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Gesperrt bis zum Beginn - es gilt das gesprochene Wort

Gerd Heyer, BMA

Entwurf eines Statements flir den Workshop des IAB Evaluation am 9. November 2001 in
Nirnberg zum Thema Rahmenzielsetzungen und Wirkungsforschung im Job-AQTIV-Ge-
setz

Meine sehr geehrten Damen und Herren,

heute finden die zweite und dritte Lesung des Job-AQTIV-Gesetzes im Deutschen Bundestag
statt. Fiir den 30. November ist die abschlieBende Befassung des Bundesrates vorgesehen. Alles
spricht dafiir, dass das Job-AQTIV-Gesetz - wie geplant - zum 1. Januar 2002 in Kraft treten
kann.

Meine folgenden acht Aussagen beziehen sich auf die Rahmenzielsetzungen und die Konkre-
tisierung der Wirkungsforschung im Job-AQTIV-Gesetz.

1. Aussage - Die institutionellen Rahmenbedingungen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik erfahren keine grundlegenden Anderungen.

Es bleibt dabei: Aktive Arbeitsmarktpolitik wird in Deutschland nicht tiber spezifische staatli-
che Programme, sondern im Rahmen eines Zweigs der gesetzlichen Sozialversicherung erbracht.

Wie das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zur Behandlung von Einmalzahlungen verdeut-
licht, fithren Beitragszahlungen zu Leistungsanspriichen. Anders ausgedriickt: Die spezifische
Form der Finanzierung und der rechtliche Rahmen determinieren die Gestaltbarkeit der aktiven
Arbeitsmarktpolitik.

2. Aussage - Das Arbeitsforderungsrecht verfolgt auch nach der Reform
ein Biindel unterschiedlicher Zielsetzungen, die bei der
Wirkungsforschung beriicksichtigt werden sollten.

Arbeitsmarktpolitik soll explizit

® gesamtwirtschaftlich zur Vermeidung von Arbeitslosigkeit, Erreichung eines hohen Beschif-
tigungsstandes und zur Verbesserung der Beschaftigungsstruktur

e auf der regionalen Ebene zu Strukturverbesserungen und zur Flankierung des strukturellen
Wandels sowie

e auf der individuellen Ebene zur Erh6hung der Beschiftigungsfahigkeit - auch im Sinne be-
ruflicher und geografischer Mobilititsforderung - beitragen.

Um die Chancengleichheit von Frauen und Ménnern nachhaltig auf dem Arbeitsmarkt zu
verwirklichen, wird die spezifische Gleichstellungspolitik um den préaventiv wirkenden An-
satz des Gender-Mainstreaming ergénzt und Gleichstellung als Querschnittsaufgabe der
Arbeitstorderung verankert.
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Selbstverstiandlich bleibt es bei den Zielsetzungen, den Ausgleich von Angebot und Nachfrage
zu unterstiitzen und dazu beizutragen, Arbeitslosigkeit zu beenden. Neu ist in diesem Kontext
der priaventive Ansatz, die berufliche Qualifizierung bestimmter Gruppen von Beschéftigten
zu fordern und damit auf die Vermeidung von Arbeitslosigkeit auszurichten.

Nach wie vor verfolgt Arbeitsmarktpolitik ausdriicklich sozialpolitische Zielsetzungen, die
sich nicht unmittelbar durch ihren Beitrag zur gesamtwirtschaftlichen Entwicklung messen
lassen. Dazu gehort die Forderung der Beschéftigungstihigkeit von Arbeitnehmern, die sich
aufgrund personenbezogener Defizite nicht kurzfristig in reguldre Beschiftigung integrieren
lassen.

Neben diesen tibergreifenden Zielsetzungen gibt es noch zahlreiche instrumentenspezifische,
auf die ich nicht ndher eingehen will.

3. Aussage - Der Spannungsbogen unterschiedlicher Zielsetzungen im
Arbeitsféorderungsrecht bleibt erhalten.

Das Job-AQTIV-Gesetz tragt damit bestimmten Erwartungen nicht Rechnung, den
Spannungsbogen der vielfiltigen Zielsetzungen aufzulsen oder zu modifizieren. Im Rahmen
des neu strukturierten Vermittlungsprozesses kommt es darauf an, personenbezogen den
arbeitsmarktpolitischen Hilfebedarf zu ermitteln. Dabei soll auf die Stdrken und Schwichen
des einzelnen Arbeitssuchenden sowie auf die regionale Arbeitsmarktlage abgestellt werden.

Der Einsatz kostenintensiver arbeitsmarktpolitischer Instrumente wird auf den Personenkreis
konzentriert, der keine unmittelbare Integrationschance in reguldre Beschiftigung hat. Dies ist
und bleibt - konzeptionsgemal und relativ unabhingig von der jeweiligen Authahmefadhigkeit
des Arbeitsmarktes - ein zentraler arbeitsmarktpolitischer Handlungsansatz.

Meine Damen und Herren,

ich komme nun zur Wirkungsforschung, die in § 280 verankert ist und in § 282 SGB III
prézisiert wird.

4. Aussage - Die Wirkungsforschung wird ausgebaut.
Im neuen Absatz 2 des § 282 heilit es:

,(2) Die Untersuchung der Wirkungen der Arbeitsférderung ist ein Schwerpunkt der
Arbeitsmarktforschung. Sie soll zeitnah erfolgen und ist stdndige Aufgabe des Instituts
fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung.*

Es gibt einen breiten gesellschaftlichen Konsens iiber die Notwendigkeit, die Wirkungsforschung
zu verbessern und zu verstiarken. Bisher lassen sich aus den vorliegenden Forschungsarbeiten
wenig belastbare Aussagen gewinnen. Dies steht im Gegensatz zur Erwartung, fiir die Weiter-
entwicklung sowie den effizienten und effektiven Einsatz des arbeitsmarktpolitischen Instrumenta-
riums wissenschaftlich abgesicherte Erkenntnisse zu erhalten. Hier erwartet der Gesetzgeber
splirbare Verbesserungen.

Wirkungsforschung wird neben der Grundlagenforschung - wie z.B. Berufs- und Qualifikati-
onsforschung - als ein Schwerpunkt der Tatigkeiten des Instituts fiir Arbeitsmarkt- und Berufs-
forschung verankert. Sie bedarf der Einbettung in ein breites Spektrum analytischer Arbeiten.
Qualitativ hochwertige Forschungsarbeiten sind nur im Kontext einer abgerundeten Gesamt-
konzeption der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung durchfiihrbar.
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Unter Beachtung dieser Erwagungen hat der Gesetzgeber Wirkungsforschung als einen Schwer-
punkt der Tatigkeiten des IAB festgeschrieben. Selbstverstandlich geht er davon aus, dass Kon-
kurrenz das Geschéft belebt und auch in anderen wissenschaftlichen Einrichtungen Wirkungs-
forschung verstarkt durchgefiihrt wird.

Wirkungsforschung soll kiinftig nicht nur die unmittelbaren Aktivitdten der Bundesanstalt selbst
umfassen, sondern auch die in ihrem Auftrag von Dritten durchgefiithrten Maflnahmen.

Auch zur Ausgestaltung der Wirkungsforschung gibt der Gesetzgeber Hinweise.

Einerseits ist sie als Begleitforschung zeitnah und kontinuierlich zu betreiben. Andererseits sol-
len langfristige, tiber unterschiedliche Konjunkturverlaufe reichende Forschungsergebnisse zum
Einsatz der arbeitsmarktpolitischen Instrumente présentiert werden.

5. Aussage - Der Auftrag zur Wirkungsforschung wird konkretisiert.

Vor dem Hintergrund dieser hohen Erwartungen hat der Gesetzgeber seinen Auftrag zur
Wirkungsforschung mit Zielrichtung auf alle Akteure in diesem Wissenschaftsbereich im
neuen Absatz 3 konkretisiert.

.(3) Die Wirkungsforschung soll unter Berticksichtigung der unterschiedlichen Zielset-
zungen des Gesetzes insbesondere

1. die Untersuchung, in welchem Ausmal die Teilnahme an einer MaBnahme die
Vermittlungsaussichten der Teilnehmer verbessert und ihre Beschaftigungsfahigkeit
erhoht,

2. die vergleichende Ermittlung der Kosten von MaBBnahmen in Relation zu ihrem
Nutzen,

3. die Messung von volkswirtschaftlichen Nettoeffekten beim Einsatz arbeitsmarkt-
politischer Instrumente,

4. die Analyse von Auswirkungen auf Erwerbsverldufe unter Berticksichtigung der
Gleichstellung von Frauen und Ménnern

umfassen.*

Es ist eine grofle Herausforderung, die unterschiedlichen Zielsetzungen des Arbeitsforderungs-
rechts fiir konkrete Projekte der Wirkungsforschung zu operationalisieren und damit eine
Uberpriifbarkeit der praktischen Umsetzung vertiefenden Analysen iiberhaupt zugénglich zu
machen.

Aufgrund der erheblichen regionalen Unterschiede erscheint es zunehmend wichtiger, Aussagen
unter Berticksichtigung der jeweiligen Situation (Aufnahmefidhigkeit) auf den regionalen Arbeits-
mirkten zu treffen. Untersuchungen, die lediglich auf Deutschland insgesamt abstellen, laufen
Gefahr, widerspriichliche Ergebnisse zu présentieren und sind zur Steuerung des Instrumen-
teneinsatzes wenig geeignet.

Was Gegenstand der Wirkungsforschung sein soll, verdeutlicht der Katalog des Gesetzes
ausreichend. Der ,,Forschungsauftrag™ reicht von der Untersuchung der Auswirkungen auf die
individuelle Beschéftigungsfihigkeit tiber das Kosten-Nutzen-Verhiltnis bis zu gesamt-
wirtschaftlichen Effekten.

Das Gesetz verstéarkt in der Wirkungsforschung zukunftsgerichtete Akzente. Mit der Analyse
von Erwerbsverldufen soll die langfristige Wirkung von arbeitsmarktpolitischen Hilfen bezo-
gen auf individuelle Erwerbstdtigkeit, Erwerbschancen und Einkommen analysiert werden.
Weiter sollen insbesondere im Hinblick auf die Abnahme der Erwerbsbevélkerung und die
Verdnderung ihrer Altersstruktur Vergleiche von Alterskohorten erméglicht werden, um ,,ge-



6 IABW\erkstattbericht Nr. 2/2002 - Anhang 7

nerationsspezifische™ Aussagen treffen zu konnen. SchlieBlich soll der Beitrag der arbeits-
marktpolitischen Instrumente zur Herstellung der Chancengleichheit von Frauen und Ménnern
auf dem Arbeitsmarkt untersucht werden. Damit wird der Ansatz des Gender-Mainstreaming
zwingend fiir die Wirkungsforschung verankert.

6. Aussage - Wirkungsforschung erhdlt den Auftrag, auch Ergebnisse fiir
die regionale Ebene zu prasentieren.

Dazu bestimmt Absatz 4:

.»(4) Arbeitsmarktforschung soll auch die Wirkungen der Arbeitsforderung auf regionaler
Ebene untersuchen.*

Dieser ,,Forschungsauftrag™ ergibt sich zwangsldufig aus der Dezentralisierung der Entschei-
dungskompetenz fiir die Ausgestaltung der aktiven Arbeitsmarktpolitik.

Bisher liefert ausschlieBlich die Eingliederungsbilanz regionalspezifische Aussagen.

Angesichts der Unterschiedlichkeit der Situation auf den regionalen Arbeitsmarkten, die von
faktischer Vollbeschiftigung bis zu erheblicher Unterbeschiftigung reicht, bestehen erhebliche
Unterschiede bei der regionalen Ausgestaltung des Instrumentenmixes. Aussagen zur Effektivi-
tdt und Effizienz sollen vor diesem Hintergrund den regionalen Kontext beachten. So sind z.B.
generalisierende Aussagen zu ABM fiir die Mehrheit der Arbeitsimter ohne Bedeutung. Fiir die
Wirkungsforschung sollte es interessant sein, Interdependenzen zwischen Instrumentenmix,
Effizienz, Effektivitdt und regionalem sowie sozialem Kontext zu analysieren.

Allerdings setzt dies den Zugang zu moglichst aussagefahigen, tief gegliederten und fiir Zwecke
der Evaluation geeigneten Daten voraus. Und zwar fiir die Forscher auflerhalb und innerhalb des
IAB.

7. Aussage - Eine Verbreiterung der Wirkungsforschung und das
Erreichen bestimmter qualitativer Standards setzen einen besseren
Zugang externer Arbeitsmarktforscher zu Daten der BA voraus.

Das Gutachten der Kommission zur Verbesserung der informationellen Infrastruktur verdeut-
licht eindrucksvoll, dass der Zugang von Wissenschaftlern zu Daten der amtlichen Statistik
und anderer Datenproduzenten - z.B. der Sozialversicherungstréger - ein generelles Problem
ist.

Arbeitsmarkt- und Berufsforschung ist fiir den Gesetzgeber keine alleinige Angelegenheit des
IAB. Unterschiedliche Ansitze, Arbeitsteilung und Wettbewerb in der wissenschaftlichen Arbeits-
marktforschung sind gewollt und erforderlich, damit in Deutschland eine leistungsfdhige
Wirkungsforschung entstehen kann. Die bisher vorhandenen Méglichkeiten des Zugangs zu Daten
der BA werden durch das Job-AQTIV-Gesetz durch den neuen Absatz 7 erweitert:

,(7) Die Bundesanstalt iibermittelt wissenschaftlichen Einrichtungen auf Antrag oder
Ersuchen anonymisierte Daten, die fiir Zwecke der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung
erforderlich sind. § 282a Abs. 5 gilt entsprechend. Fiir Sozialdaten gilt § 75 des Zehnten
Buches.*

Dateniibermittlungen an wissenschaftliche Einrichtungen auflerhalb der BA sind unerlésslich,
um diesen eine eigenstindige Wirkungsforschung zu ermoglichen und damit den Wettbewerb in
der Arbeitsmarktforschung zu unterstiitzen. Wirkungsforschung in diesem Bereich setzt die Ver-
wendung von Daten der Bundesanstalt voraus, um belastbare Ergebnisse erzielen zu kénnen.
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Je anspruchsvoller die Forschungsvorhaben ausgestaltet werden, desto wichtiger wird es aller-
dings, auch andere Quellen zu erschliefen und/oder ergénzende Erhebungen durchzufiihren. In
diesem Bereich werden erhebliche Anstrengungen erforderlich sein.

Forschungsarbeiten im Bereich der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung konnen sich nur be-
grenzt auf Daten der statistischen Amter stiitzen. Die letzte Totalerhebung zur Erwerbstitigkeit
fand im Rahmen der Volkszdhlung 1987 statt. Der jahrliche Mikrozensus ldsst nur bis zu einer
bestimmten Ebene eine regionale Aufgliederung zu. Die Moglichkeit der Verkniipfung von Da-
ten der statistischen Amter mit Daten der BA ist nur in begrenztem Rahmen méglich.

Nicht alle, aber ein Teil von Forschungsvorhaben kann mit faktisch anonymisierten Daten durch-
gefiihrt werden. Damit ist es moglich, tief gegliederte, einzelfallbasierte - aber nicht personen-
bezogene - Analysen durchzufiihren. Darauf stellt der neue Absatz 7 des § 282 SGB III ab.

Diese Vorschrift ist auch deshalb von Interesse, weil sie das ,,Wissenschaftsprivileg™ des Zu-
gangs zu Daten weiter ausbaut.

Eine Begrenzung des Personenkreises, der mit diesen Daten der BA arbeiten darf, auf Amtstra-
ger, fiir den 6ffentlichen Dienst besonders Verpflichtete und gemél dem Verpflichtungsgesetz
Verpflichtete, wie sie z. B. § 16 Abs. 6 Bundesstatistikgesetz fiir die Ubermittlung faktisch
anonymisierter Daten zu Forschungszwecken vornimmt, erfolgt fiir den Bereich der Arbeits-
markt- und Berufsforschung nicht.

Ist die Datentibermittlung mit einem erheblichen zusitzlichen Aufbereitungsaufwand verbun-
den, kann die Bundesanstalt mit dem Datenempfidnger eine Vereinbarung zur Erstattung der
Kosten treffen. Damit soll dem Grundsatz einer sparsamen und sachgerechten Verwendung der
Beitragsmittel Rechnung getragen werden.

Es wird daneben weiterhin Forschungsvorhaben geben, fiir die ein Riickgriff auf nicht anonymi-
sierte Daten unverzichtbar ist, um die Forschungsziele zu erreichen. In diesen Fillen ist das
Verfahren nach § 75 des Zehnten Buches anzuwenden.

Ein wichtiger Ansatzpunkt zur Verbesserung des Datenzugangs ist das noch zu schaffende
Forschungsdatenzentrum. Dies ist Gegenstand des folgenden Beitrags.

8. Aussage - Zusammenarbeit férdern und Kompetenz der
Arbeitsmarktforschung in Deutschland unter Beweis stellen.

Mit diesem Appell, meine Damen und Herren,

komme ich zum Schluss meines Beitrags und danke dem IAB fiir die Initiative, mit diesem
Workshop nachhaltig die Kooperationsbereitschaft der BA zum Ausdruck zu bringen, und
Thnen fiir die Aufmerksamkeit.



