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Schliisselbegriffe

NI

Kurzarbeitsentschiadigung

Kurzarbeit (KA) soll verhindern, dass Betriebe Personal ent-
lassen, wenn sie voribergehend weniger Arbeit haben. Die
Arbeitslosenversicherung Ubernimmt mit der Kurzarbeitsent-
schadigung (KAE) einen Teil der Léhne der Angestellten.

Vollzugsstellen in den Kantonen

Der Vollzug der Kurzarbeit geschieht in den Kantonen in zwei
Schritten: Die kantonalen Amtsstellen (KAST) bewilligen die
Voranmeldungen zur Kurzarbeit, die privaten und 6ffentlichen

%)

Arbeitslosenkassen (ALK) zahlen die Entschadigung aus.

I:l=' Summarisches Abrechnungsverfahren

—r— Um Kurzarbeitsentschadigung zu beziehen, mussten Betriebe

——] wahrend der Coronakrise mit dem summarischen Abrech-

/3 nungsverfahren lediglich die Gesamtlohnnsumme ihrer Beleg-
schaft mitteilen. Angaben zu den einzelnen Angestellten wa-

ren im Gegensatz zum ordentlichen Verfahren nicht nétig.

Arbeitgeberkontrollen

Der Bund ist zustandig fur die Aufsicht und die Arbeitgeberkon-
trollen, bei welchen vor Ort geprift wird, ob Betriebe rechtmas-
sig Kurzarbeitsentschadigung bezogen haben. Die Kontrollen
fihrt die Ausgleichsstelle der Arbeitslosenversicherung, die
dem Staatssekretariat fir Wirtschaft (SECO) angegliedert ist,
oder eine von ihr beauftragte Treuhandstelle durch.

-

Icl
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Das Wichtigste in Kiirze

Die Kurzarbeit war in der Coronakrise ein zweckmdissiges Instrument, doch sorgten
die vielen rechtlichen Anpassungen mit zunehmender Dauer fiir Probleme. Das
SECO hat die Vollzugsstellen insgesamt angemessen unterstiitzt. Mit seinen Kon-
trollen wird es wohl aber nicht verlisslich feststellen kénnen, wie viel der iiber
16 Milliarden Franken die Betriebe tatsichlich rechtmdissig bezogen haben.

Als Teil ihrer Inspektion iiber die Bewdltigung der Covid-19-Pandemie durch die
Bundesbehorden haben die Geschdfispriifungskommissionen der eidgendssischen
Rdte (GPK) die Parlamentarische Verwaltungskontrolle (PVK) am 26. Januar 2021
mit einer Evaluation der Kurzarbeit in der Coronakrise beaufiragt.

Am 9. September 2021 hat die zustindige Subkommission EFD/WBF der GPK des
Nationalrates (GPK-N) prizisiert, dass die PVK die Grundlagen fiir die mehrmaligen
rechtlichen Anpassungen der Kurzarbeit (KA), die Unterstiitzung der Vollzugsstellen
sowie die Aufsicht iiber die Rechtmdssigkeit des Bezugs von Kurzarbeitsentschdidi-
gung (KAE) untersuchen soll.

Die Evaluation stiitzt sich auf Dokumentenanalysen sowie Interviews mit mehr als 40
Personen, hauptsdchlich aus der Verwaltung. Ausserdem hat die Ecoplan AG im Auf-
trag der PVK eine Befragung aller Vollzugsstellen in den Kantonen durchgefiihrt. Die
Evaluation deckt den Zeitraum ab Beginn der Coronakrise im Mdrz 2020 bis Juni
2022 ab. Sie kommt zu den nachfolgenden Hauptergebnissen:

Die Kurzarbeit war in der Coronakrise ein zweckmdissiges Instrument,
das aber angepasst werden musste

Es war zweckmdssig, dass der Bund in der Coronakrise auf die KA zuriickgegriffen
hat. Das Gesetz sieht deren Anwendung bei von Behdorden angeordneten Einschrdn-
kungen vor. Zumindest zu Beginn der Krise wurde in den Entscheidungsgrundlagen
des Bundesrates zur KAE ausdriicklich auf die Vermeidung von Arbeitslosigkeit als
gesetzliches Ziel hingewiesen (Ziff. 3.1). Zudem war die KAE mit anderen wirtschafi-
lichen Unterstiitzungsmassnahmen in der Coronakrise weitgehend abgestimmt
(Ziff- 3.2). Die ordentlichen Verfahren bei der KAE waren angesichts der zahllosen
betroffenen Betriebe aber zu aufwendig, weshalb es zweckmdssig war, sie zu verein-
fachen (Ziff- 3.3.1) und ihre Digitalisierung voranzutreiben (Ziff. 4.3). Es fragt sich
diesbeziiglich, ob die Verfahren fiir solch grosse Krisen tauglicher gemacht werden
konnen.

Die politischen Entscheide zur Anpassung der KAE wurden zu wenig
vorausschauend getroffen

Der Bundesrat — und gelegentlich auch das Parlament — traf Entscheidungen sehr
kurzfristig und passte die rechtlichen Regelungen der KAE oft riickwirkend an, und
zwar nicht nur zu Beginn, sondern auch in spdteren Phasen der Coronakrise. Der
Verwaltung blieb keine Zeit, um die Auswirkungen der Anpassungen im Detail abzu-
wdgen und deren Umsetzung vorzubereiten. Die Entscheidungsgrundlagen zuhanden
des Bundesrates wiesen nur ungeniigend auf die wirtschaftlichen Risiken und die
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Missbrauchsrisiken hin (Ziff. 3.4). Die hdufigen und kurzfristigen Anpassungen for-
derten die Vollzugsstellen in den Kantonen stark heraus (Ziff. 3.3).

Die angepassten Regelungen blieben lange in Kraft, was neue Probleme schuf

Viele Anpassungen der KAE wurden im Verlauf der Coronakrise immer wieder ver-
ldngert, was neue Probleme verursachte. Zur Verlingerung des summarischen Ver-
fahrens gab es sowohl in der Exekutive als auch im Parlament unterschiedliche Posi-
tionen. Schliesslich wurde es zwei Jahre beibehalten, was zu rechtlichen Unsi-
cherheiten fiihrte. Im Falle der Ferien- und Feiertagsentschddigungen miindeten
diese nach einem Urteil des Bundesgerichtes in einen Nachtragskredit von zwei Mil-
liarden Franken. Probleme bereiteten die zahlreichen Anpassungen auch im Vollzug,
weil bei vielen Betrieben der Anspruch auf KAE nochmals neu beurteilt werden
musste (Ziff. 3.3.2). Fiir die Aufsicht des SECO schliesslich erhohten die lange wei-
tergefiihrten vereinfachten Verfahren das Risiko unrechtmdssiger Beziige von KAE
(Ziff. 3.4.1) sowie den nachtrdglichen Kontrollaufwand (Ziff. 5.3). Mit zunehmender
Dauer stieg auch das wirtschaftliche Risiko, dass die KAE den Strukturwandel behin-
dert (Ziff. 3.4.2). Waren die angepassten Regelungen einmal eingefiihrt, stand die
Exekutive unter grossem politischem Druck, auch seitens des Parlamentes, sie nicht
wieder riickgdngig zu machen. Das Ziel der KAE, Arbeitslosigkeit zu vermeiden, trat
in den Entscheidungsgrundlagen des Bundesrates immer mehr in den Hintergrund

(Ziff. 3.1).
Das SECO und die Vollzugsstellen leisteten einen herausragenden Einsatz

In den Kantonen wie auch in der Bundesverwaltung leisteten sehr viele Mitarbeitende
einen enormen Einsatz, damit die KAE moglichst rasch an die Betriebe ausbezahlt
werden konnte. Bis zur Coronakrise waren auf allen Ebenen nur wenige Personen im
Detail mit der KAE vertraut. Das SECO versuchte, méglichst auf die Bediirfnisse der
Vollzugsstellen einzugehen (Ziff. 4.4), und richtete eine Hotline fiir die Betriebe und
die Offentlichkeit ein (Ziff. 4.3). Angesichts der vielen rechtlichen Anpassungen war
es fiir das SECO schwierig, die Vollzugsstellen angemessen zu unterstiitzen (Ziff- 4.2),
doch gaben diese ein mehrheitlich positives Urteil ab (Ziff. 4.1). Allerdings konnte
das SECO die einheitliche Rechtsanwendung nicht mehr durchgehend gewdihrleisten

(Ziff. 4.5).
Bei der Aufsicht setzte das SECO Priorititen, die EFK verstirkte ihre Titigkeiten

Die Verantwortlichkeiten in der Aufsicht iiber die KAE wurden in der Coronakrise
nicht angepasst, doch setzte das SECO verschiedene Kontrollen aus. Es legte die Pri-
oritdt auf die Unterstiitzung des Vollzugs in den Kantonen und die Arbeitgeberkon-
trollen in den Betrieben, was der Situation angemessen war. Die Aufsichtskommission
iiber den Fonds der Arbeitslosenversicherung als oberstes Aufsichtsorgan liess sich
regelmdssig informieren, iibte dariiber hinaus aber keine aktive Aufsicht aus
(Ziff. 5.1). Hingegen weitete die Eidgendssische Finanzkontrolle (EFK) ihre Auf-
sichtstdtigkeiten im Bereich der KAE aus. Ihre Arbeiten waren gerade zu Beginn, als
sie mit der KAE noch wenig vertraut war, nur begrenzt niitzlich, doch insbesondere
die Datenanalysen, welche sie durchfiihrte, waren fiir das SECO dienlich (Ziff. 5.5).
Angesichts des grossen finanziellen Engagements des Bundes bei der KAE war die
stirkere Rolle der EFK in der Aufsicht aus Sicht der PVK angemessen.
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Die Kontrollen lassen voraussichtlich keine fundierte Gesamtbewertung
der Rechtmiissigkeit der KAE-Beziige zu

Bundesrat und SECO haben noch wéihrend der Coronakrise dffentlich bekrdftigt, es
gebe trotz der vereinfachten Verfahren nicht mehr Missbrauch und sie wiirden mit
nachtrdglichen Kontrollen sicherstellen, dass die KAE rechtmdssig gewdhrt werde.
Bereits im Sommer 2020 erstellte das SECO ein Priifkonzept fiir die Missbrauchsbe-
kdmpfung und vergab friihzeitig externe Auftrdge fiir die Durchfiihrung von Arbeitge-
berkontrollen in den Betrieben. Es aktualisierte das Priifkonzept aber nicht, obwohl
viel mehr Missbrauchsmeldungen eintrafen, als es geschdtzt hatte (Ziff. 5.2). Momen-
tan ist ungewiss, ob das SECO innert der fiinfjihrigen Verjihrungsfrist die vielen
Meldungen priifen kann, zumal die Kontrollen vor Ort aufwendiger sind als erwartet.
Die PVK bezweifelt deshalb auch, dass das SECO, wie im Priifkonzept vorgesehen,
zusdtzlich noch geniigend Stichprobenkontrollen bei zufillig ausgewdhlten Betrieben
wird durchfiihren kénnen, um verldsslich abschdtzen zu konnen, wie viel KAE insge-
samt wegen Fehlern oder Missbrduchen unrechtmdssig bezogen wurde (Ziff. 5.3).
Schliesslich stellte die PVK fest, dass das SECO die Moglichkeiten des Gesetzes zur
Sanktionierung von Betrieben, die missbrduchlich KAE bezogen haben, nicht aus-
schopft (Ziff. 5.4). Es fragt sich insgesamt, inwiefern mit den durchgefiihrten Kontrol-
len die angestrebte abschreckende Wirkung gegen Missbrduche erzielt wird.

5/170



Inhaltsverzeichnis

Schliisselbegriffe 2
Das Wichtigste in Kiirze 3
1 Einleitung 8
1.1  Ausgangslage und Fragestellungen der Evaluation 8
1.2 Vorgehen 9
1.3 Nutzen und Grenzen der Evaluation 10
1.4  Aufbau des Berichtes 11
2 Kurzarbeit in der Coronakrise 11
2.1 Ausmass der Kurzarbeit in der Coronakrise 12
2.2 Rechtsgrundlagen und deren Anpassungen 13
2.3 Akteure in Vollzug und Aufsicht 15
2.3.1 Vollzug in den Kantonen 15
2.3.2  Aufsicht und Kontrollen des Bundes 17
3 Anpassungen der Rechtsgrundlagen 18
3.1 Zu Beginn waren die Anpassungen mit dem Ziel der Vermeidung
von Arbeitslosigkeit begriindet 19
3.2 Die Anpassungen bei der KAE waren weitgehend mit anderen
Unterstiitzungsmassnahmen abgestimmt 21
3.3 Die Anpassungen wurden rechtzeitig, aber in zu hoher Kadenz
und zu kurzfristig beschlossen 22
3.3.1 Rechtzeitigkeit der Anpassungen 23
3.3.2 Héufigkeit der Anpassungen 25
3.4 Die Risiken wurden zu wenig transparent gemacht 30
3.4.1 Risiken unrechtmissiger Leistungsbeziige 30
3.4.2 Wirtschaftliche Risiken 32
4 Unterstiitzung der Vollzugsstellen in den Kantonen 34
4.1 Die Vollzugsstellen bewerten die Unterstiitzung durch das SECO
insgesamt mehrheitlich positiv 34
4.2 Die Hilfestellungen des SECO waren niitzlich, lagen jedoch we-
gen der kurzfristigen Entscheide nicht rechtzeitig vor 36
4.3 Das SECO entlastete die Vollzugsstellen durch eine Hotline und
digitale Losungen 37
4.4 Das SECO ging mehrheitlich angemessen auf Fragen und Bediirf-
nisse der Vollzugsstellen ein 38
4.5 Die Vorgaben des Bundes waren nicht immer eindeutig, weshalb
die einheitliche Umsetzung nicht sichergestellt war 41
5 Aufsicht und Kontrollen des Bundes 43

6/70



5.1

Die Verantwortlichkeiten in der Aufsicht waren klar geregelt,
konnten aber in der Krise nur teilweise wahrgenommen werden 43

5.2 Das Priifkonzept fiir die Missbrauchsbekdmpfung wurde nicht ak-
tualisiert 44
5.3 Esist fraglich, ob geniigend Arbeitgeberkontrollen durchgefiihrt
werden, um die Rechtmassigkeit zu {iberpriifen 47
5.4 Die gesetzlichen Sanktionsmoglichkeiten werden nicht ausge-
schopft 48
5.5 Die EFK iibte eine mehrheitlich zweckmiissige Aufsicht aus, war
aber zu Beginn zu wenig mit der KAE vertraut 49
6 Schlussfolgerungen 50
6.1 Die Kurzarbeit war in der Coronakrise ein zweckmaéssiges Instru-
ment, das aber angepasst werden musste 51
6.2 Die politischen Entscheide zur Anpassung der KAE wurden zu
wenig vorausschauend getroffen 52
6.3 Die angepassten Regelungen blieben lange in Kraft, was neue
Probleme schuf 52
6.4 Das SECO und die Vollzugsstellen leisteten einen herausragenden
Einsatz 53
6.5 Bei der Aufsicht setzte das SECO Priorititen, die EFK verstéirkte
ihre Tatigkeiten 54
6.6 Die Kontrollen lassen voraussichtlich keine fundierte Gesamtbe-
wertung der Rechtmaissigkeit der KAE-Beziige zu 54
Abkiirzungsverzeichnis 56
Literatur und Dokumentenverzeichnis 58
Verzeichnis der Interviewpartnerinnen und -partner 62
Anhiinge
1 Herangehensweise der Evaluation 64
2 Bewertungskriterien 65
3 Wichtigste Anpassungen der Regelungen zur Kurzarbeit 67
Impressum 70

77170



Bericht

1 Einleitung

1.1 Ausgangslage und Fragestellungen der Evaluation

Am 16. Mérz 2020 verkiindete der Bundesrat die ausserordentliche Lage! und schloss
mit sofortiger Wirkung alle Restaurationsbetriebe, Freizeiteinrichtungen und nicht es-
senziellen Geschifte.2 Bei einem Riickgang der Tatigkeiten wegen solchen behordli-
chen Einschrankungen kénnen Betriebe fiir ihre Arbeitnehmenden eine Kurzarbeits-
entschiadigung (KAE) beantragen,3 die einen Teil der Lohnkosten deckt, was Entlas-
sungen verhindern soll. Aufgrund der grossfldchigen behordlichen Schliessungen be-
antragten ab Mérz 2020 auf einen Schlag unzdhlige Betriebe Kurzarbeit (KA).

Um dieser Situation Rechnung zu tragen, vereinfachte der Bund ab Marz 2020 die
Verfahren fiir die KAE. Auch passte er die Dauer und Hohe der Entschiddigungen an
und erweiterte den Kreis der Anspruchsberechtigten. Im April 2020 waren mehr als
eine Million Arbeitnehmende in KA, und alleine im Jahr 2020 wurde KAE in der
Hohe von 10 Milliarden Franken ausbezahlt.

Angesichts der vielen Anpassungen der Rechtsgrundlagen, welche 2020 und 2021 oft
riickwirkend in Kraft traten und mehrmals verldngert wurden, stellte sich die Frage,
auf welchen Grundlagen der Bundesrat jeweils seine Entscheide traf. Auch fragte sich,
ob der Bund die Vollzugsstellen in den Kantonen zweckmissig unterstiitzte und mit
seiner Aufsicht sicherstellte, dass der Leistungsbezug rechtméssig erfolgte.

Die Geschiftspriifungskommissionen der eidgendssischen Rite (GPK) beschlossen
eine Inspektion iiber den Umgang der Schweizer Behorden mit der Coronakrise.4 Zum
Thema Kurzarbeit horte die GPK des Nationalrates (GPK-N) im Verlaufe des Jah-
res 2020 den Vorsteher des Eidgendssischen Departements fiir Wirtschaft, Bildung
und Forschung (WBF) und Vertreterinnen und Vertreter des Staatssekretariats fiir
Wirtschaft (SECO) an, wahrend sich die GPK des Stéinderates (GPK-S) mit dem An-
spruch offentlich-rechtlicher Unternehmen auf KAE befasste.5 Am 26. Januar 2021
entschieden die GPK, die Kurzarbeit in der Coronakrise im Rahmen einer Evaluation
der Parlamentarischen Verwaltungskontrolle (PVK) untersuchen zu lassen.

1 Art. 7 des Bundesgesetzes vom 28.9.2012 iiber die Bekdmpfung tibertragbarer Krankhei-
ten des Menschen (Epidemiengesetz; SR 818.101).

2 Bundesrat (2020): Coronavirus: Bundesrat erklirt die «ausserordentliche Lage» und ver-
schérft die Massnahmen, Medienmitteilung vom 16.3.2022.

3 Art. 32 Abs. 3 des Bundesgesetzes vom 25.6.1982 iiber die obligatorische Arbeitslosen-
versicherung und die Insolvenzentschadigung (AVIG; SR 837.0); Art. 51 Abs. 1 der Ver-
ordnung vom 31.8.1983 iiber die obligatorische Arbeitslosenversicherung und die Insol-
venzentschiadigung (AVIV; SR 837.02).

4 Mehr zu den entsprechenden Arbeiten unter: www.parlament.ch > Organe > Kommis-
sionen > Aufsichtskommissionen > GPK > Inspektion Covid-19-Pandemie
(Stand: 19.8.2022).

5 Jahresbericht 2020 der GPK und der Geschiftspriifungsdelegation der eidgendssischen
Rite vom 26.1.2021 (BB1 2021 570).
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Die fiir die Evaluation zustindige Subkommission EFD/WBF der GPK-N beschloss
am 9. September 2021 auf der Grundlage einer Projektskizze der PVK, dass folgende
Fragestellungen untersucht werden sollen:

1.  Wurden die mehrmaligen Anpassungen der Rechtsgrundlagen fiir die Kurzar-
beit in der Coronakrise zweckmassig vorgenommen? (Kap. 3)

2. Hat der Bund die Vollzugsstellen in den Kantonen angemessen unterstiitzt?
(Kap. 4)

3. Ist die Aufsicht des Bundes zweckmaissig und stellt sie die Rechtmassigkeit
des Leistungsbezugs sicher? (Kap. 5)

Die Evaluation der PVK macht keine Aussagen zur Wirksamkeit des Instruments der
Kurzarbeitsentschiddigung (siche Ziff. 1.3).

1.2 Vorgehen

Zur Beantwortung der Evaluationsfragestellungen wendete die PVK verschiedene
Methoden der Datenerhebung und Datenanalyse an, welche in Tabelle 1 dargestellt
sind. Die Datenerhebungen und -analysen fanden zwischen September 2021 und
Juli 2022 statt. Anhang 1 am Ende des Berichtes enthilt eine Ubersicht iiber die Her-
angehensweise der Evaluation, wihrend Anhang 2 die Kriterien erlautert, auf denen
die Bewertungen der PVK beruhen.

Tabelle 1
Methodeniibersicht

Evaluationsfragestellungen Dokumentenanalyse Interviews Befragung der
Vollzugsstellen

Entscheidungsgrundlagen

des Bundesrates (1) * *

Unterstiitzung der

Vollzugsstellen (2) * * *
Aufsicht und Kontrollen (3) * *

Im Rahmen der Dokumentenanalyse hat die PVK zur Beantwortung von Fragestel-
lung 1 die Entscheidungsgrundlagen des Bundesrates und die vom SECO verfassten
Unterlagen («Notes jaunes») zuhanden des Vorstehers des WBF analysiert. Die Ana-
lyse umfasste die Dokumente zu den Anpassungen der KA-Regelungen, die der Bund
zwischen Mérz 2020 und Mérz 2022 beschloss. Fiir Fragestellung 2 zum Vollzug der
KA wurden die Weisungen und Hilfsmittel analysiert. Bei Fragestellung 3 standen die
in der Coronakrise verfassten strategischen Unterlagen zur Aufsicht und zu den Kon-
trollen im Vordergrund. Auch beriicksichtigte die PVK die Priifberichte der Internen
Revision des SECO sowie der EFK bis Juli 2022.6

6 Die Kontrollen iiber den rechtmissigen Leistungsbezug erstreckten sich iiber diesen
Zeitraum hinaus (Ziff. 1.3).
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Ergénzt wurden diese Arbeiten durch Interviews mit Vertreterinnen und Vertretern
der verschiedenen Einheiten der Direktion fiir Arbeit des Staatssekretariats fiir Wirt-
schaft (SECO TC) und der EFK sowie mit den Verantwortlichen der externen Priifer,
die die SECO TC mit Arbeitgeberkontrollen beauftragt hat. Ausgewihlte Personen im
Eidgendssischen Departement des Innern (EDI) und im Eidgendssischen Finanzde-
partement (EFD) wurden zur Koordination interviewt. Ausserdem hat die PVK mit
den Sozialpartnern, welchen in der Aufsicht iiber die Arbeitslosenversicherung (ALV)
eine Rolle zukommt, Gespriche gefiihrt.

Namentlich zu Fragestellung 2 beziiglich der Unterstiitzung des Vollzugs gab die
PVK bei der Ecoplan AG eine Online-Befragung der Vollzugsstellen in Auftrag, wel-
che diese im April und Mai 2021 durchfiihrte.” Alle 26 kantonalen Amtsstellen
(KAST) und 25 6ffentlichen Arbeitslosenkassen (ALK) nahmen an der Umfrage teil.
Von den sechs angeschriebenen privaten ALK gingen 12 Antworten ein, da teils die
regionalen Vertretungen einzeln teilnahmen.® Um die Ergebnisse der Umfrage zu va-
lidieren, fiihrte die Ecoplan AG Leitfadeninterviews mit Vertreterinnen und Vertre-
tern ausgewdhlter Vollzugsstellen sowie deren Verbénden durch.®

Die Evaluationsergebnisse diskutierte die PVK im Sommer 2022 auf Leitungsebene
mit der Direktion fiir Arbeit des SECO sowie der EFK. Im November 2022 erhielten
das zusténdige Departement, das SECO und die EFK ausserdem Gelegenheit, schrift-
lich zum Berichtsentwurf und zum Bericht der Ecoplan AG Stellung zu nehmen.

1.3 Nutzen und Grenzen der Evaluation

Der Umgang des Bundes mit der Coronakrise ist Gegenstand verschiedener Berichte.
Die EFK hat mehrere Berichte zur KAE ver6ffentlicht,!0 wihrend andere Berichte,
wie die Auswertung der Bundeskanzlei (BK) zur Krisenorganisation, die Kurzarbeit
nur am Rande erwéhnen.!! Die PVK verweist, wo angebracht, auf deren Ergebnisse.

Im Unterschied zu den bestehenden Berichten analysierte die PVK detailliert die In-
formationen, welche das zustindige Departement WBF dem Bundesrat fiir seine Ent-
scheide zu den Anpassungen der KAE unterbreitete. Die Konsequenzen der Entschei-
dungen von Bundesrat oder Parlament fiir die Vollzugsstellen in den Kantonen
beschreibt die Evaluation, hingegen werden die Entscheide nicht inhaltlich bewertet.

7 Ecoplan (2022): Kurzarbeit in der Coronakrise. Befragung der Vollzugsstellen und
Dokumentenanalyse, Bericht im Auftrag der PVK.

8 Die Kantone Ob- und Nidwalden betreiben eine gemeinsame offentliche ALK. Die
private ALK Syndicom wurde nicht angeschrieben, da sie keine KAE abgerechnet hatte.

9 Eine Liste der fiir diese Evaluation interviewten Personen findet sich im Anhang.

10 EFK (2020): Covid-19 — Priifung der Sofortmassnahmen im Bereich der Kurzarbeitsent-
schadigung: Ergebnisse der Priifung der Vollzugsstellen der Arbeitslosenversicherung in
funf Kantonen (AG, FR, LU, TI, ZH), 3.11.2020; EFK (2022a): Evaluation des Einsatzes
von Dienstpflichtigen der Armee, des Zivilschutzes und des Zivildienstes wihrend der
Covid-19-Pandemie, Gruppe Verteidigung, Bundesamt fiir Bevolkerungsschutz, Bundes-
amt fiir Zivildienst, 30.3.2022; EFK (2022b): Priifung des Beizugs Dritter in der Umset-
zung der Covid-19-Massnahmen, 13.5.2022.

11 BK (2022): Bericht zur Auswertung des Krisenmanagements der Bundesverwaltung
in der Covid-19-Pandemie (2. Phase / August 2020 bis Oktober 2021), 22.6.2022, 29.
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Die Evaluation bezieht durch die Befragung, welche im Auftrag der PVK bei allen
Vollzugsstellen in den Kantonen durchgefiihrt wurde, deren Erfahrungen und deren
Sicht auf die Rolle des Bundes ein. Die Tétigkeit der Vollzugsstellen selbst wird in
der vorliegenden Evaluation nicht untersucht.

Auch die Wirkungen der KAE sind nicht Gegenstand der Evaluation. Hierzu wurden
bereits Studien publiziert!2 oder in Auftrag gegeben!3. Wie nach der Finanzkrise 2009
und 2010 ldsst sich die Wirksamkeit hinsichtlich der Vermeidung von Arbeitslosigkeit
erst langerfristig feststellen.

Die Evaluation konzentriert sich auf den Zeitraum zwischen Mirz 2020 und
Juni 2022. Die Aufsicht und Kontrollen {iber den rechtméssigen Bezug von KAE in
der Coronakrise haben erst begonnen und werden iiber diesen Zeitraum hinaus wih-
rend der Verwirkungsfrist von fiinf Jahren weitergefiihrt.

1.4 Aufbau des Berichtes

Der Bericht stellt im folgenden Kapitel das Instrument der Kurzarbeit in der
Coronakrise vor. Danach folgen drei Kapitel, in welchen jeweils eine der drei Frage-
stellungen beantwortet wird: Das dritte Kapitel befasst sich mit den rechtlichen An-
passungen, das vierte Kapitel mit der Unterstiitzung der Vollzugsstellen durch den
Bund und das fiinfte Kapitel mit der Aufsicht und den Kontrollen. Im sechsten Kapitel
werden die Schlussfolgerungen gezogen.

2 Kurzarbeit in der Coronakrise

Das vorliegende Kapitel beschreibt zunéchst das Ausmass der KA in der Coronakrise
(Ziff. 2.1) und umreisst anschliessend die rechtlichen Grundlagen und deren Anpas-
sungen zwischen Mérz 2020 und Mérz 2022 (Ziff. 2.2). Zudem wird anhand einer
Abbildung erldutert, wie der Bezug von KAE ablduft und welche Akteure fiir den
Vollzug sowie die Aufsicht und Kontrollen zusténdig sind (Ziff. 2.3).

12 Briilhart, Marius / Lalive, Rafael / Lehmann, Tobias / Siegenthaler, Michael (2020):
Covid-19 financial support to small businesses in Switzerland: evaluation and outlook.
In: Swiss Journal of Economics and Statistics, 165 (15); Gotz, Alexander / Kopp, Daniel /
Siegenthaler, Michael (2021): Kurzarbeit in der Schweiz wihrend der Covid-19-Krise.
In: KOF Analysen, 2021(4); OECD (2020): Job Retention Schemes during the Covid-19
lockdown and beyond. OECD Publishing, Paris; OECD (2021): Employment
Outlook 2021: Navigating the Covid-19 Crisis and Recovery. OECD Publishing, Paris;
OECD (2022): OECD Economic Surveys: Switzerland 2022. OECD Publishing, Paris;
OECD (2022): Riding the waves: Adjusting job retention schemes through the Covid-19
crisis. OECD Publishing, Paris.

13 Die Aufsichtskommission fiir den Ausgleichsfonds der Arbeitslosenversicherung
(AK ALV) mandatierte die Universitit Basel (WWZ) und BSS Volkswirtschaftliche
Beratung mit einer Studie zu den Auswirkungen der Coronapandemie auf den Arbeits-
markt und die Rolle der ALV. Diese soll im Februar 2023 publiziert werden.
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2.1 Ausmass der Kurzarbeit in der Coronakrise

Zu Beginn der Coronakrise schnellte die Zahl der Beschéftigten in KA infolge der
behordlichen Schliessungen ab Mérz 2020 in die Hohe und erreichte im April 2020
mit mehr als einer Million!4 — bei insgesamt rund 4,7 Millionen Arbeitnehmenden!5 —
einen neuen Hochststand. Auch bei der zweiten Welle von Infektionen im Winter
2020/21 stiegen die Zahlen nochmals an, um dann ab Sommer 2021 merklich zuriick-
zugehen (Abb. 1). Zum Vergleich: Auf dem Hohepunkt der Finanzkrise waren 2009
rund 92 000 Arbeitnehmende in KA.

Nebst den hohen Zahlen war in der Coronakrise auch neu, dass Branchen wie der
Dienstleistungssektor, die bisher kaum KA beziehen konnten, darunter auch sehr viele
Unternehmen mit weniger als 100 Angestellten, betroffen waren. Viele Betriebe wa-
ren also mit dem Instrument und dem Verfahren nicht vertraut, was fiir zusatzliche
Herausforderungen fiir den Vollzug in den Kantonen sorgte. Auch gab es grosse Un-
terschiede beziiglich des Umfangs der Inanspruchnahme zwischen den Kantonen.!16

Ublicherweise wird die KAE {iber die ALV mit Beitriigen von Arbeitnehmenden
und Arbeitgebern!? finanziert. 2019 waren dies 32 Millionen Franken.!® In der
Coronakrise iibernahm dagegen der Bund die Kosten durch einen ausserordentlichen
Beitrag, sodass der Schuldenbremsenmechanismus der ALV nicht einsetzte, der ab ei-
ner gewissen Schuldenschwelle automatisch eine Gesetzesrevision sowie eine Erho-
hung des Beitragssatzes vorsieht.l9 Die Aufwendungen des Bundes betrugen
10,78 Milliarden Franken fiir 2020 und 5,65 Milliarden Franken fiir 2021.20 Dies war
gut zehnmal mehr als in der Finanzkrise, bei der zwischen 2008 und 2010 rund
1,5 Milliarden Franken ausbezahlt worden waren.2! Darin nicht enthalten sind die
vom Parlament bewilligten 2,1 Milliarden Franken, die der Bund aufgrund eines Bun-
desgerichtsentscheids zur Nachzahlung von Ferien- und Feiertagsentschiddigungen
fiir 2020 und 2021 bei geschitzten 200 000 Betrieben bereitstellen musste.22

14 SECO (2020): Die Lage auf dem Arbeitsmarkt im Juni 2020, publiziert am 8.7.2020.

IS Bundesamt fiir Statistik, Tabelle «Erwerbstitige (Inlandkonzept) nach Geschlecht,
Nationalitidt und Erwerbsstatus. Durchschnittliche Quartals- und Jahreswerte», 18.8.2022.
Arbeitnehmende (ohne Selbststéindige und mitarbeitende Familienmitglieder) fiir das
1. Quartal 2020.

16 Swiss National Covid-19 Science Task Force (2020): Disruption of the Swiss labor
market. 2020 Corona crisis and 2008 Financial crisis compared. Policy Brief, 16.6.2020.

17" Im Gesetz wird der ménnliche Ausdruck («Arbeitgeber») verwendet (Art. 11 des Bundes-
gesetzes vom 6.10.2000 tiber den Allgemeinen Teil des Sozialversicherungsrechts,
ATSG; SR 830.1). Im vorliegenden Dokument wird der Einheitlichkeit halber ebenso
verfahren.

18 SECO (2020): Zahlen, Daten, Fakten 2019. Titigkeitsbericht Arbeitsmarkt/Arbeitslosen-
versicherung vom Juli 2020.

19 Art. 90c Abs. 1 AVIG.

20 SECO (2022): Arbeitslosenversicherung 2021. Weiterhin schuldenfrei dank Bundesgel-
dern, Medienmitteilung vom 7.4.2022.

21 SECO (2012): Bericht des Staatssekretariats fiir Wirtschaft SECO {iber die Stabilisie-
rungsmassnahmen 2009/2010, 15.5.2012.

22 Bundesrat (2022): Botschaft iiber den Nachtrag Ib zum Voranschlag 2022, 30.3.2022
(20.007).
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Abbildung 1

Zahl der Arbeitnehmenden in Kurzarbeit, Januar 2020 bis Juni 2022
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Quelle: SECO, Die Lage auf dem Arbeitsmarkt, abgerufen am 18. August 2022.

2.2 Rechtsgrundlagen und deren Anpassungen

Das Instrument der Kurzarbeit dient dazu, drohende Arbeitslosigkeit zu verhindern
(Art. 1a Abs. 2 des Arbeitslosenversicherungsgesetzes [AVIG]23), indem Betriebe bei
einem voraussichtlich voriibergehenden Arbeitsausfall (Art. 31 Abs. 1 Bst. d AVIG),
der auf wirtschaftliche Griinde zuriickzufiihren und unvermeidbar ist (Art. 32 Abs. 1
AVIQG), fiir ihre Arbeitnehmenden eine Entschadigung beantragen kénnen. Dahinter
steht die Uberlegung, dass Betriebe auf diese Weise danach ihre Titigkeiten rascher
wiederaufnehmen konnen, als wenn sie zuerst noch Personal suchen miissen, und dass
die Fingliederung von Personen nach einer Arbeitslosigkeit hohere Kosten verursa-
chen wiirde. Das Gesetz sieht die KAE ausdriicklich als Instrument vor bei Arbeits-
ausfillen, welche auf behordliche Massnahmen zuriickzufiihren sind (Art. 32 Abs. 3
AVIG), wie dies in der Coronakrise der Fall war.

Um die wirtschaftlichen Folgen der Pandemiebekédmpfung abzufedern, hat der Bun-
desrat ab Mirz 2020 zeitgleich mit den angeordneten Schliessungen vieler Geschéfte

23 Bundesgesetz vom 25.6.1982 iiber die obligatorische Arbeitslosenversicherung und
die Insolvenzentschidigung (AVIG; SR 837.0).
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in einer notrechtlichen Verordnung?4 die Regelungen zur Kurzarbeit angepasst. Viele
der rechtlichen Anpassungen wurden riickwirkend eingefiihrt und zwischen 2020
und 2022 mehrmals verldngert, zwischenzeitlich aber auch ausgesetzt. Die Anpassun-
gen betrafen grob drei Bereiche:

1.

Die Verfahren zur Antragstellung und Abrechnung von Kurzarbeit wurden
angepasst mit dem Ziel, sie fiir die Betriebe und Vollzugsstellen in den Kan-
tonen zu vereinfachen (vgl. Ziff. 2.3.1 fiir Details zum Verfahren).

Die KAE wurde auf Anspruchsgruppen ausgeweitet, die normalerweise nicht
zum Bezug berechtigt sind. So wurden folgende Gruppen in der Coronakrise
wihrend gewisser Perioden in die KA aufgenommen:

—  Arbeitnehmende mit befristeten Arbeitsverhéltnissen und Temporaran-
gestellte, die normalerweise keine KAE erhalten, da das Ende des Ar-
beitsverhiltnisses bereits festgelegt ist;

—  Angestellte auf Abruf, deren Einsatz stark schwankt, womit ihr Arbeits-
ausfall nicht bezifferbar ist;

—  Personen in arbeitgeberdhnlicher Stellung, die als unselbststindig Erwer-
bende einer Aktiengesellschaft, GmbH oder Genossenschaft Lohn bezie-
hen und aufgrund ihres massgeblichen Einflusses auf deren Entscheid-
findung fiir sich selber KAE anordnen konnten;

—  Lernende, die normalerweise nicht zum Bezug von KAE berechtigt sind,
damit sie ihre Ausbildung moglichst nicht unterbrechen.

Die Dauer und die Héhe der KAE wurden angepasst. Die maximale Bezugs-
dauer liegt normalerweise bei 12 Monaten innerhalb von zwei Jahren (Art. 35
AVIG). Sie wurde in der Coronakrise zunéchst auf 18 und spéter auf 24 Mo-
nate angehoben. Die Hohe der KAE wurde sowohl fiir die Betriebe als auch
fiir die Angestellten angepasst. Betriebe miissen normalerweise wihrend der
sogenannten Karenzfrist von einem bis drei Tagen pro Monat die Lohnkosten
selber tragen (Art. 32 Abs. 2 AVIG), was in der Coronakrise weitgehend auf-
gehoben wurde. Die Angestellten in KA erhalten normalerweise wie bei Ar-
beitslosigkeit maximal 80 Prozent des Lohns, wobei Einkommen aus Zwi-
schenbeschiftigungen und Mehrstunden von der KAE abgezogen werden. In
der Coronakrise wurde auf den Abzug verzichtet, und fiir niedrige Einkom-
men erhdhte das Parlament die Entschddigung ab Dezember 2020 auf bis zu
100 Prozent des Lohns.

Eine Ubersicht iiber die wichtigsten Anpassungen in den drei Bereichen findet sich in
Anhang 3. In den Kapiteln 3 bis 5 werden jeweils die fiir die Beantwortung der Fra-
gestellung relevantesten Aspekte vertiefter diskutiert.

24 Verordnung {iber Massnahmen im Bereich der Arbeitslosenversicherung im Zusammen-
hang mit dem Coronavirus (Covid-19) vom 20.3.2020 (Covid-19-Verordnung Arbeits-
losenversicherung, SR 837.033), Stand 17.3.2020. Hier: AS 2020 877.
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2.3 Akteure in Vollzug und Aufsicht

Das Verfahren zur KA kann grob in die Schritte Voranmeldung und Auszahlung un-
terteilt werden, wie in Abbildung 2 dargestellt. Fiir den Vollzug sind jeweils unter-
schiedliche Stellen in den Kantonen zustindig, wie unter Ziffer 2.3.1 niher erléutert.
Bei beiden Schritten nehmen Stellen des Bundes eine Aufsichts- und Kontrollfunktion
wabhr (vgl. Ziff. 2.3.2).

2.3.1 Vollzug in den Kantonen

Bei der KAE sind die Kantone fiir den Vollzug zustindig. Im Folgenden werden die
Abldufe zwischen den Betrieben und den Vollzugsstellen in den Kantonen — den kan-
tonalen Amtsstellen und Arbeitslosenkassen — zum Bezug der KAE beschrieben
(Abb. 2, obere Hilfte).

Will ein Betrieb?> in KA, muss er dies bei der kantonalen Amtsstelle (KAST) voran-
melden. Jeder Kanton verfiigt iiber eine KAST. Diese priift die Angaben des Betriebs,
wie beispielsweise Anzahl Beschiftigte, Umsatz oder Begriindung fiir KA. Anschlies-
send verfligt sie eine Bewilligung oder Ablehnung der KA. Die Voranmeldung muss
normalerweise zehn Tage vor Beginn der KA eintreffen (Art. 36 Abs. 1 AVIG). So
kann die KAST das Gesuch bearbeiten, bevor der Betrieb seine Belegschaft in KA
schickt. Diese Voranmeldefrist wurde in der Coronakrise iiber weite Strecken aufge-
hoben (vgl. Ubersicht der Anpassungen in Anhang 3). Zudem konnten Betriebe im
Mirz 2020 und Anfang 2021 eine Voranmeldung einreichen, die riickwirkend ab dem
Tag der behordlich angeordneten Schliessungen in Kraft trat. Eine solche riickwir-
kende Voranmeldung ist weder im AVIG noch in der AVIV vorgesehen und erhielt
erst mit dem Covid-19-Gesetz eine rechtliche Grundlage. Weiter wurden in der
Coronakrise zwischen Mérz 2020 und August 2021 von den Betrieben weniger An-
gaben verlangt, um die Voranmeldung zu vereinfachen.

Ist die Voranmeldung bewilligt und der Betrieb in KA, muss er fiir jede Abrechnungs-
periode (meist ein Monat) bei der Arbeitslosenkasse (ALK) eine Abrechnung einrei-
chen (Art. 38 AVIG). Betriebe konnen sich frei fiir eine in ihrem Kanton tétige private
oder offentliche ALK entscheiden. In der Coronakrise haben fast nur die 6ffentlichen
ALK KAE ausbezahlt.26 Der Betrieb muss die Abrechnung innerhalb von drei Mona-
ten nach der Abrechnungsperiode einreichen, sonst erlischt der Anspruch. Bei der Ab-
rechnung macht der Betrieb normalerweise eine detaillierte Aufschliisselung iiber die
Normalarbeitszeit sowie die Ausfallstunden pro Mitarbeiter bzw. Mitarbeiterin. Zu-
dem muss der Betrieb der ALK belegen, dass er die KAE bereits ausbezahlt und die
Sozialversicherungsbeitrage beglichen hat. Haben Arbeitnehmende in KA ein Ein-
kommen aus Zwischenbeschéftigung durch eine alternative bezahlte Tétigkeit, muss
dieses aufgefiihrt sein. Es wird durch die ALK verrechnet, damit das Einkommen

25 Darunter fallen im vorliegenden Bericht auch die Betriebseinheiten.

26 2020 betrug der Anteil der 6ffentlichen ALK 89 %, im Folgejahr 91 %. Quelle: SECO
TC (2021): Tatigkeitsbericht Arbeitsmarkt/Arbeitslosenversicherung 2020, 37 sowie
SECO TC (2022): Tatigkeitsbericht Arbeitsmarkt/Arbeitslosenversicherung 2021, 35.
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nicht hoher ausfillt als die KAE. Die Kasse plausibilisiert die Angaben des Betriebs
und bezahlt die KAE an den Betrieb aus.

Abbildung 2
Ubersicht iiber den Ablauf und die Akteure in Vollzug und Aufsicht

Voranmeldung zur KA Auszahlung der KAE
Betrieb
AN
Bewilligung/
Antrag Ablehnung Abrechnung Auszahlung

Kantonale Amtsstelle (KAST) Arbeitslosenkasse (ALK)

Aufsicht und Kontrollen Arbeitgeber-

" " kontrolle

Priifung Priifung im Betrieb

Ausgleichsstelle (SECO TCRD)
oder ein mandatiertes Treuhandbiiro

Priifung ﬁ ﬁ Priifung

Interne Revision Eidgendssische
SECO (DBIR) Finanzkontrolle

In der Coronakrise wurde dieses Abrechnungsverfahren unter dem Begriff «summa-
risches Verfahreny stark vereinfacht: Es reichten Angaben zur Lohnsumme und zu
den Ausfallstunden des gesamten Betriebs, um KAE zu erhalten. Angaben zu den
Ausfallstunden der einzelnen Arbeitnehmenden waren nicht nétig, und allfdllige Ein-
kommen aus Zwischenbeschiftigungen wurden nicht angerechnet. Die Betriebe
mussten jedoch weiterhin intern die Ausfallstunden dokumentieren, um sie bei Kon-
trollen belegen zu konnen. Auf diese Weise verringerte sich der Aufwand fiir die Be-
triebe sowie fiir die ALK, da Letztere weniger Angaben kontrollieren und plausibili-
sieren mussten, bevor sie KAE ausbezahlten. Auch konnten die Betriebe die KAE
schon vor Ablauf des Monats vorbeziehen. Das summarische Verfahren wurde mehr-
fach verldngert und galt schliesslich vom 1. Mirz 2020 bis zum 31. Mérz 2022, wobei
ab Juli 2021 wieder eine Auflistung der Ausfallstunden pro Arbeitnehmer bzw. Ar-
beitnehmerin verlangt wurde.
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2.3.2 Aufsicht und Kontrollen des Bundes

Der Bund ist bei der KA fiir die einheitliche Rechtsanwendung (Art. 110 AVIG) und
die Aufsicht (Art. 76 Abs. 2 AVIG) zustindig. Um sicherzustellen, dass Leistungen
rechtméssig erbracht werden, folgt man bei der ALV dem «Drei-Linien-Modell»27.
Die erste Linie bilden die Vollzugsstellen in den Kantonen. Sie miissen die Weisungen
der Ausgleichsstelle der ALV befolgen und iiber ein internes Kontrollsystem (IKS)
verfiigen, gemiss welchem beispielsweise nicht dieselbe Person einen Antrag auf KA
bewilligen und die Zahlung der KAE auslosen darf. Die Vollzugsstellen miissen die
Angaben der Betriebe zu ihrem Arbeitsausfall plausibilisieren, um eine gesetzeskon-
forme Ausfiihrung sicherzustellen.

In der zweiten Linie des Modells findet sich die Ausgleichsstelle der ALV. Zu deren
Kernaufgaben gehort, dass sie die Tétigkeiten der Vollzugsstellen iiberpriift bzw. re-
vidiert (Ziff. 2.3.1), wobei sie auch Dritte mit dieser Aufgabe betrauen kann (Art. 83
AVIG). Organisatorisch werden diese Aufgaben der Ausgleichsstelle durch den Re-
visionsdienst des Leistungsbereichs Arbeitsmarkt und Arbeitslosenversicherung
(SECO TCRD) der Direktion fiir Arbeit des SECO wahrgenommen.28

Zu den Aufgaben der Ausgleichsstelle gehoren auch die Kontrollen des rechtméssigen
Bezugs von KAE vor Ort in den Betrieben, die sogenannten Arbeitgeberkontrollen.
Die Ausgleichsstelle oder von ihr beauftragte Treuhandstellen priifen stichproben-
weise, ob der Bezug von KAE rechtmissig war und korrekt abgerechnet wurde
(Art. 110 Abs. 4 AVIV). Diese Kontrollen sind notwendig, weil die Vollzugsstellen
in den Kantonen die Angaben der Betriebe lediglich plausibilisieren. Kann ein Betrieb
bei einer Kontrolle die Ausfallstunden fiir seine Arbeitnehmenden nicht belegen, wird
ihm die gesamte KAE aberkannt. Stellt die Ausgleichsstelle einen Fehler in der Ab-
rechnung eines Betriebs fest, fordert sie den zu viel ausbezahlten Betrag zuriick. Die
Ausgleichsstelle unterscheidet zwischen einem unrechtmissigen Bezug wegen Feh-
lern oder wegen fehlerhafter Dokumentation und einem Missbrauch, der immer mit
einer nachzuweisenden Absicht verbunden ist.29 Bei Missbrauchen erstattet die Aus-
gleichsstelle Anzeige bei den Strafverfolgungsbehorden.30 Fiir die KAE gilt eine ab-
solute Verwirkungsfrist von fiinf Jahren ab Auszahlung der Leistung (Art. 25 Abs. 2
ATSG).3!

In der dritten Linie werden die Tétigkeiten der Ausgleichsstelle der ALV ihrerseits
kontrolliert. Dies geschieht durch die /nterne Revision des SECO (DBIR), welche als
Stabsstelle direkt der Staatssekretérin unterstellt ist.

27 Es handelt sich um ein Modell fiir Governance und Risikomanagement in Unternehmen,
dessen Anwendung auf die ALV im IKS-Organisationshandbuch beschrieben ist.

28 Im SECO wird héufig die Abkiirzung SECO TCRD anstelle des Begriffs «Ausgleichs-
stelle» verwendet.

29 SECO TCRD (2020): Strategisches Priifkonzept Missbrauchsbekimpfung im Bereich
der Kurzarbeitsentschadigung (KAE) wihrend und nach Covid-19, Juni 2020, Ziff. 4.1.
Im Folgenden: Priifkonzept (2020).

30 Strafverfolgungsbehdrden kdnnen auch von sich aus Ermittlungen aufnehmen.

31 Wurde die KAE beispielsweise im Mirz 2020 bewilligt und im Mai 2020 ausbezahlt,
beginnt die finfjdhrige Verwirkungsfrist erst am Auszahlungsdatum zu laufen.
Die Verwirkungsfrist gilt fiir jede Zahlung separat.
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Ausserdem fiihrt die Eidgendssische Finanzkontrolle (EFK) im Rahmen ihres Man-
dats als Finanzaufsichtsorgan Priifungen durch. In der Coronakrise weitete die EFK
bei der KA ihre Tétigkeiten aus (vgl. Ziff. 5.5). Die EFK ist zudem fiir die jahrlichen
Abschlusspriifungen des Fonds der ALV zusténdig (Art. 118 AVIV).

Fiir die Uberwachung des Fonds der ALV ist ausserdem die Aufsichtskommission iiber
den Fonds der Arbeitslosenversicherung (AK ALV), eine dem WBF angegliederte
ausserparlamentarische Kommission mit Vertreterinnen und Vertretern der Sozial-
partner, des Bundes, der Kantone und der Wissenschaft, zustédndig (Art. 89 AVIG). In
der Praxis wird darauf geachtet, dass die Vollzugsstellen, also die KAST sowie die
offentlichen und privaten ALK, alle eine Vertretung in der Kommission haben. Als
Prasidenten bzw. Prasidentin wihlt der Bundesrat traditionell den Leiter bzw. die Lei-
terin der Direktion fiir Arbeit des SECO. Die AK ALV legt unter anderem die Ver-
waltungskosten fest, welche die Vollzugsstellen dem Fonds verrechnen diirfen, und
ist fiir Informatikprojekte im Bereich ALV zustdndig. Sowohl die Ausgleichsstelle als
auch die Interne Revision des SECO erstatten ihr Bericht.32 In der Coronakrise bewil-
ligte die AK ALV den Einsatz von externen Priifungsfirmen fiir zusitzliche Arbeitge-
berkontrollen im Umfang von bis zu 25 Millionen Franken.33

3 Anpassungen der Rechtsgrundlagen

Dieses Kapitel bewertet, ob die mehrmaligen Anpassungen der Rechtsgrundlagen zur
KAE zweckmadssig vorgenommen wurden. Die PVK hat dazu Evaluationskriterien
wie die Ausrichtung der Anpassungen auf die gesetzlichen Ziele der KAE, ihre Ab-
stimmung mit anderen wirtschaftlichen Unterstiitzungsmassnahmen, ihr Timing
(Rechtzeitigkeit, Haufigkeit) sowie die Angemessenheit der Risikoabwédgungen in
den Entscheidungsgrundlagen zu den Anpassungen bewertet (siche Anhang 2).

Zusammenfassung: Die PVK kommt zum Ergebnis, dass die Anpassungen der
Rechtsgrundlagen zur KAE zu Beginn der Coronakrise weitgehend zweckméssig vor-
genommen wurden, spéter hingegen weniger. Am Anfang waren die Anpassungen
ausdriicklich auf die Vermeidung von Arbeitslosigkeit als Hauptziel der KAE ausge-
richtet (Ziff. 3.1) und mit anderen wirtschaftlichen Unterstiitzungsmassnahmen des
Bundes zur Abfederung der Folgen der Coronakrise koordiniert (Ziff. 3.2). Der Bun-
desrat flihrte sie rechtzeitig ein, féllte seine Entscheide jedoch oft zu kurzfristig und
wenig vorausschauend (Ziff. 3.3). Die Risiken der Anpassungen bei der KAE und ih-
rer Verldngerungen fanden in den Entscheidungsgrundlagen in wichtigen Féllen un-
geniigend Erwdhnung (Ziff. 3.4).

32 Art. 26 Abs. 1 Bst. e sowie Art. 26 Abs. 2 Bst. d des Reglements der AK ALV vom
16.12.2015, Stand 1.1.2021.

33 SECO (2021): Kurzarbeit: Missbrauchsbekidmpfung wird intensiviert, Medienmitteilung
vom 7.6.2021.
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3.1 Zu Beginn waren die Anpassungen mit dem Ziel
der Vermeidung von Arbeitslosigkeit begriindet

Das gesetzliche Ziel der KAE, die Vermeidung von Arbeitslosigkeit (vgl. Ziff. 2.2),
findet in den Entscheidungsgrundlagen zum Einsatz des Instruments in der
Coronakrise und insbesondere zu dessen Anpassungen, die im Zusammenhang mit
der Verbreitung des Coronavirus und den grossflachigen Schliessungen von Betrieben
ab 17. Mérz 2020 vorgenommen wurden, mehrfach Erwéhnung.

Die Vereinfachung der Verfahren zur Antragstellung und Abrechnung von KAE
wurde ab Mérz 2020 per Weisung34 eingefiihrt, Anfang April 2020 auf Ebene Ver-
ordnung35 und schliesslich im Covid-19-Gesetz36 geregelt. Erklirtes Ziel war es, das
Verfahren fiir Betriebe und Vollzugsstellen zu erleichtern, um durch eine schnelle
Auszahlung an die Betriebe zu ermdglichen, Entlassungen zu vermeiden und so Ar-
beitsplétze zu erhalten. Das SECO legte die Griinde fiir die Verfahrensanpassungen
im Schreiben zu den oben erwihnten Weisungen dar, und das WBF informierte friih-
zeitig den Bundesrat.37

Die Anpassungen beziiglich der Hohe der KAE stellten eine Folge der soeben erwihn-
ten Verfahrensvereinfachungen dar und wurden auch so begriindet: Den Vollzugsstel-
len standen mit dem summarischen Verfahren gar nicht mehr die nétigen detaillierten
Unterlagen zur Verfligung, um Abziige bei der KAE fiir Mehrstunden und Einkom-
men aus Zwischenbeschéftigungen der Angestellten vorzunehmen, weshalb das WBF
dem Bundesrat beantragte, auf deren Anrechnung an die KAE zu verzichten.38

Die Ausweitungen der Anspruchsgruppen jedoch wurden in den Entscheidungsgrund-
lagen nur teilweise mit der Vermeidung von Arbeitslosigkeit als gesetzlichem Ziel
begriindet. Zwar wurde bei den Entscheiden zur Ausweitung der KAE auf Tempo-
riarangestellte und Mitarbeitende auf Abruf die Gefahr des Verlusts des Arbeitsplatzes
als Grund angegeben,3° und eine Ausweitung der KA auf Arbeitnehmende in Privat-
haushalten lehnte der Bundesrat mit der Begriindung ab, dass deren Arbeit zu keinem
Zeitpunkt verboten war.40 Bei der Ausweitung der KAE auf Lernende und deren Be-

34 Fiir die Voranmeldung von KA Weisung 2020/02, 11.3.2020, und fiir die Auszahlung
der KAE Weisung 2020/04, 3.4.2020.

35 Art. 8i der Covid-19-Verordnung Arbeitslosenversicherung (AS 2020 1201).

36 Art. 17 Bst. d des Bundesgesetzes vom 25.9.2020 iiber die gesetzlichen Grundlagen
fiir Verordnungen des Bundesrates zur Bewéltigung der Covid-19-Epidemie (Covid-19-
Gesetz; SR 818.102).

37 Aussprachepapier (AsP) WBF/EFD «Wirtschaftliche Abfederung der behérdlichen Mass-
nahmen zur Bekdmpfung des Covid-19», 12.3.2020.

38 Bundesratsantrag (BRA) WBF/EDI «Wirtschaftliche Abfederung der behdrdlichen Mass-
nahmen zur Bekdmpfung des Coronavirus (Covid-19): Arbeitslosenversicherung, Erwerb-
sausfall, Arbeits- und Ruhezeiten, Sozialversicherungsbeitréige, Selbstindigerwerbende»,
19.3.2020.

39 BRA WBF/EDI, 19.3.2020.

40 BRA WBF «Wirtschaftliche Abfederung der behdrdlichen Massnahmen zur Bekdmpfung
des Coronavirus (Covid-19): Arbeitslosenversicherung — Anpassungen im Bereich Kurz-
arbeitsentschiadigungy, 7.4.2020; vgl. auch Stellungnahme des Bundesrates zum Postulat
der SP-Fraktion «Kurzarbeit. Entschddigung der Arbeitnehmenden auf Stundenlohnbasis
bei Privatpersonen» (20.3200), 19.8.2020.
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treuende sowie auf Personen in arbeitgeberdhnlicher Stellung wurde hingegen nicht
explizit auf das gesetzliche Ziel der KAE Bezug genommen.4!

Mit dem Fortschreiten der Pandemie wurde die Vermeidung von Arbeitslosigkeit in
den Grundlagen zu den Entscheiden des Bundesrates zur Beibehaltung oder Wieder-
einfiihrung von Anpassungen bei der KAE nur noch selten erwahnt.

Die Verldngerungen des summarischen Verfahrens begriindete das WBF nach der ers-
ten Infektionswelle im Sommer 2020 und nach der zweiten Infektionswelle ab Mérz
2021 wiederholt damit, dass es den Vollzug entlaste und die Kantone geniigend Zeit
bendtigten, um auf das ordentliche Verfahren umzustellen.42 Somit riickte das WBF
in Phasen riickliufiger KAE-Antriige (vgl. Abb. 2) praktische Uberlegungen anstelle
des gesetzlichen Ziels der KAE in den Vordergrund.

Bei der Verlangerung der Bezugsdauer der KAE im Juni 2020 von 12 auf 18 Monate
wurden in den Entscheidungsgrundlagen nicht das Arbeitslosigkeitsrisiko, sondern
wirtschaftliche Griinde angefiihrt: Die Verldngerung sei wichtig, damit Betriebe sich
«von den teilweise sehr einschneidenden Massnahmen des Bundesrates und den Aus-
wirkungen des Covid-19» erholen konnten. Zudem wurde die Planungssicherheit fiir
die Betriebe erwdhnt und diskutiert, dass die Verldngerung angesichts der negativen
Konjunkturprognosen angemessen sei.43 Somit wurde diese Anpassung nur indirekt
mit dem gesetzlichen Ziel der KAE begriindet.

Die Erhéhung der KAE von 80 auf bis zu 100 Prozent des Verdienstes fiir Geringver-
dienende, die das Parlament im Herbst 2020 beschloss, lehnten das WBF und der Ge-
samtbundesrat ab. Sie verwiesen dabei bereits im Sommer 2020 und anschliessend
auch in der parlamentarischen Debatte wie auch in den Entscheidungsgrundlagen auf
die Sozialhilfe, welche im Bedarfsfall Unterstiitzung bieten wiirde.44 Damit stiitzte
sich die Exekutive in diesem Fall auf das gesetzliche Ziel der KAE, wihrend dieses
nach der ersten Phase der Coronakrise bei anderen Anpassungen keine explizite Er-
wihnung mehr fand.

41 BRA WBF/EDI, 19.3.2020.

42 BRA WBF «Anderung der Covid-19-Verordnung Arbeitslosenversicherungy, 5.8.2020;
BRA WBF «Anderung der Covid-19-Verordnung Arbeitslosenversicherung: Verlénge-
rung des vereinfachten Verfahrens und der Authebung der Karenzzeit», 15.3.2021;

AsP WBF «Covid-19: Verlangerung der Hochstbezugsdauer fiir Kurzarbeitsentschadi-
gung und weiteres Vorgehen zu den Massnahmen im Bereich der Arbeitslosenversiche-
rungy», 10.5.2021.

43 BRA WBF «Anderung der Arbeitslosenversicherungsverordnung; Verlingerung der
Bezugsdauer fiir Kurzarbeitsentschadigungy, 29.6.2020, Ziff. 2.1.

44 Stellungnahme des Bundesrates zur Motion Wermuth «Kurzarbeitsentschidigung bei
tiefen Einkommen anheben», 26.8.2020 (20.3192); Debatte im Stédnderat zum Covid-19-
Gesetz, 16.12.2020 (20.084); AsP WBF «Covid-19: Analyse und weiteres Vorgehen fiir
individuelle soziale Hértefdlle», 17.12.2020.
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3.2 Die Anpassungen bei der KAE waren weitgehend
mit anderen Unterstiitzungsmassnahmen abgestimmt

Die PVK bewertete, inwiefern die Anpassungen der KAE mit weiteren wirtschaftli-
chen Unterstiitzungsmassnahmen des Bundes wéhrend der Pandemie, wie den Covid-
19-Krediten, dem Erwerbsersatz fiir Selbststindige und der Hartefallregelung, zweck-
massig abgestimmt waren. Die PVK stellte dabei fest, dass die Abstimmung hinsicht-
lich der KAE grundsétzlich gewihrleistet war: Die Massnahmen kamen in unter-
schiedlichen Bereichen zum Tragen. So deckte die KAE nur die Angestellten ab, nicht
hingegen die Selbststdndigen, fiir die der Corona-Erwerbsersatz geschaffen wurde.
Bei der Hértefallregelung bemiihte sich das EFD bei der Erarbeitung der entsprechen-
den Verordnung um eine Koordination, indem es vorschlug, die KAE und den
Corona-Erwerbsersatz als Ertrige zu behandeln, die bei der Berechnung der Hértefalle
angerechnet werden sollten,4> was der Bundesrat schliesslich ablehnte.4¢ In den Ent-
scheidungsgrundlagen des Bundesrates zur KAE wurde die unterschiedliche Ausrich-
tung der Massnahmen weiter nicht explizit erwéhnt, laut den Gespréchspartnerinnen
und -partnern fanden jedoch zwischen dem SECO und den jeweils betroffenen Bun-
desstellen zweckmaissige Absprachen auf den erforderlichen Hierarchieebenen statt.

Die Frage nach der Koordination der Anpassungen der KAE stellte sich konkret vor
allem bei der Ausweitung der Anspruchsgruppen auf Personen in arbeitgeberdhnlicher
Stellung sowie im Betrieb mitarbeitende Eheleute und eingetragene Partnerinnen und
Partner. Aufgrund der behordlichen Schliessungen ganzer Betriebe in der ersten Phase
der Coronakrise wurde ihnen ab dem 17. Médrz 2020 ein Anspruch auf KAE ge-
wihrt.47 In den Entscheidungsgrundlagen wurde diese Anpassung angemessen be-
griindet (fehlende alternative Erwerbsmoglichkeiten und nur, wenn der gesamte Be-
trieb in KA ist).48 Nach den erfolgten Offnungsschritten wurde die Regelung Ende
Mai 2020 parallel zur Authebung der Massnahmen fiir Selbststindigerwerbende wie-
der abgeschafft.49 In der Folge entstand jedoch ein erheblicher politischer Druck, fiir
diese Personengruppe eine Losung zu finden. Deshalb fanden Absprachen zwischen
dem SECO und dem Bundesamt fiir Sozialversicherungen (BSV) iiber den Einschluss
dieser Personengruppe in der KAE oder den Erwerbsersatz fiir Selbststédndige statt.
Die Zusammenarbeit beurteilten beide Seiten auf Fachebene als angemessen, doch
sprachen sich beide wegen des hohen Missbrauchsrisikos gegen die Abdeckung dieser
Personen durch ihr jeweiliges Instrument aus. Schliesslich unterbreitete der Bundesrat
dem Parlament einen Vorschlag zum Einschluss dieser Personengruppe in den Er-
werbsersatz fiir Selbststdndigerwerbende. Er begriindete den Verzicht auf den KAE-
Anspruch in der Botschaft damit, dass das Ziel der KAE den Erhalt von Arbeitsplétzen
darstelle und das Risiko des Stellenverlusts gerade bei dieser Personengruppe, die in
der Regel Fiihrungspositionen besetze, gering sei, wahrend das Missbrauchspotenzial

45 BRA EFD «Botschaft zu Anderungen des Covid-19-Gesetzes und des Covid-19-Solidar-
biirgschaftsgesetzesy, 17.11.2020.

46 Bundesrat (2020): Coronavirus: Bundesrat verabschiedet Verordnung zu Corona-Hérte-
fallhilfe, Medienmitteilung vom 25.11.2020.

47 Art. 1 und Art. 2 der Covid-19-Verordnung Arbeitslosenversicherung (AS 2020 877).

48 BRA WBF/EDI, 19.3.2020.

49 BRA WBF «Transition Covid-Massnahmen der Arbeitslosenversicherung und der &ffent-
lichen Arbeitsvermittlungy, 18.5.2020.
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sehr hoch sei.50 Die gefundene Koordinationslgsung erachtet die PVK hinsichtlich des
gesetzlichen Ziels der KAE als zweckmassig.5!

Problematik 1  KAE fiir 6ffentlich-rechtliche Betriebe

Ein Fall, bei welchem die Koordination zwischen den verschiedenen Bundesstel-
len mangelhaft war, betrifft die Frage, ob 6ffentlich-rechtliche Betriebe Anspruch
auf KAE hatten. Im Mirz 2020 forderte das Bundesamt fiir Verkehr laut Medien-
berichten Verkehrsbetriebe auf, KAE zu beantragen.>2 Das SECO verneinte da-
gegen mit Verweis auf die bisherige Rechtsprechung53, dass 6ffentlich-rechtliche
Betriebe generell Anspruch auf KAE haben, da dieser nur bestehe, wenn ein un-
mittelbarer Arbeitsplatzverlust drohe. Dies sei bei 6ffentlich-rechtlichen Unter-
nehmen und solchen mit einer staatlichen Defizitgarantie meist nicht der Fall.54
Da die Vollzugsstellen in manchen Kantonen bereits Voranmeldungen fiir KAE
solcher Betriebe bewilligt hatten, erhob das SECO — unter anderem gestiitzt auf
Analysen der EFK — ab Mai 2020 mehr als 800 Einsprachen gegen die entspre-
chenden Entscheide. Darauthin mussten die KAST den Anspruch auf KAE noch-
mals im Einzelfall {iberpriifen und begriinden.

33 Die Anpassungen wurden rechtzeitig, aber in
zu hoher Kadenz und zu kurzfristig beschlossen

Dieser Abschnitt widmet sich dem Timing der Anpassungen der KAE. Es wird dar-
gelegt, dass die Anpassungen in der Regel fristgerecht eingefiihrt, jedoch erst spét
beendet wurden (Ziff. 3.3.1). Zudem wurden sehr viele sehr kurzfristige und zuweilen
gar riickwirkende Entscheide getroffen, was im Vollzug Schwierigkeiten bereitete
(Ziff. 3.3.2).

50 Bundesrat (2020): Botschaft vom 12.8.2020 zum Bundesgesetz iiber die gesetzlichen
Grundlagen fiir Verordnungen des Bundesrates zur Bewiltigung der Covid-19-Epidemie
(Covid-19-Gesetz) (BBI 2020 6563, Ziff. 2.3.8).

51 Die EFK (2022c: Evaluation des Corona-Erwerbsersatzes fiir Selbstindigerwerbende,
29.7.2022) zeigte auf, dass gewisse Personen sowohl KAE als auch Corona-Erwerbser-
satz fiir Selbststdndige bezogen haben, und beméngelte deren Koordination. Aus Sicht
der PVK weist dies allerdings nicht direkt auf eine ungeniigende Koordination oder einen
unrechtméssigen Leistungsbezug hin, da es verschiedene Konstellationen gab, in welchen
Anspriiche bei beiden Instrumenten vorkommen konnten.

52 Dem OV entgehen Hunderte Millionen — jetzt soll der Staat helfen. In: Sonntags-Zeitung,
21.6.2020.

53 Vgl. BGE 121 V 362.

54 Fiir eine kurze Darstellung der Rechtslage vgl. Mischa Morgenbesser,

Kurzpapier «Kurzarbeit und Staatsbetriebe», 8.5.2020, Badertscher Rechtsanwilte,
https://www.b-legal.ch/kurzarbeit-und-staatspapiere/ (26.10.2022).
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3.3.1 Rechtzeitigkeit der Anpassungen

Damit Firmen Arbeitspldtze erhalten konnen, miissen sie liquide bleiben. Fiir eine
wirksame staatliche Unterstiitzung sind laut OECD deshalb bei staatlichen Unterstiit-
zungsmassnahmen reibungslose Verfahren bei der Antragstellung, Bewilligung und
Auszahlung wichtig.55 In der Coronakrise waren innerhalb kiirzester Zeit mehr als
eine Million Arbeitnehmende in der Schweiz in KA, oftmals aus Branchen, die bis
dahin keine Erfahrungen mit der KA hatten (vgl. Ziff. 2.1). Die Vollzugsstellen gaben
in der Befragung, welche die PVK durchfiihren liess, klar an, dass die Zahl der zu
bearbeitenden Gesuche eine der grossten Herausforderungen in der Coronakrise
war.56 Damit die Vollzugsstellen die grosse Zahl von Gesuchen der Betriebe genii-
gend schnell bearbeiten konnten, vereinfachte das SECO Anfang Mirz 2020 das Ver-
fahren zur Antragstellung57 und fithrte Anfang April 2020 riickwirkend per Anfang
Mirz das summarische Abrechnungsverfahren ein,8 indem es die Weisungen an die
Vollzugsstellen anpasste. Dies hat das WBF gegeniiber dem Bundesrat mit dem Ziel
begriindet, «wihrend der ausserordentlichen Lage den betroffenen Betrieben unbiiro-
kratisch schnellstmoglich Zahlungen leisten zu konnen».5 Auf Antrag des WBF hob
der Bundesrat im Mérz 2020 zudem die Voranmeldefrist auf und er6ffnete Betrieben
die Moglichkeit, bis Ende Mérz 2020 riickwirkend ab dem 17. Mérz 2020 statt dem
Tag, an dem der Antrag eingereicht wurde, KAE zu erhalten. Dies wurde damit be-
griindet, dass die behordlichen Einschrénkungen der betrieblichen Tétigkeiten nicht
vorhersehbar gewesen seien.t0 Die von der PVK Interviewten beim SECO, bei der
EFK, den Vollzugsstellen und den Sozialpartnern waren sich einig, dass die Verfahren
in einer ersten Phase fristgerecht und zielfiihrend vereinfacht wurden, um die schnelle
Bearbeitung und Auszahlung zu gewahrleisten. Dies bestitigt auch die Befragung der
Vollzugsstellen: Von gut zwei Dritteln bis zu mehr als vier Fiinfteln der Vollzugsstel-
len fanden, dass die fiir sie relevanten Anpassungen der Verfahren ihre Arbeit erleich-
terten und dazu beitrugen, dass die vielen Gesuche fiir KAE geniigend rasch bearbeitet
werden konnten.6! Die Verfahrensanpassungen sind fiir die PVK angesichts dieser
Ergebnisse rechtzeitig erfolgt.

Das SECO erarbeitete in Anbetracht der Situation in der ersten Welle der Coronakrise
auch zeitgerecht Grundlagen fiir eine Ausweitung der KAE auf weitere Anspruchs-

55 OECD (2021), 107.

56 Ecoplan (2022), Abb. A-1.

57 SECO (2020): Erleichterung der Voranmeldung von Kurzarbeit in Zusammenhang mit
dem Coronavirus, Weisung 2020/02, 11.3.2020.

58 SECO (2020): Aktualisierung «Sonderregelungen bei eingeschrinkter Vollzugstitigkeit
aufgrund der Pandemie», Weisung 2020/04, 3.4.2020.

59 BRA WBF «Wirtschaftliche Abfederung der behdrdlichen Massnahmen zur Bekdmpfung
des Coronavirus (Covid-19): Arbeitslosenversicherung — Anpassungen im Bereich Kurz-
arbeitsentschiadigungy, 7.4.2020, Ziff. 3.5.

60 BRA WBF «Wirtschaftliche Abfederung der behdrdlichen Massnahmen zur Bekdmpfung
des Coronavirus (Covid-19): Arbeitslosenversicherung, Kurzarbeitsentschddigung und
Stellenmeldepflicht», 24.3.2020.

61 Ecoplan (2022), Abb. 3-2 und Abb. A-3. Fiir die KAST waren das vereinfachte Verfahren
zur Voranmeldung, die Authebung der Frist zur Voranmeldung sowie die Verldngerung
der Bewilligungsdauer fiir KAE relevant, fiir die ALK das summarische Verfahren. Vgl.
auch SECO TCRD (2020): Bericht iiber die System-Priifungen zur Gewdhrung von Kurz-
arbeitsentschidigung (KAE) wihrend des Notrechts von Mérz bis August 2020, Kap. 3.2.
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gruppen, wie Personen mit befristeten Anstellungen, Temporérangestellte und Ler-
nende. Die entsprechende Verordnung wurde vom Bundesrat am 20. Mirz 2020 be-
schlossen und zunéchst riickwirkend per 17. Mérz 2020 in Kraft gesetzt.62 Am 8. Ap-
ril 2020 beschloss der Bundesrat dann ihre riickwirkende Geltung ab 1. Marz 2020
und schloss zusitzlich unbefristet Angestellte auf Abruf mit stark schwankender Be-
schiftigung ein.63

Auch die Problematik der maximalen Bezugsdauer der KAE hat das WBF friihzeitig,
némlich bereits im Marz 2020, erstmals gegeniiber dem Bundesrat erwéhnt,%4 worauf
dieser am 1. Juli 2020 beschloss, sie von 12 auf 18 Monate zu erh6hen.65 Erst ein Jahr
spéter, am 10. Mai 2021, machte das Departement in einem Aussprachepapier darauf
aufmerksam, dass der Anspruch von Betrieben, die seit Beginn der Coronakrise KAE
beziehen, per Ende August 2021 auslaufen werde. Ein allfilliger Entscheid, die Be-
zugsdauer nochmals zu verldngern, miisse frithzeitig vor Ablauf dieser Frist kommu-
niziert werden, um zu verhindern, dass Betriebe ihre Angestellten aufgrund der oft
dreimonatigen Kiindigungsfristen bereits entlassen.6¢ Die Kommissionen fiir soziale
Sicherheit und Gesundheit der eidgendssischen Réte (SGK) hatten ihrerseits den Bun-
desrat bereits im April 2021 darauf hingewiesen, dass ein baldiger Entscheid notig
sei, um den Unternehmen Planungssicherheit zu bieten.67 Der Entscheid des Bundes-
rates, die maximale Bezugsdauer auf 24 Monate zu verldngern, fiel schliesslich erst
am 23. Juni 2021,58 also zwar rechtzeitig vor dem Auslaufen der maximalen Frist,
jedoch unter Umsténden zu spét, um Entlassungen zu vermeiden. Damit war die
Rechtzeitigkeit in diesem Fall nicht gewahrleistet.

Ebenfalls zuweilen nicht rechtzeitig erfolgte die Beendigung von Anpassungen, so
namentlich beim summarischen Verfahren. Personen aus unterschiedlichen Bereichen
des SECO gaben der PVK zu Protokoll, dass die Auszahlung der KAE im summari-
schen Verfahren mit den verschiedenen Anpassungen immer komplizierter wurde. So
setzte die vom Parlament im Herbst 2020 beschlossene Geringverdienerregelung eine
Abrechnung pro beschiftigte Person voraus, doch auf diese war im summarischen
Verfahren zugunsten einer pauschalen Abrechnung iiber die gesamte Belegschaft ver-
zichtet worden. Der Bundesrat hatte sich denn auch klar dagegen ausgesprochen: «Die
Regelung fiir Geringverdienende fiihrt sowohl bei den Betrieben als auch bei den
Durchfiihrungsstellen zu bedeutendem Mehraufwand und widerspricht der urspriing-
lichen Absicht des vereinfachten Verfahrens.»® In den Gespriachen mit der PVK dus-

62 Art. 4 der Covid-19-Verordnung Arbeitslosenversicherung (AS 2020 877).

63 BRA WBF, 7.4.2020.

64 AsP WBF/EFD, 12.3.2020.

65 Bundesratsbeschluss WBF «Anderung der Arbeitslosenversicherungsverordnung;
Verlangerung der Bezugsdauer fiir Kurzarbeitsentschidigungy, 1.7.2020.

66 AsP WBF, 10.5.2021.

67 Kommission fiir soziale Sicherheit und Gesundheit des Stéinderates (2021): Indirekter
Gegenvorschlag zur Initiative iber Tabakwerbung, Medienmitteilung vom 15.4.2021;
SGK-N: Empfehlungen der Kommission fiir soziale Sicherheit und Gesundheit des
Nationalrates: Test- und Impfstrategie, Massnahmen zur Entschadigung der Kurzarbeit
und des Erwerbsausfalls, Brief an den Bundesrat vom 30.4.2021.

63 AS 2021 382.

69 Bundesrat (2021): Botschaft vom 17.2.2021 zum revidierten Covid-19-Gesetz, Ziff. 1.6.2
(BBI1 2021 285). Vgl. auch die frithere Debatte zum Covid-19-Gesetz im Stinderat,
16.12.2020 (20.084).
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serten Mitarbeitende des SECO die Meinung, dass das summarische Verfahren durch
die vielen Anpassungen, die ab Sommer 2020 folgten, zu einem Flickwerk wurde.
Spétestens ab der Einfithrung der Geringverdienerregelung wire laut ihnen eine Ab-
rechnung im ordentlichen Verfahren gerade auch fiir die Betriebe einfacher gewesen
(vgl. auch Ziff. 3.3.2).70

Das WBF prisentierte dem Bundesrat erst im Sommer 2021 Szenarien dazu, bei wel-
chen behordlichen Einschrankungen die verschiedenen Anpassungen der KAE noch
notwendig sind und mit welchen Risiken sie verbunden sind (vgl. auch Ziff. 3.4).7!
Eine vorausschauende Planung fiir die Beendigung der Anpassungen fand somit lange
nicht statt.

3.3.2 Hiufigkeit der Anpassungen

Die Regelungen zur KAE wurden zumindest zu Beginn der Krise sehr hidufig und
jeweils auch sehr kurzfristig angepasst. Die erste Anpassung nahm der Bundesrat am
13. Mérz 2020 in der AVIV vor, indem er die Karenzfrist fiir die KA auf einen Tag
reduzierte, sodass die Unternehmen nur den Arbeitsausfall von einem Tag selbststan-
dig zu tragen hatten. Am 20. Mérz 2020 erliess er dann ein Biindel von Anpassungen
in der Covid-19-Verordnung Arbeitslosenversicherung. Diese Verordnung hat er
bis zum Ende des Untersuchungszeitraums der Evaluation im Juni 2022 insgesamt
13-mal angepasst, achtmal allein im ersten Jahr nach ihrer Inkraftsetzung.

Die Anpassungen erfolgten zudem mehrheitlich sehr kurzfristig, d. h., sie traten oft
noch gleichentags in Kraft. Zahlreiche Anpassungen wurden ausserdem riickwirkend
vorgenommen. So erfolgte bereits der Erlass der Verordnung am 20. Mérz 2020 riick-
wirkend per 17. Mérz 2020, dem Tag, an dem der Bundesrat die «ausserordentliche
Lage» nach Epidemiengesetz ausrief und Ladden, Restaurants, Bars sowie Unterhal-
tungs- und Freizeitbetriebe schloss. Am 9. April 2020 verldngerte der Bundesrat die
riickwirkende Giltigkeit bis zum 1. Mérz 2020, dem Tag nach Beginn der «besonde-
ren Lage», als zundchst Grossveranstaltungen verboten wurden, bevor ab dem
13. Mirz 2020 fiir sémtliche Veranstaltungen sowie Restaurants, Bars und Diskothe-
ken Besucher-Obergrenzen eingefiihrt und Ausbildungsstétten geschlossen wurden.

70 Dass das Departement Ende 2021 gegeniiber dem Bundesrat argumentierte, die Gering-
verdienerregelung konne im summarischen Verfahren «deutlich einfacher und damit
wirkungsvoller umgesetzt werdeny, ist laut Konsultationsantwort vom 18.11.2022 auch
fiir das SECO nicht nachvollziehbar (BRA WBF «Anderung der Covid-19-Verordnung
Arbeitslosenversicherung: Verldngerung des summarischen Abrechnungsverfahrensy,
29.9.2021, Ziff. 2). B

71 AsP WBF, 10.5.2021; BRA WBF «Anderung der Covid-19-Verordnung Arbeitslosen-
versicherung: Erhohung der Hochstdauer fiir den Bezug von Kurzarbeitsentschadigung
und Verlidngerung der Geltungsdauer weiterer Massnahmen», 21.6.2021.
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Abbildung 3

Herausforderungen fiir die Vollzugsstellen in der Coronakrise
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Quelle: Ecoplan (2022), Abb. 3-1; N=63

Die Menge von Anpassungen wie auch ihre Kurzfristigkeit und riickwirkende Giiltig-
keit wurden in den im Rahmen der Evaluation gefiihrten Gesprachen immer wieder
als Belastung fiir die Vollzugsunterstiitzung beim SECO und den Vollzug in den Kan-
tonen erwéhnt. In der Befragung, welche die PVK durchfiihren liess, gaben auch prak-
tisch alle Vollzugsstellen — also sdmtliche KAST und ALK — an, dass die Schnellig-
keit der Anpassungen sowie die Tatsache, dass manche riickwirkend eingefiihrt
wurden, Herausforderungen darstellten (vgl. Abb. 3). Gemaéss den Gespridchen war es
fiir alle Beteiligten, einschliesslich der Betriebe, schwierig, den Uberblick iiber die
geltenden Regeln zu behalten.

Aus Sicht der PVK sind die vielen und riickwirkenden Anpassungen das Ergebnis
davon, dass der Bund versuchte, die KAE den jeweils geltenden behoérdlichen Ein-
schrankungsmassnahmen anzupassen, um den Bediirfnissen der Arbeitgeber und Ar-
beitnehmerschaft entgegenzukommen, doch fehlte ein vorausschauendes Handeln.
Dazu kam, dass der Bundesrat die Anpassungen jeweils bis zu einem fixen Datum,
unabhéngig von den bis dahin geltenden behérdlichen Einschrankungen, beschloss.
Teilweise wurden die Einschrankungen zwischenzeitlich aufgehoben, doch bis zum
Ablauf der Giiltigkeit war oft schon die ndchste Infektionswelle da. Dies fiihrte dazu,
dass die sanitarischen Massnahmen und die Regelungen zur KAE wenig koordiniert
schienen und der Bund letztlich sehr kurzfristig oder riickwirkend entschied, Anpas-
sungen zu verlangern.

So sind in Bezug auf die zusétzlichen Anspruchsgruppen nur die Personen in arbeit-
geberdhnlicher Stellung und im Betrieb mitarbeitende Eheleute oder eingetragene
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Partnerinnen und Partner (per 31. Mai 2020) sowie Temporérangestellte (per 31. Au-
gust 2020) wieder aus der KAE ausgeschlossen worden. Die Anspriiche der {ibrigen
Gruppen hat der Bundesrat dagegen in der Covid-19-Verordnung Arbeitslosenversi-
cherung auf der Grundlage von Artikel 17 des Covid-19-Gesetzes, mit welchem ihm
das Parlament hierfiir die Kompetenz erteilte, mehrmals nahtlos bis zum 30. Septem-
ber 2021 verldngert und nach einem knapp dreimonatigen Unterbruch nochmals ab
20. Dezember 2021 bis 31. Mérz 2022 reaktiviert, als sich die Schweiz in einer wei-
teren Infektionswelle befand (vgl. Ubersicht in Anhang 3). Diese Anpassungen des
Kreises der Anspruchsberechtigten haben denn auch die Arbeit der Vollzugsstellen
erheblich erschwert, weil beispielsweise die bereits erteilten Bewilligungen zum Be-
zug von KAE nochmals iiberpriift werden mussten.’2

Auch das summarische Abrechnungsverfahren hat der Bundesrat, wie unter Ziffer 3.1
erwihnt, mit der Begriindung, dass es den Vollzug entlaste, in einer Reihe von
Entscheidungen letztlich nahtlos bis am 31. Méarz 2022 verldngert (vgl. Tab. 2).
Urspriinglich gingen das SECO und das WBF davon aus, mit dem Auslaufen der
Covid-19-Verordnung Arbeitslosenversicherung im Herbst 2020 zum ordentlichen
Verfahren zuriickzukehren.”3 Das SECO setzte sich gemadss zahlreichen Gesprichs-
aussagen von Mitarbeitenden sowie der Stellungnahme zum Entwurf des vorliegen-
den Berichtes74 dafiir ein, das summarische Abrechnungsverfahren zu beenden. In den
Entscheidungsgrundlagen des WBF zuhanden des Bundesrates ist die Position des
SECO allerdings nicht ausgewiesen. Die Kantone befiirworteten Ende 2020 klar eine
Weiterfithrung des summarischen Verfahrens.”S Seitens des Parlamentes sprach sich
die Finanzdelegation (FinDel) aufgrund von befiirchteten Risiken bereits frither gegen
eine Verldngerung aus (vgl. Ziff. 3.4.1), wéhrend die Kommissionen fiir soziale Si-
cherheit und Gesundheit 2021 in Phasen mit hohen bzw. steigenden Infektionszahlen
dessen Verldangerung unterstiitzten oder empfahlen, eine solche zu priifen.76

72 Ecoplan (2022), Abb. 3-2.

73 BRA WBEF, 18.5.2020.

74 Konsultationsantwort des SECO vom 18.11.2022 zum Entwurf des Berichtes der PVK,
Pkt. 19 und 27.

75 Konferenz der Kantonsregierungen: Covid-19-Pandemie: Das Krisenmanagement in der
ersten Welle aus Sicht der Kantone, Zwischenbericht vom 18.12.2020, Abs. 4.2.2, 20.

76 SGK-N: Massnahmen zur Bekiimpfung der Covid-19-Epidemie: Empfehlungen der Kom-
mission fiir soziale Sicherheit und Gesundheit des Nationalrates, Brief an den Bundesrat
vom 19.2.2021; SGK-S: Covid-19-Verordnung Arbeitslosenversicherung: Empfehlung
der Kommission fiir soziale Sicherheit und Gesundheit des Stidnderates, Brief an den Bun-
desrat vom 1.9.2021.
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Tabelle 2

Einfiihrung und Verlingerungen des summarischen Abrechnungsverfahrens

Entscheid Bundesrat Datum Inkrafttreten Giltigkeit bis

03.04.202077 01.03.2020 31.08.2020
08.04.2020 09.04.2020 31.08.2020
12.08.2020 01.09.2020 31.12.2020
15.12.2020 01.01.2021 31.03.2021
19.03.2021 01.04.2021 30.06.2021
23.06.2021 01.07.2021 30.09.2021
01.10.2021 01.10.2021 31.12.2021
26.01.2022 01.01.2022 31.03.2022

Quelle: Versionen der Covid-19-Verordnung Arbeitslosenversicherung.

Auch Anpassungen bei den Anspruchsgruppen zogen jeweils nach sich, dass die ent-
sprechenden Formulare, Weisungen und Informationen angepasst werden muss-
ten, was teils wochentlich geschah. Die extrem kurzen Fristen hétten, so wurde in Ge-
sprachen immer wieder erwdhnt, dazu gefiihrt, dass praktisch keine Zeit blieb, die
Auswirkungen der Anpassungen ausreichend zu erfassen und abzuwégen. Die Bun-
desverwaltung und die Vollzugsstellen mussten immer wieder innerhalb von Stunden
oder Tagen Grundlagen erarbeiten und Entscheidungen treffen, fiir die in normalen
Prozessen Wochen oder Monate vorgesehen waren. Die riickwirkenden Anpassungen
bedeuteten doppelten Aufwand fiir die Betriebe und Vollzugsstellen, da sie meist eine
neue Voranmeldung oder Abrechnung oder beides einreichen bzw. bearbeiten mussten.

Die Anpassungen bei der KAE fiihrten denn auch zu rechtlichen Problemen. So konn-
ten Betriebe, welche ihre Voranmeldung vor Ende Mérz 2020 einreichten, riickwir-
kend bereits ab dem 17. Mérz 2020, dem Tag der grossflichigen Schliessungen, eine
Bewilligung fiir die KA erhalten.”8 Diese Anpassung fiihrte zu Rechtsunsicherheit. So
verlangte ein Fussballclub beispielsweise schon ab dem 13. Mirz 2020 KAE, weil
sein Betrieb aufgrund der bereits ab damals geltenden Einschriankungen faktisch
schon nicht mehr moglich gewesen sei, was das Bundesgericht jedoch ablehnte. Es
begriindete dies damit, dass ein bestimmter Stichtag viel eher Gewihr fiir eine
schnelle und unbiirokratische Hilfe fiir die Arbeitgebenden biete als eine Priifung des
Einzelfalls. Problematisch war die Regelung zudem fiir Betriebe, die ihre Voranmel-
dung am 31. Mérz oder erst Anfang April 2020 einreichten und deshalb von der Riick-
wirkung nicht mehr profitierten, wogegen einzelne ebenfalls vor Gericht gingen, zu-
mal die Regelung lediglich in einer Weisung des SECO festgehalten war und ihr die

77 Das SECO fiihrte das Verfahren per Weisung an die Vollzugsstellen ein
(Weisung 2020/04, vgl. Ziff. 3.3.1).

78 SECO (2020): Aktualisierung Sonderregelung aufgrund der Pandemie, Weisung 2020/06,
9.4.2020.
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rechtliche Grundlage fehlte. Im Covid-19-Gesetz79 hat das Parlament die Moglichkeit
der riickwirkenden Voranmeldung im Mérz 2021 gesetzlich verankert. Es beschloss,
wie von der Kommission fiir Wirtschaft und Abgaben des Nationalrates empfohlen80
und vom Bundesrat in seiner Botschaft vorgesehen, dass Unternehmen bis Ende Ap-
ril 2021 eine riickwirkende Voranmeldung einreichen und so ab den im Dezem-
ber 2020 behordlich verfiigten Schliessungen KAE beziehen konnten. Gemiss Bun-
desrat wurde diese Moglichkeit nur auf Gesuch hin gewéhrt, um einen deutlichen
Mehraufwand zu vermeiden.8! Dennoch fiihrte sie im Vollzug zu einem erheblichen
zusétzlichen Aufwand, weil zahlreiche bereits erteilte Bewilligungen nochmals {iber-
priift werden mussten.

Problematik 2  Nachzahlung von Ferien-/Feiertagsentschidigungen

Im November 2021 entschied das Bundesgericht, dass Angestellte im Stunden-
und im Monatslohn im summarischen Abrechnungsverfahren ungleich behandelt
worden waren, weil erstere eine Ferien- und Feiertagsentschadigung erhielten,
letztere dagegen nicht.82 Ab Januar 2022 passte das SECO die Abrechnung ent-
sprechend an. Offen blieb jedoch die Frage, wie mit Betrieben umgegangen wer-
den sollte, die in den Jahren 2020 und 2021 im summarischen Verfahren fiir Per-
sonen im Monatslohn KAE bezogen hatten. Der Bundesrat entschied, dass diese
Betriebe einen Antrag auf Nachzahlung stellen konnten. Im Parlament sorgte der
entsprechende Nachtragskredit von 2 Milliarden Franken fiir Diskussionen,83
wurde aber schliesslich genehmigt.

Die Analysen im Rahmen der Evaluation zeigen, dass das WBF den Bundesrat
bereits im April 2020 dariiber informiert hatte, dass es im summarischen Verfah-
ren gegeniiber der ordentlichen Abrechnung zu Abweichungen kommen konne.$4
Mehrere Personen im SECO erwéhnten gegeniiber der PVK, dass man davon aus-
gegangen war, dass das summarische Verfahren nur wenige Monate beibehalten
wiirde. Die Uberfiihrung des summarischen Verfahrens von der Verordnung ins
Covid-19-Gesetz sei im SECO fiir viele iiberraschend gekommen. Vor der Bot-
schaft blieb keine Zeit, um die Folgen des Entscheids abzukldren. Wie ein Bericht

79 Art. 17b Abs. 2 des Covid-19-Gesetzes (SR 818.102).

80  Kommission fiir Wirtschaft und Abgaben des Nationalrates: AP 22+: Zuriick auf Feld
eins, Medienmitteilung vom 2.2.2021.

81 Bundesrat (2021): Botschaft zu einer Anderung des Covid-19-Gesetzes betreffend Hirte-
fille, Arbeitslosenversicherung, familienergéinzende Kinderbetreuung und Kulturschat-
fende, zu einem Bundesbeschluss iiber die Finanzierung von Hértefallmassnahmen nach
dem Covid-19-Gesetz und zu einer Anderung des Arbeitslosenversicherungsgesetzes,
17.2.2022, Ziff. 5.1, BB1 2021 285.

82 BGE 8C 272/2021; Medienberichterstattung, z. B.: Tausende Luzerner Firmen diirfen mit
Nachzahlungen rechnen. In: Zentralplus, 10.12.2021.

83 Finanzkommission des Stinderates (2022): Kommission genehmigt Staatsrechnung 2021
und reduziert bundesratliche Vorlage fiir den Nachtrag Ib 2022 um mehr als 2 Milliarden
Franken, Medienmitteilung vom 23.5.2022.

84 BRA WBF, 7.4.2020.
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der Internen Revision (DBIR) des SECO kritisiert, wurden diese Abkldrungen
aber auch nicht nachgeholt und fehlte ein unabhéngiges Rechtsgutachten.85

3.4 Die Risiken wurden zu wenig transparent gemacht

Die PVK beurteilte die Entscheidungsgrundlagen zu den Anpassungen der KAE auch
in Bezug darauf, ob die Risiken geniigend beleuchtet wurden. Sie stellte fest, dass
sowohl die Risiken fiir einen unberechtigten Bezug von KAE (Ziff. 3.4.1) als auch die
wirtschaftlichen Risiken, die mit den Anpassungen verbunden waren (Ziff. 3.4.2), ins-
gesamt wenig Erwdhnung in den Unterlagen fanden. In Anbetracht der ausserordentli-
chen Situation im Mérz 2020 ist es fiir die PVK nachvollziehbar, dass die Ausfiihrun-
gen in den Entscheidungsgrundlagen fiir den Bundesrat zu Beginn der Coronakrise
oft kompakt gehalten waren. Jedoch wurden die Risiken auch mit zunehmender Dauer
der Coronakrise wenig diskutiert, obwohl sie teilweise anstiegen.

34.1 Risiken unrechtmiissiger Leistungsbeziige

Die PVK bewertet die Darstellung der Risiken unrechtmissiger KAE-Beziige in den
Entscheidungsgrundlagen zur KAE als unvollstdndig. Dies zeigt sich insbesondere
bei den Anpassungen des Verfahrens: Im summarischen Abrechnungsverfahren
mussten Betriebe im Vergleich zum ordentlichen Verfahren weniger Angaben zum
Arbeitsausfall einreichen. Entsprechend konnten die Vollzugsstellen weniger Anga-
ben plausibilisieren, bevor sie die Gelder ausbezahlten. Damit war das Risiko unrecht-
miéssiger Leistungsbeziige im Allgemeinen und jenes absichtlicher Missbrauche im
Besonderen hoher. Bei der erstmaligen Erwéhnung der Vereinfachungen in den Un-
terlagen des Bundesrates vom 7. April 2020 wurden die Schnelligkeit der Auszahlun-
gen und die Genauigkeit der Abrechnungen gegeneinander abgewogen.8¢ Bei den
mehrmaligen Entscheiden zur Verldngerung des summarischen Verfahrens wurden
dessen Vor- und Nachteile dagegen nicht mehr klar ausgefiihrt, obwohl der zu Beginn
offensichtliche Vorteil der Schnelligkeit mit der sinkenden Anzahl Gesuche abnahm.
Im August 2020 begriindete das WBF die Verldangerung bis Ende Jahr damit, dass den
Kantonen Zeit bleiben miisse, (technische) Losungen zu finden, um ins ordentliche
Verfahren zuriickzukehren.87 Mit Verweis auf die Risiken unrechtméssiger Beziige
kritisierten FinDel88 und EFK diese und die weiteren Verliangerungen des summari-
schen Verfahrens, die der Bundesrat beschloss. In den Entscheidungsgrundlagen wird
lediglich bei zwei von insgesamt sechs Antragen auf Verldngerung dieses Verfahrens

85 SECO DBIR (2022): Kurzbericht iiber den Prozess zur Entstehung des summarischen
Verfahrens der Kurzarbeitsentschadigung (KAE), 1.3.2022.

86 BRA WBEF, 7.4.2020.

87 BRA WBF «Anderung der Covid-19-Verordnung Arbeitslosenversicherungy, 5.8.2020.

88  Vgl. Bericht der FinDel an die Finanzkommissionen des Nationalrates und des Stinde-
rates betreffend die Oberaufsicht {iber die Bundesfinanzen im Jahre 2020, 17.3.2021
(BBI1 2021 1690), Ziff. 5.7.3, sowie ihren Bericht iiber die Bundesfinanzen im Jahre 2021,
10.3.2022 (BBI 2022 1625), Ziff. 5.5.3.
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auf diese Kritik eingegangen,8® auch weil sie laut SECO zu kurz griff: Beim verein-
fachten Verfahren sei ausschliesslich auf Angaben verzichtet worden, welche auch im
ordentlichen Verfahren nicht digitalisiert zur Verfiigung standen und somit nicht au-
tomatisiert hétten gepriift werden koénnen. Manuelle Priifungen seien angesichts der
grossen Menge an Gesuchen sowieso kaum moglich gewesen.”0 Der Bundesrat hielt
allerdings selbst fest, dass durch mehr verlangte Informationen Missbrauche vermie-
den werden konnen, indem es Unternehmen davon abschreckt, Falschangaben zu lie-
fern.%! Zudem erwiesen sich die nachtraglichen Kontrollen aufgrund der fehlenden
Angaben als aufwendiger (vgl. Ziff. 5.2).

Auch die Risiken anderer Abweichungen vom normalen Verfahren wurden in den
Entscheidungsgrundlagen entweder gar nicht erwéhnt oder zuweilen erst dann, wenn
das WBF ihre Aufhebung beantragte. Nicht angesprochen wurde beispielsweise das
Risiko des Verzichts auf die Bescheinigung der Betriebe, Lohn und Sozialbeitrége
bezahlt zu haben, bevor sie KAE erhielten.92 Ebenfalls nicht erwidhnt wurde das Ri-
siko unrechtméssiger Beziige, das durch die Vorauszahlung der KAE an die Betriebe
bereits vor Ende eines Monats und ohne Abrechnung entstand.?3 Das Risiko unrecht-
miéssiger Beziige wurde zusédtzlich dadurch erhoht, dass es fiir die ALK schwieriger
wurde, die Abrechnungen der Betriebe zu plausibilisieren, weil der Bundesrat die Be-
willigungsdauer fiir den KAE-Bezug von drei auf sechs Monate erhoht hatte und sich
die Krisensituation wie auch die geltenden Bestimmungen zur KAE innerhalb dieser
langeren Periode jeweils stark verdnderten. Im Falle der schriftlichen Zustimmung der
Mitarbeitenden zur Kurzarbeit und der damit einhergehenden Lohneinbusse, auf die
im vereinfachten Verfahren verzichtet wurde, erwdhnte das WBF das damit verbun-
dene Missbrauchspotenzial erst mit dem Antrag, die entsprechende Bestitigung per
1. Juli 2021 wieder zu verlangen.%* Die Risiken der Verldngerungen der Vereinfa-
chungen der Verfahren wurden damit insgesamt gegeniiber dem Gesamtbundesrat un-
zureichend beleuchtet.

Eine Ausnahme bildet die Ausweitung der Anspruchsgruppen fir KAE auf Personen
in arbeitgeberdhnlicher Stellung und im Betrieb mitarbeitende Eheleute oder einge-
tragene Partnerinnen und Partner. Hier wurde bereits bei Einfiihrung auf das Miss-
brauchsrisiko hingewiesen, da diese Personen selber iiber ihren Anspruch entscheiden
konnten.95 Nach der ersten Phase von Betriebsschliessungen wurde diese Gruppe
denn auch schnell ausgeschlossen (per 31. Mai 2020), und auch bei den Temporaran-
gestellten wurde die Authebung mit dem Missbrauchsrisiko begriindet (per 31. Au-
gust 2020). Bei den Anpassungen beziiglich anderer Anspruchsgruppen wurden keine
Missbrauchsrisiken erwéhnt.

89 BRA WBF «Anderung der Covid-19-Verordnung Arbeitslosenversicherung (Verlinge-
rung des summarischen Verfahrens im Zusammenhang mit Kurzarbeit)», 14.12.2020,
Ziff. 2.1; AsP WBF «Covid-19: Massnahmen im Bereich der Arbeitslosenversicherung,
16.12.2021.

90 Konsultationsantwort des SECO vom 18.11.2022 zum Entwurf des Berichtes der PVK,
Pkt. 26.

91 Stellungnahme des Bundesrates vom 25.11.2020 auf die Motion Bauer 20.4169.

92 Art. 7 der Covid-19-Verordnung Arbeitslosenversicherung (AS 2020 877).

93 Art. 6 der Covid-19-Verordnung Arbeitslosenversicherung (AS 2020 877).

94 AsP WBF, 10.5.2021.

95 BRA WBF/EDI, 19.3.2020.
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34.2 Wirtschaftliche Risiken

Das hauptsichliche wirtschaftliche Risiko der KAE besteht darin, dass Arbeitsplétze
oder ganze Betriebe erhalten werden, die keine Zukunft haben.%¢ Diese Weiterbe-
schéftigung kann es zukunftstriachtigeren Betrieben erschweren, die bendtigten Ar-
beitskrifte zu finden. Die KAE kann somit den fiir das wirtschaftliche Wachstum
wichtigen strukturellen Wandel behindern.97 Weiter besteht das Risiko, dass Betriebe
KAE fiir Arbeitnehmende beziehen, deren Arbeitsplatz gar nicht in Gefahr ist, denen
also trotz Auftragseinbussen keine Entlassung droht (sog. Mitnahmeeffekte).98

Demgegeniiber kann eine zu frithe Beendigung der KA zu einer Kiindigungswelle
fiihren, wenn sich die Betriebe finanziell noch nicht ausreichend erholt haben. Der mit
Entlassungen verbundene Wissens- und Erfahrungsverlust kann Betriebe langerfristig
schwichen.

Diese verschiedenen Risiken sind bei der Ausgestaltung der KAE zu beriicksichtigen,
wobei geméss OECD zwei Aspekte zentral sind. Zum einen ist darauf zu achten, dass
die Unterstiitzung jeweils zeitlich befristet ist, womit die Dauer der KAE in den Fokus
kommt. Zum andern ist wichtig, dass die KAE zielgerichtet erfolgt; in diesem Zusam-
menhang sind die Anspruchsgruppen, die im Verfahren vorgesehenen Voraussetzun-
gen fiir den Bezug sowie die Hohe der KAE wesentlich.%9

Die mit den verschiedenen Anpassungen verbundenen wirtschaftlichen Risiken wur-
den in den Entscheidungsgrundlagen nur punktuell angesprochen. Die Bezugsdauer
erhohte der Bundesrat im Juni 2020 zuerst von 12 auf 18 Monate, ein Jahr spéter dann
auf 24 Monate. Die erste Verldngerung wurde in den Entscheidungsgrundlagen des
Bundesrates damit begriindet, sie sei wichtig, damit sich Betriebe «von den teilweise
sehr einschneidenden Massnahmen des Bundesrates und den Auswirkungen des Co-
vid-19» erholen konnten.100 Bei beiden Verldngerungen wurde zudem auf die negati-
ven Konjunkturprognosen verwiesen und die Planungssicherheit fiir die Betriebe als
Argument angefiihrt. Die zweite Verldngerung 2021 wurde in den Entscheidungs-
grundlagen insbesondere fiir Branchen wie das Gastgewerbe oder den Handel als an-
gebracht bewertet, die seit Beginn der Coronakrise KAE beziehen wiirden.!0! Die Ri-
siken der Strukturerhaltung, die mit der zunehmenden Dauer ansteigen, blieben
dagegen beide Male unerwihnt.

Bei gewissen Anspruchsgruppen, wie den unbefristet Angestellten auf Abruf sowie
befristet angestellten Mitarbeitenden, bei welchen Mitnahmeeffekte moglich sind, hat
der Bundesrat den Anspruch auf KAE nach der ersten Phase jeweils an die Bedingung
gekniipft, dass die Tatigkeiten des Betriebs durch die behordlichen Massnahmen ein-
geschrénkt sind (vgl. Anhang 3). Dadurch wurden wirtschaftliche Risiken minimiert.

96 Kopp, Daniel / Siegenthaler, Michael (2017): Does Short-Time Work Prevent
Unemployment? In: Arbeitsmarktpolitik, 49 (12).

97 OECD (2021), 122.

98 Kopp/Siegenthaler (2017).

99 OECD (2021), 122.

100 BRA WBF «Anderung der Arbeitslosenversicherungsverordnung; Verldngerung
der Bezugsdauer fiir Kurzarbeitsentschadigungy, 29.6.2020.

101 BRA WBF, 21.6.2021, Ziff. 4.3.
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Das Verfahren fiir die Beantragung von KAE hat der Bundesrat bereits zu Beginn der
Coronakrise dahin gehend vereinfacht, dass die KAST die Antridge zumindest zu Be-
ginn der Krise nur oberflachlich priifen mussten, da sie weniger Angaben zur Verfii-
gung hatten, und anschliessend KA-Bewilligungen fiir sechs statt normalerweise drei
Monate ausstellten.102 Das WBF begriindete die Verldngerung der Dauer damit, dass
dies die Betriebe und Vollzugsstellen entlasten wiirde.103 Die Bewilligungsdauer war
unabhingig von geltenden Einschrankungen. Auf das wirtschaftliche Risiko, dass Be-
triebe langer KAE beziehen konnten als nétig, wenn zwischenzeitlich die behordli-
chen Einschrankungen aufgehoben wiirden, wies das Departement nicht hin. Die Vo-
raussetzungen fiir den Bezug von KAE mussten somit jeweils vor Auszahlung der
KAE nochmals durch die Vollzugsstellen tiberpriift und, falls kein Anspruch mehr
bestand, mit viel Aufwand bearbeitet werden. Dies fiihrte dazu, dass die Anspriiche
moglicherweise weniger genau und regelmaissig gepriift wurden, womit die wirt-
schaftlichen Risiken erhoht waren, ohne dass der Bundesrat bei seinem Entscheid dar-
iiber ins Bild gesetzt worden wiére.

Beziiglich der Hohe der KAE ist mit Blick auf die wirtschaftlichen Risiken wichtig,
dass die Betriebe wie die Arbeitnehmenden einen Anreiz haben, moglichst kurze Zeit
KAE zu beziehen. Deshalb werden normalerweise Einkommen aus Zwischenbeschéf-
tigungen von der KAE abgezogen, damit Arbeitnehmende mit der KAE keinen hohe-
ren Verdienst erreichen konnen als ohne. Aufgrund des summarischen Verfahrens
fehlten den Vollzugsstellen aber die Angaben, um den entsprechenden Abzug zu ma-
chen (vgl. Ziff. 3.1). Die Entscheidungsgrundlagen erwéhnten das mit dieser Anpas-
sung verbundene wirtschaftliche Risiko, dass dies die Arbeitsplatzmobilitit behindern
kann, jedoch nicht.104

Auch die wirtschaftlichen Risiken in Bezug auf die Karenztage beleuchtete das WBF
gegeniiber dem Bundesrat erst dann differenziert, als zur Situation vor der
Coronakrise, als ein Karenztag galt, zuriickgekehrt werden sollte. Artikel 32 Absatz 2
AVIG sieht einen bis drei Karenztage pro Monat vor, fiir die der Betrieb die KAE
finanzieren muss. Diese wurden riickwirkend per 1. Mérz 2020 abgeschafft.105
Im Juni 2020 beantragte das WBF dem Bundesrat, mit dem Auslaufen der Covid-19-
Verordnung Arbeitslosenversicherung am 30. August 2020 wieder einen Karenztag
einzufiihren, um fiir die Betriebe einen Anreiz zu schaffen, sich um Auftrage zu be-
miihen.106 Im Rahmen der nachfolgenden mehrmaligen, teils riickwirkenden Ausset-
zung der Karenzfrist (vgl. Ziff. 3.3.2) wies das WBF dagegen nicht mehr auf dieses
Argument hin. Entgegen der Empfehlung der SGK des Stéinderates!07 wurde die Ka-
renzfrist schliesslich per 1. Juli 2021 wiedereingefiihrt. Dabei argumentierte das WBF
in den Entscheidungsgrundlagen aus wirtschaftlicher Sicht, dass die Authebung der

102 Art. 8¢ der Covid-19-Verordnung Arbeitslosenversicherung (AS 2020 1075).

103 BRA WBF, 24.3.2020.

104 BRA WBF, 7.4.2020.

105 AsP WBF/EFD, 12.3.2020; Art. 3 der Covid-19-Verordnung Arbeitslosenversicherung
(AS 2020 877).

106 BRA WBF, 29.6.2020.

107 Kommission fiir soziale Sicherheit und Gesundheit des Stinderates: Vorgeschlagene
Anderung der Covid-19-Verordnung Arbeitslosenversicherung: Empfehlung der Kom-
mission fiir soziale Sicherheit und Gesundheit des Stinderates, Brief an den Bundesrat
vom 15.6.2021.
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Karenztage nur bei behdrdlich angeordneten Schliessungen gerechtfertigt sei. Da die
wirtschaftlichen Aktivititen wieder aufgenommen worden seien, sei das Risiko fiir
Entlassungen gesunken und die Arbeitgeber kdnnten wieder einen Teil der Kosten
tragen.198 Die Karenztage wurden auch Anfang 2022 nochmals aufgehoben, doch
diesmal wies das WBF den Bundesrat im Aussprachepapier ausfiihrlich auf mogliche
Risiken hin.19 Somit hat der Bundesrat in Bezug auf die Karenztage erhohte wirt-
schaftliche Risiken in Kauf genommen, iiber welche das WBF den Bundesrat zumin-
dest teilweise in Kenntnis setzte.

4 Unterstiitzung der Vollzugsstellen in den Kantonen

In diesem Kapitel wird bewertet, ob der Bund die Vollzugsstellen in den Kantonen
wihrend der Coronakrise bei der Umsetzung der KA angemessen unterstiitzt hat. Da-
bei hat die PVK untersucht, ob die Unterstiitzung aus Sicht der Vollzugsstellen zweck-
missig und fristgerecht erfolgte sowie ob der Bund eine einheitliche Behandlung der
Antrége sicherstellen konnte (siche Anhang 2). Das Kapitel stiitzt sich im Wesentli-
chen auf die im Auftrag der PVK extern durchgefiihrte Befragung der Vollzugsstellen
ab (vgl. Ziff. 1.3).110

Zusammenfassung: Die PVK stellt fest, dass der Bund die Vollzugsstellen weitgehend
angemessen unterstiitzt hat. Die Mehrheit der Vollzugsstellen beurteilt die Unterstiit-
zung des Bundes angesichts der Krisensituation als angemessen (Ziff. 4.1) und die
Hilfsmittel und Instrumente als zweckméssig, auch wenn diese oftmals erst sehr spét
vorlagen (Ziff. 4.2). Die Vollzugsstellen geben an, die 6ffentliche Hotline des SECO
sowie die digitalen Services hétten ihre Arbeit erleichtert (Ziff. 4.3). Das SECO ging
zudem mehrheitlich angemessen auf Fragen und Bediirfnisse der Vollzugsstellen ein
(Ziff. 4.3). Schliesslich gibt es Hinweise, dass bei den Weisungen des SECO Interpre-
tationsspielraum bestand und daher die KA nicht in allen Kantonen einheitlich umge-
setzt wurde (Ziff. 4.5).

4.1 Die Vollzugsstellen bewerten die Unterstiitzung
durch das SECO insgesamt mehrheitlich positiv

Mehrheitlich gaben die Vollzugsstellen zur Unterstiitzung durch das SECO iibers
Ganze gesehen ein positives Urteil ab: 80 Prozent der KAST sowie 68 Prozent
der ALK gaben an, dass sie die Unterstiitzung des SECO wihrend der Coronakrise
als eher oder sehr niitzlich einschitzten. Die iibrigen Vollzugsstellen schitzten sie
als eher nicht niitzlich ein, nur vereinzelte ALK verneinten den Nutzen ganz (vgl.
AbDb. 4).

108 AsP WBF, 10.5.2021.
109 AsP WBF, 16.12.2021.
110 Ecoplan (2022).

34/70



Abbildung 4

Niitzlichkeit der Unterstiitzung durch das SECO

KAST 19% 55%

0% 20% 40% 60% 80% 100%

m MNicht natzlich Eher nicht nitzlich Eher natzlich mSehr notzlich

Quelle: Ecoplan (2022), Abb. 3-3; N: ALK=37; KAST=26

Eine Mehrheit der Vollzugsstellen gab zudem die Einschitzung ab, dass die Unter-
stiitzung im Verlaufe der Krise besser wurde, wiahrend sie geméss den allermeisten
ibrigen gleich blieb. Kaum eine Stelle stellte eine Verschlechterung der Unterstiit-
zung durch das SECO fest.!11

Aus den Kommentaren in der Befragung wie auch aus den Interviews, welche im Zu-
sammenhang mit der Befragung gefiihrt wurden, geht zudem hervor, dass die Voll-
zugsstellen die Coronakrise ganz klar als aussergewdhnliche Situation betrachten, in
welcher nicht nur ihr eigenes Personal, sondern auch jenes des SECO an den Anschlag
kam und einen grossen Einsatz leistete, um die KAE schnell auszubezahlen.

Waihrend die PVK zum Schluss kommt, dass die rechtlichen Anpassungen rechtzeitig
erfolgten (vgl. Ziff. 3.3.1), waren dagegen lediglich etwas mehr als die Halfte befrag-
ten Stellen der Meinung, dass die Unterstiitzung des SECO fiir den Vollzug insgesamt
geniigend rasch erfolgte, damit die Unternehmen innerhalb der fiir sie ndtigen Fristen
KAE bezichen konnten.!12 Dabei gab es Unterschiede zwischen den Sprachregionen:
Wiéhrend drei Viertel der franzosisch- und italienischsprachigen Vollzugsstellen fan-
den, die Unterstiitzung sei geniigend rasch erfolgt, war eine knappe Mehrheit der
deutschsprachigen Stellen der Meinung, dies sei nicht der Fall. Die Schnelligkeit
wurde, wie nachfolgend dargelegt, auch in Bezug auf die konkreten Hilfestellungen
kritisch bewertet.

111 Ecoplan (2022), Abb. A-5.
112 Ecoplan (2022), Abb. A-6.
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4.2 Die Hilfestellungen des SECO waren niitzlich,
lagen jedoch wegen der kurzfristigen Entscheide
nicht rechtzeitig vor

Bei der Vollzugsunterstiitzung bewertet die PVK, ob die Hilfestellungen des SECO
fiir die Vollzugsstellen niitzlich waren und fristgerecht zur Verfiigung standen.

Das zentrale Instrument des SECO sind die Weisungen an die Vollzugsstellen, welche
ausfithren, wie Anpassungen in Verordnung oder Gesetz umgesetzt werden sollen.
Ziel ist die einheitliche Rechtsanwendung in den Kantonen (vgl. Ziff. 4.5). Die Wei-
sung zur «Sonderregelung bei eingeschréankter Vollzugstétigkeit aufgrund der Pande-
miey ist, wie die zugrunde liegende Covid-19-Verordnung Arbeitslosenversicherung
(vgl. Ziff. 3.3.2), bis Ende 2021 insgesamt 13-mal angepasst worden. Die Weisungen
haben die Arbeit von gut 80 Prozent der KAST gemiss Befragung erleichtert. Bei den
ALK fiel dieser Anteil mit gut 60 Prozent geringer aus, was die Mandatnehmer damit
erkldren, dass vor allem diese Stellen von den mehrmaligen Anpassungen, welche
nach der ersten Phase der Coronakrise folgten, betroffen waren.!13

Fiir eine deutliche Mehrheit der Vollzugsstellen niitzlich waren ausserdem die Erléu-
terungen zu den Weisungen in den FAQ, die das SECO den Stellen zu haufigen Un-
klarheiten zur Verfugung stellte und laufend ergénzte. Einige Kantone hétten sich ei-
nen noch ausfiihrlicheren Antworten-Katalog gewiinscht.!14

Weiter fanden relativ rasch nach Ausbruch der Krise zundchst wochentliche, ab Mai
2021 dann zweiwochentliche Telefonkonferenzen zwischen dem SECO und den
KAST bzw. ALK statt. Bei den KAST und ALK nahmen jeweils ihre Verbénde sowie
Vertreterinnen oder Vertreter der einzelnen Regionen daran teil. Klar als niitzlich wur-
den denn auch die Protokolle dieser Telefonkonferenzen bewertet, wobei kritisiert
wurde, dass die Konferenzen erst ab Oktober 2020 protokolliert wurden und die In-
formationen erst ab diesem Zeitpunkt systematisch auch den Stellen zur Verfiigung
standen, die nicht an den Telefonkonferenzen teilnahmen.!15

Neben den genannten Hilfestellungen bot das SECO fiir die Vollzugsstellen auch in
der Coronakrise weiterhin online Schulungen und Workshops an. Diese Angebote
wurden gemiss den Antworten in der Befragung aber nur etwa von der Hélfte der
Vollzugsstellen genutzt. Dies erstaunt, weil doch einige Stellen in den Kommentaren
angaben, die Schulung von Personal sei eine grosse Herausforderung gewesen, und
da die Mehrheit derjenigen, welche die Angebote genutzt hatten, angab, sie hitten
ihnen die Arbeit erleichtert.!16

Wiéhrend die Hilfestellungen insgesamt niitzlich waren, ist der zeitliche Aspekt kriti-
scher bewertet worden. Rund drei Viertel der Vollzugsstellen fanden, dass Anpassun-
gen in den Weisungen nicht oder eher nicht fristgerecht kommuniziert wurden.!17 In
der Befragung sowie in Gesprachen wiesen die Vollzugsstellen darauf hin, dass sie
oftmals erst mit der Medienkonferenz des Bundesrates von Anderungen erfuhren und

113 Ecoplan (2022), Ziff. 3.3.2 und Abb. 3-4.
114 Ecoplan (2022), Ziff. 3.3.2 und Abb. 3-4.
115 Ecoplan (2022), Abb. 3-4.
116 Ecoplan (2022), Ziff. 3.3.2 und Abb. A-5.
117" Ecoplan (2022), Abb. 3-5.
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sie sich mehr Vorlaufzeit gewiinscht hétten.!18 Das trifft allerdings auch auf die Per-
sonen im SECO zu, wie die Interviews der PVK ergaben: Sie erfuhren ebenfalls oft
erst praktisch zeitgleich mit der Offentlichkeit von den Entscheiden des Bundesrates.
Die PVK bewertet die Kritik der Vollzugsstellen an der Information des SECO denn
auch in erster Linie als eine Folge der zu hohen Kadenz an kurzfristigen politischen
Entscheidungen (vgl. Ziff. 3.3.2). Die Kritik der Vollzugsstellen an der kurzfristigen
Kommunikation der Anpassungen bezog sich denn auch ausdriicklich weniger auf die
erste als auf die nachfolgenden Wellen der Coronakrise.119

Die Vollzugsstellen beméngelten in Kommentaren und Gespréchen ferner, dass auch
die Protokolle der Telefonkonferenzen erst relativ spét verfligbar waren, weil sie zu-
erst konsolidiert und {ibersetzt wurden. Einige wenige Stellen bedauerten, dass Doku-
mente auf Franzdsisch und Italienisch teilweise erst spater vorlagen als auf Deutsch,
zeigten dafiir angesichts der Menge von kurzfristigen Anpassungen aber auch ein ge-
wisses Verstindnis.!20 Die fehlende Fristgerechtigkeit der Hilfestellungen war somit
stark durch die zahlreichen kurzfristigen Entscheidungen auf politischer Ebene be-
dingt.

4.3 Das SECO entlastete die Vollzugsstellen durch
eine Hotline und digitale Losungen

Fiir den Vollzug der KA sind die Kantone zustéindig, womit es grundsitzlich ihre Auf-
gabe und nicht Aufgabe des SECO ist, mit den Betrieben zu kommunizieren. Samtli-
che KAST wie auch eine tiberwiegende Mehrheit der ALK schétzten die Unklarheiten
bei den Unternehmen iiber die geltenden Bestimmungen als Herausforderung wih-
rend der Coronakrise ein (vgl. Abb. 3). Fiir 20 Prozent der ALK war dies die grosste
Herausforderung.12! Das SECO richtete eine Hotline fiir Betriebe und Biirgerinnen
und Biirger ein, die zwischen dem 19. Mérz 2020 und ihrer Einstellung am 1. Sep-
tember 2021 tber 45 000 Anrufe und 28 500 E-Mails beantwortete, wobei unklar ist,
welcher Anteil die KAE betraf. Trotz dieser Unterstiitzung fand in der Befragung
deutlich weniger als die Hélfte der Vollzugsstellen, das SECO habe die Betriebe ge-
niigend unterstiitzt, um ihre eigene Arbeit zu erleichtern. Und jeweils nur knapp die
Halfte gab an, das SECO habe Kommunikationskanéle gegeniiber den Unternehmen
geniigend genutzt. Aus den Antworten auf offene Fragen geht hervor, dass Anfragen
von Unternehmen bei den Vollzugsstellen trotz der SECO-Hotline zu Mehrbelastun-
gen fiihrten und einige Kantone auch eigene Hotlines betrieben. Dem SECO war es
zudem rechtlich nicht erlaubt, Auskiinfte zu konkreten Sachverhalten zu geben, da
Entscheide der Vollzugsstellen in den Kantonen nicht vorweggenommen werden
durften. Insgesamt kommt die PVK anhand der verschiedenen Feststellungen aber
dennoch zum Schluss, dass das SECO die Vollzugsstellen bei ihrer Aufgabe, die Un-
ternehmen zu unterstiitzen, zu einem gewissen Teil mit dieser Hotline entlastet haben
diirfte.

118 Ecoplan (2022), Ziff. 3.3.3.
119 Ecoplan (2022), Ziff. 3.4.2.
120 Ecoplan (2022), Ziff. 3.3.2.
121 Ecoplan (2022), Ziff. 3.2, Abb. A-1.
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Eine klare Entlastung fiir die Vollzugsstellen stellte ausserdem die Einfithrung der
eServices fir die Voranmeldung der KA dar, mittels welcher die Unternehmen ab
September 2020 ihre Angaben auf elektronischen Formularen einreichen konnten.!22
Zuvor erhielten die Vollzugsstellen vieles auf Papier und mussten die Angaben von
Hand ins System eingeben bzw. einscannen, wobei einzelne Kantone aufgrund der
hohen Gesuchszahlen ab Beginn der Pandemie eigene Webformulare zur Verfiigung
gestellt hatten.123 Aus der Befragung der Vollzugsstellen geht klar hervor, dass es ihre
Arbeit erleichtert hitte, wéren die eServices frither eingefiihrt worden.124

Dank Automatisierungen entlastete das SECO die Vollzugsstellen gemiss Gespra-
chen punktuell sehr stark. Nachdem der Bundesrat am 20. Januar 2021 beispielsweise
entschied, die Karenzfrist der Betriebe riickwirkend ab 1. September 2020 aufzuhe-
ben, hitten die Vollzugsstellen Tausende Gesuche und Auszahlungen erneut bearbei-
ten miissen, wenn das SECO nicht eine technische Losung hétte umsetzen konnen,
die ihren Aufwand deutlich verringerte.

Das WBF erwartet dank der Digitalisierung auch kiinftige Effizienzgewinne bei der
KAE.125 Die mehrmaligen kurzfristigen Anpassungen und Verldangerungen der Rege-
lungen zur KAE wiéhrend der Coronakrise waren jeweils mit viel Aufwand verbun-
den, weil sie erforderten, dass das SECO teils auch die komplexen Informatiksysteme
der ALV anpasste. So hat das SECO beispielsweise mehrmals auf technischer Ebene
die Riickkehr zum ordentlichen Abrechnungsverfahren vorbereitet, musste dann aber
aufgrund der kurzfristig beschlossenen Verliangerungen des summarischen Verfah-
rens wiederum alles riickgéngig machen. Die kurzfristigen Entscheidungen fiihrten
somit zu einem ineffizienten Ressourceneinsatz beim SECO.

4.4 Das SECO ging mehrheitlich angemessen auf Fragen
und Bediirfnisse der Vollzugsstellen ein

Die PVK untersuchte weiter, ob die Abldufe geeignet waren, um Fragen der Vollzugs-
stellen zu beantworten, und ob deren Bediirfnisse ausreichend einbezogen wurden.

Die Interviews der PVK mit Personen im SECO ergaben, dass die Abldufe innerhalb
des Amtes fiir die Kontakte mit den Vollzugsstellen zu Beginn der Coronakrise nicht
gut geklart waren. Anstelle des ordentlichen Ablaufs mit einem Servicedesk als An-
laufstelle, die, wenn nétig, weitere Einheiten einschaltet, liefen die Kontakte mit den
Vollzugsstellen parallel iiber verschiedene Einheiten (juristischer Dienst, fachliche
Vollzugsunterstiitzung, Fiihrungsebene). Fiir die Vollzugsstellen war geméss Befra-
gung dagegen insgesamt klar, an welche Stelle beim SECO sie sich mit spezifischen
Fragen wenden konnten. Nur 12 Prozent der KAST und 5 Prozent der ALK gaben an,

122" BFK (2021): Priifung des IKT-Schliisselprojekts ASALfutur, 24.8.2021, Ziff. 6.2.

123 Vgl. z. B.: Kanton Ziirich verarbeitet Kurzarbeitsgesuche neu digital. In: Computerworld,
16.4.2020.

124 Bcoplan (2022), Ziff. 3.3.2.

125 Debatte im Stiinderat zur Motion Bauer «Kurzarbeitsentschiddigung. Weitere administra-
tive Hiirden abbauen», 24.9.2020 (20.4169).
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dass dies nicht klar gewesen sei.126 Die SECO-internen Ablaufe stellten somit kein
erhebliches Problem dar und wurden laut den Interviewten ab Sommer 2020 geklart.

Unterschiedlich bewerteten die Vollzugsstellen in der Befragung, ob ihre Fragen vom
SECO befriedigend und innert einer niitzlichen Frist beantwortet werden konnten.
Eine deutliche Mehrheit der ALK stimmte dem zu. Bei den KAST dagegen fanden
zwar noch knapp 60 Prozent, die Fragen seien befriedigend beantwortet worden, je-
doch geschah dies nur fiir 46 Prozent innert niitzlicher Frist. Die unterschiedliche Be-
wertung kann allenfalls durch die unterschiedlichen Zustiandigkeiten von KAST (Vo-
ranmeldung) und ALK (Auszahlung) erklart werden, die einen unterschiedlichen
Unterstiitzungsbedarf begriinden. Vor allem private ALK, die nur wenige KAE-
Gesuche bearbeiteten, und ALK aus der franzdsisch- und italienischsprachigen
Schweiz gaben zudem an, gar keinen direkten Kontakt zum SECO gehabt zu haben. 127

Eine Mehrheit der Vollzugsstellen gab an, das SECO habe die Kanile fiir die Kom-
munikation mit ihnen gentigend genutzt. Der Anteil jener, die fanden, dass die Kanile
nicht oder eher nicht geniigend genutzt worden seien, lag allerdings bei iiber einem
Drittel.128 Aus den Gespriachen und Kommentaren geht hervor, dass die Telefonkon-
ferenzen fiir die Vollzugsstellen wichtig waren, um ihre Anliegen einzubringen (vgl.
Ziff. 4.2). Bei den Vernehmlassungen waren die Fristen fiir die Vollzugsstellen hin-
gegen oftmals zu kurz, um Stellung zu nehmen. 129 Manche Vollzugsstellen hétten sich
eine Hotline oder einen Chat des SECO fiir die Fragen der Fachspezialistinnen und
Fachspezialisten gewiinscht.!30

Eine Mehrheit der ALK war der Ansicht, dass sie ihre Anliegen einbringen konnten
und diese beriicksichtigt wurden. Bei den KAST lag der Anteil jener, die fanden, dass
sie ihre Anliegen einbringen konnten, etwas hoher, doch war auch ein kleinerer Anteil
der Meinung, dass diese Anliegen auch tatsdchlich beriicksichtigt wurden (vgl.
Abb. 5).

126 Ecoplan (2022), Abb. A-12.

127 Ecoplan (2022), Ziff. 3.3.3 und Abb. 3-6.
128 Ecoplan (2022), Ziff. 3.4.2, Abb. A-10.
129 Ecoplan (2022), Ziff. 3.3.4.

130 Ecoplan (2022), Ziff. 3.3.2.
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Abbildung 5

Beriicksichtigung der Anliegen der Vollzugsstellen durch das SECO

ALK . 28% 53%
KAST - 35% 50%

Anliegen
berticksichtigt

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Anliegen zum Ausdruck bringen

= Nein Eher nein Eher ja =Ja

Bemerkung: Auswertung bezieht sich auf folgende Fragen: 1) «Konnten Sie bei den Anpassun-
gen zur KAE wihrend der Coronakrise Thre Anliegen dem SECO gegeniiber insgesamt zum
Ausdruck bringen?» 2) «Sind IThre Anliegen bei der Uberarbeitung von Instrumenten und Hilfs-
mitteln beriicksichtigt worden?»

Quelle: Ecoplan (2022), Abb. 3-7; N: KAST=26; ALK=36

Einige Vollzugsstellen kommentierten in der Befragung, dass insbesondere bei der
Anspruchsberechtigung gewisser Gruppen sowie bei der Ferien- und Feiertagsent-
schidigung nicht auf ihre Anliegen eingegangen wurde. Beim zweiten Thema gab es
zwischen dem SECO und gewissen Kantonen 6ffentliche Unstimmigkeiten.131 Auch
bei riickwirkenden Anpassungen, die in der Umsetzung zu Schwierigkeiten fiihrten
(vgl. Ziff. 3.3.2), sahen die Vollzugsstellen ihre Anliegen nicht beriicksichtigt,!32 was
das SECO allerdings kaum beeinflussen konnte, da sie vom Bundesrat und teils vom
Parlament beschlossen wurden.

Die praktischen Schwierigkeiten beim Vollzug flihrten auch dazu, dass bei den KAST
und den o6ffentlichen ALK, welche einen Grossteil der KAE-Gesuche bearbeiteten,
iber die Halfte angab, das SECO habe die kantonsspezifischen Situationen und Her-
ausforderungen zu wenig beriicksichtigt. Mehrere Stellen wiesen jedoch darauf hin,
dass es in der aussergewdhnlichen Krisensituation auch gar nicht moéglich war, auf die
kantonsspezifischen Bediirfnisse einzugehen.133

131" Eskalation mit Ansage. In: Neue Ziircher Zeitung, 10.12.2020.
132 Ecoplan (2022), Ziff. 3.3.4.
133 Ecoplan (2022), Ziff. 3.4.3 und Abb. A-12.
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Das SECO hat somit mehrheitlich angemessen mit den Vollzugsstellen kommuniziert
und ist im Rahmen des Moglichen auf ihre Anliegen eingegangen, doch wurde beides
insbesondere durch die zahlreichen kurzfristigen Entscheidungen auf politischer
Ebene (vgl. Ziff. 3.3.2) erschwert.

4.5 Die Vorgaben des Bundes waren nicht immer
eindeutig, weshalb die einheitliche Umsetzung nicht
sichergestellt war

Der Bund ist zustdndig fiir die Aufsicht bei der ALV und dabei insbesondere fiir die
einheitliche Rechtsanwendung verantwortlich (Art. 76 und 110 AVIG). Die Evalua-
tion der PVK untersuchte in diesem Zusammenhang, inwiefern die Weisungen des
SECO zur KAE in der Coronakrise eindeutig und klar waren und inwiefern das Amt
mit seinen Hilfestellungen eine einheitliche Umsetzung in den Kantonen sicherstellte.

Vor der Coronakrise wurde in sehr bescheidenem Ausmass KAE bezogen, weshalb
sowohl beim SECO wie auch bei den Vollzugsstellen zu Beginn der Krise nur wenige
Personen detaillierte Kenntnisse dieses Instruments hatten. Die einzelnen Félle konn-
ten das SECO und die Vollzugsstellen geméss den interviewten Personen miteinander
absprechen, falls die Weisungen Interpretationsspielraum offen liessen, und so eine
einheitliche Anwendung gewéhrleisten.!34 In der Krise wurden dann aber rasch zahl-
reiche Anpassungen an den Regelungen vorgenommen, und mit der hohen Anzahl
Gesuche in der Krise fehlten sowohl seitens des SECO als auch seitens der Vollzugs-
stellen die Kapazitdten fiir eine Absprache, wihrend sich gleichzeitig viele Fragen
zum ersten Mal tiberhaupt stellten. Zwei Drittel der KAST und gut 40 Prozent der
ALK beurteilten die Weisungen und deren Anpassungen in der Befragung denn auch
nicht als klar und verstdndlich, sondern sahen einen Interpretationsspielraum. Mehr
als drei Viertel der Vollzugsstellen bezeichneten diesen Interpretationsspielraum in
den Weisungen als Herausforderung in der Coronakrise (vgl. Abb. 3).

Gleichzeitig gaben die Vollzugsstellen, wie unter Ziffer 4.2 dargelegt, in der Befra-
gung mehrheitlich an, die Weisungen und insbesondere die Erlduterungen dazu in
Form der FAQ und der Telefonkonferenzprotokolle hétten ihre Arbeit erleichtert. Ge-
rade die FAQ und die Telefonkonferenzprotokolle hat eine deutliche Mehrheit der
KAST und ALK auch als klar verstdndlich eingestuft. Eine deutliche Mehrheit der
ALK sah dank der Hilfsmittel des SECO auch eine einheitliche Umsetzung gewéhr-
leistet, wahrend eine knappe Mehrheit der KAST dies verneinte (vgl. Abb. 6). Die
negative Einschédtzung durch die KAST ist insofern relevant, als es diese Stellen sind,
die iiber den Anspruch der Betriebe auf KAE entscheiden, wihrend sich die ALK im
Nachgang um die Auszahlung kiimmern.

134 Ecoplan (2022), Ziff. 3.4.1.
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Abbildung 6

Einheitlichkeit der Umsetzung in den Kantonen

ALK 14% 58%

KAST 3% 42%
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Bemerkung: Auswertung bezieht sich auf folgende Frage: «Ermdglichten Ihrer Meinung nach
die vom SECO zur Verfiigung gestellten Hilfsmittel und Instrumente, dass die Anpassungen der
KAE in den Kantonen einheitlich umgesetzt wurden?»

Quelle: Ecoplan (2022), Abb. 3-9; N: ALK=37; KAST=26

Aus Sicht der Vollzugsstellen wurden die Anpassungen im Prozess und in den Wei-
sungen auch nicht klar kommuniziert. Gut drei Viertel der KAST und rund die Hélfte
der ALK, darunter vor allem die 6ffentlichen, fanden die Kommunikation der Wei-
sungen nicht klar.135 Dies konnte auch daran liegen, dass die Regelungen durch die
mehrmaligen Anpassungen im Verlaufe der Krise immer komplexer wurden.!36 Gut
die Halfte der KAST fand, das SECO habe nicht geniigend schnell auf gemeldete Un-
klarheiten reagiert bzw. Prézisierungen vorgenommen. Bei den ALK war dagegen nur
gut ein Drittel dieser Meinung, darunter vergleichsweise viele 6ffentliche ALK und
solche aus der Deutschschweiz.137

Die Ergebnisse zeigen insgesamt, dass die Vorgaben des SECO nicht immer eindeutig
kommuniziert und verstanden wurden. Insbesondere aufgrund der Uberlastung aller
beteiligten Stellen war deshalb die einheitliche Umsetzung nicht gewéhrleistet. 138

135 Ecoplan (2022), Ziff. 3.3.3 und Abb. 3-5.
136 Ecoplan (2022), Ziff. 3.3.2.

137 Ecoplan (2022), Ziff. 3.4.1.

138 Vgl. auch SECO TCRD (2020).
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5 Aufsicht und Kontrollen des Bundes

Dieses Kapitel befasst sich mit der Zweckmaéssigkeit der Aufsicht und der Kontrollen
des Bundes. Die PVK hat die Verantwortlichkeiten in der Aufsicht, die Priifstrategien
sowie deren Umsetzung untersucht (siche Anhang 2). Sie betrachtete dabei den Zeit-
raum von Mérz 2020 bis Juni 2022 (vgl. Ziff. 1.3).

Zusammenfassung: Die Evaluation kommt zum Ergebnis, dass bei der Aufsicht ins-
gesamt zweckmadssig priorisiert wurde, doch werden die Arbeitgeberkontrollen vo-
raussichtlich keine verlédssliche Gesamtbewertung der Rechtmissigkeit des Leistungs-
bezugs erlauben. Die Verantwortlichkeiten in der Aufsicht des Bundes iiber den
Bezug von KAE waren klar und zweckmadssig geregelt, konnten aber wihrend der
Coronakrise nur beschriankt wahrgenommen werden (Ziff. 5.1). Die zusténdige Stelle
des SECO erstellte ein zweckmaéssiges Priitkonzept, hat dieses aber wéhrend zwei
Jahren nicht der verdnderten Ausgangslage angepasst (Ziff. 5.2). Zudem ist noch un-
klar, ob die zusétzlichen Ressourcen fiir Arbeitgeberkontrollen, die das SECO grund-
sétzlich frithzeitig mobilisierte, ausreichen werden, um die Rechtméssigkeit der KAE-
Beziige zu priifen (Ziff. 5.3). Die PVK stellte auch fest, dass das SECO die gesetzli-
chen Moglichkeiten zur Sanktionierung fehlbarer Betriebe nicht ausschopft
(Zift. 5.4). Die EFK weitete ihre Aufsicht wéihrend der Krise aus, was weitgehend
zweckmaissig war, wobei ihr anfanglich teils das notwendige Wissen fehlte (Ziff. 5.5).

5.1 Die Verantwortlichkeiten in der Aufsicht waren
klar geregelt, konnten aber in der Krise nur teilweise
wahrgenommen werden

Die Verantwortlichkeiten in der Aufsicht mit dem «Drei-Linien-Modell» (Ziff. 2.3.2)
und der EFK wurden in der Coronakrise nicht angepasst. Diese Verantwortlichkeiten
der verschiedenen Stellen beurteilt die PVK sowohl auf der Grundlage der Dokumente
als auch gemiss Aussagen der befragten Akteure grundsétzlich als klar.

Wihrend der Coronakrise haben verschiedene Akteure ihre Aufsichtstétigkeiten je-
doch nicht mehr wie zuvor wahrgenommen. Im Unterschied zu den normalen Abléu-
fen priifte die Ausgleichsstelle der ALV die von den Vollzugsstellen bewilligten Vo-
ranmeldungen fiir KA nur noch vereinzelt. Dies war auch eine Folge davon, dass bei
der vereinfachten Voranmeldung Angaben fehlten, die notwendig gewesen wiéren, um
die Anspruchsvoraussetzungen zu priifen. Die Ausgleichsstelle stellte in einer Prii-
fung ihrerseits fest, dass auch die Vollzugsstellen die Anspruchsvoraussetzungen un-
terschiedlich stark kontrollierten.!39 Aufgrund der Handlungsspielrdume der Voll-
zugsstellen stellten sich auch Fragen beziiglich der Rechtsgleichheit zwischen den
Kantonen (vgl. auch die Problematik der o6ffentlich-rechtlichen Unternehmen).140
Kontrollen des SECO und der EFK in den Vollzugsstellen ausgewéhlter Kantone

139 SECO TCRD (2020), Ziff. 3.2.

140 Konferenz der Kantonsregierungen (2020): Covid-19-Pandemie: Das Krisenmanagement
in der ersten Welle aus Sicht der Kantone, Zwischenbericht vom 18.12.2020,
Abs. 4.2.2, 20.

43/70



stellten allerdings, unter Beriicksichtigung der ausserordentlichen Situation der
Coronakrise, keine systematischen Verfehlungen fest.141

Seit 2020 hat die Ausgleichsstelle die Revisionen der ALK mit Zustimmung der
AK ALV im Rahmen des Gesetzes bis 2023 ausgesetzt. Die Priorisierung der Tatig-
keiten wurde vorgenommen, um Ressourcen fiir die Umsetzung der KA und fiir die
Arbeitgeberkontrollen in den Betrieben (Ziff. 5.2), bei welchen eine fiinfjahrige Ver-
jéhrungsfrist gilt, verfiigbar zu machen. Es wurden somit in der Coronakrise bewusst
Priorititen bei der Wahrnehmung der Verantwortlichkeiten in der Aufsicht gesetzt.
Dass die Ausgleichsstelle gewisse Aufgaben ausgesetzt hat, konnte auch erklaren,
dass von den Vollzugsstellen in der Befragung nur jeweils gut die Hilfte angab, das
SECO habe seine Aufsichtsfunktion in der Coronakrise gentigend wahrgenommen.!42
Die PVK beurteilt die Priorisierung der Aufsichtstatigkeiten als zweckmaéssig, sofern
die Revisionen der ALK innerhalb niitzlicher Frist nachgeholt werden.

Das oberste Aufsichtsorgan iiber den Fonds der ALV ist die AK ALV. Mitglieder
dieser Kommission erwéhnten in Gespridchen mit der PVK, dass die Kommission die
Problematik des unrechtmissigen Bezugs von KAE diskutiert habe und regelméssig
iiber den Stand der Priifungen auf dem Laufenden gehalten werde. Eine kritische Aus-
einandersetzung damit war jedoch fiir die PVK nicht erkennbar. Frithere Studien der
PVK und der EFK hatten bereits festgestellt, dass dieses Gremium aufgrund seiner
Zusammensetzung aus Vertreterinnen und Vertretern der Bundesverwaltung, der So-
zialpartner und der Vollzugsstellen zwar den direkten Informationsfluss zwischen al-
len Akteuren sicherstellt, dass aber fraglich ist, inwiefern die Kommission eine unab-
héngige Aufsicht wahrnehmen kann. 143

5.2 Das Priifkonzept fiir die Missbrauchsbekdmpfung
wurde nicht aktualisiert

Im Sommer 2020 erstellte die Ausgleichsstelle der ALV fiir die Missbrauchsbekdmp-
fung im Bereich der KAE, fiir die sie zusténdig ist (Ziff. 2.3.2), ein Priifkonzept, das
sie auch veroffentlichte.!44 Das Konzept war zentral, weil der Bundesrat mit der Ein-
fiilhrung des summarischen Abrechnungsverfahrens klar die Schnelligkeit der Aus-
zahlung {iber die Sicherstellung der Rechtmaéssigkeit stellte und damit vor der Aus-
zahlung der KAE weniger Angaben als gewohnlich verlangt und tiberpriift wurden
(Zift. 3.4.1). Das Priifkonzept beschrieb unter anderem den Prozess vom Antrag bis
zur Auszahlung der KAE und die Verantwortlichkeiten der Unternehmen, der Voll-
zugsstellen, der Ausgleichsstelle und der EFK (Ziff. 2.3.2). So wurden verschiedene
Risiken fiir unrechtmaissige Bezilige von KAE beschrieben und gewichtet und Anga-
ben zur Anzahl der geplanten Arbeitgeberkontrollen gemacht. Die PVK beurteilt das

141 SECO TCRD (2020); EFK (2020).

142" Ecoplan (2022), Kap. 4 und Abb. A-13.

143 Evaluation der Fithrung und Beaufsichtigung der Arbeitslosenversicherung durch
den Bund, Bericht der PVK vom 27.3.2008 zuhanden der GPK-S (BBI 2009 2807);
EFK (2018): Governancepriifung bei der Arbeitslosenversicherung, 22.5.2018.

144 Priifkonzept (2020).
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innerhalb niitzlicher Frist erstellte Priifkonzept grundsétzlich als klar und die Darstel-
lung und Gewichtung der Risiken als zweckmassig.

Abbildung 7

Kumulierte Zahl von Missbrauchsmeldungen nach Art der Behandlung
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Bemerkung: beinhaltet Meldungen von Vollzugsstellen, EFK, Dritten.
Quelle: Daten SECO TCRD (Stand: 24.11.2022), eigene Darstellung PVK.

Problematisch ist jedoch, dass die Ausgleichsstelle beim SECO das Priifkonzept nach
seiner Publikation im Sommer 2020 {iber zwei Jahre lang nicht aktualisiert und ver-
vollsténdigt hat, obwohl sich die Ausgangslage stark verénderte. So ging das Konzept
von insgesamt 300 bis 400 Missbrauchsmeldungen von Vollzugsstellen ans SECO
und an die Meldestelle fiir Whistleblowing der EFK aus, welche von Amtes wegen zu
iiberpriifen sein wiirden.!45 Bereits im September 2020 waren jedoch doppelt so viele
Missbrauchsmeldungen eingetroffen, bis April 2022 schliesslich waren es mehr als
2000 (vgl. Abb. 7). Nicht im Priifkonzept vorgesehen ist ausserdem die Praxis, dass
die Ausgleichsstelle einen Teil der Meldungen nach einer Vorpriifung abschreibt. Es
handelt sich dabei zum einen um nicht stichhaltige Meldungen, bei welchen Betriebe
beispielsweise gar keine KAE bezogen. Zum andern bestimmte die Ausgleichsstelle
einen Schwellenwert beziiglich der ausbezahlten KAE eines Betriebs, damit eine Ar-
beitgeberkontrolle vor Ort durchgefiihrt wird. Fast jede dritte Meldung seitens der
ALK lag darunter, wihrend bei den anderen Missbrauchsmeldungen jede zehnte aus
diesem Grund nicht weiter gepriift wurde. Trotz der Abschreibungen musste die Aus-

145 Priifkonzept (2020).
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gleichsstelle viel mehr Ressourcen fiir die Kontrolle der Missbrauchsmeldungen ein-
setzen als erwartet. Hinzu kam, dass auch nach der Publikation des Priifkonzepts im
Sommer 2020 weiterhin eine hohe Zahl von Betrieben KAE bezog (vgl. Abb. 1). Da
mehr Ressourcen fiir die Missbrauchsmeldungen eingesetzt wurden und mehr Be-
triebe KAE abrechneten als im Konzept vorgesehen, waren die Zahlen im Priifkonzept
schnell iiberholt. Eine eindeutige Priorisierung der zu verfolgenden Félle wire ange-
sichts ihrer hohen Zahl und der Verwirkungsfrist von fiinf Jahren (vgl. Ziff. 2.3.2,
Fussnote 31) aber umso wichtiger, wie auch die EFK bereits anmerkte.!4¢ Mangels
eines rechtzeitig aufdatierten Priifkonzepts fehlte aber wahrend mehr als zwei Jahren
eine umfassende Priifstrategie.!47

Unklar bleibt wegen des nicht aktualisierten Priifkonzepts auch, wie die Ausgleichs-
stelle den Schwierigkeiten begegnen will, die sich fiir die Aufsicht aus den Entwick-
lungen in der KAE nach dem Sommer 2020 ergaben. So wurde das summarische Ab-
rechnungsverfahren letztlich bis Mérz 2022 beibehalten statt, wie vom Revisions-
dienst der Ausgleichsstelle bei Erstellung des Priifkonzepts angenommen, im Herbst
2020 abgeschafft. Auch nach den Verldngerungen lautete die offizielle Position des
SECO auf Kritik der FinDel und der EFK, dass vom summarischen Verfahren keine
erhohte Missbrauchsgefahr ausgehe, weil die Arbeitgeber zwar der ALK weniger Do-
kumente einreichten, bei einer Arbeitgeberkontrolle die Ausfallstunden jedoch sehr
wohl belegen miissten. Gegeniiber der PVK wurde jedoch auch die Aussage gemacht,
dass die Arbeitgeberkontrollen in den Betrieben wegen der vereinfachten Verfahren
aufwendiger seien, weil bei den Vollzugsstellen weniger Informationen vorlagen und
bei den Kontrollen vor Ort verlangt werden miissten. Weiter fithren die zahlreichen
Anpassungen der KAE, die nach dem Sommer 2020 vorgenommen wurden (vgl. auch
Ziff. 3.3), dazu, dass immer nach anderen Vorgaben kontrolliert werden muss. Diese
Anpassungen waren zudem eine Herausforderung fiir die Vollzugsstellen (vgl.
ADb. 3) und die Betriebe, weshalb bei fast zwei von drei Arbeitgeberkontrollen, wel-
che bis Juni 2022 durchgefiihrt wurden, Fehler festgestellt wurden. Da all diese As-
pekte im Priifkonzept nicht beriicksichtigt sind, bewertet es die PVK als ungeniigend,
dass die zustindige Stelle des SECO dieses wihrend mehr als zwei Jahren nicht ver-
vollstédndigt und aktualisiert hat.

146 Die EFK beurteilte es als nicht nachvollziehbar, dass fiir die Priorisierung der Meldungen
der Vollzugsstellen und der Whistleblowing-Plattform nicht dieselben Schwellenwerte
verwendet werden (EFK [2022b], Ziff. 4.3).

147 In der Konsultationsantwort vom 18.11.2022 zum Entwurf dieses Berichts gab das SECO
an, dass ein aktualisiertes Priifkonzept vorliege. Auf Nachfrage der PVK erklirte es, dass
es sich noch nicht um die definitive Fassung handle. Am 4.1.2023 hat das SECO ein auf
den 9.9.2022 datiertes aktualisiertes Priifkonzept auf www.arbeit.swiss veroffentlicht. Die
PVK konnte dieses zu diesem Zeitpunkt nicht mehr fundiert bewerten.
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53 Es ist fraglich, ob geniigend Arbeitgeberkontrollen
durchgefiihrt werden, um die Rechtmissigkeit zu
iiberpriifen

Vor der Coronakrise fiihrte die Ausgleichsstelle jahrlich zwischen 50 und 150 Arbeit-
geberkontrollen durch.!48 Damit priifte sie praktisch alle Entscheide und Auszahlun-
gen fiir KAE, was mit dem grossen Anstieg von KAE-Beziigen in der Coronakrise
nicht mehr moglich war. Die PVK bewertet es als zweckmissig, dass das SECO der
AK ALYV bereits im August 2020 beantragte, bis zu 25 Millionen Franken einzuset-
zen, um externe Priifer beizuziehen.!49 Den Antrag zuhanden der AK ALV begriin-
dete das SECO detailliert und legte ihm ausfiihrliche Unterlagen, darunter das Priif-
konzept fiir die Missbrauchsbekdmpfung (Ziff. 5.2), bei. Den Bedarf an externer
Unterstiitzung beurteilte die EFK als nachvollziehbar.150 Die entsprechende Beschaf-
fung sowie die Schulung der knapp 40 Personen zweier Wirtschaftspriifungstfirmen
beurteilte der interne Revisionsdienst des SECO (DBIR) als zweckmaéssig. 15!

Obwohl die Schulung und die Unterlagen des SECO zuhanden der externen Priifungs-
firmen auch von diesen positiv gewiirdigt wurden, ergaben sich bei der Durchfithrung
der Kontrollen Schwierigkeiten. Gegeniiber einer externen Priifungsfirma sprach die
Ausgleichsstelle Ende 2021 Verwarnungen aus und entschied im Sommer 2022, die-
ser keine weiteren Auftrige mehr zu erteilen. Laut den Auftragnehmern, mit welchen
die PVK ebenfalls Gespriache gefiihrt hat, bendtigt ihr Personal trotz der Schulung
mehrere Monate, um sich in die komplexe Thematik einzuarbeiten, und muss iiber
viel Verhandlungsgeschick fiir die Kontrollen in den Betrieben verfiigen. Sie unter-
strichen auch die hohen Qualititsanspriiche der Ausgleichsstelle. Die PVK anerkennt
diese Herausforderungen, bewertet den Einsatz der externen Priifungsfirmen in der
gegebenen Situation aber, wie auch die EFK und die Interne Revision SECO, als
zweckmadssig. Unklar bleibt fiir die PVK nach Beendigung der Zusammenarbeit mit
einer externen Priifungsfirma aber umso mehr, ob mit den vorhandenen Ressourcen
innerhalb der Verjdhrungsfrist von fiinf Jahren alle Missbrauchsmeldungen abgear-
beitet und geniigend weitere Arbeitgeberkontrollen durchgefiihrt werden konnen.
Laut SECO ist dies jedoch durch das Auftragsmanagement gewéhrleistet.152

Bundesrat und Verwaltung haben 6ffentlich behauptet, in der Coronakrise sei trotz
der stark vereinfachten Verfahren und der vielen Anpassungen nicht 6fter unrecht-
massig KAE ausbezahlt worden als sonst.!153 Dies miisste allerdings erst {iberpriift
werden, indem bei geniigend zufallig ausgewahlten Betrieben Arbeitgeberkontrollen

148 Priifkonzept (2020).

149 SECO (2021): Kurzarbeit: Missbrauchsbekdmpfung wird intensiviert, Medienmitteilung
vom 7.6.2021.

150 EFK (2022b).

151 SECO DBIR (2020): Kurzbericht iiber die Beschaffung der externen Ressourcen bei der
Missbrauchsbekdmpfung im Bereich der Kurzarbeitsentschadigung (KAE), 20.8.2020;
SECO DBIR (2022): Revisionsbericht iiber die Priifungen von TCRD betreffend die
Kurzarbeitsentschadigung (KAE) wihrend Covid-19: Einsatz der externen Ressourcen,
16.2.2022.

152" Konsultationsantwort des SECO vom 18.11.2022 zum Entwurf des Berichtes der PVK,
Pkt. 5.

153 Vgl. Antwort des Bundesrates auf die Interpellation Suter «Bekdmpfung des Missbrauchs
von Kurzarbeit infolge Corona-Massnahmeny, 26.8.2020 (20.3881); FinDel (2020).
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durchgefiihrt werden. Nur so sind verléssliche Aussagen zum Ausmass des unrecht-
massigen Bezugs von KAE in der Coronakrise iiberhaupt mdglich. Das SECO be-
kannte sich in seinem verdffentlichten Priitkonzept vom Sommer 2020 dazu, auch
unter den aussergewohnlichen Bedingungen der Pandemie rechtsstaatliches Handeln
und die rechtskonforme Gewadhrung der Leistungen sicherzustellen.!54 Im Konzept
ging das SECO von 300 bis 400 Missbrauchsmeldungen (vgl. Ziff. 5.2) sowie von
zusitzlich 2500 Stichprobenkontrollen aus. In den verwaltungsinternen Unterlagen
und in den Gesprachen der PVK mit Personen aus dem Amt auf verschiedenen Hie-
rarchiestufen wurde hingegen immer wieder erwéhnt, es wiirden total 2500 Kontrol-
len angestrebt. Die Zahl der Missbrauchsmeldungen allein liegt jedoch bereits viel
hoher als im Priifkonzept angenommen.

Die EFK kam zudem kiirzlich zum Schluss, dass es kaum méglich sein wird, bis Mitte
2025, wenn die Auszahlungen der ersten Welle der Coronakrise (vgl. Abb. 1) haufen-
weise zu verjdhren beginnen, nur schon 2500 Arbeitgeberkontrollen durchzufiih-
ren.!55 Das SECO hielt gegeniiber der PVK dagegen fest, dass im Rahmen des bewil-
ligten Budgets bei der Ausgleichsstelle mehrere bis Ende 2026 befristete Stellen
geschaffen und die Zusammenarbeit mit der verbleibenden externen Priifungsfirma
ausgebaut werden soll. Aufgrund der Komplexitit der Kontrollen und der damit ver-
bundenen Einarbeitungszeit der Mitarbeitenden sowie der grosseren Zahl an KAE-
Beziigen und Missbrauchsmeldungen hat die PVK jedoch trotz dieser Massnahmen
klare Zweifel, dass das SECO innerhalb der fiinfjdhrigen Verjdhrungsfrist geniigend
Kontrollen durchfiihren kann, um eine fundierte Gesamtbewertung der Rechtmassig-
keit der Beziige abzugeben.156

5.4 Die gesetzlichen Sanktionsméglichkeiten werden
nicht ausgeschopft

Die Ausgleichsstelle der ALV fiihrt vor Ort in Betrieben Arbeitgeberkontrollen durch,
um zu iiberpriifen, ob diese rechtmissig KAE bezogen haben. Bei mehr als der Halfte
der Kontrollen der KAE-Beziige in der Coronakrise stellte die Ausgleichsstelle bisher
Fehler in der Abrechnung fest. Sie unterscheidet Fehler klar vom Verdacht auf Miss-
brauch: Bei knapp 10 Prozent der bis Juni 2022 durchgefiihrten Kontrollen reichte die
Ausgleichsstelle aufgrund von verlésslichen Hinweisen auf einen absichtlich unrecht-
missigen Bezug Strafanzeige ein.

Nicht nur bei Fehlern, sondern auch bei Missbrauch fordert die Ausgleichsstelle iiber
die zustdndige ALK lediglich die unrechtmaéssig bezogene KAE zuriick, obwohl sie

154 Priifkonzept (2020), 3.

155 EFK (2022b), 30.

156 Laut Konsultationsantwort des SECO vom 18.11.2022 zum Entwurf dieses Berichtes
erwartet das SECO, «bis Ende 2025 rund 4500 bis 6000 Priifungen» abzuschliessen.
Diese Zahl enthdlt aber nicht nur die Arbeitgeberkontrollen, sondern auch alle nach der
Vorpriifung abgeschriebenen Fille, die bis anhin die Mehrheit ausmachten (vgl. Ziff. 5.2).
Das aktualisierte Priitkonzept spricht nach wie vor von 2500 zusitzlichen Kontrollen,
wobei unklar bleibt, welche Priifungen darin enthalten sind. Zudem kann die PVK die
im Konzept vorgenommene Berechnung der Grosse der représentativen Stichprobe nicht
nachvollziehen und beurteilt sie als fragwiirdig.
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im zweiten Fall auf der Grundlage zweier Gesetzesartikel zur Haftung der Arbeitge-
ber, welche auf Vorschlag des Bundesrates mit der Revision des AVIG 2002157 ein-
gefiihrt wurden, weiter gehen konnte: Erstens bietet das Gesetz die Moglichkeit, die
durch den versuchten oder vollendeten Missbrauch entstandenen Kosten fiir Arbeit-
geberkontrollen auf den Betrieb abzuwilzen (Art. 88 Abs. 2bis AVIG, Umsetzung von
Art. 45 Abs. 4 ATSG). Zweitens sicht das Gesetz vor, dass von Betrieben, die miss-
brauchlich KAE bezogen haben, Betrdge bis zum Doppelten der ausbezahlten Leis-
tungen zuriickgefordert werden kdnnen (Art. 88 Abs. 2ter AVIG, in Abweichung von
Art. 25 Abs. 1 ATSG), was einen Beitrag zur Missbrauchsbekdmpfung leisten soll.158
Gegeniiber der PVK gaben Personen des SECO an, dass beide Gesetzesartikel bisher
nicht angewendet wurden, auch wenn Beweise fiir einen Missbrauch sichergestellt
werden und die Ausgleichsstelle eine Strafanzeige einreicht. Zur Erklérung verwies
der Revisionsdienst der Ausgleichsstelle im SECO auf interne Korrespondenzen aus
den Jahren 2005 und 2006.159 In den Dokumenten wird aus wirtschaftlicher Sicht ar-
gumentiert, dass bereits fiir die Riickforderung der unrechtméssigen Betrdge mit Be-
trieben teils mehrjihrige Riickzahlungsvereinbarungen getroffen werden miissten.
Wenn Betriebe wegen noch hoherer Riickforderungen schliessen miissten, wiirde dies
dem Ziel der KAE, also dem Erhalt von Arbeitspldtzen, widersprechen. Aus juristi-
scher Sicht wird dargelegt, dass die Anwendung des Gesetzesartikels zu einer Un-
gleichbehandlung zwischen Betrieben fiihren konne, da in der Praxis der missbrauch-
lich erlangte Betrag kaum bezifferbar sei. Inwiefern sich der Verzicht auf die
Anwendung der Gesetzesartikel auf die vom Gesetzgeber angestrebte Missbrauchsbe-
kédmpfung auswirkt, wird in den Dokumenten nicht thematisiert. Obwohl die Verwal-
tung die Gesetzesartikel nicht anwendet, hat sie es ausserdem bisher unterlassen, bei
Revisionen des AVIG ihre Streichung vorzuschlagen.

5.5 Die EFK iibte eine mehrheitlich zweckmiissige
Aufsicht aus, war aber zu Beginn zu wenig mit
der KAE vertraut

Die Titigkeiten der EFK im Bereich der KAE konzentrierten sich bis zum Ausbruch
der Coronakrise auf die gesetzlich vorgeschriebene Uberpriifung der Buchfiihrung des
Fonds der ALV. Die KAE hatte dabei wegen des vergleichsweise geringen Volumens
fiir die EFK keine Prioritdt, was sich mit der Coronakrise dnderte. Die EFK kiindigte
beim SECO mit einem Schreiben an, dass sie ihre Tétigkeiten ausweiten und eine
begleitende Aufsichtsfunktion wahrnehmen werde.160 Der EFK waren zu Beginn der
Coronakrise allerdings nicht alle Details des Instruments der KAE bekannt. Mitarbei-
tende des SECO beurteilten beispielsweise die von der EFK in der Anfangsphase ge-
gebenen Riickmeldungen auf Weisungen als wenig niitzlich. In Interviews beschrie-

157 AS 2003 1728.

158 Botschaft zum revidierten AVIG vom 28.2.2001 (BB1 2001 2245).

159 Notiz «Arbeitgeberkontrollen — Anwendung von Art. 88 Abs. 2tf AVIG», 13.6.2005,
sowie Notiz «Anwendung des Art. 88 Abs. 2tr AVIG», 20.7.2006 (interne Korrespon-
denz SECO).

160 EFK (2020): Die Eidgendssische Finanzkontrolle richtet ihre Priiftitigkeiten neu aus
und unterstiitzt die Bundesverwaltung, Medienmitteilung vom 24.3.2020.
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ben sowohl Personen aus dem SECO, als auch solche aus der EFK den Austausch als
nicht immer konstruktiv. Im Verlauf der Coronakrise kritisierte die EFK den Umgang
des SECO bzw. der Ausgleichsstelle mit den Missbrauchsmeldungen immer deutli-
cher, teils auch o6ffentlich.16! Andererseits gab es auf Fachebene durchaus eine von
beiden Seiten geschitzte Zusammenarbeit. Dazu gehort, dass die EFK und die Aus-
gleichsstelle im Sommer 2020 gemeinsam Vollzugsstellen in einigen Kantonen be-
suchten und danach separate Priifberichte erstellten,!62 wobei die Abgrenzung zwi-
schen den beiden laut Auskunft der Involvierten klar war.

Die EFK hat zudem ihre bestehenden Datenanalysen zur Missbrauchsbekdmpfung bei
den Sozialversicherungen auf die KAE und andere wirtschaftliche Unterstiitzungs-
massnahmen des Bundes wéhrend der Coronakrise erweitert. Die Ergebnisse teilte die
EFK dem SECO wie auch der FinDel regelmaissig mit. Die Datenanalysen zur KAE
waren eine Unterstiitzung fiir das SECO, das selber nicht iiber die entsprechenden
Kenntnisse zur Analyse von grossen Datensdtzen verfiigte und teils rechtlich auch gar
nicht dazu befugt gewesen wire. Stellte die EFK Auffalligkeiten fest, {ibergab sie die
Félle dem SECO zur weiteren Abklarung. Diese Unterstlitzung wurde geschédtzt und
die Zusammenarbeit bezeichneten die beteiligten Personen aufseiten des SECO wie
der EFK als gut.

Ein reger Kontakt entstand zwischen der EFK und der Ausgleichsstelle ab Som-
mer 2020 wegen der von der EFK betriebenen Meldestelle fiir Whistleblowing. Bis
Anfang 2022 leitete die EFK rund 500 Meldungen an die Ausgleichsstelle weiter, {iber
deren Bearbeitung sie regelmissig Auskunft verlangte. In einer Anfangsphase klassi-
fizierte die EFK die eingegangenen Meldungen vor der Weiterleitung und versah sie
mit zusétzlichen Informationen. Diese Arbeiten waren jedoch nicht immer abgespro-
chen und scheinen letztlich keinen wirklichen Nutzen gebracht zu haben. So beurteilt
die PVK die Tatigkeiten der EFK im Rahmen ihrer Aufsichtsfunktion zwar mehrheit-
lich als zweckmdssig, doch hat die EFK gerade zu Beginn der Coronakrise insbeson-
dere aus mangelnder Sachkenntnis heraus auch Ressourcen investiert, die nur bedingt
einen Nutzen hatten.

6 Schlussfolgerungen

Die PVK kommt insgesamt zum Ergebnis, dass die Kurzarbeit in der Coronakrise
grundsétzlich zweckmissig eingesetzt wurde. Das Instrument hat zum Ziel, Arbeits-
losigkeit zu verhindern, indem Betriebe bei einem voriibergehenden Arbeitsausfall fiir
die Lohnkosten ihrer Arbeitnehmenden eine Entschddigung erhalten. Sein Einsatz bei
behordlichen Einschrinkungen ist ausdriicklich im Gesetz vorgesehen. In der
Coronakrise mussten die Verfahren jedoch aufgrund der grossen Zahl von betroffenen
Betrieben vereinfacht werden (Ziff. 6.1). Zahlreiche rechtliche Anpassungen wurden
sehr kurzfristig entschieden; ein vorausschauendes Handeln fehlte (Ziff. 6.2). Zudem

161 Vgl. z. B.: Chomer un peu, beaucoup, pas du tout: la tentation de I’abus. In: Le Temps,
2.7.2020; EFK «schockiert» iiber Missbrauch bei Kurzarbeitsentschiddigung. SRF,
31.5.2021 (online); Fehler oder Missbrauch: Das ist hier die Frage. In: St. Galler Tagblatt,
8.9.2021.

162 SECO TCRD (2020); EFK (2020).
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blieben die angepassten Regelungen teils lange in Kraft, was zu neuen Problemen
fiihrte (Ziff. 6.3). Um die vielen Anpassungen umzusetzen, unternahmen beim Bund,
aber auch in den Kantonen sehr viele Personen enorme Anstrengungen (Ziff. 6.4). In
der Aufsicht musste das SECO Prioritéten setzen, wihrend die EFK ihre Tétigkeiten
ausweitete (Ziff. 6.5). Die Kontrollen des SECO werden allerdings wahrscheinlich
keine verldssliche Einschédtzung dazu erlauben, welchen Anteil der KAE die Betriebe
unrechtmissig bezogen haben (Ziff. 6.6).

6.1 Die Kurzarbeit war in der Coronakrise ein
zweckmiissiges Instrument, das aber angepasst
werden musste

Das Gesetz sieht die KA ausdriicklich auch als Instrument bei Arbeitsausfdllen vor,
welche auf behordliche Massnahmen zuriickzufiihren sind (Art. 32 Abs. 3 AVIG),
wie dies in der Coronakrise der Fall war (Ziff. 2.2). Daher war es zweckméssig, dass
der Bund in der Coronakrise auf dieses bestehende Instrument zuriickgegriffen hat,
um die wirtschaftlichen Auswirkungen der behordlich angeordneten Schliessungen
abzufedern. Die Bundesbehdrden begriindeten den Einsatz der KAE und deren recht-
liche Anpassungen zumindest zu Beginn der Krise in den Entscheidungsgrundlagen
des Bundesrates auch ausdriicklich mit dem gesetzlichen Ziel des Instruments, der
Vermeidung von Arbeitslosigkeit (Ziff. 3.1).

Die KAE und die anderen wirtschaftlichen Unterstiitzungsmassnahmen des Bundes,
wie die Covid-19-Kredite, der Erwerbsersatz fiir Selbststédndige oder die Hartefallre-
gelung, erginzten sich. Die Unterstiitzungsmassnahmen, die hédufig in der
Coronakrise neu geschaffen wurden, waren auf unterschiedliche Unternehmenskosten
oder Personengruppen ausgerichtet (Ziff. 3.2).

Das Verfahren zur KAE ist im Arbeitslosenversicherungsrecht aber nicht so ausge-
staltet, dass Betriebe sehr rasch unterstiitzt werden konnen. In der Finanzkrise passte
der Bund die rechtlichen Vorgaben der KAE nur hinsichtlich der maximalen Bezugs-
dauer und der Karenztage, welche die Unternehmen selber zu tragen haben, an.163
Hingegen blieb man damals beim ordentlichen Verfahren, bei dem die Vollzugsstel-
len in den Kantonen zahlreiche Angaben priifen miissen, bevor die KAE ausbezahlt
wird. Damit die Unternehmen liquide bleiben und keine Mitarbeitenden entlassen,
muss das Verfahren fiir die KAE jedoch gentigend schnell ablaufen. Da die Geschéfts-
tatigkeit in der ersten Phase der Coronakrise in sehr vielen Branchen eingeschréinkt
wurde, erhielten die Vollzugsstellen Unmengen an Antrdgen. Ein Grossteil der Be-
triebe kannte die KA zudem noch nicht. Sdmtliche von der PVK befragten Akteure —
dazu gehoéren das SECO, die Sozialpartner und die Vollzugsstellen in den Kantonen
— sind sich einig, dass die neu eingefiihrten vereinfachten Verfahren in dieser ersten
Phase der Coronakrise ndtig waren, um Entlassungen zu verhindern (Ziff. 3.3.1).

Digitalisierte Formulare und Prozesse kénnen den Aufwand fiir den Vollzug der KAE
verringern, wie die wihrend der Krise eingefiihrte digitale Voranmeldung bestitigt
hat. Digitalisierte Abldufe anzupassen ist jedoch laut IT-Fachpersonen ebenfalls mit

163 SECO (2012).
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grossem Aufwand verbunden. Die in der Coronakrise in hoher Kadenz beschlossenen
rechtlichen Anpassungen der KAE hétten wohl mit stirker digitalisierten Verfahren
kaum so rasch umgesetzt werden konnen (Ziff. 4.3). Auch angesichts der nachfolgend
dargelegten Probleme mit den eilig getroffenen Anpassungen der KAE fragt es sich,
ob die Verfahren fiir grosse Krisen tauglicher gemacht werden kdnnen.

6.2 Die politischen Entscheide zur Anpassung der KAE
wurden zu wenig vorausschauend getroffen

Die Coronapandemie und die damit einhergehenden behoérdlich angeordneten Schlies-
sungen stellten ein aussergewohnliches und unerwartetes Ereignis dar. Im Nachhinein
ist klar, dass die Bundesbehorden die Dauer der Krise wiederholt unterschéitzt haben.
Das SECO ging anfangs davon aus, dass die Anpassungen wenige Monate in Kraft
bleiben wiirden. Als sich abzeichnete, dass die Krise ldnger dauern wiirde, entschied
der Bundesrat —und mit der Uberfiihrung ins Covid-19-Gesetz teilweise auch das Par-
lament — kurzfristig, viele der Anpassungen bei der KAE weiterzufithren. Auch im
weiteren Verlauf der Krise beschloss der Bundesrat wiederholt jeweils kurz vor Ab-
lauf der Giiltigkeit der entsprechenden Verordnungen eine Verlangerung der Anpas-
sungen der KAE. Er tat dies zumeist rechtzeitig, doch fehlte ein vorausschauendes
Planen und Handeln, bei welchem die Verwaltung verschiedene mogliche Verlaufe
der Pandemie in Betracht gezogen und dem Bundesrat Alternativen vorgelegt hitte
(Ziff. 3.3). Stattdessen hat sie immer wieder dusserst kurzfristig Grundlagen fiir den
Bundesrat zur Verldngerung bestehender Anpassungen erarbeitet, die nur beschrénkt
auf die damit verbundenen wirtschaftlichen Risiken und das Risiko unrechtméssiger
Beziige hinwiesen (Ziff. 3.4). Es blieb keine Zeit, um vor dem Beschluss die Auswir-
kungen einer Anpassung im Detail abzuwégen oder um die Umsetzung vorzubereiten.
Alleine im ersten Jahr der Coronakrise wurde die Covid-19-Verordnung Arbeitslo-
senversicherung achtmal angepasst. Hiufig wurden die Anpassungen zudem riickwir-
kend beschlossen. Die Vollzugsstellen stellte all dies vor sehr grosse Herausforderun-
gen (Ziff. 3.3).

6.3 Die angepassten Regelungen blieben lange in Kraft,
was neue Probleme schuf

Das SECO ging bei vielen Anpassungen davon aus, dass sie nur kurzfristig gelten
wiirden. Doch wurden Regelungen, beispielsweise zur Vereinfachung der Verfahren,
im Verlauf der Coronakrise mehrfach verliangert oder wiederholt in Kraft gesetzt
(Ziff. 3.3.1). Dies fiihrte zu Problemen auf rechtlicher Ebene, im Vollzug und in der
Aufsicht. So wurde das summarische Verfahren beispielsweise nahtlos bis im Mérz
2022 weitergefiihrt, obschon die Zahl der KAE-Antrége nie mehr das Niveau der ers-
ten Phase der Krise im April 2020 erreichte (Ziff. 2.1). Fiir Ferien- und Feiertagsent-
schadigungen, die in diesem vereinfachten Verfahren nicht fiir alle Arbeitnehmenden
gleich abgerechnet worden waren, musste der Bund aufgrund eines Bundesgerichts-
entscheids schliesslich einen Nachtragskredit fiir das Jahr 2022 in der Hohe von zwei
Milliarden Franken beschliessen (Ziff. 3.3.2, Problematik 2). Probleme gab es auch
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im Vollzug, indem etwa wegen der mehrmaligen Anpassungen bei den anspruchsbe-
rechtigten Gruppen bereits erteilte Bewilligungen nochmals bearbeitet werden muss-
ten (Ziff. 3.3.2). Fiir die Aufsicht schliesslich erhdhten die vereinfachten Verfahren
das Risiko unrechtmissiger Beziige von KAE (Ziff. 3.4.1) und den nachtréglichen
Kontrollaufwand (Ziff. 5.3).

Mit den Verldngerungen der verschiedenen Anpassungen stiegen zudem die wirt-
schaftlichen Risiken des Instruments: Die KA kann Strukturwandel behindern, indem
Arbeitsplétze oder Betriebe erhalten werden, die nicht zukunftstrichtig sind. Zudem
steigt mit zunehmender Dauer die Wahrscheinlichkeit, dass Betriebe weiter KAE be-
ziehen, obgleich sie diese gar nicht mehr bendtigen. Diese Risiken wurden in den
Entscheidungsgrundlagen ungeniigend dargelegt (Ziff. 3.4.2).

Die wiederholten Verldngerungen der Anpassungen erkldren sich laut Personen aus
der Bundesverwaltung und Stellen ausserhalb massgeblich durch den politischen
Druck, der auf die Bundesbehdrden ausgeiibt worden sei — auch durch das Parlament.
Das Ziel der KA, Arbeitslosigkeit zu vermeiden, trat in den Entscheidungsgrundlagen
zuhanden des Bundesrates immer mehr in den Hintergrund (Ziff. 3.1). Waren die An-
passungen einmal eingefiihrt, wurde es schwierig, sie wieder riickgéngig zu machen,
weil verschiedene Gruppen davon profitierten. Diese Problematik hat das SECO be-
reits in seinem Bericht zur KAE in der Finanzkrise beschrieben!64 und hitte sie des-
halb bei der Ausgestaltung der Anpassungen besser beriicksichtigen konnen. Bei-
spielsweise hitte die Giiltigkeit der Anpassungen an Bedingungen gekniipft werden
koénnen, wie z. B. an die Dauer behordlicher Massnahmen, an wirtschaftliche Indika-
toren oder an die epidemiologische Lage. In der Coronakrise galten die allermeisten
Anpassungen unabhingig vom Verlauf der Krise bis zu einem bestimmten Datum.
Wenn zum Zeitpunkt des Auslaufens die Infektionszahlen wieder anstiegen, wurden
sie kurzfristig verlangert. Die Regelungen zur KAE und die behordlichen Massnah-
men zur Einschrankung der Pandemie waren somit nur beschrankt aufeinander abge-
stimmt (Ziff. 3.3.2).

6.4 Das SECO und die Vollzugsstellen leisteten einen
herausragenden Einsatz

In den Kantonen wie auch in der Bundesverwaltung leisteten sehr viele Mitarbeitende
einen enormen Einsatz, damit die KAE mdoglichst rasch an die Betriebe ausbezahlt
werden konnte. Sie erarbeiteten Weisungen, behandelten eine Unmenge von Gesu-
chen, beantworteten Anfragen oder sorgten filir die Auszahlungen. Wie in Gespriachen
mit der PVK immer wieder betont wurde, waren bis zur Coronakrise auf allen Ebenen
nur wenige Personen im Detail mit der KAE vertraut. Verschiedene Einheiten beim
SECO versuchten, moglichst gut auf die Bediirfnisse der Vollzugsstellen einzugehen.
Die Ablaufe innerhalb des SECO liefen in der ersten Phase allerdings noch nicht rei-
bungslos, verbesserten sich aber im Verlaufe der Coronakrise (Ziff. 4.4). Zudem rich-
tete das SECO eine Hotline ein, iiber welche es direkt mit den Betrieben und der Of-
fentlichkeit kommunizierte, was auch die Vollzugsstellen in den Kantonen zu einem

164 SECO (2012), Ziff. 5.2.2.
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gewissen Grad entlastet haben diirfte (Ziff. 4.3). Die Vollzugsstellen bewerteten in
der von der PVK in Auftrag gegebenen Befragung die Unterstiitzung des SECO in der
Coronakrise denn auch mehrheitlich positiv (Ziff. 4.1), obwohl die vielen Anpassun-
gen der Regelungen zur KAE diese Aufgabe fiir das SECO erschwerten (Ziff. 4.2).
Die Anpassungen erdffneten zudem einen gewissen Interpretationsspielraum, wes-
halb das SECO die einheitliche Rechtsanwendung nicht mehr durchgehend gewéhr-
leisten konnte (Ziff. 4.5).

6.5 Bei der Aufsicht setzte das SECO Prioritiiten,
die EFK verstiirkte ihre Titigkeiten

Die Verantwortlichkeiten in der Aufsicht liber die KAE wurden in der Coronakrise
nicht angepasst, doch hat namentlich der Revisionsdienst der Ausgleichsstelle beim
SECO gewisse Aufsichtstitigkeiten, die er normalerweise regelméssig wahrnahm,
eingeschrankt. Er tiberpriifte z. B. die Voranmeldungen, die von den Vollzugsstellen
bewilligt worden waren, nur noch vereinzelt und setzte die Revisionen der Kassen
aus. Stattdessen legte er die Prioritét in einer ersten Phase auf die Unterstiitzung des
Vollzugs durch die Kantone und spéter auch auf die Arbeitgeberkontrollen in den Be-
trieben, was aus Sicht der PVK der Situation angemessen war (Ziff. 5.1).

Die AK ALYV als oberstes Aufsichtsorgan iiber die gesamte Arbeitslosenversicherung
liess sich zwar regelméssig informieren, iibte ansonsten aber, wie bereits in fritheren
Berichten von PVK und EFK festgehalten, keine aktivere Aufsicht aus. Dies diirfte
auch an der Zusammensetzung des Gremiums liegen, in welchem die massgeblich am
Vollzug beteiligten Akteure sowie die Sozialpartner als zentrale Begiinstigte der KAE
vertreten sind (Ziff. 5.1).

Die EFK weitete ihre Aufsichtstéitigkeiten in der Coronakrise dagegen aus. Thre Ar-
beiten waren gerade zu Beginn, als sie mit der KAE noch wenig vertraut war, nur
begrenzt niitzlich, doch insbesondere die Datenanalysen, welche sie durchfiihrte, wa-
ren fiir das SECO dienlich. Ausserdem warf die EFK im Rahmen von einzelnen Prii-
fungen einen kritischen Blick etwa auf den Vollzug in den Kantonen (Ziff. 5.5). An-
gesichts des grossen finanziellen Engagements des Bundes bei der KAE war die
stirkere Rolle der EFK in der Aufsicht aus Sicht der PVK angemessen.

6.6 Die Kontrollen lassen voraussichtlich
keine fundierte Gesamtbewertung
der Rechtmiissigkeit der KAE-Beziige zu

Bundesrat und SECO haben noch wihrend der Coronakrise 6ffentlich bekréftigt, es
gebe bei der KAE trotz der vereinfachten Verfahren nicht mehr Missbrauch und sie
wiirden sicherstellen, dass die KAE rechtméssig gewdhrt werde. Angesichts der gros-
sen Zahl von Betrieben, die KAE bezogen haben, war fiir das SECO schnell klar, dass
die Zahl der Arbeitgeberkontrollen in den Betrieben erhdht werden musste. Die zu-
standige Stelle des SECO hat deshalb bereits im Sommer 2020 ein Priifkonzept fiir
die Missbrauchsbekdmpfung im Bereich der KAE erstellt und auf dieser Grundlage

54/70



frithzeitig externe Auftrige fiir die Durchfiihrung von Kontrollen vergeben (Ziff. 5.2
bis 5.3).

Das SECO versdumte es jedoch wihrend mehr als zwei Jahren, das Priifkonzept an-
gesichts der weiteren Entwicklungen bei der KAE zu aktualisieren. Denn auch nach
dem Sommer 2020 gab es bei der KAE eine Fiille von Anpassungen, wodurch sich
die Wahrscheinlichkeit von Fehlern im Vollzug erhéhte. Zudem erhohte die lange
Beibehaltung des summarischen Verfahrens, bei welchem die Betriebe nur wenige
Angaben machen mussten, den Aufwand fiir die nachtriaglichen Arbeitgeberkontrol-
len. Dies hat zur Folge, dass mit den zur Verfligung stehenden Ressourcen weniger
Kontrollen durchgefiihrt werden koénnen. Schliesslich waren die im Priifkonzept ent-
haltenen Angaben zur notwendigen Zahl an Kontrollen innert Kiirze iiberholt. Bis Juni
2022 trafen statt der angenommenen 300 bis 400 Missbrauchsmeldungen seit Beginn
der Coronakrise fast deren 2000 beim SECO ein, welche {iberpriift werden miissen.

Zusitzlich hatte das SECO im Priifkonzept in Aussicht gestellt, dass 2500 Stichpro-
benkontrollen durchgefiihrt wiirden. Zusétzliche Kontrollen bei zuféllig ausgewahlten
Betrieben sind unabdingbar, um die Fehler- und Missbrauchsquoten bei den KAE ins-
gesamt ausweisen zu kénnen (Ziff. 5.2). Es ist jedoch ungewiss, ob innert der fiinf-
jéhrigen Verjahrungsfrist iiberhaupt alle Meldungen bearbeitet werden kénnen. Denn
die Kontrollen erweisen sich als komplex, was mitunter ein Grund war, weshalb das
SECO die Zusammenarbeit mit einer von zwei externen Treuhandfirmen, welche in
seinem Auftrag Kontrollen durchfiihrte, wegen Qualitdtsméngeln vorzeitig beendete.
Zwar sollen nun fiir die Kontrollen befristet Mitarbeitende direkt beim SECO ange-
stellt werden, doch erfordert dies wiederum eine Einarbeitungszeit. Die PVK hat des-
halb klare Zweifel, dass die Ressourcen ausreichen werden, um nebst den Miss-
brauchsmeldungen auch geniigend zufillig ausgewihlte Betriebe zu kontrollieren,
damit fundierte Schitzungen dazu moglich sind, wie viel der iiber 16 Milliarden Fran-
ken an KAE die Betriebe rechtméssig bezogen haben (Ziff. 5.3).

Die PVK stellte zudem fest, dass fehlbare Betriebe lediglich die unrechtmaissig bezo-
gene KAE zuriickzahlen miissen. Damit schopft das SECO die Moglichkeiten des Ge-
setzes zur Sanktionierung von Betrieben, die missbrauchlich KAE bezogen haben,
nicht aus (Ziff. 5.4). Es fragt sich insgesamt, inwiefern mit den durchgefiihrten Kon-
trollen die angestrebte abschreckende Wirkung gegen Missbrauche erzielt wird.
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Abkiirzungsverzeichnis

Abb. Abbildung

Abs. Absatz

AK ALV  Aufsichtskommission iiber den Ausgleichsfonds der Arbeitslosenversi-
cherung

ALK Arbeitslosenkasse (privat oder 6ffentlich)

ALV Arbeitslosenversicherung

Art. Artikel

AS Amtliche Sammlung

AsP Aussprachepapier zuhanden des Bundesrates

ATSG Bundesgesetz iiber den Allgemeinen Teil des Sozialversicherungs-
rechts (SR 830.1)

AVIG Bundesgesetz vom 25. Juni 1982 iiber die obligatorische Arbeitslosen-

versicherung und die Insolvenzentschddigung (Arbeitslosenversiche-
rungsgesetz, SR §37.0)

AVIV Verordnung vom 31. August 1983 iiber die obligatorische Arbeitslo-
senversicherung und die Insolvenzentschidigung (Arbeitslosenversi-
cherungsverordnung; SR 837.02)

BBI Bundesblatt

BGE Bundesgerichtsentscheid

BK Bundeskanzlei

BRA Bundesratsantrag

Bst. Buchstabe

BSV Bundesamt fiir Sozialversicherungen

bzw. beziehungsweise

DBIR Interne Revision des SECO

EDI Eidgendssisches Departement des Innern

EFD Eidgendssisches Finanzdepartement

EFK Eidgendssische Finanzkontrolle

FinDel Finanzdelegation der eidgendssischen Réte

FKG Bundesgesetz iiber die Eidgendssische Finanzkontrolle (SR 674.0)
GPK Geschiftspriifungskommissionen der eidgendssischen Réte
GPK-N Geschiftspriifungskommission des Nationalrates

GPK-S Geschiftspriifungskommission des Stéinderates

KA Kurzarbeit
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KAE
Kap.
KAST
KOF
OECD
PVK
SECO
SECO TC

SGK
SR
TCRD

VAK
vgl.
VSAA
WBF
Ziff.

Kurzarbeitsentschiddigung

Kapitel

Kantonale Amtsstelle

KOF Konjunkturforschungsstelle der ETH Ziirich

Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
Parlamentarische Verwaltungskontrolle

Staatssekretariat fiir Wirtschaft

Staatssekretariat fiir Wirtschaft, Direktion flir Arbeit, Leistungsbereich
Arbeitsmarkt und Arbeitslosenversicherung

Kommissionen fiir soziale Sicherheit und Gesundheit
Systematische Rechtssammlung

Revisionsdienst des Leistungsbereichs Arbeitsmarkt und Arbeitslosen-
versicherung der Direktion fiir Arbeit des SECO

Verband der 6ffentlichen Arbeitslosenkassen

vergleiche

Verband der Schweizerischen Arbeitsmarktbehdrden
Eidgendssisches Departement fiir Wirtschaft, Bildung und Forschung
Ziffer
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Verzeichnis der Interviewpartnerinnen und -partner

Im nachstehenden Verzeichnis ist die Funktion der betreffenden Person zum Zeit-
punkt, in dem sie von der PVK interviewt wurde, aufgefiihrt.

Aebersold, Andreas
Amman, Sophie
Basset, Maryline
Bosshart, Elisabeth
Brunetti, Aymo

Carrapa, Gabriela

Christ, Brigitte
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Démaurex, Grégoire
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Hostettler, Nicole

Huissoud, Michel
Jevedenic, Natasa
Jung, Karin

Kalbermatten, Peter
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Projektleiter, PwC

Juristin, SECO TC Juristischer Dienst
Referentin SECO, Generalsekretariat WBF
Wissenschaftliche Mitarbeiterin, SECO TC

Professor und geschéftsfithrender Direktor des Instituts
fir Volkswirtschaftslehre, Universitit Bern

Mandatsleiterin Priifbereich 6, EFK

Stellvertretende Direktorin der Eidgendssischen Finanz-
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Vorstand VSAA, Dienstchef AWA Kanton Fribourg
Priifungsexperte Finanz 1, EFK

Wissenschaftliche Mitarbeiterin im Bereich Sozialversi-
cherungen, EFK

Leiter Wirtschaftspolitik (bis Ende 2021), Travail Suisse,
und Mitglied AK ALV

Priifungsexpertin Finanz 3, EFK

Prisident VAK, Leiter Arbeitslosenkasse Kanton
Fribourg

Gruppenleiterin AM, SECO TC Juristischer Dienst
Leiterin Arbeitslosenversicherung, Kanton Ziirich

Inspektor und stv. Gruppenleiter TCRD, SECO TC Revi-
sionsdienst

Gruppenleiter VK TCMI, SECO TC
Vorsteher Amt fiir Arbeit Kanton Schwyz

Prasidentin VSAA, Amtsleiterin AWA Kanton Basel-
Stadt

Direktor der Eidgendssischen Finanzkontrolle
Leiterin Fachfiihrung Arbeitslosenkasse Unia
Vorstand VSAA, Amtsleiterin AWA Kanton St. Gallen

Vorsteher Dienststelle fiir Industrie, Handel und Arbeit
Kanton Wallis



Klay, Dieter Ressortleiter Arbeitsmarkt, Schweizerischer Gewerbe-
verband, und Mitglied AK ALV

Knopfel, Hans Bereichsleiter Arbeitslosenversicherung & Arbeitslosen-
kassen Kanton Ziirich sowie in Personalunion Leiter
Arbeitslosenkasse

Koci, Martin Priifungsexperte Finanz 4, EFK

Lampart, Daniel Chefékonom, Schweizerischer Gewerkschaftsbund, und
Mitglied AK ALV

Lanzeray, Jean Christophe Leiter SECO TCRD und stv. Leiter SECO TC

Liitzelschwab, Daniella ~ Ressortleiterin Arbeitsmarkt und Arbeitsrecht, Schweize-
rischer Arbeitgeberverband, und Mitglied AK ALV
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Meuwly, Stefan Fachliche Vollzugsunterstiitzung ALK, SECO TC

Peyer, Markus Priifungsexperte Finanz 3, EFK

Santi, Daniel Direktor Arbeitslosenkasse Unia

Schaffner, Rolf Revisionsexperte Fachbereich 8 Informatikpriifungen,
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Schirli, Olivier Leiter Leistungsbereich Arbeitsmarkt/Arbeitslosenversi-
cherung, SECO TC

Schilling, Marvin Projektleiter, Ernst & Young

Siegenthaler, Michael Leiter Forschungsbereich Schweizer Arbeitsmarkt, KOF
Konjunkturforschungsstelle, ETH Ziirich

Stano, Ivana Leiterin Arbeitslosenkasse Kanton Waadt

Studer, Patrick Teamleiter KAE, Kanton Ziirich

Thum, Jessica Gruppenleiterin KA und co-stv. Ressortleiterin, SECO
TC Juristischer Dienst

Tomeo, Mauro Fachliche Vollzugsunterstiitzung RAV/LAM/KAST,
SECO TC

Truong Dinh, An-Lac Fachreferent, Generalsekretariat EDI

Vaisbrot, Kareen Bereichsleiterin Arbeitgeberpolitik, Swissmem

Von der Crone, Andreas  Inspektor TCRD, SECO TC

Wegmann, Adrian Stv. Leiter Arbeitslosenkasse sowie Abteilungsleiter

Dienste & Vollstindigkeit, Leiter Support Center KAE,
Kanton Ziirich

Widmer, Marianne Stv. Abteilungsleiterin, Leiterin Finanzdienst 1
AK ALV, Bundesamt fiir Sozialversicherungen, und
Mitglied AK ALV

Ziircher, Boris Leiter der Direktion fiir Arbeit, SECO
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Anhang 1

Herangehensweise der Evaluation

Ziele der | Die Kurzarbeitsentschadigung ist Teil der Arbeitslosenversicherung
Politik: | und verfolgt das Ziel, Arbeitslosigkeit zu verhindern.
Mittel, | Hat ein Betrieb einen Arbeitsausfall, der auf behérdliche Anordnun-
diese zu | gen oder wirtschaftliche Griinde zuriickzufiihren und nur voriberge-
erreichen: | hend ist, Gbernimmt die Arbeitslosenversicherung flr einen gewissen
Zeitraum mit der Kurzarbeitsentschadigung einen Teil der Lohnkos-
ten der Angestellten.
Gegen- | In der Coronakrise hat der Bund die bestehenden Regelungen ange-
stand der | passt und Kurzarbeitsentschadigungen von mehr als 16 Milliarden
Evaluation: | Franken ausbezahlt. Die Evaluation untersucht die Anpassungen der
Regelungen zur Kurzarbeit, die Unterstiitzung der Vollzugsstellen
durch den Bund und die Aufsicht und Kontrollen zum rechtmassigen
Leistungsbezug.
Fragestel- | Wurden die mehrma- | Hat der Bund die Ist die Aufsicht des
lungen der | ligen Anpassungen Vollzugsstellen in Bundes zweckmas-
Evaluation: | der Rechtsgrundla- den Kantonen ange- | sig und stellt sie
gen fir die Kurzarbeit | messen unterstutzt? | die Rechtmassigkeit
in der Coronakrise des Leistungsbezugs
zweckmassig vorge- sicher?
nommen?
Durch- | Dokumentenanalyse; | Dokumentenanalyse; | Dokumentenanalyse;
gefiihrte | Interviews Befragung der Interviews
Analysen: Vollzugsstellen
(externes Mandat);
Interviews
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Anhang 2

Bewertungskriterien

Kriterium

Bewertungselemente

Zweckmdssigkeit der Entscheidungsgrundlagen des Bundesrates (Frage 1)

Zweckmissigkeit des
Anpassungsprozesses

Angemessene
Beurteilung

der Risiken und
Chancen im
Anpassungsprozess

Zweckmaissigkeit
der Entscheidungs-
grundlagen zuhanden
des Bundesrates

Kohérenz der
Rechtsgrundlagen
und Weisungen fiir
die verschiedenen
Unterstiitzungsmass-
nahmen

Zweckmissigkeit
der Ziele
der Kurzarbeit

Klarheit der
Prozessvorgaben

Die in der Krise vorgenommenen Anpassungen der Rechts-
grundlagen und Weisungen fiir die Kurzarbeit waren koor-
diniert mit den anderen Massnahmen zur Unterstiitzung der
Wirtschaft. Die Koordination erfolgte auf einer sinnvollen
hierarchischen Ebene der beteiligten Einheiten. Mogliche
Uberschneidungen zwischen der Kurzarbeit und den anderen
Unterstiitzungsmassnahmen wurden erkannt, analysiert und
dokumentiert.

Jede Anpassung der Rechtsgrundlagen und Weisungen fiir
die Kurzarbeit erfolgte auf der Grundlage einer angemes-
senen Analyse der Risiken und Chancen. Die verschiedenen
Risiken und Chancen wurden erkannt. Die Beurteilung der
Risiken und Chancen wurde dokumentiert, sodass sie nach-
vollziehbar ist.

Der Bundesrat wurde in den Entscheidungsgrundlagen fiir
die Anpassung der Rechtsgrundlagen vollstindig, aktuell,
klar und prézise sowie zum richtigen Zeitpunkt informiert.

Die angepassten Rechtsgrundlagen und Weisungen fiir die
Kurzarbeit standen im Einklang mit den sonstigen Rechts-
grundlagen. Sie standen nicht im Widerspruch zu diesen,
waren nicht redundant und liessen keine Bereiche unberiick-
sichtigt (z. B. bestimmte Angestelltengruppen oder Sekto-
ren).

Die Ziele der Kurzarbeit waren in den angepassten Rechts-
grundlagen und Weisungen ausdriicklich genannt und somit
klar erkennbar. Sie waren prézise und verstdndlich formu-
liert. Die verschiedenen Zielebenen standen miteinander im
Einklang.

Die Verfahren fiir den Vollzug der Kurzarbeit waren in den
angepassten Rechtsgrundlagen und Weisungen klar und pra-
zise dargelegt (auf dem Papier). Die Voraussetzungen fiir die
KAE-Berechtigung waren verstdndlich und zweckmaéssig.
Die Kategorien der Anspruchsberechtigten waren klar und
prizise definiert.
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Kriterium

Bewertungselemente

Angemessenheit der Unterstiitzung der Vollzugsstellen (Frage 2)

Fristgerechtigkeit
der Unterstiitzung

Gewibhrleistung
der Rechtsgleichheit

Der Bund unterstiitzte die Vollzugsstellen geniigend rasch,
um den Bezug der KAE innerhalb der fiir die Unternehmen
ndtigen Fristen zu ermdglichen. Die Unterstiitzung erfolgte
innerhalb der fiir die Vollzugsstellen nétigen Fristen. Auf
Riickmeldungen der Vollzugsstellen wurde angemessen rea-
giert. Der Bund stellte den Vollzugsstellen zweckmaéssige
Hilfsmittel zur Verfiigung.

Die Vorgaben des Bundes waren aus Sicht der Vollzugsstel-
len eindeutig und wurden durch den Bund klar kommuni-
ziert. Die Unterstiitzung war an die jeweiligen Situationen in
den Kantonen angepasst.

Zweckmdssigkeit von Aufsicht und Kontrollen (Frage 3)

Zweckmissigkeit
der Aufsichtsstrategie

Zweckmissigkeit
der Aufsicht

Zweckmissigkeit
der Aufsicht durch
die EFK

Die Kontrollprozesse, einschliesslich der Kompetenzvertei-
lung zwischen den Akteuren, waren klar und prézise. Die ri-
sikoorientierten Ziele der Aufsicht wurden klar definiert und
standen im Einklang mit den allgemeinen Zielen der Kurzar-
beit. Der Zeitplan fiir die Kontrollen war angemessen und er-
laubte es vor allem, die Kontrollen vor einer allfalligen Ver-
jahrung abzuschliessen.

Die Zustindigkeiten waren stufengerecht verteilt (d. h., die
zusténdigen Stellen verfiigten iiber die hierarchische Posi-
tion, die Ressourcen, die Instrumente und die Unabhéngig-
keit, die fiir die Aufsicht erforderlich waren). Die Aufsicht
erfolgte entsprechend den Rechtsgrundlagen und den ein-
schldgigen Weisungen. Die zur Verfiigung stehenden Res-
sourcen ermdglichten eine effiziente Aufsicht (optimaler
Einsatz der Ressourcen und Einhaltung der Fristen). Wenn
bei den Kontrollen Verstosse der Arbeitgeber aufgedeckt
wurden, wurden diese angemessen weiterverfolgt (Sanktio-
nen, Riickzahlungen, Strafanzeige usw.).

Die EFK verfiigte iiber eine klare Aufsichtsstrategie mit klar
definierten und zeitlich begrenzten Zielen, angemessenen
Rechten (z. B. Informationsrechten), klar festgelegten Zu-
standigkeiten und klar definierten Modalitéten fiir die Zu-
sammenarbeit mit den Vollzugsstellen. Die Aufsicht der

EFK erfolgte entsprechend den Rechtsgrundlagen, den ein-
schldgigen Weisungen und der Aufsichtsstrategie der EFK.
Die Aufsicht erreichte ihre Ziele und die Ergebnisse wurden
nachvollziehbar dokumentiert. Die Dauer der mitschreiten-
den Aufsicht und die Kontrollhdufigkeit waren zweckmés-

sig.
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Wichtigste Anpassungen der Regelungen zur Kurzarbeit

Anhang 3

Die untenstehende Ubersicht basiert auf AVIG, AVIV und den verschiedenen Versionen der Covid-19-Verordnung Arbeitslosenversicherung sowie
relevanten Artikeln des Covid-19-Gesetzes.

Regelung vor der Coronakrise Regelung in der Coronakrise Giiltigkeit
Anpassungen im Verfahren
Voranmeldung von KA Voranmeldefrist von 10 Tagen Riickwirkende Voranmeldung moglich bis 30.3.2020
[per Datum] [17.3.2020]

Bewilligungsdauer der KA
Abrechnung der KA

Auszahlung der KAE

Arbeitszeitkontrolle
im Betrieb

Arbeitnehmer/in gibt Zustimmung zur KA,

Betrieb begriindet den Ausfall, Unterlagen zum Umsatz

(ordentliche Voranmeldung)

Bis zu drei Monate

Keine Voranmeldefrist

U. a. keine Bestétigung der Mitarbeitenden nétig,
Verweis auf Covid-19 geniigt (vereinfachte
Voranmeldung)

Bis zu sechs Monate

Detaillierte Angaben sind nétig (ordentliches Verfahren) Angabe zur Lohnsumme des Betriebs reicht aus

— Rapport liber die wirtschaftlich bedingten
Ausfallstunden (Auflistung pro Mitarbeiter/in)

Betrieb erhilt KAE, wenn er zeigt, dass er die Lohne

und Sozialabgaben bezahlt hat

Muss gefiihrt werden, 5 Jahre aufbewahren

(summarisches Verfahren)
— Kein Rapport notig

KAE kann noch vor Ablauf der Abrechnungs-
periode ausbezahlt werden

Muss gefiihrt werden, 5 Jahre aufbewahren

18.12.2020-30.4.2021
[18.12.2020]

1.3.2020-31.12.2022
1.3.2020-31.8.2021

18.12.2020-30.4.2021
1.3.2020-31.3.2022

1.3.2020-30.6.2021

20.3.2021-31.12.2022
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Regelung vor der Coronakrise Regelung in der Coronakrise Giltigkeit

Anpassungen in Dauer und Hohe der Kurzarbeitsentschidigung

Entschédigter Lohn 80 % Bis zu 100 % fiir Einkommen bis Fr. 4340 1.12.2020-31.12.2022

Mehrstunden Miissen vorher mehrheitlich abgebaut werden Miissen nicht vorher abgebaut werden 1.3.2020-31.3.2022

Einkommen aus Zwischen- ~ Werden durch die ALK abgezogen Werden nicht abgezogen 1.3.2020-31.3.2022

beschiftigungen

Maximale Dauer 12 Monate innerhalb von zwei Jahren 24 Monate innerhalb von zwei Jahren 1.7.2021-30.6.2022

Selbstbehalt fiir Betrieb Karenzfrist von zwei Tagen, ab der 7. Abrechnungsperi- Karenzfrist abgeschafft 1.3.2020-30.6.2021
ode drei Tage (1.7.-31.12.2021 ein Tag) und 1.1.-31.3.2022

Arbeitsausfall im Betrieb Mindestens 10 % je Abrechnungsperiode; innerhalb Mindestens 10 % je Abrechnungsperiode; Ausfille 1.3.2020-31.3.2021
der Rahmenfrist (2 Jahre) maximal 4 Monaten mehr als  von mehr als 85 % der betrieblichen Arbeitszeit und 1.1.-31.3.2022
85 % der betrieblichen Arbeitszeit werden nicht an die 4 maximal zuldssigen Monate
angerechnet

Ausweitung der Anspruchsberechtigten

Angestellte von Kein Anspruch Anspruch 1.3.-31.8.2020
Temporérbiiros
Personen in Kein Anspruch Anspruch 1.3.-31.5.2020

arbeitgeberahnlicher Stellung
und deren Partner/innen
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Regelung vor der Coronakrise Regelung in der Coronakrise Giltigkeit

Personen in befristetem Kein Anspruch Anspruch 1.3.-31.8.2020
Arbeitsverhiltnis 1.1.-30.9.2021

—  Wenn Betrieb der 2G+ Pflicht!65 untersteht 20.12.2021-31.3.2022
Personen mit stark schwan-  Kein Anspruch Anspruch 1.3.-31.8.2020
kendem Beschéftigungsgrad 1.9.2020-30.6.2021
(unbefristetes Arbeits-
verhaltnis)

— Wenn Betrieb auf behdrdliche Anordnung 1.7.-30.9.2021

geschlossen

—  Wenn Betrieb der 2G+-Pflicht!65 untersteht 20.12.2021-31.3.2022
Lernende Kein Anspruch Anspruch 1.3.-31.8.2020

— Wenn Betrieb auf behordliche Anordnung 1.1-30.9.2021

Berufsbildner/innen von
Lernenden

Personen in Privathaushalten

Keine spezielle Regelung, gehen wie andere
Mitarbeitende in KA

Kein Anspruch

geschlossen
—  Wenn Betrieb der 2G+-Pflicht!65 untersteht

Ko6nnen KA beziehen und weiterhin Lernende be-

treuen (Umsetzung der Motion Biihler 16.3884)

Kein Anspruch

20.12.2021-31.3.2022

1.9.2020-31.12.2023

Legende: Die Spalte zur Regelung vor der Coronakrise bezieht sich auf die Zeit vor Mérz 2020; die Spalte zur Regelung in der Coronakrise bezieht sich auf die
wichtigsten Anpassungen ab Marz 2020. Entscheide bis Juni 2022 sind beriicksichtigt.

165 Bei der 2G+-Pflicht war der Zutritt zu bestimmten Innenriumen nur fiir die in den letzten vier Monaten geimpften bzw. genesenen Personen oder geimpften
bzw. genesenen Personen in Kombination mit einem negativen Test erlaubt. Diese Bestimmung galt vom 20.12.2021 bis am 16.2.2022.
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Durchfiihrung der Evaluation

Dr. Luzia Helfer, PVK (Projektleitung ab 1.2.2022)

Dr. Raoul Kaenzig, PVK (Projektleitung bis 31.1.2022)
Dr. Simone Ledermann, PVK (wissenschaftliche Mitarbeit)
Selina Stoller, PVK (wissenschaftliche Mitarbeit)

Andreas Tobler, PVK (wissenschaftliche Mitarbeit)

Befragung der Vollzugsstellen in den Kantonen (externes Mandat)
Dr. Fabienne Liechti, Ecoplan
Dr. Michael Marti, Ecoplan

Rafaela Catena, Ecoplan

Dank

Die PVK bedankt sich bei allen an der Evaluation beteiligten Personen, insbesondere
bei den Mitarbeitenden der Direktion fiir Arbeit des SECO und der EFK fiir die
Bereitstellung von Dokumenten sowie ihre Abkldrungen und Auskiinfte. Den Mitar-
beitenden der Vollzugsstellen danken wir fiir die Teilnahme an der Umfirage und der
Ecoplan AG fiir deren Durchfiihrung und die gute Zusammenarbeit. Ein Dank gilt
zudem allen weiteren Gesprdchspartnerinnen und -partnern fiir ihre bereitwillige
Teilnahme an den Interviews und fiir die erteilten Auskiinfte.

Kontakt

Parlamentarische Verwaltungskontrolle
Parlamentsdienste

CH-3003 Bern

Tel. +41 58 322 97 99

E-Mail: pvk.cpa@parl.admin.ch

www.parlament.ch > Organe > Kommissionen > PVK

Originalsprache des Berichtes: Deutsch
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