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» Mit dieser knappen Gesamtein-
schédtzung macht das IAB auf seine
ausfiihrliche Stellungnahme zum
Bericht der Kommission ,,Moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt™
aufmerksam, die in den letzten Wo-
chen ins Internet gestellt wurde.

» In der Formulierung ,.ja, aber"
kommt einerseits zum Ausdruck,
dass das IAB prinzipiell mit der
Richtung iibereinstimmt, in die die
Reformvorschldge gehen.

» Insbesondere das Zusammenspiel
von schneller Vermittlung, Job-Cen-
ter, PersonalService-Agentur und
neuer Zumutbarkeit kann einen —
wenn auch begrenzten — Beitrag zum
Abbau der Arbeitslosigkeit leisten.

» Dariiber hinaus hilt auch das
IAB eine gemeinsame Anstrengung
all derer fiir unverzichtbar, die be-
sondere gesellschaftliche Verant-
wortung tragen.

» Andererseits bekriftigt das [AB
aber seinen Befund, dass der Weg
aus der Arbeitsmarktkrise vor allem
iiber ein hohes und beschéftigungs-
intensives Wachstum fiihrt.

» Es ldsst sich am besten mit einem
gut abgestimmten Policy-Mix aus
angebots- und nachfrageseitigen
MaBnahmen erreichen. Die Umge-
staltung der Arbeitsférderung und
strukturelle Reformen kdnnen einen
positiven Beschéftigungstrend zwar
verstiarken, eine offensive Gesamt-
strategie aber niemals ersetzen.
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Die ,,Hartz-Vorschlige* zur Reform der Arbeitsmarktpolitik

Im Prinzip ja, aber ...

Abschliefiende Stellungnahme des IAB zum Bericht der
Kommission ,,Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt

Am 16. August hat Peter Hartz den Bericht der Kommission ,,Moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt® in Berlin der Offentlichkeit vorgestellt.
Bereits wihrend der Entwicklung der Vorschlige hatte das IAB den Vorstand
der Bundesanstalt wiederholt wissenschaftlich beraten und damit die Genese
des Kommissionsberichts begleitet. Die abschlieBenden Uberlegungen und
Bewertungen des Instituts wurden in den letzten Wochen Zug um Zug ins
Internet gestellt (unter www.iab.de) und so der Offentlichkeit zugiinglich ge-
macht. Mit diesem Kurzbericht soll nochmals in einer knappen Gesamtein-
schiitzung auf diese ausfiihrliche Stellungnahme hingewiesen werden, die in
den néchsten Tagen auch als ,,JAB-Werkstattbericht* in einer Print-Version

veroffentlicht wird.

Wie man es von einem wissenschaftli-
chen Forschungsinstitut auch gar nicht
anders erwarten kann, haben wir fiir un-
sere Stellungnahme zu diesem Politik-
entwurf einen typisch abwigenden Titel
gewdhlt: . Im Prinzip ja, aber ...“.

Dabei geht das ,,Ja“ in zwei Richtungen:

» Die Vorschlige der ,,Hartz-Kommis-
sion“ konzentrieren sich — auftragsge-
méal —aufdie Verbesserung arbeitsmarkt-
politischer Instrumente und eine Reform
der Arbeitsverwaltung. Sie sind beacht-
lich. Thr innovativer Charakter erschlief3t
sich insbesondere dann, wenn ihre Kern-
elemente im Zusammenspiel betrachtet
werden: schnellere Vermittlung, Job-
Center, PersonalServiceAgentur und
neue Zumutbarkeit.

Dies hat unser prinzipielles ,,Ja*.

» Ein wirksames Zusammenspiel der
,,Profis der Nation* ist angesichts der
Dimension des Arbeitsmarktproblems
ebenfalls unerlésslich. Die Anstrengun-
gen aller wirtschafts- und arbeitsmarkt-
politischen Akteure sind Ressort tiber-
greifend zur Férderung zukunftstrachti-
ger Entwicklungsfelder zu biindeln.
Dies findet unser besonderes ,,.Ja* im
Einzelnen.

Dieses ,,Ja* wird durch ein ,,Aber* in
zweierlei Hinsicht eingeschrénkt:

» Drei Wege fiihren aus der Arbeits-
marktkrise in Deutschland: Sie heilen
mehr Beschéftigung, mehr Beschéfti-
gung und mehr Beschiftigung. Eine ak-
tivierende Arbeitsmarktpolitik kann eine
arbeitsplatzschaffende Wachstums- und
Beschiftigungspolitik zwar sinnvoll er-
ginzen, aber niemals ersetzen. Deshalb
sind auch die vorgelegten Schitzungen
zu den Entlastungseffekten einzelner In-
strumente nach Auffassung des IAB ge-
nerell als optimistisch bis sehr optimi-
stisch einzustufen.

Dies begriindet unser prinzipielles
,Aber“.

» Der Teufel steckt oft im Detail. So
fehlt es hdufig an der — schwierigen —
Beriicksichtigung von Verdriangungs-,
Substitutions- und Mitnahmeeffekten. In
manchen Féllen steht auch noch die Pra-
zisierung einzelner Bausteine und Rege-
lungen aus, was eine abschlieSende Be-
wertung erschwert.

Dies erkldrt unser ,, Aber* in manchen
Einzelfillen.

Lassen sie uns mit dem prinzipiellen
»Ja“ beginnen.

@ Bundesanstalt fiir Arbeit
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Unser ,,Ja“ im Prinzipiellen

Der erste Teil des Berichts widmet sich
insbesondere der strategischen Ausrich-
tung und der Bestimmung von Kernauf-
gaben der [BA-neu] sowie konzeptionel-
len Aspekten der Arbeitsmarktpolitik.
Sowohl bei der strategischen Ausrichtung
und der Bestimmung von Kernaufgaben
der [BA-neu] als auch bei der Konzepti-
on der Arbeitsmarktpolitik handelt es sich
eher um Fragen des politischen Gestal-
tungswillens als der Forschung.

Befunde der Arbeitsmarktforschung stiit-
zen aber die Richtung der im Berichts-
entwurf aufgezeigten Reformen der [BA-
neu] und der Implementation arbeits-
marktpolitischer Instrumente, z. B.

» den Leitbildwechsel von einer ,,akti-
ven® zu einer ,aktivierenden* Arbeits-
marktpolitik,

» die flankierende Rolle der Arbeits-
marktpolitik im Rahmen einer umfassen-
den Beschiftigungspolitik,

» das Infragestellen der nahezu aus-
schlieBlichen Beitragsfinanzierung der
Arbeitsmarktpolitik,

» die Neujustierung eines Neben- und
Miteinanders von offentlichen, gemein-
niitzigen und privaten Vermittlungs-
einrichtungen und

» die Ressort iibergreifende Biindelung
aller wirtschafts- und arbeitsmarkt-
politischen Aktivitdten zur Férderung zu-
kunftstrachtiger Entwicklungsfelder.

Letzteres wird im Detail noch niher zu
erldutern sein.

Insbesondere die Aktivierung der Er-
werbslosen kann per Saldo einen nen-
nenswerten Beitrag zur Verbesserung der
Arbeitsmarktlage leisten. Auf der Makro-
ebene wiren insbesondere folgende Ef-
fekte zu erwarten:

» Erh6hung des effektiven Arbeitskraf-
teangebots: Dies kann gesamtwirtschaft-
lich lohnmoderierend wirken. Wéren die
Lohne elastisch, konnte sich neues Ange-
bot entsprechende Nachfrage schaffen.

» Vermeidung von Mismatch: Hinter-
grund hierfiir sind Stellenbesetzungspro-
bleme bei hoher Arbeitslosigkeit, z.B. in
bestimmten Regionen oder auf berufs-
fachlichen Teilarbeitsmérkten. So kénnte
es gelingen, durch ,,aktivierte Bewerber
betriebliche Aktivitdtshemmnisse auf-
grund von Fachkréftemangel zu beseiti-
gen oder das Uberstundenvolumen zu
reduzieren.

» Mehr Markttransparenz und hohere
Suchintensitédt: Beides verringert die
Suchzeiten und damit moglicherweise die
friktionelle Arbeitslosigkeit.

» Beeinflussung der Warteschlange:
LAktivierte® konnten Personen aus der
Stillen Reserve und andere Nicht-Er-
werbstitige teilweise zuriickdrangen.

» Verinderte Meldequote: Eine aktivie-
rende Arbeitsmarktpolitik kann auch iiber
eine geringere Meldequote zur Reduzie-
rung der Arbeitslosigkeit beitragen. Das
Register wiirde um Arbeitslose mit zu
geringer Suchintensitét bereinigt. Aber es
kann auch der gegenteilige Effekt einer
Erhohung der Meldequote eintreten, weil
sich Nicht-Erwerbspersonen durch wirk-
same Eingliederungshilfen ermuntert
fithlen konnten.

Zur Aktivierung enthalten die 13 Modu-
le beachtenswerte und kreative Vorschla-
ge. Sie folgen dabei der Linie einer ,,ak-
tivierenden Arbeitsmarktpolitik, wie sie
auch dem neuen Job-AQTIV-Gesetz zu-
grunde liegt. Der innovative Charakter
der Vorschlége erschliefit sich insbeson-
dere dann, wenn ihre Kernelemente im
Zusammenspiel betrachtet werden:

» Schnellere Vermittlung,

» Job-Center,

» PersonalServiceAgentur,

» Neue Zumutbarkeit.

Gemeinsam ist ihnen die Differenzierung
der Vermittlungsdienstleistungen nach
Problemlagen und Kundengruppen sowie
eine stringente Aktivierung durch Hilfs-
angebote und Sanktionen. Die Vorschlé-
ge konnen aber nur dann ihre Wirkung
entfalten, wenn die Kundenstréme nach
Beratungs- und Aktivierungsbedarf sowie
nach der Dauer der Arbeitsuche systema-
tisch geordnet und gesteuert werden.

Entsprechende Ansétze finden sich be-
reits im Job-AQTIV-Gesetz, z. B. die ver-
bindliche Einfithrung der Chancenein-
schitzung (Profiling) zu Beginn der Ar-
beitslosigkeit. Die Weiterentwicklung des
Profiling zu einem Instrument der Stra-
tegiewahl und der Ressourcensteuerung
konnte — wie angedacht — zur Differen-
zierung der Kundenstréme nach Bera-
tungs- und Aktivierungsbedarf genutzt
werden. Dem Profiling kénnten dann Ver-
mittlung, Beratung und Qualifizierung im
Job-Center oder der Ubergang in eine
PersonalServiceAgentur folgen.

Damit das Profiling diese Steuerungs-
funktion erflillen kann, miissen damit ei-
nerseits noch mehr praktische, mitunter
mithsame Erfahrungen gesammelt wer-
den. Andererseits konnen die vorgeschla-
genen organisatorischen Regelungen
dazu beitragen, dass sich bessere Verfah-
ren zur Fritherkennung von Problemla-

gen schneller entwickeln lassen — eine
wichtige Voraussetzung fiir effizientes
Case-Management.

Insgesamt gesehen konnen die Vorschla-
ge also durchaus die aktivierende Arbeits-
marktpolitik ausbauen und verbessern.

Unser ,,Aber“ im Prinzipiellen

Die Vorschldge der Kommission setzen
— ihrem Auftrag entsprechend — tiberwie-
gend auf arbeitsmarktpolitische Instru-
mente wie die Verbesserung von Vermit-
tlungs- und Beschéftigungsfahigkeit. Nur
teilweise zielen sie auf die Verénderung
von Rahmenbedingungen, die die Nach-
frage oder das Angebot am Arbeitsmarkt
betreffen.

Sie erwecken moglicherweise in Politik
und Offentlichkeit den Eindruck, als kon-
ne allein iiber eine Verkiirzung der
Arbeitslosigkeitsdauer und eine effizien-
tere Vermittlung der entscheidende
Schritt zum Arbeitsmarktausgleich getan
werden. Es gébe ja eine beachtliche Zahl
offener Stellen (in einer aktuellen Gro-
Benordnung von 1 Mio. bis 1,5 Mio.), die
blof} darauf warten, besetzt zu werden.

Tatséchlich sind davon aber ca. 30 %
nicht vakant, sondern erst spéter zu be-
setzen. Die {ibrigen 70 % der Stellen be-
finden sich tiberwiegend im Bewerbungs-
und Besetzungsprozess, der eine Min-
destzeit zur Auswahl und Entscheidung
durch die Arbeitgeber erfordert.

Im Jahr 2001 betrug die durchschnittli-
che Vakanzzeit 23 Tage. Eine Beispiel-
rechnung (vgl. unsere Stellungnahme zu
Modul 12 im Internet) zeigt, dass selbst
unter gilinstigen Voraussetzungen der al-
lein aus einer Verkiirzung der Vakanzzeit
resultierende gesamtwirtschaftliche Be-
schéftigungseffekt allenfalls eine Gro-
Benordnung von 120.000 Personen errei-
chen kann.

Voraussetzung fiir einen deutlichen Riick-
gang der Arbeitslosigkeit ist namlich die
Zunahme der gesamtwirtschaftlichen Be-
schiftigung — es sei denn, das Angebot an
Arbeitskréften sinkt. Die Beschéftigung
in einer Volkswirtschaft steigt aber nur
dann, wenn — bei konstanter Arbeitszeit
— die Ausweitung der gesamtwirtschaft-
lichen Giiter- und Dienstleistungsproduk-
tion tiber dem Produktivitétsfortschritt
liegt.

Wesentliche Ursache fiir die Persistenz
der Arbeitslosigkeit in Deutschland ist die
fehlende Beschéftigungsdynamik in Fol-
ge von Versdumnissen der Vergangen-
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heit — auch im Zusammenhang mit der
Wiedervereinigung. Der aktuelle Beschif-
tigungsanstieg ist — gemessen am weiter-
hin hohen Arbeitskréifteangebot — zu
schwach. Dies ist auf ein zu geringes
Wirtschaftswachstum in Kombination
mit einer hohen Beschéftigungsschwelle
zuriickzufiihren.

Um die Wachstums- und Beschéftigungs-
schwiéche nachhaltig zu beheben, ist ein
Policy-Mix aus Mafinahmen erforderlich,
die auf der Angebots- wie auf der Nach-
frageseite des Arbeitsmarktes ansetzen.
Zu den Elementen eines solchen Politik-
Paketes gehoren: Lohn-, Arbeitszeit- und
Fiskalpolitik; Wachstumsforderung (z. B.
mehr Zukunfts- und Bildungsinvestiti-
onen, Forcierung des Griindungsgesche-
hens und Stirkung des Unternehmertums,
Abbau von Subventionen) und struktu-
relle Reformen (z. B. Deregulierung,
Reform der Steuer- und Transfersysteme,
effizienter Einsatz der aktiven Arbeits-
marktpolitik).

Die Umgestaltung der Arbeitsforderung
und strukturelle Reformen reichen nicht
aus: Deregulierung und Abgabensenkung
konnen einen positiven Beschéftigungs-
trend nur verstédrken. Eine optimierte Ar-
beitsmarktausgleichspolitik (einschl. ak-
tivierender Ansitze) kann eine offensive
Strategie zwar sinnvoll ergénzen, aber
niemals ersetzen. Ohne die anderen Ele-
mente des erwéhnten Policy-Mix sind
deshalb die intendierten Effekte in abseh-
barer Frist kaum zu erreichen. Die vor-
geschlagenen MaBnahmen laufen sogar
weitgehend ins Leere, wenn — wie im
Falle Ostdeutschlands — die Arbeits-
marktlage desolat und ein Beschifti-
gungsaufschwung nicht in Sicht ist.

Vor iiberzogenen Erwartungen ist deshalb
nachdriicklich zu warnen. Sie konnten
sich als Bumerang fiir die Politik erwei-
sen, insbesondere fiir die BA. Die L6-
sung des Problems ist primér weder bei
der Arbeitsmarktpolitik zu suchen, noch
kann eine zu geringe Effizienz der Bun-
desanstalt fiir die hohe Arbeitslosigkeit
verantwortlich gemacht werden.

Unser ,Aber“ im Einzelnen

Einzelne Vorschlidge gehen aus Sicht der
Arbeitsmarktforschung zu weit. So wiir-
de der vollstidndige Verzicht auf Stan-
dards und Vorgaben beim Einsatz arbeits-
marktpolitischer Instrumente Transpa-
renz und Evaluationsfihigkeit in Frage
stellen. Auch zeigen wissenschaftliche
Erkenntnisse, dass die Arbeitsmarkt-

politik nicht allein an der Perspektive von
Unternehmen ausgerichtet werden soll-
te. Denn dort fehlen die gesamtwirtschaft-
lichen Informationen iiber den Arbeits-
markt, die flir eine wirksame Ausrichtung
der MaBinahmen erforderlich sind.

In anderen Féllen steht noch die Prézi-
sierung der Regelungsdetails aus, in wie-
der anderen sind Mitnahme-, Verdring-
ungs- und Substitutionseffekte zu be-
furchten. Deren Wirkungsrichtung ldsst
sich zwar oft aufgrund theoretischer Ab-
leitungen und plausibler Argumente be-
stimmen. Das Niveau der Effekte und ins-
besondere der Saldo daraus ist aber —
wenn iiberhaupt — nur mit aufwindigen
und griindlichen Wirkungsanalysen zu
ermitteln, die ihre Zeit brauchen.

Im Ubrigen sei auf die ausfiihrlichen
IAB-Stellungnahmen zu den einzelnen
Modulen im Internet verwiesen.

Unser besonderes ,,Ja“

Das Modul ,,Masterplan — Beitrag der
Profis der Nation® mit der Gliickszahl 13
findet bislang in der 6ffentlichen Debat-
te erstaunlich wenig Resonanz, obwohl
es fiir die gesellschaftliche Auseinander-
setzung mit dem Kommissionsbericht
geradezu eine Schliisselrolle spielen
konnte:

» Die Kommission ging mit diesem
Modul das Risiko ein, sich dem Vorwurf
der ,,Sozialromantik* auszusetzen oder
sich der Flucht vor den Realitdten des
politischen Ringens um die Uberwindung
der Arbeitslosigkeit bezichtigen zu las-
sen. Es ist gut, dass sie dies wagte, und
dass dann trotz des Wahlkampfes solche
Tone kaum zu horen waren.

» Der ,,Masterplan ist auch eine Ant-
wort auf die Frage, wie Politik in diesem
Fall aber auch ganz generell wirksamer
gestaltet werden kann und Fehler leich-
ter zu verkraften wéren.

» Die Hartz-Kommission folgt mit der
Einforderung ,,engagierter Solidaritét™ in
der ganzen Gesellschaft einer ,,Philoso-
phie zur Bewiltigung der Arbeitsmarkt-
krise, die — von rein neoliberalen, indivi-
dualistischen Ansétzen abgesehen — eine
gewisse Tradition in Deutschland hat.
Auch die IAB-AGENDA ‘98 richtete sich
mit ihrem Strategiebiindel aus Fiskalpo-
litik, Lohn- und Arbeitszeitpolitik, Ar-
beitsmarktordnungs- und Arbeitsférde-
rungspolitik an eine Vielzahl von indivi-
duellen und organisierten Akteuren.

Soll die ,,Neue Arbeitsmarktpolitik ihr
ganzes Wirkungspotenzial entfalten, ist

tatsidchlich eine ,,Allianz der Vielen* un-
abdingbar. Damit wire auch die eine oder
andere Schwiche der Vorschlédge im Ein-
zelnen leichter zu kompensieren. So
konnte die Kritik am ,,AusbildungsZeit-
Wertpapier (Modul 4), die sich insbe-
sondere an der einseitigen Ausrichtung
des Vorschlags am (mangelnden) Ange-
bot von Ausbildungsplétzen festmacht,
durch eine Allianz dieser Art entschérft
werden: Wenn sich Eltern, Lehrer, Aus-
bilder und Forderer gemeinsam dem Ziel
verschreiben, die Ausbildungsfahigkeit
Jugendlicher zu verbessern, und hierzu
jeweils ihren Beitrag leisten, diirfte sich
die Situation auf dem Ausbildungs-
stellenmarkt nachhaltig und auch merk-
lich entspannen lassen.

Angesichts der diversen Herausforderun-
gen akuter und langfristiger Natur ist es
der Kommission gelungen, Pragmatis-
mus und Perspektive miteinander zu ver-
binden. Jedenfalls war es den Versuch
wert, weniger Arbeitslosigkeit und mehr
Beschiftigung zu unser aller Problem zu
machen. Eine solche gesamtgesellschaft-
liche Bewegung sollte durch ein tragfé-
higes 6konomisches Fundament unter-
stiitzt werden. Es konnte z. B. durch eine
unabhéngige ,,Deutsche Stiftung fiir Ar-
beit* gelegt werden.

Fazit

In der Formulierung ,,ja, aber kommt
einerseits zum Ausdruck, dass das IAB
prinzipiell mit der Richtung iiberein-
stimmt, in die die Reformvorschlige ge-
hen. Insbesondere das Zusammenspiel
von schneller Vermittlung, Job-Center,
PersonalServiceAgentur und neuer Zu-
mutbarkeit kann einen — wenn auch be-
grenzten — Beitrag zum Abbau der Ar-
beitslosigkeit und fiir mehr Beschéfti-
gung leisten. Dartiber hinaus hélt auch
das IAB eine gemeinsame Anstrengung
all derer fiir unverzichtbar, die besonde-
re gesellschaftliche Verantwortung tragen
konnen. Die ,,Projektkoalition®, zu der
sich diese Kommission zusammenge-
schlossen hat, konnte hierfiir beispielge-
bend sein.

Zum anderen bekriftigt das TAB aber
seinen Befund, dass der Weg aus der Ar-
beitsmarktkrise vor allem tiber ein hohes
und beschiftigungsintensives Wachstum
fuhrt. Dies ldsst sich am besten mit ei-
nem gut abgestimmten Policy-Mix aus
angebots- wie nachfrageseitigen Mafinah-
men erreichen. Strukturelle Reformen
konnen einen positiven Beschéftigungs-
trend zwar verstéirken, eine offensive Ge-
samtstrategie aber niemals ersetzen.
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