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1. Einleitung und Beschreibung der Ziele der Arbeit

,Das Prinzip des Forderns und Forderns bleibt Mal3stab unseres Handelns® (CDU/
CSU und FDP 2009, S. 81). So lautet die arbeitsmarktpolitische Maxime aus dem
aktuellen Koalitionsvertrag der Regierungsparteien CDU, CSU und FDP vom 26.
September 2009.

In weiten Teilen der Forschung wird das Prinzip des ,Foérderns und Forderns® als ei-
nes der zentralen Charakteristika eines Paradigmenwechsels in der Arbeitsmarktpoli-
tik beschrieben, die sich von einer aktiven in eine aktivierende Arbeitsmarktpolitik
gewandelt haben soll.

Da die Arbeitsmarktpolitik der Bundesrepublik im Laufe der Zeit von vielen Wand-
lungsprozessen gepragt wurde, die diverse Schwerpunktverlagerungen im Instru-
mentarium der Bundesanstalt fir Arbeit/Bundesagentur fir Arbeit (BA) bedingten,
muss geklart werden, ob sich in der Bundesrepublik Deutschland im Politikfeld Ar-
beitsmarktpolitik seit Inkrafttreten des Arbeitsforderungsgesetzes am 1. Juli 1969 tat-
sachlich ein Paradigmenwechsel vollzogen hat und welche Verdnderungen das ar-
beitsmarktpolitische Leitbild dadurch erfuhr.

Hierzu ist es notig, die beschéaftigungspolitischen Grundkonstellationen und Aus-
gangsfaktoren fur die unterschiedlichen arbeitsmarktpolitischen Programme und
MalRnahmen zu betrachten und in die wirtschaftswissenschaftlichen Kontroversen
einzuordnen. Die zwei wesentlichen Paradigmen innerhalb der Wirtschaftstheorie,
die auch die aktive und die aktivierende Arbeitsmarktpolitik und ihre Programmgestal-
tung bis heute nachhaltig beeinflussen, sind der Monetarismus nach Milton Friedman
und der Keynesianismus nach John Maynard Keynes. Diese Konzepte bilden auch
die theoretische Basis fur die angebots- und die nachfrageorientierte Wirtschaftspoli-
tik mit ihren arbeitsmarktpolitischen Implikationen (vgl. Reef 2007, S. 54).

Beide wirtschaftspolitischen Ausrichtungen bildeten in der Bundesrepublik schon
einmal die vorherrschende Lehrmeinung; es kam jedoch nie zur vollstandigen Um-
setzung eines Ansatzes in die wirtschaftliche Realitat. Die Trennung dieser beiden
Ansétze fallt in der Theorie leichter als in der Praxis (vgl. Donges 2004, S. 7). Die
Wabhl der als zielfihrend erachteten Instrumente und Malinahmenpakete in der Ar-
beitsmarktpolitik wird also von unterschiedlichen wirtschaftlichen und politischen Ein-
flussfaktoren gepragt, die es naher zu untersuchen gilt (vgl. Koch/Czogalla 2004, S.
276). Angesichts des Hauptproblems der Arbeitslosigkeit ist auch deren Verflechtung
mit anderen Politikfeldern unumgéanglich.

Der vermutete Paradigmenwechsel in der Arbeitsmarktpolitik soll in der Dissertation
zunéchst auf Bundesebene erlautert werden, um anschliel3end analysieren zu kon-
nen, welcher Einfluss davon auf die Gestaltung des arbeitsmarktpolitischen Instru-
mentariums und der Arbeitsmarktprogramme ausgegangen ist. Von Interesse ist hier
vor allem, welche Hauptphasen es in der Arbeitsmarktpolitik gegeben hat und ob klar
erkennbare Strukturen in der Programmgestaltung identifizierbar sind, die sich sogar






vermehrt eine Verbindung von Ausgleichs- und globalem Wachstumsziel verfolgt. Die
Forderung setzt somit verstarkt auf regionale Wachstumspole, die durch Vernetzun-
gen als Impulsgeber fir die eigentlichen Interventionsrdume dienen sollen®
(Blien/Bogai/Fuchs 2007, S. 2).

Betrachtet man die Ergebnisse der vom Institut fur Arbeitsmarkt- und Berufsfor-
schung (IAB) vergleichend durchgefiihrten Untersuchungen der Landerarbeitsmarkte,
S0 zeigen sich ganz unterschiedliche regionale wirtschaftliche und infrastrukturelle
Gegebenheiten in Schleswig-Holstein und der Metropolregion Hamburg, die uber
Jahre und Jahrzehnte gewachsen sind. Diese unterschiedlichen Voraussetzungen
bedingen auch differenzierte Reaktionen auf die Herausforderungen der regionalen
Arbeitsmarkte (vgl. Kropp/Niebuhr 2006). Seit den 1980er Jahren ist eine verstéarkte
Tatigkeit der Lander im Bereich der Arbeitsmarktpolitik zu verzeichnen. Da die Lan-
der ohnehin die originare Verantwortung fur die Wirtschaftsstrukturpolitik ihres Lan-
des besitzen, erhoffte man sich durch die Verflechtung dieser und weiterer Politikfel-
der die Erzielung von Synergieeffekten, die positive Entwicklungen fur den Arbeits-
markt hervorbringen sollten (vgl. Schmid/Blancke 2004, S. 13f.).

Schmid und Blancke weisen darauf hin, dass die Ausgestaltung der Arbeitsmarktpoli-
tik von verschiedenen Determinanten beeinflusst werden kann und empfehlen des-
halb, bei der Analyse von Landerarbeitsmarkten &hnlich vorzugehen wie bei der Na-
tionalstaaten-Analyse. Dabei spielen vor allem die Theorie der soziobkonomischen
Determination von Staatstatigkeit, die Parteienherrschaftstheorie, die Theorie der
Machtressourcen organisierter Interessen und die politisch-institutionalistische Theo-
rie eine Rolle.

Fur diese Dissertation sind speziell die politikwissenschaftlichen Ansatze zur Rolle
der Parteipolitik und der neokorporatistischen Akteure von Bedeutung, die die Struk-
tur und das Handlungsfeld der politischen ,Entscheider-Ebene” beschreiben.

In ihrem Fazit kommen Schmid und Blancke zu der Empfehlung, dass die grol3en
regionalen Disparitaten der Landerarbeitsmarkte eine Dezentralisierung der Arbeits-
marktpolitik geradezu unumganglich machen (vgl. ebd., S. 93f.). Weiterhin sind sie
der Auffassung, dass die Kooperation samtlicher Arbeitsmarktakteure bei der Pla-
nung und Implementation arbeitsmarktpolitischer Aktivitdten eine wichtige Vorausset-
zung fur deren Zielgenauigkeit und Erfolg ist. In ihrer Untersuchung der Landerar-
beitsmarkte sind Schmid und Blancke jedoch nicht auf die Rolle der Korporativakteu-
re und die Auswirkungen auf regionale Fordermal3nahmen eingegangen.

Korporatismus als spezielle Form der Zusammenarbeit zwischen Regierung und or-
ganisierten Interessen gewinnt in einer sich standig weiter vernetzenden Welt an Be-
deutung. Es kommt zu territorialen, funktionalen und sektoralen ,[...] Grenzuber-
schreitungen in politischen Prozessen [...]: Kommunale Aufgaben erzeugen immer
haufiger externe Effekte fir andere Gemeinden, nationale Politik wird international
verflochten, Globalisierungsprozesse wiederum sind eng verbunden mit der Konstitu-
ierung regionaler Raume, die ihrerseits nicht isoliert, sondern durch Netzwerke und
Konkurrenzbeziehungen verbunden sind. Gesellschaftliche Aufgaben lassen sich
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immer weniger innerhalb der Kompetenzgrenzen funktionsbezogener Institutionen
erfullen. Regierungen und Verwaltungen missen mit Verbanden zusammenarbeiten
[...] und generell sind formale Institutionen durch Koordinationssysteme oder Politik-
netzwerke verflochten“ (Benz 2004, S. 14).

Zusammengefasst soll die Dissertation unter vergleichender Betrachtung des Para-
digmenwechsels von einer aktiven zu einer aktivierenden Arbeitsmarktpolitik in der
Bundesrepublik folgende Fragestellungen bearbeiten:

Welche Auswirkungen hatten die bis heute bestehenden unterschiedlichen
Wirtschaftsstrukturen in Schleswig-Holstein und der Freien und Hansestadt
Hamburg (FHH) — unter Einbeziehung der Besonderheiten der Metropolregion
Hamburg/Schleswig-Holstein — bei der Implementierung regionaler Forderpro-
gramme (auf der Grundlage arbeitsmarktpolitischer Vorgaben der Bundesan-
stalt fur Arbeit/Bundesagentur fir Arbeit) und landespolitisch gewollter Ar-
beitsmarktprojekte im Rahmen der Zusammenarbeit innerhalb des gemeinsa-
men Landesarbeitsamtes Nord/der Regionaldirektion Nord?

Dabei erfolgt fur Schleswig-Holstein als Flachenland mit den bekannten infra-
strukturellen Unterschieden zum Stadtstaat Hamburg eine sehr detaillierte Er-
fassung der arbeitsmarktpolitischen MaRnahmen und der zahlreichen Landes-
forderprogramme. Es soll versucht werden, den schrittweisen, sehr differen-
zierten Aufbau einer Landesarbeitsforderung mit seinen Erfolgen aber auch
fehlerhaften Entwicklungen — auch hinsichtlich der Organisationsstrukturen —
darzustellen. Die Untersuchungen werden auch deshalb so konkret durchge-
fuhrt, weil die Parlamentsfraktionen des Landtages in Schleswig-Holstein in-
tensiver und politisch grundsatzlicher auf die Programmgestaltung und -
umsetzung der Landesregierung einwirkten als dies in Hamburg der Fall war.
Unabhangig davon soll die Betrachtung der Arbeitsmarktférderung in der FHH
sowohl hinsichtlich der historischen Entwicklung als auch bezogen auf die
Programmschwerpunkte und die Umsetzungsstrukturen so aufgebaut werden,
dass die Rolle der FHH in der Arbeitsmarktpolitik auf Bundesebene, die Wir-
kung der hamburgischen ArbeitsférdermalRnahmen und die Kontrastierung zu
Schleswig-Holstein méglich wird.

Welche eigenstandigen Strukturen der arbeitsmarktpolitischen Kooperation
gab es zwischen dem Land Schleswig-Holstein und der FHH, welche Bedeu-
tung hatten sie und wie sollte eine entsprechende Zusammenarbeit fir die Zu-
kunft organisiert werden?

Welchen Einfluss hatten/haben Kooperativakteure (Gewerkschaften, Kam-
mern, Verbande, Wissenschaftler etc.) auf die diskursive Vorbereitung und die
Implementierung von Arbeitsférderprogrammen — insbesondere bei regionali-
sierten MalBnahmen in Hamburg und Schleswig-Holstein — und hat dieses Ver-
fahren die Projekte inhaltlich und fiir die regionale Umsetzung qualifiziert oder
fuhrten die Abstimmungsprozesse zu nicht akzeptablen zeitlichen Verzoge-
rungen (Time-lags), zur Nichtdurchsetzbarkeit objektiv erforderlicher Mal3-
nahmen oder zu Kompromisslésungen mit evtl. verzégertem Wirkungsgrad?
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e Welche Bedeutung hatten/haben Kooperativakteure bei der Umsetzung von
regionalen Arbeitsfordermalinahmen begleitend, beratend bzw. bei der direk-
ten Durchfiihrung von Projekttragerschaften?

e Wie sind ausgewahlte regionale Arbeitsmarktprojekte in Hamburg und
Schleswig-Holstein hinsichtlich ihres Erfolges — gemessen an den Zielsetzun-
gen, der Ubernahme in andere Regionen sowie ihrer Standardisierung fir die
Zukunft — zu bewerten?

e Welche Konzepte und Projekte gehtdren — abgeleitet aus den wissenschaftli-
chen und praktischen Erkenntnissen dieser Arbeit — in ein zukunftsorientiertes
Arbeitsmarktprogramm mit Schwerpunkten der regionalen Arbeitsférderung?

Die methodische Vorgehensweise des Forschungsdesigns der zeithistorischen Poli-
tikfeldanalyse umfasst neben der Auswertung der zielfuhrenden Sekundéarliteratur
und grauer Literatur aus dem Politikfeld Arbeitsmarktpolitik vor allem die administrati-
onsbezogene empirische Analyse parlamentarischer Dokumente und Quellengrup-
pen (z.B. des Verwaltungsrates/Vorstandes der Bundesagentur fur Arbeit, des Aus-
schusses fir Arbeit und Sozialordnung des Deutschen Bundestags, des Arbeits- und
Sozialministeriums in Schleswig-Holstein, des Schleswig-Holsteinischen Landtags
und der Hamburger Birgerschaft). Desweiteren erfolgten explorative Expertenbefra-
gungen auf Bundes- und Landesebene. Die im Literaturverzeichnis vermerkten Ge-
sprachsprotokolle aus den Befragungen sind in elektronischer PDF-Form archiviert
und konnen auf Anfrage bei der Verfasserin eingesehen werden.

1.1 Stand der Forschung

Die regionalen Arbeitsmarkte sind von sehr unterschiedlichen wirtschaftlichen, infra-
strukturellen, kulturellen und ideologischen Ausgangsbedingungen gepréagt. Sie sind
jedoch nicht hermetisch voneinander abgegrenzt, sondern stehen durchaus in vielfal-
tigen Verbindungen zueinander. Die Entwicklungen der Arbeitsmarkte in den Regio-
nen Schleswig-Holstein und der Freien und Hansestadt Hamburg stehen durch die
gemeinsame Regionaldirektion Nord der BA (RD Nord) mit Sitz in Kiel und aufgrund
der zu untersuchenden arbeitsmarktpolitischen Kooperation innerhalb der gemein-
samen Metropolregion in einem besonderen Verhéltnis. Trotzdem zeigen sich deutli-
che Unterschiede in der Situation der Arbeitsmarkte, die sich tUber die Jahrzehnte
hinweg entwickelt und bis heute fortgesetzt haben.

Das Politikfeld Arbeitsmarktpolitik ist seit der Instrumentalisierung der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik 1969 gepragt von einer ,zentrale[n], dekonzentrierte[n], homoge-
ne[n] Implementationsstruktur® mit 11 Landesarbeitsdmtern und 184 Arbeitsdmtern
auf kommunaler Ebene (Grunow 2003, S. 109). Die dezentrale Ebene der Landerar-
beitsmarktpolitik ist von hochgradig vernetzten Systemen beeinflusst, in denen die
verschiedensten Akteure kooperieren und verhandeln. Das Regierungs- und Verwal-
tungshandeln in diesen Kooperationstrukturen und im Implementationsprozess selbst
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ist bisher nur unzureichend erforscht. Hierin mag ein Grund fur eine ineffektive Ge-
staltung und Umsetzung der arbeitsmarktpolitischen Programme liegen. Zukunftsfa-
hige Arbeitsmarktpolitik ist jedoch von Kooperationsbeziehungen und Ausgestal-
tungsmoglichkeiten der Regionen, die von jeweils anderen Problemlagen betroffen
sind, abhangig, so dass die Erforschung der Bedeutung von Korporativakteuren?,
Kooperativakteuren und den Implementationsprozessen mit inren Problemen wie z.B.
Time-lags von grof3er Wichtigkeit ist.

Angesichts der positiven Ausgangslage aufgrund internationaler Forschungsentwick-
lungen im Bereich der Neuen Okonomischen Geographie, der raumlichen Okonomet-
rie und der Mehrebenenanalyse sollte die Regionalforschung in Deutschland eigent-
lich gut ausgebildet sein. Tatsachlich ist das Gegenteil der Fall. Obwohl die Wirt-
schaftsforschungsinstitute den nationalen Arbeitsmarkt mit erheblichem Aufwand
analysiert haben, werden die Kapazitaten fur regionale Analysen oftmals gestrichen.
Regionalpolitische Forderkonzepte werden deshalb kaum erarbeitet und entspre-
chende Netzwerke zwischen den einzelnen Forschungsdisziplinen nicht systematisch
geknupft. Auch innerhalb der Soziologie und der Wirtschaftsgeographie sind die
Tendenzen zur Regionalisierung der Forschung defizitar: Nur 2,9 % der Beitrage in
den wichtigsten regionalwissenschatftlichen Zeitschriften stammen aus der deutschen
Forschung; dagegen sind 36,2 % von der US-amerikanischen und 25,3 % von der
englischen Forschung publiziert worden (vgl. Blien / Bogai / Fuchs 2007, S. 3).

Die Forschungsdesiderate zu Untersuchungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik, ihrem
Malnahmenkatalog und den Auswirkungen sind zwar relativ gut vertreten, jedoch
beschranken sich auch hier die meisten Untersuchungen auf die Bundesebene. Wir-
kungsforschung erfolgt meist anhand einzelner Mal3nahmen in Bezug auf den Klien-
telkreis.

Eine bemerkenswerte zeithistorische Untersuchung der Bereiche Arbeitsmarktpolitik
und Arbeitslosenversicherung erfolgte durch Oschmiansky und Schmid im Rahmen
des vom Bundesministerium fir Arbeit und Soziales (BMAS) und dem Bundesarchiv
in 11 Banden herausgegebenen Forschungsprojekts ,Geschichte der Sozialpolitik in
Deutschland seit 1945 Die hier vorgenommene Phaseneinteilung der Bundesar-
beitsmarktpolitik wurde von der Verfasserin tbernommen und mithilfe von Experten-
gesprachen und weiterfuhrender Sekundarliteratur zielgerichtet ausdifferenziert.

Sucht man im Verbundkatalog der Bibliotheken (GBV) nach dem Schlagwort ,Ar-
beitsmarktpolitik, erhalt man 4250 Treffer. Der Zusatz ,aktive” grenzt die Trefferzahl
auf 109 Angaben ein (Stand: Oktober 2010). Vergleichende Untersuchungen von der
aktiven zur aktivierenden Arbeitsmarktpolitik waren bis zum Jahr 2009 noch nicht
vorhanden.

1 Arbeitnehmer und Arbeitgeber in ihrer Funktion als Tarifvertragspartner und im Rahmen ihres Tatigkeitsfeldes in
der drittelparitatisch (6ffentliche Hand, Arbeitnehmer, Arbeitgeber) besetzten Selbstverwaltung der Bundesagen-
tur fUr Arbeit.



Im Jahr 2009 erschien zu diesem Thema eine Doktorarbeit, die jedoch als Schwer-
punkt die Ebene der Bundespolitik und den Einfluss der europaischen Ebene in den
Mittelpunkt der Betrachtung stellt und keine regionalspezifischen Untersuchungen
anstellt (vgl. Neumann 2009).

Schmid und Blancke weisen in ihrem Abschlussbericht zu dem von der Hans-
Bockler-Stiftung geférderten Projekt ,Arbeitsmarktpolitik der Bundeslander. Chancen
und Restriktionen einer aktiven Arbeitsmarkt- und Strukturpolitik im Fdderalismus®
darauf hin, dass die Ebene der Lander in der politikwissenschaftlichen Arbeitsmarkt-
forschung auch bis ins 21. Jahrhundert gréf3tenteils aul3en vor geblieben ist und die
Hans-Bdockler-Stiftung damit weitgehend Neuland betrat: ,[...] policy-analytische Fra-
gestellungen nach den Ursachen fur spezifische Policy-Outputs wurden bisher [...]
nicht gestellt. [...] Doch die gestiegene Bedeutung der Lander in der aktiven Arbeits-
marktpolitik verlangt aus politisch-praktischer Perspektive die Erweiterung der Kennt-
nisse uber die Aktivitditen der Lander, Uber ihre Bestimmungsfaktoren, die Hand-
lungsrestriktionen und —chancen der Landesregierungen in der Landesarbeitsmarkt-
politik® (Schmid/Blancke 2001, S. 32). Blancke weitete diese Untersuchungen auf
,Policyinnovationen im Schatten des Bundes® aus und betrachtete Diffusionsprozes-
se und die Arbeitsmarktpolitik der Bundeslander unter diesem Aspekt (vgl. Blancke
2004).

Diese Darstellung verdeutlicht, dass Untersuchungen der Landesarbeitsmarktpolitik
im Rahmen bundespolitischer Entwicklungslinien von grof3er Bedeutung fir die Aus-
gestaltung einer zukunftsfahigen Arbeitsmarktpolitik auf allen Ebenen arbeitsmarkt-
politischen Verwaltungshandelns sind.

1.2 Grundlagen der Politikfeldanalyse

Die Politikfeldforschung nutzt unabhangig vom untersuchten Politikfeld stets drei
zentrale Begriffe, um die Entstehung und Gestaltung von Politik zu erklaren. Policy,
Polity und Politics definieren jeweils fur sich den materiellen, strukturellen und pro-
zessualen Teil der Politk und ihres Verhéltnisses zueinander (vgl. Schu-
bert/Bandelow 2003, S. 4f.). Es geht also um Inhalte, Ursachen, Voraussetzungen,
Folgen und Wirkungen, wobei der inhaltliche Aspekt in der Politikfeldanalyse den
wichtigsten Forschungsanteil einnimmt. Es geht darum, konkrete Parameter und ihre
Zusammenhange darzustellen, um politische Entscheidungen erklaren zu kdnnen.
Schneider und Janning beflrworten eine moderne Form der Politikfeldanalyse, die
sich im Unterschied zu alteren Formen mit konkretem politischen Verhalten und nicht
mehr mit normativen ldealen auseinandersetzt (vgl. Schneider/Janning 2006, S. 17).
Daher bilden in der aktuellen Forschung besonders die Spieltheorie, die Netzwerka-
nalyse und die Diskurs- und Inhaltsanalyse von Akteursbeziehungen im Planungs-,
Entscheidungs- und Umsetzungsprozess fur verschiedene qualitative und quantitati-
ve Methoden den theoretischen Erklarungsrahmen (vgl. ebd., S. 11).
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Fur ein komplexeres Verstandnis der Policy-Forschung seien ,[...] Steuerungsleis-
tungen und Akteursbeziige als genuine Erklarungs- und Wirkungsfaktoren mit her-
auszustellen“ (ebd., S. 17). Die politische Systemtheorie von David Easton wird von
Thomas Dye in ein Modell Ubersetzt und beschreibt Politik als rationalen Entschei-
dungsprozess, der beeinflusst wird von sozialen Rahmenbedingungen und Storfakto-
ren.

Das Policy-Arenen-Modell nach Lowi setzt den Schwerpunkt zur Beschreibung von
Politikentscheidungen auf den Akteursrahmen. Je nach Art der Policy werden unter-
schiedlich viele Akteure an politischen Entscheidungsprozessen beteiligt sein (vgl.
ebd., S. 22). Die Kritik an der Lowischen Policy-Beschreibung geht dahin, dass Po-
licys auch durchaus einen gemischten Charakter haben kdnnen.

Gleichwohl fand seine Typologie starken Zuspruch und wurde haufig zur Charakteri-
sierung von Akteurskonstellationen herangezogen (vgl. ebd., S. 25).

Schneider und Janning pladieren bei der Politikfeldanalyse fur einen Mix unterschied-
licher Methoden, da die meisten Erklarungsmodelle aus unterschiedlichen Erkla-
rungsansatzen zusammengesetzt seien. Es spielen statistische, historische, funktio-
nalistische, individualistische, strukturalistische und institutionalistische Erklarungen
eine Rolle. Historische Erklarungsmethoden arbeiten oft mit dem Konzept der
Pfadabhéangigkeit und des EinschlieRungseffektes (vgl. ebd., S. 34).

Im Rahmen dieser Dissertation soll die Politikfeldanalyse prozessual ausgerichtet
sein und einem Forschungsdesign folgen, das sowohl unterschiedliche Theorien da-
Zu nutzt, einen analytischen Rahmen zu begrinden als auch pragmatisch orientiert
die politischen Gegebenheiten und Akteure in ihrem (Zusammen-)Wirken analysiert
(vgl. Schubert/Bandelow 2003, S. 12). Die Autorin hat sich bewusst fur eine kontras-
tierende Ausgestaltung des Forschungsdesigns entschieden, da die Voraussetzun-
gen fur einen Vergleich von Landern aus unterschiedlichen Grinden nicht gegeben
sind. Zum einen konzentriert sich diese Arbeit auf eine zeithistorische Analyse des
Politikfeldes Arbeitsmarktpolitik, fir die nur in geringem MalRe Datenauswertungen
vorgenommen werden mussten. Es ging nicht darum, vergleichende quantitative Ver-
fahren anzuwenden und Aggregationsdaten zu erheben, sondern darum, verschie-
dene Parameter und ihren Einfluss auf die Entstehung, Ausgestaltung und Umset-
zung arbeitsmarktpolitischer Programme zu untersuchen (vgl. Schubert/Bandelow
2003, S. 210ff.). Zum anderen bestehen fir das Flachenland Schleswig-Holstein und
den Stadtstaat Hamburg unterschiedliche Erhebungsmethoden fiir Datensatze (z.B.
Forderfallausweisungen, Statistiken etc.). Teilweise sind sogar Haushaltsmittelzuwei-
sungen und -verteilungen innerhalb einzelner Ressorts nicht ausgewiesen und konn-
ten dementsprechend nicht fur die Analyse herangezogen werden (vgl.
Schmid/Blancke 2001, S. 110ff.).

Untersucht wird also die Planung, Entstehung und Umsetzung von Programmen und
MalRnahmen der Arbeitsmarktpolitik und die Bedeutung verschiedener Akteure in
diesen Prozessstrukturen. Die Kommunikationsdichte eines Politikfeldes und seiner
Akteure ist aufgrund gesetzlicher Regelungen oder eingespielter Kooperationsge-
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wohnheiten meist sehr hoch. Die Zusammenarbeit mit Korporativ- und Kooperativak-
teuren im diskursiven Vorfeld sowie innerhalb des Umsetzungsprozesses und da-
nach machen aus Politikfeldern Arrangements der Problemwahrnehmung und —
bewaltigung. Die Politikfeldanalyse versucht deswegen auch, die spezifischen Ak-
teurskonstellationen (politisch, administrativ, gesellschaftlich) zu erfassen und ihren
Umgang mit den Bestandteilen des jeweiligen Politikfeldes (Dauerprobleme, dauer-
hafte Interessenkoalitionen, rechtlich verankerte Entscheidungs- und Leistungspro-
zesse etc.) zu erlautern (vgl. Grunow 2003, S. 23).

Die Politikfeldanalyse beschaftigt sich neben den Zielen und Methoden auch mit der
Implementation, also der ,[...] praktische[n] Umsetzung der Problembearbeitung [in]
[...] praktische alltagliche Entscheidungen, Dienstleistungen und Eingriffsmalinah-
men [...]“ (ebd., S. 23). Die offentliche Verwaltung nimmt hier eine zentrale Bedeu-
tung ein. Jedoch kdnnen auch andere Organisationen und Institutionen Implementa-
tionsaufgaben tbernehmen (s. Diskussion um die Privatisierung 6ffentlicher Dienst-
leistungen) (vgl. Arbeitskreis Dienstleistungen der FES und ver.di 2009). Berticksich-
tigt werden mussen bei der Analyse der Entstehung politischer Entscheidungspro-
zesse politikfeldspezifische Problemarten der Implementation wie z.B. Adressaten-
probleme, Mitnahmeeffekte, Substitutionseffekte (regulare Beschaftigungsverhaltnis-
se werden ersetzt durch geférderte), Informationsprobleme, die Politikverflechtung
sowie administrative Probleme von fehlender Entscheidungsflexibilitat bis hin zu
mangelnden Implementationsressourcen und im gewissen Ausmalf auch die Time-
lag-Problematik, die das Resultat administrativer Verflechtung sein kann (vgl.
Grunow 2003, S. 109ff.).

1.2.1 Theorien zur Entstehung politischer Entscheidungsprozesse

Theorien darlUber, wie Entscheidungen oder Veréanderungen in der Arbeitsmarktpoli-
tik generell entstehen, gibt es viele. Grob unterscheiden lassen sich mit der Staatsta-
tigkeitsforschung (Makroebene), den Akteurs- und Strukturtheorien (Mikro-
/IMesoebene) sowie dem kulturalistischen Ansatz (kognitiver Analyserahmen) drei
Theoriefelder. Da die Auswahl der spezifischen Theorien der Politikfeldanalyse (Po-
licy-Forschung) immer vom angestrebten Erkenntnisinteresse abhangt, spielen fur
die Analyse des Politikfeldes Arbeitsmarktpolitik vor allem die theoretischen Stro-
mungen der Staatstatigkeitsforschung eine Rolle. Schmidt bezeichnet die vier Stro-
mungen als die Theorie der sozio6konomischen Determination, die Parteienherr-
schaftstheorie, die Theorie der Machtressourcen und die politisch-institutionalistische
Theorie (vgl. Schmidt 1993, S. 371f.). Einige Forscher sprechen in diesem Zusam-
menhang verkirzt von 6konomischen, politischen und institutionellen Theorien.

Nach dem 6konomischen Theorieansatz ist Arbeitsmarktpolitik eine Art Stlickwerkpo-
litik oder allenfalls eine gemischte Steuerung. Fur reprasentative Demokratien bieten
Okonomische Theorieanséatze erlaubte Entscheidungsformen. Politische Entschei-
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dungen werden hiernach bestimmt durch wahltaktische Kalktle, organisierte Interes-
sen oder Impulse, zuféllige Ereignisse bzw. Gelegenheitsfenster.

Unter den politischen Theorieansatzen ist die Parteiendifferenzhypothese die be-
kannteste Theorie. Auf das Politikfeld Arbeitsmarktpolitik angewendet schlussfolgert
die Parteiendifferenzhypothese, dass linke Parteien in der aktiven Arbeitsmarktpolitik
zu starkeren Interventionen neigen als rechte Parteien. Zum anderen hangt die Dy-
namik politischer Entscheidungen nicht immer von ihrer SachgemalRheit ab, sondern
beruht oftmals auf machtgemaRen Strukturen (z.B. anstehende Wahlen) (vgl. ebd.).
Die institutionellen Theorieansatze sehen politische Entscheidungen als Resultate
von Anreiz- und Restriktionsstrukturen, die von Institutionen bestimmt werden. Ein
Beispiel hierfir wéare die Konzentration der arbeitsmarktpolitischen Finanzmittel des
Bundes auf die passive Arbeitsmarktpolitik, da mit steigender Arbeitslosigkeit die Mit-
telaufwendungen flur aktive Arbeitsmarktpolitik sinken. Leidtragende Institution in der
Arbeitsmarktpolitik ist dadurch in den meisten Fallen die Bundesagentur fir Arbeit, da
ihr versicherungsfremde Leistungen Ubertragen werden, die sie aus Beitragen finan-
zieren muss.

Schmid und Oschmiansky fragen danach, wie Entscheidungen oder Veranderungen
in der Arbeitsmarktpolitik generell entstehen und fihren sowohl die 6konomische als
auch die institutionelle Entscheidungstheorie als primare Erklarungsansatze an (vgl.
Schmid/Oschmiansky 2004, S. 240ff.). Da jedoch die Theorien teilweise ineinander
Ubergehen oder sich vermischen — es finden sich sowohl bei den 6konomischen
Theorien als auch bei den politischen Theorien gemeinsame Erklarungsmuster wie
z.B. wahltaktische Kalkile — spielen fur die Erklarung der Entstehung arbeitsmarktpo-
litischer Entscheidungen verschiedene Theorien eine nennenswerte Rolle. Aus die-
sem Grund finden in den regionalen Schwerpunktteilen dieser Dissertation gewach-
sene institutionelle Strukturen Beachtung, die Entscheidungsprozesse und -verlaufe
vorstrukturieren und die verschiedenen beteiligten Institutionen/Akteure in Beziehung
zueinander setzen. Genauso muss es aber auch darum gehen, die Rolle der Regie-
rungsparteien bei der Ausgestaltung arbeitsmarktpolitischer Programme zu bertck-
sichtigen und Vorschlage der parlamentarischen Opposition zu prifen. Ebenfalls von
Bedeutung sind gewachsene, weiter wachsende und sich verdndernde Netz-
werkstrukturen von Arbeitsmarktakteuren und ihr Einfluss auf die Entstehung, Aus-
gestaltung und Umsetzung von Arbeitsmarktprogrammen.

1.2.1.1 Einflusse der wirtschaftswissenschaftlichen Theorien

Eine besondere Bedeutung nehmen die wirtschaftswissenschaftlichen Theorien der
Nachfrage- und Angebotsorientierung nach Keynes und Friedman ein.

Denn Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik lassen sich trotz ihrer unterschiedli-
chen Ausrichtung auf die Mikro- bzw. Makroebene nicht immer voneinander unter-
scheiden. Sie trachten in der Ausrichtung ihrer Malinahmen namlich beide danach,

einen moglichst hohen Beschaftigungsstand zu erreichen. Deshalb richtet sich der
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Blick auch auf die wissenschaftlichen Lehrmeinungen der angebots- und nachfrage-
orientierten Wirtschaftspolitik in der Tradition von Milton Friedman und John Maynard
Keynes und ihren Einfluss auf die wirtschafts- und arbeitsmarktpolitische Praxis der
Bundesrepublik, in der beide kontroversen Konzepte schon einmal als vorherrschen-
de Lehrmeinung etabliert waren und auch heute noch die politische Praxis beeinflus-
sen.

Die nachfrageorientierte Wirtschaftspolitik tritt fir eine antizyklische Nachfragesteue-
rung durch den Staat in Zeiten konjunktureller Schwankungen ein, da sie ein ge-
samtwirtschaftliches Nachfragedefizit als Hauptursache fir einen Wachstums- und
Beschaftigungsruckgang postuliert. Weiterhin zahlen Zinssenkungen der staatlichen
Geldpolitik, die Anhebung der Realeinkommen und die ,[...] Ausweitung der offentli-
chen Beschaftigung, der Sozialtransfers und der Arbeitsmarktpolitik“ sowie staatliche
Forderprogramme zum Katalog nachfrageorientierter Malinahmen (Rogall 2006, S.
399f.). Aus Sicht der angebotsorientierten Wirtschaftspolitik sind die Uberregulierung
des Arbeitsmarktes und die damit in Zusammenhang stehenden zu hohen Arbeits-
kosten verantwortlich fur steigende Arbeitslosenzahlen und die sinkende Investiti-
onsbereitschaft der Unternehmen. Es misse darum gehen, die Staatsausgaben, die
Personalkosten und die Sozialtransfers zu senken und den Arbeitsmarkt zu deregu-
lieren, um auf diese Weise dem Marktsystem seine Allokationsfunktion zurtickzuge-
ben. AulRerdem sei freiwillig eingegangene Arbeitslosigkeit aufgrund fehlender Anrei-
ze zur Aufrechterhaltung einer Erwerbstéatigkeit ein haufig auftretendes Problem auf
dem Arbeitsmarkt.

Angebots- und Nachfrageorientierung sind in der Praxis jedoch nicht so leicht vonei-
nander zu trennen wie in der Theorie. Nicht umsonst sagte schon Paul E. Samuel-
son, dass ,Gott [...] den Okonomen zwei Augen gegeben [habe], eins fiir das Ange-
bot und eins flr die Nachfrage“ (zit. nach Chemnitzer Wirtschaftswissenschaftliche
Gesellschaft 2004, S. 7). Zimmermann weist daraufhin, dass die ,[...] simple Ange-
bots-Nachfrage-Betrachtung [...] eine typische Missgeburt des deutschen Medienbe-
triebes [ist] [...] Angebots- und Nachfragefaktoren lassen sich empirisch gar nicht
auseinander halten, eine positive wirtschaftliche Entwicklung kann nur entstehen,
wenn 6konomische Anreize und gesamtwirtschaftliche Nachfrage zusammenwirken®
(Zimmermann 2005b, S. 11). Da die neuere wirtschaftswissenschaftliche Forschung
(z.B. Rogall) den beiden theoretischen Konzepten besondere arbeitsmarktpolitische
Implikationen zuschreibt, wird ihr Einfluss im ersten Hauptteil zur Entwicklung der
Arbeitsmarktpolitik auf Bundesebene genauer beschrieben. Die folgende Abgren-
zung der Begrifflichkeiten Beschéaftigungs- und Arbeitsmarktpolitik erfolgt auch vor
dem Hintergrund des Einflusses wirtschaftswissenschaftlicher Theorien.
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1.3 Arbeitsmarktpolitik — eine begriffliche Abgrenzung

,unter Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik versteht man alle Bestrebungen,
Handlungen und Mal3nahmen, die darauf gerichtet sind, zu einem hohen Beschéfti-
gungsstand zu gelangen oder ihn zu erhalten“ (Koch/Czogalla 2004, S. 249). Vollbe-
schaftigung liegt in der Wirtschaftstheorie immer dann vor, ,[...]Jwenn jeder, der zum
herrschenden Lohnsatz arbeiten mdchte, auch eine Stelle findet” (ebd.). Ist die Ver-
fugbarkeit bzw. der Arbeitswille der Arbeitsuchenden nicht vorhanden und/oder wer-
den von den Unternehmern nicht gentigend offene Stellen angeboten, bedarf es des
Einsatzes arbeitsmarkt- und beschaftigungspolitischer Instrumente. Dabei ist jedoch
immer zu bedenken, dass es nicht den einen Arbeitsmarkt gibt, sondern verschiede-
ne Teilarbeitsmarkte, die sich nach mehreren Gesichtspunkten wie Qualifikation, ge-
ographischer Zuordnung (regionale, nationale und internationale Arbeitsmarkte), der
arbeitsrechtlichen Stellung etc. unterscheiden (vgl. ebd., S. 249).

Der wesentliche Unterschied von Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik definiert
sich durch die wirtschaftliche Betrachtungsweise. Wahrend bei der Beschéaftigungs-
politik die makrookonomische Sicht im Vordergrund steht, geht es bei der Arbeits-
marktpolitik um die mikrobkonomische Betrachtungsweise von Arbeitsbedingungen
auf konkreten Arbeitsmarkten. So zahlen zur Arbeitsmarktpolitik die Instrumente der
aktiven und passiven Arbeitsmarktpolitik und ihre Mal3nahmen (vgl. Koch/Czogalla
2004, S. 275). Nach Schmid und Blancke untergliedern sich die Instrumente der akti-
ven Arbeitsmarktpolitik in nachfrage- und angebotsorientierte Instrumente sowie Inf-
rastrukturmafBnahmen. Nachfrageorientierte Mallnahmen wie Arbeitsbeschaffungs-
mafnahmen (ABM) und Lohnkosten- und Einarbeitungszuschiisse sollen Anreize fir
Arbeitgeber schaffen, arbeitslose Personen — insbhesondere die Problemgruppen
Frauen, Jugendliche und Schwervermittelbare — wieder einzustellen. Weiterhin zah-
len auch MalRnahmen zum Erhalt von Arbeitsplatzen wie z.B. das Kurzarbeiter- oder
Schlechtwettergeld und Foérdergelder zur Existenzgrindung zu den nachfrageorien-
tierten MaRnahmen (vgl. Schmid/Blancke 2001, S. 99f.). Unter die angebotsorientier-
ten MalRnahmen fallen alle Instrumente, die die berufliche und raumliche Mobilitat der
Arbeitslosen verbessern sollen. Solche MalRnahmen zur Aus- und Weiterbildung,
Umschulungsmalinahmen, soziale Betreuung und Zuschuisse zu anfallenden Kosten
bei Umziligen oder Bewerbungsreisen zielen vorwiegend darauf ab, die Wettbe-
werbsfahigkeit der Teilnehmer auf dem ersten Arbeitsmarkt zu gewahrleisten (vgl.
ebd., S. 101). Bei den infrastrukturellen MalRnahmen geht es darum, mithilfe von Ar-
beitsvermittlung, Berufsberatung oder Zumutbarkeitsregelungen auf den Arbeits-
marktausgleich hinzuwirken. Auch die Ausgestaltung institutioneller Rahmenbedin-
gungen des Arbeitsmarktes durch Regionalbiros oder andere Koordinierungs- und
Planungsstellen gehort zu den Infrastrukturmal3nahmen. Mal3hahmen zur Berufsbil-
dung seien, solange sie nicht flr benachteiligte Personengruppen angeboten wur-
den, aufgrund ihres eher wirtschaftsfordernden Charakters nicht zur aktiven Arbeits-
marktpolitik zu zahlen (vgl. ebd.). Unter passiver Arbeitsmarktpolitik versteht man die
Gewahrung von Lohnersatzleistungen.
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Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik sind nicht immer voneinander zu unterschei-
den. Sie haben oft die gleiche Zielsetzung und Uben gegenseitigen Einfluss aufei-
nander aus. Mettelsiefen und Seifert sehen den Unterschied zwischen Arbeitsmarkt-
und Beschaftigungspolitik darin, dass Arbeitsmarktpolitik sich von Beschéaftigungspo-
litik unter dem Gesichtspunkt einer ,strukturbezogenen, selektiven Arbeitsmarktsteu-
erung" abhebt. Arbeitsmarktpolitik verfolge also in Teilen andere Zielsetzungen als
die Beschaftigungspolitik, so z.B. sozialpolitische Ziele wie die Unterstitzung beson-
derer Problemgruppen auf dem Arbeitsmarkt (vgl. Mettelsiefen/Seifert 1981, S. 381).
Kromphardt ist der Ansicht, dass zur Arbeitsmarktpolitik auch beschéaftigungspoliti-
sche MalRnhahmen gehoren. Beschéaftigungspolitische Mal3hahmen am Arbeitsmarkt
seien gleichzeitig arbeitsmarktpolitische Mal3hahmen. Hierzu zahlen alle Mal3nah-
men, die das Angebot oder die Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt oder auf Teilar-
beitsméarkten beeinflussen (vgl. Kromphardt 1992). Jedoch weist er darauf hin, dass
Beschaftigungspolitik nicht auf Arbeitsmarktpolitik reduziert werden dirfe.

,Dies ware nicht nur deshalb falsch, weil den finanziellen Konsequenzen dieser Poli-
tik durch eine angemessen unterstitzende Geldpolitik Rechnung getragen werden
muR, sondern auch deswegen, weil die Arbeitsmarktpolitik nur eine Hilfs- und Uber-
briickungsfunktion hat. Sie ist namlich selbst nicht in der Lage, dauerhafte und einer
modernen Industrie- und Dienstleistungsgesellschaft angemessene kapitalintensive
und hochproduktive Arbeitsplatze zu schaffen® (ebd., S. 229).

Da die Instrumente der Beschaftigungspolitik makrookonomisch ausgerichtet sind,
werden sie auch immer von den vorherrschenden wirtschaftspolitischen Lehrmeinun-
gen beeinflusst. Die H6he der Beschéaftigung wird z.B. aus keynesianischer Sicht
durch die gesamtwirtschaftliche Nachfrage bestimmt. Insofern scheint eine in der
Zielfuhrung Ubereinstimmende Ausrichtung der Beschaftigungs- und Arbeitsmarktpo-
litik eine unverzichtbare Voraussetzung fur ein erfolgreiches Zusammenspiel zu sein.
Auf der makrodkonomischen Ebene kommt es zwischen den wirtschaftstheoretisch
fuhrenden Lehrmeinungen, der nachfrage- und der angebotsorientierten Wirtschafts-
politik, immer wieder zu Zielkonflikten zwischen Vollbeschaftigung und Preisni-
veaustabilitat.

1.4 Das Politikfeld Arbeitsmarktpolitik im Spannungsfeld des
Foderalismus — Diskursraum und Akteure

Das Politikfeld Arbeitsmarktpolitik ist sowohl auf bundespolitischer als auch auf lan-
despolitischer Ebene durchzogen von gut ausgebildeten Netzwerkstrukturen ver-
schiedener Akteure. Hierbei geht es nicht nur um Akteure, die durch das Grundge-
setz der Bundesrepublik als Trager von Steuerungsleistungen Regelungskompeten-
zen besitzen, sondern auch um Akteure, die als Kollektive von Individuen und/oder
Gruppen direkt oder indirekt auf den Gestaltungs- und Umsetzungsprozess von poli-
tischen Programmen einwirken (vgl. Schneider/Janning 2006, S. 65). Komplexe Ak-
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teure sind fur die Wahrnehmung ihrer Interessenvertretung ganz unterschiedlich or-
ganisiert. Zum einen gibt es kollektive Akteure, die sich zu einer Handlungseinheit
zusammenschlie3en und innerhalb dieser Einheit selbst handeln. Schneider und
Janning weisen jedoch darauf hin, dass das Zusammenhandeln in irgendeiner Form,
und sei es nur der gegenseitige Informationsaustausch, koordiniert wird. Auf der an-
deren Seite existieren korporative Akteure, die dadurch entstehen, dass Akteure ihre
Handlungskompetenzen zusammenlegen und zu einer Handlungseinheit verschmel-
zen, die die Interessen des Verbundes als Rechtsperson vertritt (vgl. ebd., S. 66).
Beispiele hierfur sind die Unternehmensverbande und die Gewerkschaften, die in der
Bundesrepublik durch ihre Rolle als Tarifpartner besondere Regelungskompetenzen
besitzen. Schneider und Janning zahlen auch Parteien, Parlament, Regierung und
Verwaltung zu den Korporativakteuren.

141 Korporativakteure und Kooperativakteure

Zu den ,korporatistischen“ Partnern gehoren also der urspringlichen Bedeutung
nach neben dem Staat die Verbéande von Arbeitnehmern und Arbeitgebern im Rah-
men der Tarifpartnerschaft und der Selbstverwaltung (vgl. Hild 1994, S. 87).

Hild kritisiert an diesem Korporatismus-Verstandnis die Beschrankung auf die Sozial-
partner: Aufgrund der sich immer weiter ausdifferenzierenden politischen, gesell-
schaftlichen, wirtschaftlichen und infrastrukturellen EinflussgroRen sind auch immer
mehr Akteure an den politischen Entscheidungsprozessen beteiligt, so dass der
Staat allein nicht mehr in der Lage ist, die Steuerungsmechanismen zusammenzu-
fuhren. Hiernach entsteht Politik haufig ,[...] aus einem Prozel3, in dem eine Vielzahl
von staatlichen, privaten und korporativen Akteuren jenseits hierarchischer, sektora-
ler und nationaler Gliederungen zusammenwirken® (Hild 1997, S. 88). In diesem Zu-
sammenhang verweist Hild auf Traxler und Unger, die Politiknetzwerke als Steue-
rungsform mit eigener Handlungslogik und speziellen Organisations- bzw. Entschei-
dungsstrukturen sehen (vgl. ebd.).

Schneider und Janning sprechen auch von einem Politiknetzwerk, da dieser Begriff
fur sie eben nicht nur die Kooperationsbeziehungen beschreibt, sondern auch den
Diskursraum als Platz fur Kommunikationshandlungen und den Ressourcenaus-
tausch sowie andere ,Unterstlitzungsformen® mit in den Blick nimmt. Auch Heinze
und Voelzkow verstehen unter Korporatismus die ,[...] Einbindung (,Inkorporierung’)
von organisierten Interessen in Politik und ihre Teilhabe an der Formulierung und
Ausfuhrung von politischen Entscheidungen [...]“ (Heinze/Voelzkow 1991, S. 187ff.).
Sie machen darauf aufmerksam, dass die Korporatismusforschung ihre Untersu-
chungen immer starker auf andere korporatistische Formen ausweitete. So wurden
z.B. der kommunale Korporatismus und Akteure wie Gebietskérperschaften, private
Verbande, Kammern und andere Interessengruppen einbezogen. Nach Ansicht von
Heinze und Voelzkow sind solche korporatistischen Arrangements jedoch vielfach
von oben kontrolliert und wirken somit inszeniert.
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Fur die Dissertation scheint es aufgrund der teilweise problematischen Definitions-
Uberschneidungen im Akteursfeld geboten, einer eigenen Benennungslogik zu fol-
gen. Die Unternehmensverbande und die Gewerkschaften als Tarif-/Sozialpartner
und als Akteure der Selbstverwaltung im Verwaltungsrat der Bundesagentur fur Ar-
beit bezeichnet die Verfasserin im Folgenden als Korporativakteure.

Alle anderen Akteure staatlicher Natur wie der Bund und die Lander mit ihren Institu-
tionen, die Konferenz der Arbeits- und Sozialminister und -senatoren (ASMK), Konfe-
renzen/Gesprachskreise/Verbinde auf Landesebene, die BA/die Regionaldirektio-
nen, die Kommunen etc. bedirfen keiner spezifizierten Akteursbezeichnung und sind
deshalb schlichtweg Akteure des Politikfeldes.

Akteure, deren Kooperation und Beteiligung am diskursiven Austausch arbeitsmarkt-
politischer Themen innerhalb verschiedener Organisationsformen und institutionali-
sierter Treffen wie Gremien, Kommissionen, Runden Tischen, Bundnissen oder in-
formellen Zusammenkinften in Form von Konferenzen, Tagungen oder Anhérungen
stattfindet, ordnet die Verfasserin dem Politiknetzwerk der Arbeitsmarktpolitik zu und
bezeichnet sie als Kooperativakteure. Diese Akteure wie Wohlfahrtsverbande, Kam-
mern, Kirchen, Trager von Arbeitsfordermal3nahmen, aber auch Wissenschaftler und
andere Organisationen sowie Gewerkschaften und Arbeitgeberverbénde aul3erhalb
ihrer tarifvertraglichen Kompetenzen finden vor allem im regionalen Schwerpunkiteil
Erwahnung, da sich auf landespolitischer Ebene teilweise von Land zu Land unter-
schiedliche Netzwerkstrukturen etabliert haben, die am Entstehungs- und Umset-
zungsprozess arbeitsmarktpolitischer Programme beteiligt waren und noch heute
sind. Sie kénnen innerhalb eines politikfeldverflochtenen Diskursraumes einen wich-
tigen Beitrag zur effektiven Ausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Programme leis-
ten und gewannen deshalb auch in der Forschung groRere Beachtung. Die Méglich-
keiten der institutionalisierten Einflussnahme von Kooperativakteuren sind begrenzt,
jedoch haben sie sich aufgrund ihrer Nahe zu regionalen Problemlagen und Anforde-
rungen wirtschaftlicher Realitaten oder aufgrund ihrer Forschungstatigkeit als wichti-
ge Partner im Politikfeld vernetzt und etabliert. Die wenigen institutionalisierten Ein-
flussmaoglichkeiten finden sich auf der Ressort- und Fachebene des entsprechenden
Ministeriums, z.B. auch in Form von Anhérungen.

Vor dem Hintergrund, dass sich in den letzten Jahrzehnten auch im Politikfeld Ar-
beitsmarktpolitik die Beteiligungsstruktur der Akteure erweitert und gefestigt hat, wei-
tete die Korporatismusforschung ihr Untersuchungsfeld auch auf andere Akteure aus.
Welchen Einfluss die einzelnen Akteure haben, hdngt von ihrer Verhandlungsposition
im Politikfeld ab. Huebner et.al. beziehen sich zur Erlauterung der Verhandlungsver-
haltnisse zwischen Akteuren auf die Theorie von Giddens zur Erklarung gesellschaft-
licher Verhéltnisse. Dieser geht davon aus, dass die Verhaltnisse zwischen Akteuren
von der Anwendung der Macht gepragt werden. Jeder Akteur verfligt Uber andere
Machtmittel und Gber andere Interessen, die im Laufe der Zeit gewachsen sind und
den Akteuren eigene Handlungsspielrdume zuweisen. Da die Handlungsmdéglichkei-
ten auch aufgrund des Eingriffs in andere Funktionssysteme nicht immer klar durch-
schaubar sind, kdnne der Implementationsprozess intendierte und nicht intendierte

Wirkungen hervorbringen (vgl. Huebner et.al. 1990, S. 32). ,Der Prozel3 der Imple-
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mentation erscheint darum als reflexiver und nicht-reflexiver, als gesteuerter und
nicht zu steuernder Prozel3, in dem verschiedene Akteure auf verschiedenen Ebenen
unter den Bedingungen unvollstandiger Information und asymmetrischer Machtvertei-
lung versuchen, ihre eigenen, subjektiv wahrgenommenen Interessen durchzuset-
zen" (Giddens 1984; zit. nach Huebner et.al. 1990, S. 33).

Huebner et.al. verweisen auf die neueren Erkenntnisse der Implementationsfor-
schung, die sich von der strikten ,Top-Down“-Sicht abwenden und die lokalen Akteu-
re nicht mehr nur als ausfiihrende Institutionen betrachten. Vor allem die zahlreichen
politischen MalRnahmen, die zentral erarbeitet werden, seien Windhoff-Héritiers Mei-
nung nach ein wichtiger Kristallisationspunkt, in dem verschiedene Machtstrukturen
zusammentreffen, da Mal3nhahmen in ihrer Zielsetzung nicht zentral vorgegeben wer-
den konnen, sondern erst im Implementationsprozess auf regionaler und lokaler
Ebene ihre spezifische Ausgestaltung erfahren (vgl. Windhoff-Héritier 1987, S. 97).
Auch Hucke erkennt den Einfluss von Erfahrungswerten wéahrend der Durchfih-
rungsphase, die zu Umgestaltungen bzw. Programm-Verfeinerungen fihren kénnen.
Huebner et.al. beschreiben den Implementationsprozess deshalb als "dynamisch-
rekursiven" Vorgang, bei dem es zu wechselseitigen Beeinflussungen der einzelnen
Phasen kommen konne (vgl. Huebner et.al. 1990, S. 32ff.).

Benz erkennt in Netzwerken ebenfalls ,[...] relativ dauerhafte [...] durch wechselseiti-
ge Abhangigkeiten, gemeinsame Verhaltenserwartungen und Orientierungen sowie
Vertrauensbeziehungen stabilisierte Kommunikationsstrukturen zwischen Individuen
oder Organisationen, die dem Informationsaustausch, der kooperativen Produktion
eines Kollektivgutes oder der gemeinsamen Interessenformulierung dienen“ (Benz
1995, S. 185ff.).

1.4.2 Der Bund

Die Entscheidungsstrukturen im Politikfeld Arbeitsmarktpolitik sind dahingehend vor-
gezeichnet, dass die Arbeitslosenversicherung als Teil der Sozialversicherung nach
Art. 74, Abs. 1 GG unter die konkurrierende Gesetzgebung des Bundes fallt. Hiervon
ist auch die Durchfihrung arbeitsmarktpolitischer Malinahmen betroffen, da die akti-
ve Arbeitsmarktpolitik eine ,sozialversicherungsbasierte Leistung” darstellt und somit
im Bereich der bundeseigenen Verwaltung angesiedelt ist (vgl. Art. 87, Abs. 2 GG).
Oftmals kommt es zu Uberschneidungen einzelner Politikfelder wie z.B der Struktur-
politik, der Qualifizierungs- und der Aus- und Weiterbildungspolitik, die sich alle mit
dem Problem der Arbeitslosigkeit befassen. Koordinierungsschwierigkeiten seien
daher vorprogrammiert und nicht verwunderlich (vgl. Schmid/H6rrmann/Maier/Steffen
2004, S. 8). Eine haufige Empfehlung von Seiten der Wissenschaft (z.B. IAB) ist, die
Arbeitsmarktpolitik in eine Gesamtstrategie mit der Wirtschafts- und Strukturpolitik
einzubinden. Diese Forderung verlangt dem Bund ab, dass er in die Rolle eines Mo-
derators schlipft und Steuerungskompetenzen abgibt.
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Die notwendige Vernetzung aller Akteure des Politikfeldes Arbeitsmarktpolitik und
anderer Politikfelder wird vor dem Hintergrund der inhaltlichen Ausgestaltung von
Programmen und Mal3nahmen besonders deutlich, die zunehmend dem Anforde-
rungsprofil regionaler Arbeitsméarkte genigen mussen. Ein Akteursnetzwerk macht
also vor dem Hintergrund Sinn, dass MalRnahmen in ihrer Ausgestaltung differieren-
den Anforderungsprofilen von Arbeitsmarkten, also Anbietern und Nachfragern, ge-
nugen mussen.

Die inhaltliche Ausgestaltung fir Programme oder Gesetze beginnt meist auf der Re-
ferentenebene im Ministerium, da hier die Transparenz des Informationspools zur
Arbeitsmarktpolitik am gréf3ten ist. Hier werden erste Referentenentwlrfe ausgear-
beitet, die dann als Regierungsentwirfe im betreffenden Ausschuss (hier: Ausschuss
fur Arbeit und Sozialordnung (AfArbSoz)) behandelt werden. Auch die regionale
Komponente kann Uber diese Entwurfe bereits Berlcksichtigung finden, da es mit der
Arbeits- und Sozialministerkonferenz der Bundeslander und vorgeschalteten Treffen
der Referentenebene fest institutionalisierte Gremien gibt. Sowohl bei der Vorberei-
tung von Gesetzesentwirfen in der Regierung als auch im AfArbSoz besteht die
Maglichkeit fur Arbeitsmarktakteure, eine Anhérung zu beantragen bzw. zu einer sol-
chen vom Ausschuss eingeladen zu werden. Anhérungen dienen dazu, ein Mei-
nungsbild der beteiligten Akteure zu erstellen und Vorschlage in die Gesetzesentwir-
fe aufzunehmen, wenn es fur noétig erachtet wird (vgl. Blancke 2004, S. 62f.). Gelan-
gen die Entwirfe in die erste Lesung des Bundestages, kénnen hier ebenfalls noch
Anderungswiinsche der Fraktionen beriicksichtigt und Anhoérungen durchgefiihrt
werden.

Die Konzentration der Arbeitsmarktpolitik im Verantwortungsbereich des Bundes
(Bundestag, Bundesregierung, Bundesministerium fir Arbeit und Soziales etc.) ist
laut Oschmiansky sinnvoll, da der Staat aufgrund seiner Legislativfunktion der bedeu-
tendste Akteur im Feld der Arbeitsmarktpolitik ist. Auch Reissert halt die beim Bund
angesiedelte Verantwortungsstruktur fur praktikabel, da der Gesamtnutzen der be-
triebenen Arbeitsmarktpolitik im Falle einer landerzentrierten Arbeitsmarktpolitik um
ein Vielfaches geringer ware (vgl. Reissert 1994). Oschmiansky weist darauf hin,
dass die Rolle des Bundes sich in den Rechtskreisen SGB Il und SGB Il unterschei-
det, da das SGB Il Aufgaben der Bundes- und der Kommunalebene verbindet und es
drei unterschiedliche Organisationsvarianten gibt (Arbeitsgemeinschaften (ARGEN),
zugelassene kommunale Trager (zkT), getrennte Tragerschatft (gT)). Bei Tragern mit
getrennter Aufgabenwahrnehmung féllt dem Bund die Rechtsaufsicht Gber den Ta-
tigkeitsbereich der BA zu, wéhrend die Lander die Rechtsaufsicht tGber den Tatig-
keitsbereich der Kommunen austben. In den ARGEN, also den Tragern mit gemein-
schaftlicher Aufgabernwahrnehmung der Kommunen und der BA, obliegt die Rechts-
aufsicht fur die Arbeitsagentur dem BMAS und die Rechtsaufsicht fur die Kommunen
den Landern. Die Trennung der Rechtsaufsicht gilt auch nach der Auflosung der
ARGEN ab 31. Dezember 2010 in den zwischen BA und Kommunen (Kreisen) auf
vertraglicher Basis gebildeten Jobcentern weiter. Fir die Optionskommunen Uben
ebenfalls die Lander die Rechtsaufsicht aus. Dem Bund féllt im Rechtskreis des SGB
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Il eine starkere Kontrollfunktion zu als im SGB lll, da die meisten Leistungen aus
Steuergeldern finanziert werden. Weiterhin hat der Bund noch die Moglichkeit, Son-
derprogramme zu implementieren und damit eigene arbeitsmarktpolitische Schwer-
punkte zu setzen. Solche Sonderprogramme spielten vor allem ab den ersten Be-
schaftigungskrisen (1966, 1974) eine groliere Rolle (vgl. Oschmiansky 2010b).

1.4.3 Die Bundeslander

Die Bundeslander sind vom Gesetz nicht verpflichtet, eigene Anstrengungen in der
Arbeitsmarktpolitik zu unternehmen: Die Arbeitsmarktpolitik ist keine originare Lan-
deraufgabe, sondern unterliegt im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebung (Art.
74, Abs. 1 GG) nach Artikel 72 Grundgesetz zur Herstellung gleichwertiger Lebens-
verhaltnisse der Verantwortung der Bundesregierung und der ihr unterstellten Behor-
de, der Bundesagentur fur Arbeit (vgl. Blancke 2004, S. 14). Dennoch unternehmen
alle Bundeslander eigene arbeitsmarktpolitische Aktivitdten und erproben innovative
Ansatze und Instrumente. Seit 1969 hat es das Politikfeld Arbeitsmarktpolitik mit ei-
ner standig wachsenden gesetzgeberischen Produktion zu tun, deren Umsetzung
teilweise auch den Landerregierungen und deren Mittelinstanzen obliegt.

Der erforderliche minimale Konsens fir eine erfolgreiche Implementation ergibt sich
Grunows Ansicht nach jedoch héufig erst in der regionalen Umsetzung einer Policy.
Es bestehe deshalb die Gefahr, dass Policies in einem Gewirr konkurrierender admi-
nistrativer Strukturen ersticken oder unwirksam werden (vertikale, foderative Politik-
verflechtung — EU, Bund, Land, Kommune — und horizontale Politikverflechtung) (vgl.
Grunow 2003, S. 29). Auch Arndt halt den verflochtenen Fdderalismus der Bundes-
republik fur inflexibel und der materiellen Politikproduktion abtraglich (vgl. Arndt u.a.
2000). Renzsch sieht sowohl die Bundes- als auch die Landerebene durch die Poli-
tikverflechtung benachteiligt, da suboptimale Politikergebnisse produziert wirden, die
oftmals auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner basierten (vgl. Renzsch 1997).

Betrachtet man den Verlauf der arbeitsmarktpolitischen Politikverflechtung genauer,
so zeigt sich jedoch vor allem fur die Verflechtung mit der Ebene der EU und hier
besonders durch die Kofinanzierungsmoglichkeiten des Européischen Sozialfonds
(ESF) eine durchaus positive Entwicklung, die die Lander dazu veranlasste, mehr
und mehr eigene Mittel fur die Entwicklung eigenstandiger Arbeitsmarktprogramme
zu verwenden. Insofern spielt der ESF eine besondere Rolle in der Landerarbeits-
marktpolitik, da er die Landerprogramme kofinanziert. Die Lander kdnnen bei der
Programmplanung mitwirken und erhalten bei der Implementation die exekutive
Kompetenz (vgl. Staeck 1997, S. 178ff.). Vorrangiges Ziel ist die Bindung der Kofi-
nanzierungsmittel, damit diese nicht verfallen. Gleiches gilt fir die zugewiesenen
Bundesmittel. Hier verfliigen die Lander zwar nicht Gber Planungsfreiheit, sind jedoch
gleichwohl an der Restbetragsfinanzierung interessiert, um einen maoglichst grof3en
finanziellen Gestaltungsrahmen zu besitzen.
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Blancke nimmt an, dass das Interesse der Lander bei Kofinanzierungsmaf3hahmen in
der Flankierung anderer Landeraufgaben im Bereich der Struktur- und Wirtschafts-
forderung liegt, um so Synergieeffekte erzielen zu kdnnen (vgl. Blancke 2004, S. 69);
denn die Administration der SGB lllI-Instrumente unterliegt der Arbeitsverwaltung.
Diese verfugt einerseits Uber keinen Auftrag, strukturpolitische Aufgaben zu integrie-
ren und hat andererseits auch nicht die personelle Ausstattung, um Verbindungsli-
nien zwischen verschiedenen politikfeldspezifischen Anforderungsbereichen herzu-
stellen. Des Weiteren fehlt die Einbindung in bestehende wirtschafts- und strukturpo-
litische Vernetzungen der jeweiligen Region. Aus diesem Grund muss die Vernet-
zungsfunktion vor allem von Seiten der Lander erbracht werden (vgl. ebd., S. 89).

Die ,Leistungen der Arbeitsforderung und die sonstigen Ausgaben der BA“ werden
gesetzlich durch das SGB Il (bis 1997 AFG) geregelt (vgl. SGB Il i.d.F. v. 16.7.2009
/ BGBI | 2009, S. 1959ff). Anderungen in diesen Bereichen unterliegen somit nicht
der Zustimmungspflicht des Bundesrates, so dass die Bundeslander nur eine einfa-
che Einspruchsmoglichkeit besitzen. Ebenso féllt die Durchfiihrung der Mal3hahmen
in den Zustandigkeitsbereich der Bundesagentur fur Arbeit, da es sich um versiche-
rungsbasierte Leistungen handelt. Die Lander hatten bis zum Jahr 2003 tber die Re-
gionaldirektionen (frher Landesarbeitsamter) die Mdoglichkeit, im Rahmen der
Selbstverwaltung gemeinsam mit den Arbeitnehmern und Arbeitgebern ihre Mitwir-
kungsmaoglichkeit an der Arbeitsmarktpolitik zu nutzen. Dann wurden die Verwal-
tungsausschusse der Regionaldirektionen aufgelost.

Allerdings ist es den Bundeslandern nicht erlaubt, ,[...] die Mittel der Arbeitslosenver-
sicherung fur eine regionalspezifische Arbeitsmarktpolitik zu verwenden. Wenn sie
regionale Akzente setzen wollen, missen sie dies mit Hilfe eigener Mittel tun®
(Minch 1997, S. 212). Blancke macht jedoch darauf aufmerksam, dass die Bundes-
lander Uber gréRere Handlungsmdoglichkeiten verfligen als ihnen nach der Aufgaben-
teilung zwischen Bund und Landern zugeschrieben werden. Das betrifft sowohl die
Ausfuihrung und Ausgestaltung bundespolitischer Vorgaben und Gesetze und deren
Flankierung durch eigene MalRnhahmen (Komplementarfunktion) als auch die Entwick-
lung und Implementation eigensténdiger, teilweise innovativer Programme und Mal3-
nahmen der Lander, fir die es auf Bundesebene keine Entsprechung gibt (Kompen-
sationsfunktion und Innovationsfunktion).

Weiterhin spielt auch die Diffusionsfunktion der eigenstandigen Arbeitsmarktpolitik
der Lander eine Rolle, um zu untersuchen, inwieweit Programme oder Mal3hahmen
aus einem Bundesland horizontal in ein anderes oder vertikal in die Bundesebene
diffundieren (vgl. Blancke 2004, S. 14f.). Mechanismen der Diffusion sind nach Braun
und Gillardi Lernen, soziale Normen, Nachahmung, Wettbewerb sowie — im weites-
ten Sinne — Zwang (internationales Recht) (vgl. Kemmerling 2007, S. 160). Holzinger,
Jorgens und Knill benennen neben dem internationalen Recht auch informelle Ein-
flussgroflen wie Isomorphismus, Politiklernen oder ,Herdenverhalten” (vgl. Holzin-
ger/Jérgens/Knill 2007, S. 13).

Die Ministerialblrokratie hat wie auf der Bundesebene grof3en Einfluss nicht nur auf
die Vorbereitung, sondern auch auf die Ausgestaltung politischer Entscheidungen, da
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sie Uber ausdifferenzierte und spezialisierte Einheiten verfugt, die auf ein grof3es und
weitgehend lickenloses Informationsmonopol zugreifen kdnnen. Weiterhin ist sie gut
Uber aktuelle politische Zielsetzungen informiert, kann diese bewerten und im Be-
darfsfall gangbare Alternativen aufzeigen (vgl. Putnam 1976, S. 23; Ellwein 1997, S.
393ff.).

Blancke weist darauf hin, dass taktische Motive das arbeitsmarktpolitische Interesse
der Lander in ihre Grenzen weisen: Die bundespolitische Verantwortung fir den Be-
reich der Arbeitsmarktpolitik erleichtert den L&ndern die Praxis der sogenannten
,blame avoidance®, nach der Verfehlungen oder Misserfolge in der arbeitsmarktpoliti-
schen Praxis auf die Bundesregierung und die BA zurickfallen. Des Weiteren fuhren
steigende Mittelaufwendungen seitens der Lander zu sinkenden Kofinanzierungsmit-
teln in den Folgeperioden. Fuhren diese Aufwendungen auch noch zu positiven Be-
schaftigungseffekten aktiver arbeitsmarktpolitischer MalRnahmen, sinken die Zuwei-
sungen weiter. Problematisch daran ist, dass die Effekte meist nur kurzfristig anhal-
ten und der Bedarf an Kofinanzierungsmitteln in der Folge wieder steigt (vgl. Blancke
2004, S. 69f.). Blancke erwartet aus diesem Grund die Konzentration der Landerakti-
vitdten in den Bereichen Entlastung der Sozialhilfe, Flankierung landeroriginarer Auf-
gaben und Bindung von Kofinanzierungsmitteln (vgl. ebd., S. 70). Sie weist allerdings
darauf hin, dass die Lander dariber hinaus auch nennenswerte eigene Anstrengun-
gen im Rahmen infrastruktureller Koordinationsfunktionen leisten wie z.B. bei der
Forderung von Arbeitsloseninitiativen oder bei der Informationspolitik fir Arbeitneh-
mer und Arbeitgeber. Aul3erdem sind viele Lander experimentierfreudig bei der Er-
probung innovativer arbeitsmarktpolitischer Instrumente und MafRnahmen. Neuerun-
gen werden zumeist mit Mitteln des ESF kofinanziert und es scheint sich eine deutli-
che Zunahme der Landeraktivitaten durch die Nutzung européischer Kofinanzie-
rungsmittel eingestellt zu haben (vgl. ebd., S. 97).

1.4.4 Die Kommunen

Seit dem Jahr 1962 galt nach dem Bundessozialhilfegesetz (BSHG) ein Rechtsan-
spruch auf Unterstitzung der Gemeinschatft bei individuellen Notlagen (8 11 Abs. 1
Satz 1 BSHG). Die Sozialhilfe wurde von den Kommunen nach Bedurftigkeitsprifung
gewahrt, war jedoch immer nachrangig zu aktiver Forderung. Trotz des Arbeitsver-
mittlungsmonopols der BA (gultig bis 1994) waren MalRnahmen der Sozialhilfetrager
vom Begriff der Arbeitsvermittlung ausgenommen (8 13 Abs. 3 Nr. 1 AFG). Vermitt-
lungsaktivitaten fur erwerbsfahige Sozialhilfeempfanger sowie die Hilfe zur Arbeit
(HzA) waren zulassig (BSHG, 8§ 18-20, 25).

Die rechtliche Stellung der Hilfesuchenden wurde bis Mitte der 1970er Jahre verbes-
sert, dann wurden die Leistungen im Sozialhilfebereich jedoch durch das Haushalts-
strukturgesetz 1982 und die Haushaltsbegleitgesetze 1983/1984 eingeschrankt (vgl.
Kaps 2009, S. 194). Mit der steigenden Arbeitslosigkeit ab den 1980er Jahren be-

gannen die Kommunen verstarkt mit der Zuweisung in Hilfe zur Arbeit (Beschétfti-
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gungsverhaltnisse in der Mehraufwands- und Entgeltvariante). Sie entwickelten eige-
ne Beratungs-, Qualifizierungs- und Vermittlungsstrukturen. Vor allem wurde bezahl-
te Arbeit auf dem zweiten Arbeitsmarkt geférdert, in geringerem Umfang auch Lohn-
kostenzuschusse und QualifizierungsmafRnahmen auf dem ersten Arbeitsmarkt (vgl.
ebd., S. 196).

KiBler und Zettelmeier sprechen von der Entwicklung eines eigenen Politikfeldes der
spezifischen Gestaltung von kommunaler/regionaler Arbeitsmarkt- und Beschéfti-
gungspolitik, das neben dem staatlich-zentralistischen existierte (vgl. Kif3-
ler/Zettelmeier 2005, S. 9).

Die Hilfe zur Arbeit wurde ,[...] zu einem Innovationskern moderner aktivierender So-
zialpolitik entwickelt* (Berlit et al. 1999, S. 9; zit. nach Kaps 2009, S. 197). Schulze-
Boing verortet die kommunale Beschaftigungs- bzw. Arbeitsmarktpolitik innerhalb der
Sozialpolitik, wobei er durchaus darauf hinweist, dass hiermit die Sozialpolitik eine
Okonomisierung erfahrt und sich dadurch zunehmend mehr an der Erwerbsarbeit als
Fokus ausrichtet (vgl. Schulze-Boing 1994, S. 13). Die Vorteile der kommunalen Ar-
beitsmarktpolitik liegen nach Schulze-Béing vor allem in der Problemnéhe, den
Netzwerkbindungen mit vertraulichem Charakter, der Verknipfung verschiedener
Politikbereiche sowie der meist effizienteren Verwendung lokaler Mittel (vgl. Schulze-
Bding 2005, S. 23). Schulze-Boing geht sogar so weit zu sagen, dass die ,[...] kom-
munale Praxis [...] in den 90er Jahren ein wichtiger Ausgangspunkt um die Reform
des Sozialstaates hin zu einem ,aktivierenden® Sozialstaat [...]* war (ebd., S. 34).
Wiepcke weist darauf hin, dass die steigende Komplexitdt des Handlungsfeldes den
Kommunen neue Denkansatze abverlangte und die segmentierte Betrachtung der
einzelnen Politikfelder der Wirtschafts- und Strukturférderung, der Stadtentwick-
lungspolitik, der Sozialpolitik, der Jugendhilfe und der Bildungspolitik ineffizient mach-
te. Aus diesem Grund versuchten die Kommunen, ressortibergreifende Konzepte
und Programme in der Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik zu entwickeln und
nutzten die Erfahrungen und das Problemwissen verschiedener regionaler Akteure
(vgl. Wiepcke 2005, S. 3).

Das Interesse der Kommunen an einer eigenstandigen Arbeitsmarktpolitik war bis zur
Zusammenlegung der Arbeitslosenhilfe und der Sozialhilfe zur Grundsicherung fur
Arbeitsuchende noch grof3. Die Sozialhilfeempfanger wurden so lange beschaftigt,
bis sie wieder einen Leistungsanspruch im Rahmen des AFG/SGB Il erworben hat-
ten. Im Rahmen des BSHG, dessen Ausfihrung bis 2005 in den Handen der Kom-
munen lag, organisierten diese die hier geregelte Hilfe zur Arbeit (818 — 20), die vor
allem in den 1980er und 1990er Jahren zu einem bundesweiten Einsatz gelangte.
Die Ausgestaltung dieser Malinahmen oblag den Kommunen, die Lander konnten
jedoch durch Erganzungsmal3nahmen innerhalb eigener Programme sowie im Rah-
men der ESF-Forderung gemeinsam mit den Kommunen Programme entwickeln
(vgl. Blancke 2004, S. 64).

Bis zur Einfuhrung der Grundsicherung (Hartz IV) konnten die Kommunen im Rah-
men des BSHG aktive Beschéaftigungspolitik fur Sozialhilfeempfanger/innen durchfiih-
ren. Sie beteiligten sich also an der Gestaltung der lokalen Arbeitsmarktpolitik inner-
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halb der Selbstverwaltung und waren Trager von Mal3Bhahmen auf dem zweiten Ar-
beitsmarkt nach dem SGB Ill. In vielen Fallen leisteten die Kommunen eine arbeits-
weltbezogene Sozialarbeit, insbesondere fir Jugendliche. Insofern kann man sie
durchaus als struktur- und beschaftigungspolitische Akteure innerhalb der Wirt-
schafts- und Arbeitsmarktforderung betrachten. Freie Trager unterstitzten die Kom-
munen mit eigenen Finanzmitteln und unterhielten selbststandig lokale Netz-
werkstrukturen mit verschiedenen Akteuren (vgl. Kaps 2009, S. 291). Bis 2005 fielen
unter die kommunale Beschaftigungspolitik BSHG- und SGB IX-Aktivitaten und ande-
re Instrumente in Kooperation mit Akteuren der lokalen Wirtschaft und des Arbeits-
marktes (vgl. ebd., S. 192).

Kaps sieht den Grund fiir die Ubernahme arbeitsfahiger Sozialhilfeempfanger in das
SGB Il vor allem in dem sogenannten ,Drehtureffekt” zwischen Sozialhilfe und SGB
lll, der der BA ein finanzieller Dorn im Auge war. Diese sicherlich gezielte Strategie
der Kommunen, sich hierdurch von groReren finanziellen Lasten zu befreien, wurde
schlie3lich mit dem Begriff der ,Verschiebebahnhoéfe* belegt und heftig kritisiert.

Das BSHG wurde Teil des Sozialgesetzbuches (SGB Xll). Sozialhilfe der Kommunen
erhalten ab 1. Januar 2005 nur noch erwerbsunfahige Personen und Altere (iber 65
Jahre (Grundsicherung) (vgl. Bundesministerium fir Arbeit und Soziales 2010, S. 8).
Seit 2005 zahlt der Bund das Arbeitslosengeld Il (ALG 1l) fur bisherige Sozialhilfe-
empfanger, die erwerbsfahig sind, sowie Sozialgeld fur nichterwerbsfahige Angehori-
ge ihrer Bedarfsgemeinschaften und ist auch fir deren aktive Arbeitsforderung zu-
standig. Die Kommunen kooperierten bis zum 31.12.2010 mit der Arbeitsagentur in
ARGEN. Ab 1.1.2011 erfolgt die Zusammenarbeit in vertraglich vereinbarten Jobcen-
tern. Insbesondere sind die Kommunen fur die soziale Betreuung der Arbeitslosen
(z.B. Suchtberatung) zustandig und bearbeiten fur die Hilfebedirftigen deren An-
spruche auf Wohngeld und Heizungskosten, deren Auszahlung mit der Grundsiche-
rung erfolgt. Nur innerhalb sogenannter Optionskommunen haben kommunale Tra-
ger das Recht, das SGB Il insgesamt umzusetzen. Trotz der Kooperation in den AR-
GEn ging der beschaftigungspolitische Handlungsspielraum der Kommunen verloren
und die Férderung kommunaler Beschaftigungsgesellschaften wurde zu einer freiwil-
ligen kommunalen Aufgabe, was zu einer weitgehenden Vernichtung etablierter Tra-
gerstrukturen in diesem Bereich fuhrte (vgl. ebd., S. 200).

Wahrend sich kommunale Beschéftigungspolitik also zu Zeiten des BSHG zu einem
eigenstandigen Handlungsfeld der Kommunen etablierte, verlagerte die Einfihrung
des SGB Il die Tragerschaft fur die aktiven arbeitsmarktpolitischen Leistungen auf die
BA. Seit der Zeit besteht Kaps Ansicht nach nur noch in den Optionskommunen das
eigenstandige Handlungsfeld in der Beschéaftigungs- und Arbeitsmarktpolitik. Es habe
dort sogar an Bedeutung gewonnen. In Regionen mit Jobcentern haben die Kommu-
nen die Chance, ihre Position dazu zu nutzen, strategischen Einfluss auf die arbeits-
marktpolitischen Aktivitaten zu nehmen.

Die Voraussetzungen Hamburgs und Schleswig-Holsteins bei der Einbeziehung der
Kommunen in die Landesarbeitsmarktpolitik unterscheiden sich stark, da Hamburg
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gleichzeitig die Interessen des Landes (der Stadt) und der Kommune vertritt und in-
sofern keine grof3eren Abstimmungsprozesse bendtigt. In Schleswig-Holstein hinge-
gen standen vor allem in den 1980er und 1990er Jahren Verhandlungen mit den
Kommunen und anderen Akteuren auf der arbeitsmarktpolitischen Tagesordnung.

1.4.5 Die Bundesagentur fur Arbeit

Die Bundesagentur fur Arbeit ist eine rechtsfahige und bundesunmittelbare Kdrper-
schaft des offentlichen Rechts und zustandig fur die Aufgabenerfiilllung im Rahmen
der Arbeitslosenversicherung und der Arbeitsférderung (vgl. 8 367 SGB Ill). Sie stellt
ca. drei Viertel der Finanzmittel fur die aktive Arbeitsmarktpolitik und ist somit deren
gewichtigster Akteur (vgl. Schuldt/Temps/Frank 2003, S. 6). Das Bundesministerium
fur Arbeit und Soziales (bt die Rechtsaufsicht tber die BA aus.

Bis in die 1990er Jahre erfolgten kaum Veranderungen in der Verwaltungspraxis der
Bundesagentur fur Arbeit (damals Bundesanstalt fiir Arbeit), da die Landesarbeitsam-
ter (heute Regionaldirektionen) und die Amter auf der ortlichen Ebene (heute Ar-
beitsagenturen) einer strengen , Top-down“-Verwaltung ausgesetzt waren. Mitte der
1990er Jahre setzte ein Dezentralisierungsprozess ein, der den Arbeitsamtern gréf3e-
ren Freiraum bei der Mittelvergabe einrdumte und mehr Wettbewerb zwischen den
Arbeitsamtern forderte (vgl. Grunow 2003, S. 109f.). Vorstand und Verwaltungsrat
der BA formulierten die anstehenden Aufgaben in einer Presseerklarung aus dem
Jahr 1994: ,Die Bemuhungen zur Verbesserung der Effektivitat und Effizienz der
Bundesanstalt fur Arbeit missen mit Nachdruck weitergefuihrt werden, u.a. durch
weitere Verstarkung der Vermittlungsbemihungen, Regionalisierung und Dezentrali-
sierung, der Zusammenfihrung von Kompetenz und Verantwortung, der Verbesse-
rung in der Aufbau- und Ablauforganisation, der Nutzung von Kreativitat und Erfah-
rung der Mit-arbeiter und der Starkung der Selbstverwaltung vor Ort" (IAB 0.A., S. 3).
Dieser Dezentralisierungsprozess sollte im Zuge des Prozesses der aktivierenden
Arbeitsmarktpolitik, zu der auch die Implementation der Hartz-Gesetze und die damit
einhergehende Verwaltungsreform der Arbeitsverwaltung gehoéren, noch grél3ere
Bedeutung gewinnen.

Die Regionaldirektionen erhielten durch den Umstrukturierungsprozess in der Ar-
beitsverwaltung die ,Erfolgsverantwortung” fir die Agenturen fur Arbeit in ihrer Regi-
on (vgl. Oschmiansky 2010b). Die BA entwickelte also aufgrund der Einsicht, dass
eine rdumlich und regional in Teilen differenzierte Arbeitsmarktpolitik eine effizientere
Mittelverwendung leisten kdnne, ein neues Steuerungsmodell, das den Regionaldi-
rektionen, Agenturen und auch den Arbeitsgemeinschaften und den 69 Options-
kommunen mehr Kompetenz und Verantwortung Ubertrug (vgl. Blien/Bogai/ Fuchs
2007, S. 3)
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Weiterhin kommt den Regionaldirektionen eine Expertenfunktion zu, die ihnen die
Initiativrolle zur Einflhrung regionaler Arbeitsmarktaktivitaten zuschreibt und sie als
Politikberatungsgremium der jeweiligen Landesregierung etabliert.

Die Leitungsebene der Regionaldirektion entspricht der der Zentrale der BA: Es exis-
tiert ein Vorstandsgremium, bestehend aus dem Vorsitzenden und zwei Mitgliedern
der Geschaftsfuhrung. Allerdings existieren keine Vewaltungsausschiisse auf regio-
naler Ebene mehr, so dass die Mitwirkungsmdoglichkeiten der Landerregierungen ge-
schwacht wurden (vgl. Oschmiansky 2010b).

1.45.1 Die Rolle der Sozialpartner (Gewerkschaften und
Unternehmensverbande) und die Ebene der Selbstverwaltung

Um die Rolle und den Bedeutungswandel der Sozialpartner in der Selbstverwaltung
der BA zu erklaren, verwenden Schroeder und Schulz die Theorien der Pfadabhan-
gigkeit sowie der Machtressourcen.

Die Mitgliederentwicklung innerhalb der Gewerkschaften konnte die sich verandernde
Arbeitsmarktstruktur nicht abbilden. Der horizontale Interessenkonflikt werde auch
dadurch verstarkt, dass Berufsgewerkschaften entstehen, die immer mehr Partikula-
rinteressen vertreten (vgl. Schroeder/Schulz 2009, S. 223). Die eigentliche Interes-
senarbeit der Gewerkschaften habe praventiven Charakter und findet in der Tarif-,
Betriebs- und Industriepolitik statt sowie im Selbstverwaltungsgremium der BA, dem
Verwaltungsrat. Als Plattform fur die Interessen der arbeitslosen Bevolkerung leisten
die Gewerkschaften neben einzelnen Fallen der personlichen Hilfe eher symbolische
Unterstitzung, da es an Instrumenten zur Interessendurchsetzung fehlt. Arbeitslose
gehoren auch nicht zur eigentlichen Klientel der Gewerkschaften, da es diesen vor-
wiegend um den Erhalt von Arbeitsplatzen geht (,Insider-Outsider-Theorie®). Schmid
fordert von den Gewerkschaften, dass sie eine auf das Individuum gerichtete Ar-
beitsmarktpolitik beflrworten, die sich auch fir eine Erfolg versprechende Politik der
Ubergangsarbeitsmarkte einsetzen miisse (vgl. ebd., S. 224f.) Altmann schatzt den
Einfluss der Gewerkschaften auf die inhaltliche Ausgestaltung der deutschen Ar-
beitsmarktpolitik als gering ein (vgl. Altmann 2004, S. 129).

Die Haupttatigkeitsfelder der Arbeitgeberverbande, deren Dachverband die Bundes-
vereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbande ist, sind Offentlichkeits- und Lob-
byarbeit, Stellungnahmen, Presseverdffentlichungen und Expertisen. Sie pladieren
fur die Neuausrichtung der Sozialversicherungssysteme und vor allem fir eine Redu-
zierung der Arbeitgeberbeitrage. Eine mogliche Verwirklichung ihrer Forderung se-
hen sie in der Einfihrung eines kapitalgedeckten statt eines Gber Umlagen finanzier-
ten Sozialversicherungssystems.

Der Bund Deutscher Arbeitgeber (BDA) unterhélt zehn Fachausschiisse, z.B. zu den
Themen Arbeitsmarktfragen, Arbeitsrecht, Arbeitssicherheit, betriebliche Altersvor-
sorge, betriebliche Personalpolitik, soziale Sicherung und Sozialpolitik in der Europa-
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ischen Union. Der Konsens ist allerdings aufgrund der vielen verschiedenen Zielkon-
flikte nicht sehr grof3 und das Konkurrenzdenken der Unternehmen steht einer Zu-
sammenfihrung der Interessen immer wieder im Weg (vgl. Schroeder/Schulz 2009,
S. 225ft.). ,Die Sozialpartner [...] [sind] Uber Stellungnahmen der Spitzenorganisatio-
nen, die Mitgliedschaft im Verwaltungsrat und im Vorstand der Bundesanstalt an der
Erstellung des Arbeitsforderungsgesetzes (AFG) beteiligt* (ebd., S. 228).

Der Vorschlag des Sachverstandigenrates zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung (SVR) aus dem Jahr 1967, ein Bundesamt flr Beschéftigungs- und
Strukturpolitik zu griinden, hatte in der Folge zur Abschaffung der Selbstverwaltung
gefuhrt. Aufgrund des Widerstands der Sozialpartner konnte die Forderung nicht
durchgesetzt werden; stattdessen fand ein organisatorischer Wandel statt, der dem
Bundesministerium gegen die Stimmen der Verbande und Gewerkschaften mehr Be-
fugnisse einrdumte.

Die Gewerkschaften hatten in der Gesamtschau grof3eren Einfluss auf das AFG, weil
sie geschlossener in ihren Forderungen waren. Die Arbeitgeberverbdnde waren zu-
dem auch nicht an einer Reform der Arbeitsmarktpolitik interessiert, da sie keinen
Nutzen darin sahen, sondern eher eine kostspielige Belastung (vgl. ebd., S. 230f.).
Zwischen 1969 und 1996 gab es ca. 130 Anderungen des AFG und die Rechte der
Selbstverwaltung wurden zugunsten des jeweils fur Arbeitsmarktpolitik zustandigen
Bundesministeriums (meist BMAS) beschnitten. Das BMAS setzte z.B. aufgrund der
defizitaren Haushaltslage eine Anderung des AFG durch, die es ihm auch ohne Zu-
stimmung des Verwaltungsrates erlaubte, den Haushalt in Kraft zu setzen (vgl. ebd.,
S. 232f).

Das 1998 durch die rot-griine Bundesregierung etablierte Bindnis fir Arbeit blieb in
thematischer Hinsicht eher einfaltig: Die Gewerkschaften sollten vorwiegend bei der
Lohnfrage einschwenken und wurden nicht in einen offensiven innovationspolitischen
Diskurs eingebunden. Nach der Wahl 2002 blieben die Wiederbelebungsversuche
des Bundnisses erfolglos. Die Rolle der Sozialpartner in der aktivierenden Arbeits-
marktpolitik nach den Hartz-Gesetzen schwéachte sich weiter ab: Von den Gewerk-
schaften fanden sich nur zwei Vertreter in der Hartz-Kommission, die Arbeitgeber
stellten sogar nur einen Vertreter. Diese Konstellation habe dem Verbandskorpora-
tismus in der Arbeitsmarktpolitik laut Schroeder und Schulz ein Ende gesetzt. Die
Bilanz von Schroeder und Schulz zur Rolle der Sozialpartner fallt deswegen mager
aus: Zentralstaat und Kommunen haben in der Arbeitsmarktpolitik an Bedeutung ge-
wonnen, ,[der] Einfluss der Verbande ist in den letzten Jahren auf spezifisch 6kono-
mische Aspekte verengt worden. Eine Mitwirkungsoption in den grundlegenden Stra-
tegiefragen wurde nicht geférdert. Dies verstarkt die Tendenz hin zu einem verengten
und limitierten Korporatismus in der Arbeitsmarktpolitik® (Schroeder/Schulz 2009, S.
235). Die Pluralisierung der Mitgliederinteressen fihrt dazu, dass das Engagement
beider Parteien abnimmt und die Selbstverwaltung kdnnte ihrer Ansicht nach zukinf-
tig zu einem reinen wirtschaftlichen Aufsichtsrat reduziert werden. Arbeithnehmer und
Arbeitgeber sollten sich deswegen der Bedeutung ihrer Vetomacht bewusst werden
und diese weiterhin verteidigen und sich nicht darauf beschranken, Kompromisslo-

sungen nur innerhalb ihrer Tarifpartnerschaft auszuhandeln (vgl. ebd.).
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Trampusch hingegen beurteilt die Rolle der Sozialpartner in der Bundesrepublik et-
was differenzierter und optimistischer: ,Die Sozialpartner verfigen langst aul3erhalb
der Arbeitsverwaltung — auf Ressortebene Uber die Fachabteilungen des BMA und
auf Parlamentsebene tber den Ausschuss fur Arbeit und Sozialordnung — tber den
von ihnen gewollten und von ihnen Uber die Jahrzehnte gehegten und gepflegten
Einfluss auf den Umfang und die Ausrichtung staatlicher Arbeitsmarktpolitik. Fur ih-
ren Einfluss auf die Richtliniensetzung in der Arbeitsmarktpolitik brauchen die Ver-
bande die Selbstverwaltung auf der oberen Ebene nicht mehr* (Trampusch 2002, S.
7).

Nach der Wiedervereinigung und im Zuge der Rezession 1992/1993 stieg die Ar-
beitslosigkeit stark an und sowohl die Mittel fir die passive als auch die Mittel fur die
aktive Arbeitsmarktpolitik wurden erheblich ausgeweitet. Fortbildung und Umschu-
lung (FuU) sowie Arbeitsbeschaffungsmaflinehmen (ABM) nutzte die Bundesregie-
rung dazu, die aus der deutschen Einigung entstandenen arbeitsmarktpolitischen
Probleme zu bewaltigen. Der Einfluss der Verbande auf die Ausgestaltung arbeits-
marktpolitischer Richtlinien stieg parallel zu dieser Entwicklung ebenfalls an; jedoch
nicht innerhalb sondern auf3erhalb der Selbstverwaltung: Regierung und Parlament
bezogen die Verbande in wichtige Entscheidungen mit ein und die Verbande beka-
men die Moglichkeit, auch eigene Richtlinien zu initiieren (vgl. Trampusch 2002, S.
8). Es kam sogar so weit, dass Sozialpolitiker mit Erfahrungen in der Gewerkschafts-
arbeit sich im Parlament dafir einsetzten, dass das Sozial- und Betriebsverfassungs-
recht an die Anforderungen der Unternehmen und Betriebsrate angepasst wurde
(vgl. ebd., S. 13). ,Ausgeworfen wurde dieser Anker von den Sozialpolitikern, die in
Rucksprache mit den Verb&nden im Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung
die entsprechenden Referentenentwirfe formulierten und im Ausschuss fir Arbeit
und Sozialordnung als Gesetzentwirfe berieten“ (ebd., S. 16, Hervorhebung im Ori-
ginal).

Die Gemeinsame Geschaftsordnung der Bundesministerien regelt in den 8823, 62
und 74 die Formen des Zugangs von Verbanden in politischen Entscheidungspro-
zessen. So kdnnen sie einerseits in allgemeinen Anhdrungen bei der Beratung von
Referentenentwirfen von Gesetzen und andererseits durch die Mitgliedschaft in
Ausschussen, Beirdten oder Fachkreisen auf der Ministerialebene Einfluss nehmen
(vgl. ebd., S. 16f.). Die Verbande arbeiten jedoch nicht nur bei der Entwicklung von
Referentenentwirfen mit der Ministerialbtrokratie zusammen. Der Ausschuss fir
Arbeit und Sozialordnung entwickelte sich fur die Verbdnde zum zentralen Einfluss-
gremium, da Gewerkschaften und Arbeitgeberverbande hier die Moglichkeit erhalten,
schriftlich zu Gesetzesentwurfen Stellung zu nehmen und anschliel3end ihre Positio-
nen in 6ffentlichen Anhdrungen vertreten konnen (gem. 873 GO BT a.F., 870 GO BT
1980). Der AfArbSoz hielt zwischen der 6. und der 12. Wahlperiode 117 Offentliche
Anhoérungen ab (vgl. Schindler 1999, S. 2126). Zentraler Ansprechpartner war dabei
fur Arbeitnehmer und Arbeitgeber jeweils ein ganz bestimmter Typ ,Sozialpolitiker®,
der entweder der SPD oder der CDU angehorte.
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Neben der Bedeutung der Ebene der Ministerialblrokratie weist Trampusch auch auf
aulRerordentliche Abstimmungsgesprache zwischen Staat und Verbanden hin. Als
Beispiel nennt sie ein ,Gipfelgesprach® zur 7. AFG-Novelle, durch die eine langere
Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes fur altere Arbeitslose durchgesetzt wurde. Der
damalige Bundesarbeitsminister Blum (CDU) fuhrte dazu in der Plenardebatte aus,
dass das Gesetz ,[...] auch ein Ergebnis der sozialen Partnerschatft [ist]. Dieses Ge-
setz ist auch im Dialog mit Gewerkschaften und Arbeitgebern entsprungen. Es ist
auch die Frucht jener Gesprache, die wir im Herbst dieses Jahres gefuhrt haben. Sie
sehen: Miteinander reden - Gewerkschaften, Arbeitgeber und Bundesregierung -
fuhrt immer weiter, als nur auf Kundgebungen Meinungen auszutauschen® (Norbert
Blum, Bundesminister fir Arbeit und Sozialordnung, CDU, Wortprotokoll, Deutscher
Bundestag, 10. Wahlperiode, 182. Sitzung am 6.12.1985, S. 1386 (D); zit. nach
Trampusch 2002, S. 18f.).

1.4.5.1.1 Systematische Beschneidung der Selbstverwaltung

Zwischen 1990 und 1994 initiierte Bundeskanzler Kohl sogenannte Kanzlerrunden, in
denen er gemeinsam mit den Verbanden und den Ministerien Probleme der Beschaf-
tigungs- und Arbeitsmarktpolitik, Sanierungsmoglichkeiten und Umstrukturierungs-
prozesse der Unternehmen in den neuen Bundesléandern, lohnpolitische Themen, die
Zukunftschancen arbeitsmarktpolitischer Instrumente etc. diskutierte (vgl. ebd., S.
20). Die Bundesregierung baute ihre Einflussbereiche auf die BA in dieser Zeit durch
entsprechende Rechtsetzung aus und erreichte dadurch z.B. weitergehende Befug-
nisse in Bezug auf die Haushaltsplanung der BA. Ab 1993 konnte sie sogar deren
Haushaltsplan auch ohne Zustimmung des Verwaltungsrates in Kraft setzen (vgl.
ebd., S. 24).

Trampusch kommt wie Schroeder und Schulz zu dem Schluss, dass ab diesem Jahr
auch die Zahl der einstimmigen Beschlussfassungen in den Selbstverwaltungsorga-
nen abnahm. Es kam zu starken Kontroversen nicht nur zwischen Bundesregierung
und Selbstverwaltung, sondern auch innerhalb der Selbstverwaltungsorgane. Den
Hohepunkt der Beschneidung der Selbstverwaltungsrechte bildete ein Gesetzentwurf
der schwarz-gelben Regierungskoalition unter Bundeskanzler Kohl, der vorsah, Vor-
stand und Verwaltungsrat der BA durch Entzug des Anordnungsrechts zu entmach-
ten. Die Selbstverwaltung héatte in diesem Fall die Mdglichkeit zur Ausgestaltung des
arbeitsmarktpolitischen Instrumentariums ganzlich verloren. Dieser Entwurf scheiterte
jedoch im AfArbSoz und der Verwaltungsrat behielt die Anordnungsermachtigung fur
die Ermessensleistungen. Trampusch sieht die Rolle der Sozialpartner durch die
staatlichen Beschrankungen der Selbstverwaltungsgremien jedoch eher gestarkt, da
sie die Verbande dazu veranlassten, nicht nur fur ihren Einfluss in den oberen
Selbstverwaltungsgremien zu kampfen, sondern auch ihren Einfluss im regionalen
Bereich weiter auszudehnen (vgl. ebd., S. 28ff.).
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Vor dem Hintergrund der immer weiter steigenden Ausgaben forderten die Verbande
die Starkung der Rolle der Selbstverwaltung auf regionaler Ebene, die tber die Funk-
tion beratender Gremien hinausgehen sollte. Im Jahr 1994 erlaubte der Haushaltser-
lass die dezentrale Mittelbewirtschaftung fur Kann-Leistungen. Verwaltungsrat und
Vorstand der BA wollten diesen Erfolg fur weitere Dezentralisierungsmaf3nahmen
ausnutzen und legten dem Bundeskanzleramt, den Bundeslandern und anderen In-
stitutionen ,Thesen zur Arbeitsmarktpolitik“ vor, in denen sie die Steuerfinanzierung
versicherungsfremder Leistungen und eine ,Dezentralisierung sowie Regionalisie-
rung der Kompetenzen® forderten, um eine betriebsnahe, am Ersten Arbeitsmarkt
ausgerichtete Arbeitsmarktpolitik betreiben zu kénnen (vgl. ebd., S. 33f.). Konkreti-
siert wurden diese Forderungen im Projekt ,Arbeitsamt 2000 das zahlreiche De-
zentralisierungsmaf3nahmen vorsah. Bundesarbeitsminister Blum griff die Debatte
auf und fuhrte sie fort, indem er die Dezentralisierung zum Leitmotiv des Arbeitsfor-
derungsreformgesetzes (AFRG) machte.

Die Ubertragung des Arbeitsférderungsgesetzes (AFG) in das SGB Il 1998 bedeute-
te schlie3lich eine Reihe von Veranderungen fir die Arbeitsamter und ihre Verwal-
tungsausschiisse. So erhielten die Arbeitsamter seit 1998 einen Eingliederungstitel,
Uber den sie fur die Ermessensleistungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik (Eingliede-
rungszuschusse, TrainingsmalRnahmen, erweiterte Selbststéandigenférderung, Ein-
gliederungsvertrag, berufliche Weiterbildung, ABM) ohne verbindliche Vorgaben ver-
fugen konnten. Die Verteilung der Mittel des Eingliederungstitels wurde in den Kom-
petenzbereich der Verwaltungsausschiisse Ubergeben (vgl. Trampusch 2002, S. 34).
Aber mit der Einfuhrung des AFRG im Jahre 1998 wurde die BA dazu verpflichtet,
ihre Aufgaben im Rahmen des Stabilitatsgesetzes auszufiihren. Um einen reibungs-
losen Ablauf der Tatigkeiten zu gewahrleisten, schrankte die Bundesregierung die
Rechte der Selbstverwaltung ein. So konnte sie z.B. in bestimmten Fallen der BA
ohne Einschaltung der Selbstverwaltungsgremien Weisungen erteilen und verschaff-
te sich die Verfugungsgewalt tber die Verwendung der gebildeten Ricklagen. Weite-
re Einschrankungen konnten nach Trampuschs Auffassung durch Fachgesprache
der Verbande mit dem BMAS verhindert werden. Eine wichtige Rolle habe auch die
Verbandsmitgliedschaft einiger Vertreter des AfArbSoz gespielt (vgl. ebd., S. 26f.).
Aus diesem Grund nahmen die Verbande die Vertretung ihrer Interessen weniger
intensiv in den Selbstverwaltungsgremien der BA denn aul3erhalb der Arbeitsverwal-
tung (z.B. im AfArbSoz oder Uber die Fachabteilungen auf Ressortebene) wabhr.

Der Aufbau einer Innenrevision bei der BA deckte im Jahr 2002 den sogenannten
Vermittlungsskandal auf, der zu einer Reformierung der Bundesanstalt fuhrte, die
folgende Anderungen mit sich brachte: ,Das Amt des Prasidenten und des Vizepra-
sidenten sowie der Vorstand in seiner alten Form wurden abgeschafft. An ihre Stelle
tritt ein dreikdpfiger Vorstand auf Vertragsbasis [...] der auch die Aufgaben des Pra-
sidenten wahrnimmt und dessen Mitglieder von der Bundesregierung berufen werden
und von ihr ,wenn das Vertrauensverhaltnis gestort ist* abberufen werden kénnen.
Der Verwaltungsrat wird von 51 auf 21 — wie bisher ehrenamtliche — Mitglieder ver-
kleinert, in ihm sind weiterhin die Bundesregierung (3 Mitglieder), die Lander (3), die
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Kommunen (1), die Gewerkschaften (7) und die Arbeitgeberverbande (7) vertreten®
(Trampusch 2002, S. 35). Im Weiteren folgte durch die Auflésung der Verwaltungs-
ausschusse der Regionaldirektionen die Abschaffung der Selbstverwaltung auf der
Landesebene (vgl. ebd., S, 233f.). Seit 2004 gibt es somit nur noch Selbstverwal-
tungsorgane auf der zentralen und lokalen, nicht mehr auf der regionalen Ebene der
BA (vgl. Klenk 2009a, S. 207).

Zur Abkehr vom rein korporatistischen Modell kam es aber nicht durch die geander-
ten Leistungsstrukturen, sondern durch die Einfihrung des SGB II. Die Leistungen
des ALG Il werden als Auftragsangelegenheit des Bundes gehandhabt und insofern
ohne die Selbstverwaltung umgesetzt.

~Wenig Beachtung fand in der Literatur bislang, dass mit der Einfiihrung des SGB I
nicht nur zwei unterschiedliche Verwaltungsregime entstanden sind, sondern auch
zwei unterschiedliche Regime der korporatistischen Interessenvermittlung. Anders
als bei den Tragern des SGB Il sieht das SGB Il keine institutionell abgesicherte Be-
teiligung von Interessenverbanden vor“ (ebd., S. 36). Allerdings wurden bei den
meisten SGB II-Tragern Beirate gebildet, in denen auch die Sozialpartner beteiligt
werden. Zusatzlich sind hier auch die Sozial- und Wohlfahrtsverbande vertreten. Von
Vorteil ware Klenks Meinung nach ein ,[...]Partizipationsgremium, in dem Fragen der
Verwaltung des arbeitsmarktpolitischen Instrumentariums von einem Ubergeordne-
ten, gesamtgesellschaftlichen Standpunkt unter Einschluss aller betroffenen Interes-
sen, d.h. insbesondere auch der Vertreterlnnen der Arbeitslosen, behandelt werden®
(Klenk 2009a, S. 218).

1.4.6 Die Rolle von Wissenschaftlern und Forschungseinrichtungen
in der Arbeitsmarktpolitik

Im Bereich der aktiven Arbeitsmarktpolitik liegt das Problem uneindeutiger bzw. un-
gesicherter wissenschaftlicher Befunde Rabes Ansicht nach auf der Hand. Erkennt-
nisse zu den Wirkungen wirden mit immer ausgefeilteren 6konometrischen Analy-
semethoden gewonnen. FUr Teilnehmer an arbeitsmarktpolitischen Mal3hahmen
werde versucht, ein Beschéftigungsergebnis bei hypothetischer Nichtteilnahme zu
ermitteln, um die Teilnahmewirkung als Differenz der beiden Werte ermitteln zu kdn-
nen. Die Methoden seien so komplex, dass die Praxis die Methodenabh&ngigkeit
nicht einordnen kénne. Die Befunde der Wirkungsanalysen unterscheiden sich stark
voneinander und kdnnten auch oftmals wegen der schlechten Datenlage aufgrund
geringer Fallzahlen keine gesicherten Erkenntnisse liefern. Der verbesserte Zugang
zu den prozessproduzierten Daten der BA wurde deshalb im Job-AQTIV-Gesetz
(AQTIV = Aktivieren, Qualifizieren, Trainieren, Investieren, Vermitteln) festgeschrie-
ben.

Weiterhin erschweren multiple, teilweise konkurrierende Zielsetzungen die Evaluation
des arbeitsmarktpolitischen Instrumentariums und daruber hinaus auch die prakti-
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sche Umsetzung der MaRnahmen. Beispielsweise sollen ABM nicht nur die Einglie-
derungschancen der Teilnehmer verbessern, sondern auch Arbeitsgelegenheiten fur
Schwervermittelbare schaffen. Die Rangfolge der Zielsetzungen ist nicht immer ein-
deutig (vgl. Rabe 2003, S. 108ff.).

Grundsatzlich erfolge wissenschaftliche Beratung jedoch in allen Phasen der Politik-
produktion — von der Problemdefinition Gber die Politikformulierung bis hin zur Evalu-
ation und Neuformulierung von Zielsetzungen (vgl. ebd., S. 107f.). Das Problem bei
wissenschaftlicher Beratung ist Schmids Ansicht nach haufig die ,Kakophonie unter-
schiedlicher Meinungen®. Viele Politiker in der heutigen Zeit wirden ihre Entschei-
dungen gerne wissenschaftlich legitimieren lassen (besonders kurz vor den Wahlen)
oder sie moéchten sich hinter den Wissenschaftlern ,verstecken® (vgl. Schmid 2003,
S. 72ff.). Hinzu kommt die Tatsache, dass die Schwerpunkt- und Zielsetzung der Un-
tersuchungen auch immer davon abhangt, wo sich die Forschungsgremien verorten
lassen. So scheint es nicht verwunderlich, dass z.B. Untersuchungen des BA-
eigenen Forschungsinstituts (IAB) oder der gewerkschaftsnahen Hans-Bdckler-
Stiftung in der Wirkungsforschung zu anderen Ergebnissen kommen als die des wirt-
schafts- und arbeitgebernahen Instituts zur Zukunft der Arbeit (IZA).

Schmid beschreibt die Entwicklung der Evaluationsforschung in der Bundesrepublik
als positiv, erkennt jedoch gleichzeitig die bestehende Gefahr einer riickschrittigen
Entwicklung. Die erste Stufe erreichte die Evaluationsforschung in Deutschland zu
Beginn der 1990er Jahre. Hier konzentrierten sich die Wissenschaftler vorwiegend
auf die sehr einseitig gestaltete Untersuchung von Verbleibsquoten und schlossen
daraus voreilig positive Eingliederungserfolge verschiedenster arbeitsmarktpolitischer
Malinahmen. In einer zweiten Stufe entwickelte sich die Evaluationsforschung Ende
der 1990er Jahre dahingehend weiter, dass die Einsetzung von Kontrollgruppen die
vormals positiven Eingliederungserfolge der Instrumente in Teilen revidierte. Es etab-
lierte sich in der Forschung somit ein kritischer Umgang mit Datenmaterial und ge-
wonnenen Evaluationsergebnissen. Die Validitat der vorwiegend negativen Ergeb-
nisse konnte jedoch aufgrund der zu kurzfristigen Untersuchungszeitraume nicht ge-
wabhrleistet werden, so dass sich in der dritten Entwicklungsstufe der Evaluationsfor-
schung nach Implementation der Hartz-Gesetze eine Forschungsstruktur zu etablie-
ren begann, die sowohl auf quantitativer als auch auf qualitativer Ebene eine Profes-
sionalisierung und Ausweitung der Untersuchungsmethoden und -ziele einleitete,
einen erweiterten Zugang zu Datensatzen offerierte und vor dem Hintergund der ge-
machten Erfahrungen auf langerfristige Ex-post-Wirkungsanalysen setzte.

Obwohl klare Fortschritte in der Ausgestaltung der Forschungsmethoden erkennbar
sind, zeigen sich jedoch auch negative Entwicklungen: Trotz der positiven Wirkungs-
analysen von unterschiedlichen Forschungseinrichtungen bezlglich der Instrumente
der Weiterbildung, der Eingliederungszuschiisse und der Existenzgriindungen gehen
die Zahlen der Teilnehmer an Weiterbildungsmaflinahmen zurtick, werden Existenz-
grindungen vorwiegend nur fur Arbeitslosengeldempfanger gefdrdert, spielen kurz-
fristige, unkoordnierte Arbeitsgelegenheiten eine Hauptrolle in der Arbeitsforderung.
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Es ist Schmids Ansicht nach daher unbedingt nétig, die Evaluationsforschung fur wei-
tere Bereiche zu 6ffnen und auf eine vierte Stufe zu heben: Hier musse es darum
gehen, gezielte Analysen im SGB II-Bereich zu forcieren, den Blick auf die Langfrist-
wirkungen zu richten, interaktive Wirkungen von mehreren Instrumenten in den Fo-
kus zu rucken, die Makroebene nicht aus dem Blickfeld zu verlieren und die Bedeu-
tung der Akteursverflechtungen sowohl auf horizontaler als auch auf vertikaler Ebene
in die Untersuchungen einzubeziehen (vgl. Schmid 2007, S. 106f.). Auf diese Anfor-
derungen an die Evaluationsforschung verweist auch Stegner, die eine Verbesse-
rung der Modellspezifizierung empfiehlt. Ihrer Meinung nach sei es unabdingbar, dem
Implementationsprozess gré3ere Beachtung zu schenken und sich nicht ausschliel3-
lich an der Datenlage zu orientieren. ,Mangelnde Kenntnisse der Policy-Umsetzung
konnen zu Fehlspezifizierungen der Modelle fuhren® (Stegner 2008, S. 73). Hierzu
durfe man sich nicht ausschlie3lich auf spezielle Adressatenmerkmale der Instru-
mente konzentrieren, sondern misse auch weitere externe Faktoren einbeziehen.
Stegners Ansicht nach lieRe sich bei der Betrachtung der Ausgestaltung vieler Wir-
kungsanalysen die Vermutung anstellen, [...] dass nicht die Datenerhebung einem
bestimmten Erkenntnisinteresse folgte, sondern vielmehr das Erkenntnisinteresse
durch die vorhandenen Daten bestimmt wurde® (vgl. ebd., S. 75).

Schmid kritisiert an der Ausgestaltung der Einbeziehung wissenschaftlicher Berater
und Institute in Deutschland, dass eine unvorteilhafte Vermischung von Politikbera-
tung und Politikerberatung existiert. Weiterhin sei Politikberatung in Deutschland
durch eine oligopolistische Beratungsstruktur (sechs grol3e Wirtschaftsforschungsin-
stitute und wenige grofR3e Stiftungen, besonders die Bertelsmannstiftung) gekenn-
zeichnet. In Deutschland wére ein Aufbrechen der Think-Tank-Landschaft? sinnvoll,
insbesondere durch eine Anderung der Auftragsvergabepraxis (mehr Ausschreibun-
gen). Weiterhin beméangelt Schmid, dass es in Deutschland bislang nicht méglich ist,
paradigmatische Ideen unvoreingenommen gemeinsam zu debattieren. Immer wie-
der werden in der Wissenschaft mit Schlagworten wie Neoliberalismus oder Ameri-
kanisierung auf der einen und Staatssozialismus sowie Korporatismus auf der ande-
ren Seite Denkverbote erteilt (vgl. Schmid 2003, S. 72ff.).

Auch Stegner bemangelt innerhalb der Evaluationstatigkeit einen auf diesen Denk-
verboten resultierenden Zielkonflikt zwischen effektiver Wiedereingliederung und So-
Zialstaatsparametern, den es aufzubrechen gelte (vgl. Stegner 2008, S. 76).

2 Think Tank = ,Denkfabrik® zur Politikberatung; oftmals in der Organisationform von Stiftungen.
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1.4.7 Akteure und Politikverflechtung im Mehrebenensystem

Netzwerkstrukturen von Akteuren eines Politikfeldes bzw. politikfeldiibergreifender
Kooperationen gibt es nicht nur auf nationaler und regionaler Ebene.

Schon seit Mitte des 20. Jahrhunderts spielten verschiedene Organisationen inner-
halb der Ebene der Europaischen Union und dartber hinaus eine grof3e und wach-
sende Rolle, in dem sie Empfehlungen fur gesetzliche Rahmenbedingungen in den
Nationalstaaten gaben, eigene Richtlinien fir spezielle Politikfelder entwickelten und
Best-practice-Beispiele® verschiedener landerspezifischer Programme kommunizier-
ten. Die Kombination von Beschaftigungs- und Arbeitsmarktpolitik war auf europai-
scher Ebene von Beginn an ein zentrales Kriterium fiir eine erfolgreiche Nationalstaa-
ten Ubergreifende Gestaltung von Leitlinien und Programmen.

1.4.7.1 Einfluss der OECD und der ILO

Basierend auf schwedischer Reformpolitik aus den 1950er Jahren sprach z.B. die
Organisation fur wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) 1964
Empfehlungen an ihre Mitglieder aus. Obwohl die Ausgangsbedingungen in der Bun-
desrepublik denen Schwedens ahnelten, setzte man den Fokus hier starker auf die
berufliche und kaum auf die regionale Mobilitat, da man dieser schon durch den fo-
derativen Charakter der Verfassung genigend Bedeutung beizumessen glaubte. Es
kam der deutschen Regierung vor allem auf die Koordination verschiedener Politik-
bereiche und Akteure an und weniger auf die inhaltliche Ausrichtung der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik.

Neue Ideen und beschaftigungspolitische Reformkonzepte kamen daher eher von
Seiten internationaler Organisationen wie der Internationalen Arbeitsorganisation
(ILO) und der OECD mit ihren beschéatftigungspolitischen Konferenzen. Insbesondere
durch die ILO in ihrer Organisationsform eines Selbstverwaltungsgremiums erfuhren
auch nationalstaatliche Akteure der deutschen Arbeitsmarktpolitik aus erster Hand
von aktuellen Konzepten und Strategien, die auf den internationalen Arbeitskonfe-
renzen diskutiert wurden.

Nahezu alle Teilnehmer einer externen Expertengruppe, die die Themen Arbeitslo-
sigkeit und Beschaftigung fur die 45. internationale Arbeitskonferenz in einem Bericht
vorbereiteten, sahen die Losung arbeitsmarktpolitischer Problemlagen vorwiegend
als Aufgabe einer keynesianisch orientierten Wirtschaftspolitik. Geschrieben wurde
tber Chancen und Mdoglichkeiten globaler Nachfragesteuerung. Arbeitsmarktpoliti-
sche Malinahmen wie die Forderung der beruflichen Bildung oder Auswirkungen der

3 beste realisierte Lésung zur Erreichung eines Ziels.
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Automatisierungstendenzen fanden im Gegensatz zu den wirtschaftspolitischen
Empfehlungen des Konferenzberichtes kaum Beachtung (vgl. Altmann 2004, S. 118).
Die Ergebnisse der Konferenz stimmten mit den Erkenntnissen des Berichts Uberein
und auch die folgenden zwei Jahre bildeten wirtschaftspolitische Uberlegungen die
Grundlage der Diskussionen.

Das Bundesministerium fur Arbeit (BMA) und dessen Vertreter in den ILO-Gremien,
Claussen, kritisierten die Ausrichtung von wirtschaftspolitischen Empfehlungen auf
arbeitsmarktpolitische Problemlagen, gab es doch in der Bundesrepublik eine strikte
Trennung von Wirtschaftspolitik und sozialpolitisch ausgerichteter Arbeitsmarktpolitik.
Unterstitzung erfuhr das BMA hierbei vom Bundesministerium fur Wirtschaft (BMWi)
(val. ebd., S. 122). Weiterhin wurde in den ILO-Empfehlungen nicht von einer aktiven
Arbeitsmarktpolitik oder einer ndtigen Aktivierung der Arbeitsmarktpolitik gesprochen,
sondern nur von einer Beschéaftigungspolitik mit wirtschaftspolitischen Implikationen
fur die Arbeitsmarktprobleme (vgl. ebd., S. 125ff.).

Aufgrund der divergierenden Problemlagen in den verschiedenen Nationalstaaten
verweigerten jedoch regelméRig mehrere Nationalstaaten, darunter auch die Bundes-
republik, die Ratifizierung rechtsverbindlicher Ubereinkommen, in deren Folge sie
Bericht Uber den Umsetzungsstand hétten ablegen missen. Wie schwierig die Um-
setzung von ILO-Vorgaben sein kann, zeigt ein verabschiedetes Ubereinkommen
aus dem Jahr 1951. Hiermit sollte die gleiche Entlohnung von Mannern und Frauen
in gleichwertigen Arbeitsverhaltnissen durch die Nationalstaaten gewahrleistet wer-
den. Die Bundesrepublik erklarte in einer Stellungnahme, dass aufgrund der Tarif-
partnerschaft von Arbeitgebern und Arbeithehmern ein staatlicher Eingriff in diesem
Bereich nicht mdglich sei und verzichtete daher auf eine Ratifizierung (vgl. Oschmi-
ansky 2010b).

1.4.7.2.1 Der Europaische Sozialfonds (ESF) als Instrument zur
Vermeidung und Bek&dmpfung von Arbeitslosigkeit

Der ESF ist das wichtigste Instrument der Europaischen Union (EU), um Arbeitneh-
merinnen und Arbeitnehmer und Arbeitsuchende zu unterstitzen. Der im Jahr 1957
gegrindete Fonds fordert jeweils Uber einen Zeitraum von mehreren Jahren (Férder-
periode) MalRnahmen in den EU-Mitgliedstaaten, um Arbeitslosigkeit zu vermeiden
und zu reduzieren und Ausbildungsangebote zu erweitern. Gemeinsames Ziel der
EU und der Mitgliedstaaten ist, dass alle Burger eine berufliche Perspektive erhalten.
Die Verwaltung des ESF erfolgt durch die Europdische Kommission. Die Mitglieds-
staaten entwickeln eigene operationelle Programme flr den Einsatz der Mittel. Die
Umsetzung der Programme erfolgt durch 6ffentliche und privatwirtschaftliche Tréager;
nationale Behérden sind fir die Uberwachung und die Auswahl der Projekte verant-
wortlich.

Die Finanzierung durch den sogenannten Prinzipal, die Kommission, beginnt nur
dann, wenn die Vorgaben bei der Konzeptionierung eingehalten wurden. Hier spricht
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man von einer ,harten“ Steuerung, da eine Finanzierung nur unter ganz bestimmten
Bedingungen gewahrt wird (vgl. Irmer/Yollu-Toluk 2009, S. 256). Mit den ESF-Mitteln
konnen sich Beschéftigte zum Beispiel fortbilden, um ihre beruflichen Chancen zu
verbessern. Die Mittel werden auch eingesetzt, um fir Chancengleichheit auf dem
Arbeitsmarkt zu sorgen und um die Vereinbarkeit von Beruf und Familie zu verbes-
sern. AulRerdem werden Beschaftigte und Unternehmen besser auf neue arbeitswelt-
liche Herausforderungen (z.B. Einfihrung neuer Technologien und Produkte) vorbe-
reitet und es wird verhindert, dass Arbeitslose den Kontakt zum Arbeitsmarkt verlie-
ren.

In der aktuellen Férderperiode von 2007 bis 2013 stellt der ESF jahrlich insgesamt
Uber 10 Mrd. Euro in allen EU-Mitgliedstaaten aus dem ESF bereit. Dies entspricht
einem Anteil von mehr als 10 % des Gesamthaushalts der Europaischen Union. Der
Anteil der Nationalstaaten beruht auf dem Wohlstandsniveau, so dass der Umfang
der Unterstitzung zwischen 85 und 50 % betragt (vgl. Irmer/Yollu-Toluk 2009, S.
256). Eine Kofinanzierung der ESF-Mittel mit landeseigenen Mitteln ist vorgeschrie-
ben und wird auch nur dann gewahrt, wenn eine Ubereinstimmung mit den Foérder-
schwerpunkten vorliegt und noch keine nationale Férderung zu den entsprechenden
Forderschwerpunkten existiert (vgl. ebd., S. 252).

Zu den vier thematischen Prioritatsfeldern der derzeitigen Forderperiode zahlen die
Anpassungsfahigkeit von Arbeitnehmern und Unternehmern, die Starkung des Hu-
mankapitals, der Zugang zu Beschaftigung und die Transnationalitat. Schwerpunkte
der vergangenen Foérderperiode waren die Vollzeitqualifizierung von Arbeitslosen,
berufsorientierende und berufsvorbereitende Malinahmen fir Jugendliche, Qualifizie-
rung in geforderter Beschaftigung, Weiterbildung fur Beschaftigte und Existenzgrin-
dungsforderung (vgl. ebd., S. 263).

Seit der Neuordnung der Strukturfonds im Jahr 2000 ist der ESF, der schon seit 1957
existiert, Finanzier der Mal3Bnahmen, die zur Zielerreichung der Europaischen Be-
schaftigungsstrategie beitragen (vgl. Irmer/Yollu-Toluk 2009, S. 252). Fur die Bun-
desrepublik und ihre Bundeslander sind die finanziellen Zuwendungen des ESF un-
verzichtbarer Bestandteil der aktiven Arbeitsmarktpolitik: Es kdnnen Zielgruppen ge-
fordert werden, die aufgrund ihrer fehlenden Leistungsberechtigung sonst keinen An-
spruch auf eine Arbeitsférderungsmal3nahme hatten. Hierunter fallen z.B. Berufs-
rickkehrer, die weder SGB IlI- noch SGB lI-Anspriiche vorweisen konnen. Der ESF
bietet also eine Bandbreite an Forderungsmaoglichkeiten, die von beruflichen Qualifi-
zierungsmalnahmen fur ,Nichtleistungsbezieher® bis hin zu berufsspezifischen
Sprachférderungsmodulen fur Arbeitslose mit Migrationshintergrund reichen. Eine
besondere Rolle spielt der ESF auch bei innovativen oder grenziberschreitenden
arbeitsmarktpolitischen Programmen (vgl. Oschmiansky 2010c).
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1.4.7.3 Die Européaische Beschaftigungsstrategie (EBS)

Bis zu Beginn der 1990er Jahre existierte keine Form zentraler Zustandigkeit der EU
fur arbeitsmarktpolitische und beschaftigungspolitische Strukturen im Mehrebenen-
system (vgl. Oschmiansky 2010c). Erste nennenswerte Auswirkungen der Verflech-
tung im Mehrebenensystem auf die bundesrepublikanische Beschaftigungspolitik
ergaben sich aus dem Vertrag von Maastricht, der am 1. November 1993 in Kralft trat.
Die hier verabschiedeten Stabilitatskriterien wirken sich negativ auf beschaftigungs-
politische Instrumente aus, da die Neuverschuldung eines Landes nicht hoher als 3
% und die Gesamtverschuldung nicht hoher als 60 % des Bruttoinlandsprodukts lie-
gen darf. Hieraus ergeben sich also indirekte Sparzwange auf dem Feld der Sozial-
und der Arbeitsmarktpolitik (vgl. Neumann 2008, S. 83f.)

1997 entwickelte sich die Beschéftigungspolitik im Rahmen des Vertrags von Ams-
terdam zu einem eigenen Bestandteil des EG-Vertrags. Die Beschaftigungspolitik
blieb zwar weiterhin in der Verantwortung der Nationalstaaten, es wurde jedoch eine
bessere Koordination zwischen den einzelnen Nationalstaaten vereinbart (vgl.
Neumann 2008, S. 93f.). Die Unterzeichner-Lander erkannten an, dass die Bedeu-
tung der Beschaftigungspolitik tber Landergrenzen hinausgeht und insofern im
Rahmen einer Europaischen Beschaftigungsstrategie gemeinsam koordiniert werden
muss (vgl. Irmer/Yollu-Toluk 2009, S. 252). Artikel 128 des EG-Vertrags beinhaltete
fortan die Beschaftigungspolitischen Leitlinien, die auf Vorschlag der Europaischen
Kommission vom Rat mit qualifizierter Mehrheit festgelegt wurden. Sie sind geglie-
dert in vier Themenfelder. Neben der Verbesserung der Beschéaftigungsfahigkeit
(Employability) geht es um die Entwicklung des Unternehmergeistes und die Schaf-
fung von Arbeitsplatzen (Entrepreneurship), die Forderung der Anpassungsfahigkeit
der Unternehmen und ihrer Beschéftigten (Adaptability) und die Ausweitung von
Malnahmen zur Férderung der Chancengleichheit von Mannern und Frauen (Equal
Opportunity) (vgl. Ostheim/Zohlnhoéfer 2002, S. 12).

Parallel zu diesen Leitlinien existieren mit der Steigerung der Beschéftigungsquote,
der Erhaltung und Verbesserung der Qualitat der Arbeit, Strategien zur Entwicklung
des lebensbegleitenden Lernens, der Einbindung der Sozialpartner in die EBS, der
Sicherung eines geeigneten Policy-Mix unter Beachtung der Chancengleichheit und
der Bertlicksichtigung regionaler Unterschiede sowie der Entwicklung gemeinsamer
Indikatoren sechs Querschnittsaufgaben (vgl. ebd.)

Der ungezwungene Charakter der Austausch- und Dokumentationsarbeit innerhalb
der OECD und der ILO schien damit Gberholt. Die EBS bildet den verpflichtenden
Rahmen fir alle Mitgliedsstaaten der EU, in dem institutionalisierte Verfahren im
Rahmen beschaftigungs- und arbeitsmarktpolitischer Zusammenarbeit ausgestaltet
und weiterentwickelt werden. Seit dem Europaischen Rat von Lissabon im Jahr 2000
verfigen die Sozialpartner mit der Einfihrung des Sozialprotokolls in den EG-Vertrag
Uber eine rechtlich gestarkte Stellung: Das Sozialprotokoll gesteht ihnen eine wichti-
ge Rolle zu und die La&nder missen eine umfassende Partnerschaft und Beteiligung
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der Sozialpartner im Politikfeld der Arbeitsmarktpolitik gewahrleisten. Nach Artikel
139 EG-Vertrag befragt die Kommission zunéchst die européaischen Sozialpartner,
bevor sie beschéaftigungs- und/oder sozialpolitische Vorschlage formuliert.

1.4.7.4 Die Offene Methode der Koordinierung (OMK)

Seit dem Lissaboner Gipfel im Jahr 2000 nannte man die Durchfiihrung von Koordi-
nierungsverfahren Lissabon-Strategie oder auch Offene Methode der Koordinierung
(OMK). Die Mitgliedsstaaten missen zwar keine vollstandige Umsetzung der Leitli-
nien und der Aufgaben gewahrleisten, eine vollkommene Nichtbeachtung der Vorga-
ben kann jedoch gerichtliche Schritte der europaischen Ebene zur Folge haben. Sol-
che Sanktionsmafinahmen sind jedoch noch nie durchgesetzt worden, weshalb die
Uberwachung damit in der Hand der zu Uberwachenden liegt: Eine erfolgreiche Um-
setzung der Vorgaben steht und fallt also mit dem politischen Willen der einzelnen
Mitgliedsstaaten (vgl. ebd.).

Hodson und Maher bezeichnen eine solche Methode als ,non binding method® und
prangern damit den ihrer Ansicht nach immer noch zu unverbindlich ausgestalteten
Kooperationsprozess an (vgl. Hodson/Maher 2001, S. 722f.). Hierbei handelt es sich
also um eine ,weiche“ Steuerungsform, die im Falle einer Nichtbefolgung keine direk-
ten rechtlichen oder monetaren Strafen nach sich zieht. Das nationalstaatliche Recht
auf Souveranitat bleibt erhalten.

Seit 2005 gibt es 24 integrierte Leitlinien, die drei Jahre Gultigkeit besitzen und in der
nationalstaatlichen Politik bertcksichtigt werden sollen. Die Nationalstaaten missen
alle drei Jahre nach Ablauf der Gultigkeitsdauer in Form des Nationalen Reformpro-
gramms (NRP) Bericht Giber den Stand der Umsetzung und die allgemeine Beschéf-
tigungslage erstatten. Vor 2005 fand die Berichterstattung noch jahrlich in Form des
Nationalen Aktionsplans (NAP) statt (vgl. Irmer/Yollu-Toluk 2009, S. 254). Bertck-
sichtigt der Staat die Leitlinien nicht zur Zufriedenheit des Rates, spricht dieser Emp-
fehlungen aus, die einen gewissen Druck erzeugen, jedoch nicht bindend sind.

Aus den Evaluierungsergebnissen der Landerberichte entsteht ein gemeinsamer Be-
schaftigungsbericht der EU. Parallel dazu laufen Benchmarking- und Monitoringpro-
zesse. Die Ziele sind von der EU vorgegeben, die Wege zur Erreichung liegen in der
Hand der Nationalstaaten. Irmer und Yollu-Toluk sprechen in diesem Zusammen-
hang vom Prozess des ‘namings und shamings' (vgl. ebd., S. 255). ,Shaming® des-
halb, weil Good- und Best-Practice-Beispiele, die die EU hervorhebt, in gewisser
Weise die Innovationskraft der Mitgliedslander behindern, die nicht zu den Best-
Practice-Landern gehdren, und ihre Bemuhungen als falschen Weg charakterisieren
(vgl. Neumann 2008, S. 95). Diese Strategie stehe in einem Spannungsverhaltnis zur
Politik der Nationalstaaten, da sie die Diversitat der Politiken nicht bertcksichtigt und
nicht anerkennt, dass trotz ahnlicher Problemlagen der Lander in manchen Fallen ein
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anderer als der empfohlene Weg zur besseren Erreichung der Ziele der EBS fuhrt
(vgl. Hartlapp 2006, S. 18).

Sogenannte Peer Reviews scheinen der effektivere Weg zu sein, da hier Mitglieds-
lander im Rahmen zweitagiger Treffen durch Praxisbesuche, Vortrage und Diskussi-
onsrunden miteinander und nicht nur voneinander lernen sollen (vgl. Neumann 2008,
S. 95). Die Peer Reviews sind Unterprogramme der OMK und finden unter dem Dach
der Generaldirektion ,Beschaftigung, soziale Angelegenheiten und Chancengleich-
heit“ der Europaischen Kommission statt. Sie tragen jedoch eher einen sozialintegra-
tiven denn einen beschéaftigungspolitischen Charakter. Viele Lander fungierten be-
reits als Gastgeber und stellten ein in ihrem Land eingefuihrtes erfolgreiches und/oder
neuartiges Programm vor. England, Frankreich, Belgien, Osterreich und die Nieder-
lande prasentierten z.B. Projekte, die sowohl einen sozialintegrativen als auch einen
beschaftigungsfordernden Charakter aufweisen. Deutschland zeichnete sich in den
Jahren 2004 und 2008 durch Projekte zur Vereinbarkeit von Familie und Beruf aus
(vgl. Européische Union 2009).

An der Erstellung der NAP bzw. NRP sind die zustandigen Bundesministerien, die
Bundesregierung, die Lander, die BA, kommunale Spitzenverbande und die Sozial-
partner beteiligt (vgl. Irmer/Yollu-Toluk 2009, S. 258).

Deutschland schuf sich jedoch durch die Formulierung eigener vorrangiger Hand-
lungsfelder grofRe Spielraume bei der Berichterstattung. Diese vorrangigen Hand-
lungsfelder stellen Querschnittsthemen der Leitlinien dar und ermdglichen es den
Berichterstattern, einzelne EU-Leitlinien taktisch kurz abzuhandeln oder sogar auszu-
lassen. Sowohl die europaischen als auch die nationalstaatlichen Hauptakteure in
diesem Bereich kommen nicht aus der Beschéaftigungs-, sondern aus der Wirt-
schaftspolitik. Nur acht der 24 Leitlinien haben einen beschéaftigungspolitischen Hin-
tergrund und auch in Deutschland finden sich nur in zwei der sechs definierten Hand-
lungsfelder beschaftigungspolitische Themen (vgl. ebd., S. 259). Die aufgrund der
Evaluierungsergebnisse und Beschaftigungsberichte an Deutschland gerichteten
Empfehlungen lassen sich mit den Feldern Pravention und Aktivierung, Steuer- und
Abgabensystem, Geschlechtergleichstellung, Risikogruppen und Qualifizierung auf
funf Problembereiche reduzieren. Die Evaluierungsergebnisse der OMK kritisierten
vor allem Handlungsfelder wie die Arbeitsmarktpolitik, da die Zustandigkeiten in die-
sem Bereich vollstandig bei den Mitgliedsstaaten liegen (vgl. ebd., S. 252).

1.4.7.5 Einfluss der EBS auf die deutsche Arbeitsmarktpolitik

Die Forschung schétzt die direkt belegbaren Auswirkungen der EBS auf die deutsche
Arbeitsmarktpolitik eher gering ein. Direkte Diffusionsprozesse seien aufgrund der
unterschiedlichen Problemlagen in den Landern selten nachzuweisen (vgl. Kemmer-
ling 2007, S. 160f.). Deshalb scheint es sinnvoller, zu untersuchen, inwiefern sich die
Beschaftigungs- und Arbeitsmarktpolitik in Deutschland seit der Einfihrung der EBS
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1997 veréndert hat und dann in einem zweiten Schritt zu beurteilen, ob die Reformen
aufgrund nationaler Initiativen und Bedtrfnisse oder als Resultat von Empfehlungen
seitens der EU durchgefuhrt wurden (vgl. Irmer/Yollu-Toluk 2009, S. 262). Hartlapp
sieht in der konkreten Nennung von Beschaftigungszielen auf dem Lissaboner Gipfel
einen Paradigmenwechsel, also eine Veréanderung in den Grundiberzeugungen. Die
Zielsetzungen sehen fur die Mitgliedsstaaten vor, dass bis zum Jahr 2010 die allge-
meine Beschaftigungsquote fir die Mitgliedslander bei 70 % liegen soll. Die Frauen-
erwerbstatigkeit solle mindestens 60 % betragen und die der alteren Erwerbsbevol-
kerung 50 %. Die EBS orientiert sich bei der Beurteilung der Arbeitsmarktperformanz
aufgrund dieser angestrebten Zielvorgaben nicht mehr an der Arbeitslosen-, sondern
an der Beschéftigungsquote.

Die Gemeinsamen Beschéftigungsberichte der Mitgliedslander und der Kommission
weisen einerseits darauf hin, dass sich Fortschritte bei der Umsetzung der beschéfti-
gungspolitischen Leitlinien in den Mitgliedsstaaten ergeben haben, andererseits wird
jedoch bemaéngelt, dass Daten zu Evaluierungsmaflinahmen fehlen oder die Leitlinien
in manchen Bereichen nur langsam oder gar nicht umgesetzt werden. Beispielhaft
hierfir soll ein Auszug aus dem Gemeinsamen Beschaftigungsbericht der Europai-
schen Kommission aus dem Jahr 2002 sein:

,Die Funfjahresbewertung der EBS kommt zu dem Ergebnis, dass zwar strukturelle Ver-
besserungen auf dem EU-Arbeitsmarkt festzustellen sind, nach wie vor jedoch noch er-
hebliche Schwéchen bestehen, die ihren Niederschlag finden in der Arbeitslosigkeit, der
Erwerbsquote und der Beschaftigungsquote, den geschlechtsspezifischen Unterschie-
den, der Qualitat der Beschéftigung, dem Produktivitdtswachstum und regionalen Un-
gleichgewichten. Diese Schwéchen gilt es rasch zu Gberwinden, soll der EU-Arbeitsmarkt
fur kommende Herausforderungen gerlstet sein. [...] In den meisten Mitgliedstaaten sind
die Sozialpartner dieses Jahr starker eingebunden in die NAP. Allerdings sind im Allge-
meinen nur geringe Fortschritte zu verzeichnen in den Verfahren der Sozialpartner selbst
zur Umsetzung der europdischen Beschaftigungsstrategie. [...] Regionale Ungleichge-
wichte bleiben [...] ein ernsthaftes Problem. Auf nationalen Quellen basierende Indikato-
ren werden nicht systematisch verwendet, wobei Schwéchen insbesondere feststellbar
sind in Bezug auf benachteiligte Gruppen, Uberginge zwischen Beschaftigungen, Be-
treuungsleistungen (Indikatoren zur Arbeitsplatzqualitat), Arbeitsmarktengpéasse und Mo-
bilitat sowie Wirksamkeit der Aktivierungsmaflnahmen. [...] Die Zielvorgabe, dass 20 %
der Arbeitslosen in den Genuss aktiver ArbeitsmarktmalRnahmen gelangen sollten, wurde
im Allgemeinen bei weitem Ubertroffen. [...] Andererseits haben bisher nur funf Mitglied-
staaten den praventiven Ansatz erfolgreich umgesetzt, d. h. das Abdriften in die Lang-
zeitarbeitslosigkeit erheblich reduziert. Generell werden genauere Informationen bendtigt
Uber die Wirksamkeit von AktivierungsmafRnahmen. [...]; die Anzahl der Mitgliedstaaten,
die einschlagige nationale Zielvorgaben festlegen, ist weiterhin sehr niedrig. Die Tatsa-
che, dass die meisten Mitgliedstaaten in diesem Bereich noch nicht die vereinbarten Be-
schaftigungsindikatoren benutzen, beeintrachtigt die Analyse der relevanten MaRnah-
men“ (Kommission der Europaischen Gemeinschaften 2002, S. 5ff.).

Die hier aufgezeigten Fehlentwicklungen und verpassten Chancen der Unterzeich-
ner-Lander machen deutlich, dass der Einfluss der EBS auf die nationalen Arbeits-
marktpolitiken eher gering ausfallt. Der Bezug zur EBS in der deutschen Arbeits-
marktpolitik findet nach Meinung von Irmer und Yollu-Toluk nur beim Job-AQTIV-
Gesetz und den Hartz-Gesetzen im allgemeinen Teil der Begrindung Erwahnung
(val. Irmer/Yollu-Toluk 2009, S. 262). Bichs verweist ebenfalls darauf, dass viele Ar-
beitsmarktakteure die EBS als Instrument der Inspiration und Legitimation fur die ge-
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troffenen Entscheidungen innerhalb des Programmes JUMP, des Job-AQTIV-
Gesetzes und der Hartz-Gesetze sehen und diese dort Erwahnung findet (vgl. Bichs
2005, S. 50)

Eichhorst und Rhein kritisieren, dass die Européaische Beschéftigungsstrategie in
Deutschland nur einseitige Auswirkungen auf das Politikfeld der Arbeitsmarktpolitik
ausibt, so dass sich keine wirkungsvolle Beschéaftigungspolitik in Form einer strate-
gischen Vernetzung wichtiger Politikfelder ergeben konnte (vgl. Eichhorst/Rhein
2004, S. 541). Vor allem jedoch verhindern die nationalstaatlichen ,Hoheitsrechte® im
Bereich der Arbeitsmarktpolitik eine vereinheitlichte und vor allem verbindliche, mit
Sanktionmechanismen ausgestaltete Zusammenarbeit im Mehrebenensystem der
EU.

2. Historische Entwicklung des Politikfeldes Arbeitsmarktpolitik in
der Bundesrepublik

,Das Politikfeld Arbeitsmarktpolitik ist urspringlicher Bestandteil des Ubergreifenden
Politikfeldes Sozialpolitik. Ende des 19. Jahrhunderts entwickelte sich das Verhaltnis
zwischen Arbeitsmarkt-, Wirtschafts- und Sozialpolitik dahingehend, dass ,[...] die
strukturellen Folgen marktwirtschaftlicher Prozesse sozial [abgemildert]* werden soll-
ten (Dingeldey 2006, S. 4). In Deutschland etablierten sich so umfangreiche Schutz-
bestimmungen und Regulierungen in der Arbeitswelt wie in keinem anderen flrsor-
genden Wohlfahrtsstaat".

Zimmermann ist der Auffassung, dass die Arbeitsmarktpolitik Gber Jahrzehnte lang
nichts anderes gewesen sei als Sozialpolitik (vgl. Zimmermann 2005a, S. 4). Im Lau-
fe des 20. Jahrhunderts entwickelte sie sich jedoch zu einem eigenen Politikfeld. Im-
mer lauter wurde die Forderung nach einer aktiven Arbeitsmarktpolitik, die nicht nur
reagierte, indem sie Arbeitskréafte vermittelte und Arbeitslosigkeit verwaltete, sondern
auch praventiv gestalten sollte. Mit dieser Forderung einher ging die Einsicht, dass
arbeitsmarkt- und beschaftigungspolitische Entscheidungen auch immer im Kontext
der Wirtschaftspolitik getroffen werden mussen.

2.1 Nachfrageorientierte Wirtschaftspolitik in der Tradition von John
Maynard Keynes

,Die nachfrageorientierte Wirtschaftspolitik pladiert flr eine antizyklische Nachfrage-
steuerung durch den Staat, wenn die gesamtwirtschaftliche Entwicklung Schwankun-
gen unterworfen ist, da sie in einem gesamtwirtschaftlichen Nachfragedefizit die Ur-
sache fur einen Wachstums- und Beschaftigungsrickgang sieht* (Friedrich 1993, S.
341).
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Keynes konnte in seinem 1936 vertffentlichten Werk ,The general theory of employ-
ment, interest and money“ zeigen, dass Marktungleichgewichte auch Uber langere
Zeit Bestand haben konnten und sich nicht immer in angemessener Zeit wieder
selbst regulierten (vgl. Rogall 2006b, S. 69). Keynes war davon tberzeugt, dass nicht
das hartnackige Bestehen der Arbeithehmer auf zu hohen Lohnen oder Sozialleis-
tungen der Grund fir zunehmende Arbeitslosigkeit war. Vielmehr sei die strikte Wei-
gerung der Kapitaleigner, zu akzeptieren, dass die objektiv vorhandene Knappheit
des Kapitals, das sie dem Markt aufgrund schlechter Renditeaussichten entzogen
hatten, Schuld an der Arbeitslosigkeit (vgl. Deutschmann 2003, S. 294). Deshalb
bliebe dem Staat gar keine andere Moglichkeit, als die mangelnde Investitionsbereit-
schaft durch 6ffentliche Nachfrage zu kompensieren.

Neben den Nachfrageprogrammen der 6ffentlichen Hand zahlen die ,Zinssenkung
durch Geldpolitik des Staates®, die ,Erhohung der verfugbaren Realeinkommen®, die
»LAusweitung der offentlichen Beschaftigung, der Sozialtransfers und der Arbeits-
marktpolitik sowie ,Forderprogramme des Staates” zum MalRnahmenkatalog einer
nachfrageorientierten Wirtschaftspolitik (vgl. Rogall 2006, S. 399f.).

Keynes gilt als Vater der modernen Konjunkturtheorie. Er erkannte, dass Wirt-
schaftsakteure nicht zwingend investieren, wenn die wirtschaftliche Lage positiv ist.
Die Investitionsbereitschaft hangt immer auch von den Zukunftserwartungen der Un-
ternehmer ab. Wird die weitere wirtschaftliche Entwicklung negativ eingeschatzt,
komme es aufgrund der Zurlickhaltung der Unternehmer zu einem wirtschaftlichen
Abschwung, der nur durch eine Nachfragesteigerung der o6ffentlichen Hand Uber-
wunden werden kdnne. Die steigende Nachfrage fuhre zu steigender Beschaftigung
und hoheren Einkommen und in der Folge zu weiter wachsender Beschaftigung.
Keynes nennt diesen Effekt ,Multiplikatorwirkung“ (vgl. Rogall 2006b, S. 74). Von
»<Akzeleratorwirkung“ kdnne gesprochen werden, wenn die Unternehmer dadurch zu
weiteren Investitionen angeregt wirden. Soweit die Nachfrageprogramme des Staa-
tes mit Krediten finanziert wirden, konnten diese in der anschlieBenden Phase des
Wirtschaftswachstums wieder zurtickgezahlt werden. Keynes nahm auch eine héhe-
re Inflationsrate zur Erreichung niedrigerer Arbeitslosigkeit in Kauf. Er akzeptierte
somit die Annahmen der sogenannten Phillips-Kurve, die einen ,trade-off zwischen
Inflation und Arbeitslosigkeit beschreibt. Die Phillips-Kurve verlor jedoch zur Zeit der
Olpreiskrise ihre Glaubwiirdigkeit, als sowohl die Inflationsrate als auch die Arbeitslo-
sigkeit anstiegen (vgl. Mooslechner 2002, S. 232). Dieses Phanomen wird als ,Stag-
flation® bezeichnet.

Neben der Fiskalpolitik sollte der Staat zusatzlich Geldpolitik betreiben. Die mit einer
Rezession einhergehende Wachstumsschwache und die dadurch steigende Arbeits-
losigkeit sollten z.B. dadurch Gberwunden werden, dass eine Geldmengenerhéhung
zu einer Zinssenkung fuhrt, die die Nachfrage und die Investitionsbereitschaft erhoht.
Dieses geldpolitische Instrument war jedoch nur ein nachgeordnetes Instrument, da
Keynes wusste, dass die Investitionselastizitat der Zinsen gering sein kann (vgl.
Rogall 20064, S. 265).
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2.1.1 Arbeitsmarktpolitische Implikationen der keynesianischen
Theorie

Keynes Ansicht nach erhdéhen sinkende Sozialleistungen und ein sinkendes Lohnni-
veau die Arbeitslosigkeit aufgrund weiter sinkender Nachfrage und verbessern vor-
nehmlich die Situation der Arbeitgeber und generell derjenigen, die sich im oberen
Bereich der Einkommensskala befinden. Diese angebotsorientierte Umverteilung fuh-
re zu einer sinkenden gesamtwirtschaftlichen Konsumquote, da Personen mit hohe-
rem Einkommen einen geringeren Teil desselben zum Konsum aufwenden wirden
als der Personenkreis mit geringerem Einkommen (vgl. Reef 2007, S. 74).

,0er Marktmechanismus allein garantiert keine Vollauslastung der vorhandenen
Ressourcen, so dass er in bestimmten Situationen durch eine auf Wirtschaftswachs-
tum zielende staatliche Fiskalpolitik oder Geldpolitik oder eben durch eine umvertei-
lende Sozialpolitik unterstiitzt werden muss® (Reef 2007, S. 74). Keynes folgerte aus
seinen Analysen, dass Arbeitslosigkeit zumeist ein unfreiwilliger Zustand ist, der von
mangelnder Nachfrage verursacht wirde. Auf die seiner Ansicht nach theoretischen
Verfehlungen der Angebotsorientierung, die Arbeitslosigkeit als freiwillig eingegan-
genen Zustand bezeichnet, wies Keynes frihzeitig hin: "Many people are trying to
solve the problem of unemployment with a theory which is based on the assumption
that there is no unemployment" (zit. nach Rothschild 1990, S. 230). Die arbeitsmarkt-
politischen Implikationen von Keynes richten sich auch an der Steigerung der Guter-
nachfrage aus, da die mangelnde Nachfrage als entscheidende Ursache der Arbeits-
losigkeit gesehen wird. Jede arbeitsmarktpolitische MalRnahme musse also auf ihre
nachfragesteigernde Wirkung gepruft werden (vgl. Reef 2007, S. 73).

Hielscher und Ochs sehen eine starke Beeinflussung der arbeitsmarktpolitischen
durch wirtschaftspolitische Paradigmen. Die nachfrageorientierte Wirtschaftspolitik in
Kombination mit dem normativen Postulat des "Rechts auf Arbeit" beeinflusst dem-
nach die aktive Arbeitsmarktpolitik (vgl. Hielscher/Ochs 2009, S. 179).

Der Keynesianismus war bis in die Mitte der 1970er Jahre die vorherrschende Wirt-
schaftsschule in Wissenschaft und Politik. Donges definiert die Nachfragepolitik als
eine ,kreislauftheoretische® Prozesspolitik, die kurzfristig angewendet wird (Donges
2004, S. 7). Die nach den beiden Olpreiskrisen 1973 und 1979 eintretende Stagflati-
on zeigte die Grenzen der keynesianischen Nachfragesteuerung auf.

2.2 Angebotsorientierte Wirtschaftspolitik in der Tradition von
Milton Friedman

Die Angebotsdkonomie, auch angebotsorientierte Wirtschaftspolitik genannt, stellt die
Renditeerwartungen der Kapitaleigner in den Mittelpunkt. Wachsende Arbeitslosen-
zahlen sind aus Sicht der angebotsorientierten Wirtschaftspolitik das Resultat ,[...]
temporéarer Anpassungsprozesse der Arbeitsmarkte, freiwillig eingegangener Arbeits-
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losigkeit (fehlende Anreize) und zu hoher Kosten® (Rogall 2006, S. 393). Der Staat
solle lediglich fur die nétigen wirtschaftspolitischen Rahmenbedingungen sorgen, die
das Investitionsklima positiv beeinflussen (vgl. Schubert / Klein 2006, S. 331). Vor-
rangig seien dabei Steuer- und Abgabenentlastungen auf Seiten der Unternehmer
sowie die Deregulierung des Arbeitsrechts (vgl. Bellermann 2004, S.44; vgl. Acker-
mann, S. 19). Weiterhin musse es fur den Staat darum gehen, einen antiinflationéren
Kurs in der Haushaltspolitik einzuschlagen. Die Zentralbank habe die Aufgabe, die
Geldmenge stabil zu halten bzw. nur parallel zum Wirtschaftswachstum zu erhdhen
(val. ebd., S. 44f.).

Als Vorlaufer der Angebotsékonomie gilt der Monetarismus. Diese volkswirtschatftli-
che Lehrauffassung, die auf den Okonomen Milton Friedman zuriickgeht, besagt,
dass der wichtigste Faktor zur Steuerung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung die
Geldmenge sei (vgl. Kirchner / Polzin / Pollert 2004, S. 113). Der Monetarismus kann
als Gegenrevolution zur keynesianischen Lehre verstanden werden (vgl. Rogall
2006¢, S. 81). Er knipft an die klassischen und neoklassischen Lehrmeinungen da-
hingehend an, dass er von den Selbstregulierungskraften marktwirtschaftlicher Sys-
teme ausgeht, die zum Gleichgewicht streben. Den Annahmen der Quantitatstheorie®
folgend durfe die Geldmenge, die durch die Zentralbanken gesteuert wird, sich nur im
gleichen Mal3e erh6hen wie das Wirtschaftswachstum, da sonst die Geldwertstabilitat
gefahrdet sei.

Friedman gilt als Neubegrinder der von Keynes attackierten neoklassischen Quanti-
tatstheorie des Geldes, nach der das Preisniveau — bei Konstanz von Output und
Umlaufgeschwindigkeit des Geldes — von der Geldmenge bestimmt werde.

.l.--] Verdoppelt sich z.B. die nominale Geldmenge, dann fuhrt — bei zunachst un-
verandertem Preisniveau — die jetzt Uberschissige Realkasse zu Ausgaben, die sich
in einer erhéhten Nachfrage nach Gitern und Vermdgensaktiva niederschlagen, was
eine gleichzeitige Expansion von Output und Preisniveau — bei ansteigender Umlauf-
geschwindigkeit des Geldes — bewirkt, bis wieder die Ausgangshdhe der Realkasse
bei dann allerdings verdoppeltem Preisniveau erreicht ist* (Heinsohn/ Steiger 2002,
S. 410). Friedman analysierte in den Jahren 1929 bis 1933 den umgekehrten Fall
einer autonomen Verringerung der nominalen Geldmenge. Daraufhin kam er zu dem
Ergebnis, dass nicht der Bérsencrash an der Wall Street die eigentliche Ursache der
Krise war, sondern die 1928 ergriffenen deflationdren Mafnahmen des Federal Re-
serve Systems, die eine Verringerung der nominalen Geldmenge bewirkt hatten. Bis
1933 nahm die Geldmenge um ein Drittel ab.

* Die Quantitatstheorie besagt, dass jede Anderung der umlaufenden Geldmenge auch eine Anderung des Preisniveaus zur
Folge hat. Der amerikanische Wirtschaftswissenschattler Irving Fisher (1867 — 1947) bezog diese Theorie auf den gesamtwirt-
schaftlichen Geld- und Guterstrom und formulierte in der Formel (G(eldmenge) x U(mlaufgeschwindigkeit des Geldes) =
H(andelsvolumen) x P(reisniveau)) seine Annahme, dass jede Veranderung auf der Geldseite Veranderungen auf der Gutersei-
te nach sich ziehe. Falls in einer Volkswirtschaft Vollbeschaftigung herrsche und die Geldmenge steige, hatte das inflationare
Tendenzen zur Folge, da der kausale Anstieg des Preisniveaus nicht durch eine Gutermengenanderung kompensiert werden
kénne. Eine Deflation entstiinde demzufolge, wenn die Gitermenge schneller wachst als die Geldmenge (vgl. Kirchner / Polzin /
Pollert 2004, S. 117).
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Friedman sah also die Ursache von Krisen und damit verbundener Arbeitslosigkeit —
ausgenommen einer ,naturlichen Arbeitslosigkeit” in einer bestimmten HOhe, die sich
aber langfristig durch Strukturreformen reduzieren lasse — in einer falschen Politik der
Zentralbank und nicht wie Keynes in der Instabilitdt des privaten Sektors.

Als Patentrezept zur Vorbeugung solcher Krisen, das spater auch von vielen Zentral-
banken angewandt wurde, empfahl er die von ihm entwickelte Geldmengenregel. Er
lehnte sich strikt gegen die von Keynes entwickelte nachfrageorientierte Wirtschafts-
politik, da die Fiskalpolitik zur Ankurbelung der Wirtschaft langerfristig keine Wirkung
zeigen wirde.

2.2.1 Arbeitsmarktpolitische Implikationen der Angebotsorientierung

Das neoklassische Paradigma betrachtet Arbeitslosigkeit als eine GroR3e, die sich auf
langere Sicht durch rationales Verhalten von Arbeitgebern und Arbeitnehmern auf
dem flexiblen Arbeitsmarkt gleichgewichtig einpendelt und demzufolge als natirliche
Arbeitslosigkeit beschrieben werden kénne. Jede Form von Arbeitslosigkeit ist nach
dieser Sichtweise freiwillig eingegangene Arbeitslosigkeit.

Nach Ansicht Rothschilds wird hierdurch das Problem der Arbeitslosigkeit viel zu
stark vereinfacht und in seinen verschiedenen Ursachen verkannt (vgl. Rothschild
1990, S. 230). Nach Rogall zahlen die ,Minderung der 6ffentlichen Staatsausgaben®,
die ,Senkung der Personalkosten®, die ,Einfuhrung eines leistungssteigernden Steu-
ersystems und Steuersenkungen®, die ,Ruckfuhrung der Sozialtransfers und der 6f-
fentlichen Beschaftigung“ und die ,Deregulierung“ zu den zentralen Ansatzen einer
angebotsorientierten Wirtschaftspolitik (vgl. Rogall 2006, S. 393f.).

Donges beschreibt das wissenschaftliche Konzept der Angebotspolitik als ,allokati-
onstheoretisch fundiert [...]“. Sie steht folglich in der Tradition der Neoklassik und
strebt neben der Starkung der Investitionsbereitschaft der Unternehmer die Erhéhung
des Leistungswillens der Burger an. Sie vertraut auf ,[...] die Koordinationskraft des
Marktsystems und die Problemlésungskapazitat des Wettbewerbs [...]* (Donges
2004, S. 7).

Haufigste Ursachen unfreiwilliger Arbeitslosigkeit, die es nach neoklassischer und
neoliberaler Auffassung bei vollstandig flexiblen Produktionsfaktor- und Guterpreisen
nicht langerfristig geben kdnne, seien vor allem das soziale Sicherungssystem und
das uberregulierte Arbeitsrecht (vgl. Reef 2007, S. 59). Arbeitsnachfragen seitens der
Unternehmer wirden z.B. durch die Mitfinanzierung der sozialen Sicherung und die
Regulierungen im Arbeitsrecht negativ beeinflusst, wenn Folgekosten in diesen bei-
den Bereichen die Arbeitskosten Uber das Gleichgewichtsniveau steigen lassen.
Doch auch freiwillige Arbeitslosigkeit sei in Teilen der sozialen Sicherung anzulasten,
da sie arbeitslose Menschen dazu verleiten kénne, ihre Arbeitskraft nicht zum herr-
schenden Lohnsatz anzubieten. In Branchen geringer Produktivitat liege der ,Reser-
vationslohn® sogar haufig oberhalb des Erwerbseinkommens, was die Arbeitsbereit-

schaft stark schwéache (vgl. ebd., S. 59f.). Hier spiegeln sich Elemente des Aktivie-
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rungsparadigmas in der Arbeitsmarktpolitik wider, das die ,Schuld“ an der Arbeitslo-
sigkeit vor allem bei den Arbeitslosen sucht und fir die Unternehmen das Investiti-
onsklima durch Deregulierungsmafinahmen verbessern will.

2.3 Entwicklung der Kontroverse der Nachfrage- und
Angebotsorientierung in der Arbeitsmarktpolitik der
Bundesrepublik

Die Implementation des Arbeitsférderungsgesetzes von 1969 erfolgte im Zeichen des
keynesianischen Nachfragemanagements, wahrend das Schrdder-Blair-Papier von
1998 den Trend einer Aktivierung der Arbeitsmarktpolitik theoretisch einleitet und
damit das Konzept der Angebotsorientierung anwendet, das Arbeitslosigkeit in den
meisten Fallen als freiwillig eingegangenen Zustand beschreibt. Fur diese unter-
schiedlichen arbeitsmarktpolitischen Ansatze bildeten die jeweils vorherrschenden
Lehrmeinungen in der Wirtschaftspolitik die Grundlage.

Nach der Griindung der Bundesrepublik Deutschland entwickelte das System der
Sozialen Marktwirtschaft mit seinen Sonderregelungen eine grof3e Dynamik und in
der Folge reduzierte sich auch ohne staatliche Beschaftigungspolitik die Arbeitslosig-
keit merklich. In den 1960er Jahren herrschte sogar ein Mangel an Arbeitskraften.
Wirtschaftsminister Ludwig Erhard (erst parteilos, spater CDU) war ein Vertreter des
Ordo-Liberalismus, der eine staatlich geregelte Wettbewerbsordnung in der Markt-
wirtschaft forderte, ansonsten jedoch freie Entfaltungsmdglichkeiten fur die Marktkraf-
te anstrebte. Staatliche Nachfragepolitik spielte in dieser Zeit grol3en Wirtschafts-
wachstums keine Rolle und auch die wirtschaftswissenschaftlichen Lehrstuhle und
Beratungsgremien vertraten im Gros die Auffassungen des Ordoliberalismus.

Die erste Rezession der Nachkriegszeit 1966/1967 bildete den Wendepunkt im wirt-
schaftswissenschaftlichen Diskursraum (vgl. Sell 2007, S. 227). Nach Bildung der
Grof3en Koalition zwischen CDU/CSU und SPD avancierte in der politischen Arena
der damalige Wirtschaftsminister Karl Schiller (SPD) zum ,[...] Apologeten keynesia-
nischer Konjunktur- und Beschaftigungspolitik, und es gelang ihm auf erstaunliche
Weise, groRen Teilen der deutschen Offentlichkeit das Konzept der damals so ge-
nannten »Globalsteuerung«, das heif3t der staatlichen Beeinflussung makrodkonomi-
scher Gro3en (vor allem der volkswirtschaftlichen Gesamtnachfrage), verstandlich zu
machen und die gesetzlichen Grundlagen dafur politisch durchzusetzen® (ebd.).
Schon 1967 bekam die Wirtschaft eine erste Konjunkturspritze in Héhe von 5 Mrd.
DM und die Multiplikatorwirkung stellte sich offensichtlich ein, so dass die Arbeitslo-
sigkeit und die Konjunkturkrise Uberwunden werden konnten. Der Keynesianismus
galt damit als Allheilmittel. Diese Uberzeugung wurde jedoch durch die seit der ers-
ten Olpreiskrise nahezu stetig steigende Massen- und Langzeitarbeitslosigkeit wieder
zerschlagen. Die Anhanger der Angebotspolitik bestimmten ab diesem Zeitpunkt fur
mehrere Jahre den wirtschaftswissenschaftlichen Diskurs, da sich die Misserfolge
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der keynesianisch orientierten Nachfragesteuerung bei der Bekdmpfung der Arbeits-
losigkeit nach den Olpreiskrisen 1974 und 1979 und ihr Scheitern bei der Inflations-
bekampfung offenbarten.

Kromphardt vermeint innerhalb der wirtschaftswissenschaftlichen Diskussion eine
Annaherung beider Positionen zu erkennen. Hierzu trugen seiner Ansicht nach vor
allem ein Desillusionierungsprozess auf Seiten der Vertreter der Angebotspolitik und
Veranderungen in der Position der keynesianischen Vertreter bei. ,Aus diesen Grun-
den besteht inzwischen eine zunehmende Ubereinstimmung dariiber, daR die staatli-
chen Handlungen auf dem Gebiet des Geldes und der 6ffentlichen Finanzen verste-
tigt werden missen. Durch ein solches verstetigtes Handeln sollen auch die Erwar-
tungen der privaten Unternehmen und Haushalte stabilisiert werden, damit sie dem-
entsprechend stetiger investieren bzw. konsumieren" (Kromphardt 1992, S. 230ff.).

Hierfur spricht auch das Schréder-Blair-Papier von 1998, in dem Blair und Schroder
das in den beiden vergangenen Jahrzehnten praktizierte marktwirtschaftliche ,Lais-
ser-faire“ des Neoliberalismus genauso wie die massive staatliche Intervention durch
die keynesianische Nachfragesteuerung in den Jahrzehnten davor kritisierten. Sie
pladierten fur ein freies Spiel der Marktkrafte innerhalb der vom Staat gesetzten und
stets zu Uberprufenden, notwendigen Rahmenbedingungen (vgl. GLASNOST 2007).
Angebots- und Nachfrageorientierung sollten sich zu einem erfolgreichen wirt-
schaftspolitischen Konzept erganzen.

Gemeinsam ist beiden Lehrmeinungen Trubes Ansicht nach, dass sie Vollbeschafti-
gung prinzipiell fur moéglich halten. Die flexiblen und zumindest in Teilen steuerbaren
Zu- und Abgangsraten in und aus Arbeitslosigkeit unterstreichen Trubes Ansicht
nach die Vorstellung einer moéglichen Vollbeschaftigung. Gegen diese Vorstellung
wuirden jedoch die zunehmende Langzeitarbeitslosigkeit und ihre scheinbare Resis-
tenz gegen angebots- und/oder nachfrageseitige MalRhahmen sprechen. Dieses
Phanomen einer strukturell-systemisch bedingten Arbeitslosigkeit, die schwer zu be-
kampfen ist, da sie sich selbst verstarkt, nennt man Hysterese-Effekt (vgl. Trube
1997, S. 22ff.).

Diese Entwicklung entkoppelt also zunehmend die Wirtschaftsentwicklung von den
Losungsstrategien fur Arbeitslosigkeit. Hier stof3en dann auch die Theorien von Key-
nes und Friedman an ihre Grenzen, die das Problem der Arbeitslosigkeit durch staat-
liche Nachfragesteuerung bzw. verbesserte Angebotsbedingungen, im letzten Schritt
also durch 6konomisches Wachstum, zu I6sen gedenken (vgl. ebd., S. 51). Sell weist
darauf hin, dass die Modellierung der Angebots- und Nachfragebedingungen [...] so
komplex [ist], dass man bei nicht erwarteten Ergebnissen kaum herausfinden kann,
an welcher Stelle im Modell Fehlspezifikationen oder [...] noch nicht bericksichtigte
Anderungen des Verhaltens vorliegen. In der wirtschaftspolitischen Debatte dominie-
ren daher einfachere, abgeleitete Vorstellungen des wirtschaftlichen Zusammen-
spiels und darauf fuRende Erklarungen, Appelle und Aufrufe von Gruppen von Oko-
nomen an die Wirtschaftspolitik“ (vgl. Sell 2007, S. 33).
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In Deutschland finden sich mit Kromphardt, Krupp, Riese, Horn und Herr derzeit nur
wenige Wirtschaftswissenschaftler, die eine keynesianische Position vertreten.

Im Jahr 2003 verstandigten sich z.B. in den USA 400 keynesianisch orientierte Wirt-
schaftswissenschaftler auf die Forderung einer expansiven Ausgabenpolitik fur die
Vereinigten Staaten von Amerika (vgl. Rogall 2006b, S. 77/vgl. Uchatuis 2005, S.
26). Der berihmteste ,Vertreter® einer angebotsorientierten Wirtschaftspolitik in
Deutschland ist derzeit der Sachverstandigenrat fir die Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung. Mit Peter Bofinger findet sich aktuell nur ein Wirt-
schaftswissenschaftler im Sachverstandigenrat, der eine neue Nachfragepolitik for-
dert und den derzeitigen Entwicklungen in der Wirtschafts- und Arbeitsmarktpolitik
kritisch gegenibersteht.

Oschmiansky und Schmid sind der Auffassung, dass der Arbeitsmarkt aufgrund ver-
schiedener struktureller Probleme wie dem eingeschrankten Marktgleichgewicht, der
externen Effekte und dem Informationsdefizit einer Sonderordnung und einer gewis-
sen Regulierungsdichte bedarf (vgl. Schmid/Oschmiansky 2008, S. 238). Auch Bo-
degan fuhrt den strukturellen Wandel des Politikfeldes Arbeitsmarkt (von der Indust-
rie- zur Dienstleistungsgesellschaft) der letzten vier Jahrzehnte sowie die Européisie-
rung deutscher Politik und die immer weiter fortschreitende Technisierung als Argu-
ment dafur an, die aktive Arbeitsmarktpolitik den Erfordernissen funktional anzupas-
sen und sowohl angebots- als auch nachfrageorientierte Instrumente daftir zu imple-
mentieren. Es durfe jedoch nicht vergessen werden, dass politische Entscheidungen
auch immer den zeitgeistlichen Stromungen unterliegen (vgl. Bodegan 2009, S. 2).

2.4 Der Beginn der aktiven Arbeitsmarktpolitik in der
Bundesrepublik Deutschland

Bereits das Gesetz uber Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversicherung (AVAVG)
vom 16. Juli 1927 beinhaltete einige Bestandteile, die einer aktiven Arbeitsmarktpoli-
tik zugeschrieben werden kdnnen. Hierbei handelt es sich um die Férderung berufli-
cher Aus- und Fortbildung nach 8130 ff. AVAVG sowie Umschulungsbeihilfen fur
Bergleute (856 des Montanunionvertrags), die Gewahrung von Kurzarbeitergeld (8
116 ff. AVAVG) und produktive Winterbauférderung.

Insofern sei es falsch, das Arbeitsférderungsgesetz als Beginn der aktiven Arbeits-
marktpolitik zu bezeichnen. Allerdings seien die legislativen und theoretischen Mdg-
lichkeiten des AVAVG, aktive Arbeitsmarktpolitik zu betreiben, bis auf die Winter-
bauforderung kaum praktisch zur Anwendung gekommen. Die Arbeitsmarktpolitik zu
Zeiten des AVAVG beschrénkte sich grof3tenteils darauf, mit Malinhahmen auf bereits
bestehende Arbeitslosigkeit zu reagieren (vgl. Altmann 2004, S. 1151.).

Auch Oschmiansky und Schmid machen darauf aufmerksam, dass die Arbeitsmarkt-
politik der 1950er und 1960er Jahre zu sehr damit beschéaftigt war, den Einkom-
mensausfall bei Arbeitslosigkeit zu kompensieren, anstatt die gebildeten Rucklagen
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dazu zu nutzen, aktive Arbeitsmarktpolitik zu betreiben (vgl. Schmid/Oschmiansky
2008, S. 273).

Das politische Leitbild der Vollbeschaftigung hatte sich als Teil zeitgeistlicher Stro-
mung etabliert. 1958 machten die Ausgaben flr passive Arbeitsmarktpolitik anteilig
71,6 % an den gesamten Ausgaben aus, wahrend allein fur die Schlechtwettergeld-
regelung 84 % aller Ausgaben fur die aktive Arbeitsmarktpolitik aufgewendet wurden
(vgl. ebd., S. 273). Angesichts eines eintretenden Qualifikationsdefizits nach dem
Bau der Mauer 1961 war der Anteil der beruflichen Bildungsmal3hahmen mit 8,5 %
(66,7 Mio. DM) an den gesamten Ausgaben fur Arbeitsmarktpolitik von 1,16 Mrd. DM
viel zu niedrig (vgl. ebd., S. 272).

Da die Zeit zwischen 1957 und 1966 jedoch nahezu durchgangig als Zeit der Vollbe-
schaftigung empfunden wurde, kann sich daraus erklaren, warum solchen Mal3nah-
men auch in der Offentlichkeit keine groRere Bedeutung zugemessen wurde. Die
ersten Auslaufer der wirtschaftlichen Abschwungphase und einer Strukturkrise deute-
ten sich allerdings schon Mitte der 1960er Jahre an. Die Méglichkeit zur Férderung
von beruflicher Fortbildung und Umschulung bestand zwar bereits seit Einfihrung
des AVAVG 1927; grol3e Bedeutung erlangte sie jedoch nur in der Zeit der ersten
Weltwirtschaftskrise ab 1929. So nahmen im Jahr 1932 fast 530000 Personen an
den von der Reichsanstalt ausgerichteten Kursen teil. In der Folgezeit verloren Bil-
dungsmafl3nahmen jedoch wieder an Bedeutung (vgl. Schmid/Oschmiansky 2006, S.
353).

Den strukturellen Veranderungen im Bereich der Landwirtschaft, dem Bergbau und
zum Teil auch im Verarbeitenden Gewerbe (Textilindustrie) wurde durch Ricklagen-
bildung, Mittelumverteilung und Einstellung auslandischer Arbeitskrafte beizukom-
men versucht. Ansatze einer modernen Arbeitsmarktpolitik, die verbreitet praventiv
agiert, indem sie berufliche Fort- und Weiterbildung unterstiitzt sowie Arbeitskrafte
regional mobilisiert, waren kaum erkennbar (vgl. Schmid/Oschmiansky 2006, S. 333).
Erst ab 1967 begann der Versuch, BildungsmalBhahmen unter dem Dach der Bun-
desanstalt neu zu koordinieren: Am 1. Januar 1967 ging die Tragerschaft fur ,|[...]
individuelle und institutionelle Leistungs- und Aufstiegsférderung“ vom Bund auf die
Bundesanstalt Uber (Schmid/Oschmiansky 2006, S. 353).

Am 29. Juni 1966 forderte der Bundestag die Bundesregierung schlief3lich auf Antrag
der CDU/CSU-Bundestagsfraktion dazu auf, das AVAVG dem technischen Fortschritt
und der wirtschaftlichen Entwicklung anzupassen (vgl. Kruse/Ludtke/Reinhard et.al.
2008, S. 52f.). Diese Forderung wurde schon 1965 vom Sachverstandigenrat zur Be-
gutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung gestellt. Die ordoliberalen Ten-
denzen der Bundesregierung und die langsame Ministerialbirokratie verhinderten
jedoch, dass dieser objektiv vorhandene Problemdruck bereits ein Jahr friher in der
Regierungsarbeit hatte Berucksichtigung finden kdnnen (vgl. Schmid/Oschmiansky
2006, S. 342).

Die zunehmende Arbeitslosigkeit, beginnend mit der Rezession 1966/1967, bewirkte
eine offentliche Diskussion uber die Moéglichkeiten und Grenzen der Arbeitsmarktpoli-
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tik. Im Zuge dieser Diskussion gewannen die Begriffe ,Strukturpolitik®, ,Regionalpoli-
tik“, ,Bildungspolitik® und ,Bildungsdkonomie“ an Bedeutung. Der Keynesianismus
erreichte in dieser Zeit seinen Hohepunkt gesellschaftlicher und politischer Entfal-
tungskraft und fuhrte in der Arbeitsmarktpolitik zu einer Adaption der Nachfragesteu-
erung ins Mikropolitische (vgl. Schmid/Oschmiansky 2006, S. 333). Dieser Wandel
sei Lehmbruchs Ansicht nach nur durch einen Paradigmenwechsel in der Politik
maoglich geworden, der durch einen ,[...] innovativen Modus der Zukunftsbewalti-
gung“ gekennzeichnet ist (Lehmbruch 1999, S. 46f.). Aus diesem Grund erfolgte
1967 parallel zur Einfihrung des Stabilitatsgesetzes die Einrichtung der Konzertier-
ten Aktion, in der die Bundesregierung gemeinsam mit den Arbeitnehmer- und Ar-
beitgebervertretern MaRnahmen und Programme koordinierte. Probleme ergaben
sich auf der Ebene der Lander und Gemeinden, die teilweise nicht in der Lage wa-
ren, ausgehandelte antizyklische Programme zeithah umzusetzen, so dass es zu
Wirkungsverzégerungen kam und der antizyklische Charakter konterkariert wurde
(vgl. Schmid/Oschmiansky 2006, S. 336f.).

Auch die Arbeitsmarkt- und Berufsforschung wurde bis ins Jahr 1966 von Seiten des
Bundesministeriums fir Arbeit und Sozialordnung (BMAS) nur sporadisch betrieben,
denn die Bundesanstalt fir Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversicherung
(BAVAV) besald weder einen Auftrag zur wissenschaftlichen Erforschung der erho-
benen Daten, noch gab es angestellte Wissenschatftler, die die Daten hatten auswer-
ten kdnnen.

Die Gewerkschaften hingegen erkannten den Trend zur ,Verwissenschaftlichung®
und schufen mit dem Arbeitskreis ,Automation® einen wissenschaftlichen Diskussi-
onsrahmen, in dem Forschungsarbeiten koordiniert wurden. Altmann vermutet, dass
die Gewerkschaften durch ihre Vertreter in den Selbstverwaltungsgremien der
BAVAYV die Entwicklung der Arbeitsmarktforschung dort positiv beeinflussen konnten.
Im Jahre 1965 grindete die Bundesanstalt einen eigenen Arbeitskreis ,Strukturwan-
del der Wirtschaft‘. Neben den Moéglichkeiten zur Ausweitung der Forschungsaktivita-
ten wurden hier vor allem Wege gesucht, die berufliche Bildung auch innerhalb der
bestehenden Grenzen durch das AVAVG zu erweitern (vgl. Altmann 2004, S. 130f.).
Auch das Referat lla2 des BMAS |0ste sich von der starren Haltung des Staatssekre-
tars Claussen und entwickelte daraufhin eine Reformoption fur den §138a AVAVG,
mit der die Férderung beruflicher Bildung ausgeweitet werden sollte (vgl. ebd., S.
133f.).

Immer mehr Stellen des BMAS und auch die BAVAV setzten sich mit Teilbereichen
des AVAVG auseinander, die fur reformbedurftig erachtet wurden. Schlief3lich legte
der DGB im November 1965, nachdem im Verlauf desselben Jahres im BMAS meh-
rere Gesprache mit der Arbeitnehmer- und der Arbeitgeberseite stattgefunden hatten,
eine Konzeption zur Aktivierung der Arbeitsmarktpolitik vor, die das BMAS mit Inte-
resse zur Kenntnis nahm. In der Folge kam es zu ersten Arbeiten an einer Grol3en
Novelle des AVAVG (vgl. ebd., S. 137f.).

Nachdem der Bundesminister fur Arbeit und Sozialordnung, Hans Katzer (CDU), sei-
ne Fraktion Uber die Reformentwicklungen im BMAS informiert hatte, begannen auch
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einige Parlamentarier der CDU, die Arbeitsmarktpolitik als Thema aufzugreifen. Im
Gegensatz zur SPD, die sich ausschlie3lich fur eine Reform der beruflichen Ausbil-
dung einsetzte, nutzten die Christdemokraten die weitgehende Untétigkeit der Sozi-
aldemokraten im Bereich Arbeitsmarktpolitik. Sie konnten sich durch einen Antrag
vom 26. Januar 1966, der eine an die Strukturveranderungen und die wirtschaftliche
Entwicklung angepasste Beschaftigungs- und Berufspolitik forderte, als Antriebsmo-
tor einer Reform der Arbeitsmarktpolitik darstellen (vgl. Kiihl 1982, S. 252). Auch der
Entwurf zum sogenannten ,Arbeitsmarkt-Anpassungsgesetz“ der SPD vom August
1966 konnte daran nichts andern, da er zeitlich nach dem Antrag der CDU erfolgte
und wiederum inhaltlich schwerpunktméafiig die berufliche Ausbildung behandelte
(vgl. Altmann 2004, S. 139ff).

Maf3geblich gestaltet wurde die Reform der Arbeitsmarktpolitik von der Fach- und
Referatsebene des BMAS. Das war daran zu erkennen, dass sie den ersten Re-
formentwurf weitgehend autonom ausarbeitete und zentralistische Ideen zur Um-
wandlung der BAVAYV in eine Bundesbehorde — entwickelt von einem Mitglied der
Planungsgruppe im BMAS - als juristisch und politisch undurchsetzbar kennzeichne-
te und so dem politischen Diskussionsprozess vorlaufig entzog (vgl. ebd., S. 144ff.).
Die Forderung nach einer Verwissenschaftlichung der Arbeitsmarktpolitik und die
sich daran anschlieBende Grindung des IAB am 1. April 1967 konnten jedoch nicht
darlber hinwegtauschen, dass das BMAS praktisch kein Interesse an der Formulie-
rung eigener Untersuchungsschwerpunkte in der Arbeitsmarktforschung zeigte. Alt-
mann fuhrt als Beleg die Beauftragung eines US-amerikanischen Forschungsinstituts
an, dem das BMAS einen Forschungsauftrag auf dem Gebiet der Arbeitsmarktprog-
nose erteilte, obwohl das BMWi das Konzept des Instituts negativ beurteilte und der
Erkenntnis leitende Fragenkatalog nicht vom BMAS, sondern vom Institut formuliert
wurde. Eine Absprache mit dem kurz zuvor gegriindeten IAB erfolgte ebenfalls nicht
(vgl. ebd., S. 150f.).

Der vom BMAS ausgearbeitete Referentenentwurf fihrte zu einer vorgezogenen
Umsetzung der wichtigen Reformschritte innerhalb der 7. AVAVG-Novelle bis zum 1.
April 1967. Altmann verweist in diesem Zusammenhang darauf, dass alle Vorausset-
zungen fir eine aktive Arbeitsmarktpolitik schon vor dem starken Ansteigen der
Arbeitslosigkeit im Winter 1966/1967 existierten und widerlegt damit die in weiten
Teilen der Forschung vertretene Auffassung, dass die steigende Arbeitslosigkeit der
Grund fur die Entstehung einer aktiven Arbeitsmarktpolitik war. Vielmehr seien die
Annahmen uber die Auswirkungen des technischen Fortschritts und die Automatisie-
rungstendenzen der Grund fur die Ausgestaltung einer aktiven Arbeitsmarktpolitik
gewesen (vgl. ebd., S. 157).

In der Arbeitslosenversicherung schlug sich der keynesianische Charakter der Re-
formbewegung nieder: Die Versicherungspflicht galt ab dem Jahr 1967 fir alle Ange-
stellten (Ausnahme: leitende Angestellte). Durch einen mdglichst grof3en Leistungs-
empfangerkreis sollten die Kaufkrafterhaltung und der regionale Ausgleich gewahr-
leistet werden. Des Weiteren erhdhten sich die Ausgaben fur Arbeitslosenhilfe, Fami-
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lienzuschlage und die Schlechtwettergeld- und Kurzarbeitergeldregelung. Neu einge-
fuhrt wurde das Unterhaltsgeld fur Maflinahmeteilnehmer der beruflichen Bildung (vgl.
Schmid/Oschmiansky 2006, S. 337).

2.4.1 Das Arbeitsférderungsgesetz von 1969

Von Seiten der Bundesregierung, also der Grof3en Koalition aus CDU/CSU und SPD
unter Kurt Georg Kiesinger (CDU), wurde vor dem Hintergrund des kurzen Wirt-
schaftseinbruchs im Winter 1966/1967 eine Uberarbeitung des AVAVG durch eine
GroRe Novelle fir nicht ausreichend befunden, so dass das ,Gesetz zur Arbeitssi-
cherung und Berufsforderung®, Arbeitsférderungsgesetz genannt, entwickelt und
nach der Beschlussfassung im Bundestag am 25. Juni 1969 unter Beriicksichtigung
einiger Anderungen auch vom Bundesrat (einstimmig) verabschiedet wurde (vgl.
Piepenbrink 2009). Anders als das AVAVG zielte das AFG darauf ab, die Burgerin-
nen und Blrger bereits ab ihrem Einstieg ins Berufsleben zu betreuen
(Kruse/Ludtke/Reinhard et.al. 2008, S. 52ff.). Am 1.7.1969 trat schliel3lich das Ar-
beitsforderungsgesetz (AFG) in Kraft, das den Grundstein legte fir eine voraus-
schauende Arbeitsmarktpolitik unter den Vorzeichen der nachfrageorientierten Wirt-
schaftspolitik.

.Die Bekampfung der Arbeitslosigkeit ist, legt man die verschiedenen
Untersuchungen zugrunde, vornehmlich eine mittel- und langerfristig angelegte tarif-,
wirtschafts-, geld- und strukturpolitische oder gar auch eine gesellschaftspolitische
Aufgabe, bei der die Flexibilitat der Wirtschaft gefordert, Innovations- und Investiti-
onstatigkeiten der Wirtschaft angeregt, mogliche Blockaden abgebaut und Rahmen-
bedingungen zur Schaffung neuer Arbeitsplatze gegeben werden mussen [...]."
(Schmid/Blancke 2001, S. 12). Auch Bodegan versteht das AFG als Teil der Sozial-
und Wirtschaftspolitik. Arbeitsmarktpolitik konne in diesem Zusammenhang definiert
werden als ,[...] grundsatzlicher Teil einer allgemeinen Beschaftigungspolitik [...]¢
(Bodegan 2009, S. 1). lhr Ziel sei es, Arbeitslosigkeit saisonaler, konjunktureller, frik-
tioneller und struktureller Art zu bekdmpfen und das Matching von Angebot und
Nachfrage auf den verschiedenen Teilarbeitsmarkten zu verbessern (vgl.
ebd./Konetzky 2009).

Das AFG und die in ihm postulierte ,,aktive Arbeitsmarktpolitik“ konnte vom Bundesrat
nur einstimmig verabschiedet werden, da die Zielformulierung im Gesetz relativ offen
gehalten wurde. Wéahrend die Bundesanstalt fir Arbeit unter dem Terminus der akti-
ven Arbeitsmarktpolitik alles fasste, was nicht Versicherungsleistung war, plante der
Ausschuss fur Arbeit mithilfe der aktiven Arbeitsmarktpolitik vorwiegend
Strukturkrisen zu entschéarfen bzw. zu verhindern. Das Bundesministerium fir Arbeit
und Sozialordnung sah die aktive Arbeitsmarktpolitik als flankierendes Instrument
einer beschéaftigungspolitischen Globalsteuerung. Allen Parteien war jedoch gemein,
dass sie die Arbeitsmarktpolitik mit der Beschaftigungs- und Bildungspolitik enger
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verzahnen wollten. Hierfir spricht auch die nahezu parallele Verabschiedung des
AFG mit dem Berufsbildungsgesetz (16. August 1969) und dem Ausbildungsférde-
rungsgesetz (19. September 1969) (vgl. Schmid/Oschmiansky 2006, S. 343f.). Ol-
brich charakterisiert ,[...] die berufliche Weiterbildung als Steuerungsinstrument fur
die Arbeitsmarktentwicklung®. Mit ihrer Hilfe sollte es gelingen, Ungleichgewichte und
Storungsprozesse auf den Arbeitsmarkten zu bekdmpfen, indem den MaRRnahmeteil-
nehmern die nétigen beruflichen Schlisselkompetenzen wie Flexibilitat und Mobilitat
an die Hand gegeben wurden (vgl. Olbrich 2001, S. 376).

2.4.1.1 Ausgestaltung

Innerhalb des AFG fand die Einbindung der Arbeitsmarktpolitik in die Wirtschafts-
und Sozialpolitik durch den 83 statt, der dariber hinaus die Bundesanstalt als Trager
der MalRnahmen etablierte. Die 881 und 2 formulierten die Handlungsrichtlinien und
die Auslegungsbestimmungen sowie sieben Ziele, die auf die Interessen und Anfor-
derungen Arbeitsloser und von Arbeitslosigkeit bedrohter Personen ausgerichtet wa-
ren. Nicht nur Arbeitslosigkeit, unterwertige Beschaftigung und Arbeitskraftemangel
sollten verhindert werden, auch fur Problemgruppen wie Frauen, altere Erwerbstatige
und behinderte Personen waren verstarkte berufliche Eingliederungschancen vorge-
sehen. Daruber hinaus sollten nachteilige Auswirkungen der strukturellen Wand-
lungsprozesse abgemildert und die Beschéftigtenstruktur verbessert werden (vgl.
Schmid/Oschmiansky 2006, S. 344f.). Der dritte Abschnitt des AFG umfasste die
8863 bis 99 und beschaftigte sich mit den Leistungen der Arbeitslosenversicherung,
die dem Erhalt von Arbeitsplatzen dienten. Hierunter fielen das Kurzarbeitergeld, das
den Arbeitsmarkt tatsachlich regulieren konnte, sowie ABM und spezielle Mal3nah-
men fUr altere Erwerbstétige. Im vierten Abschnitt (88100 — 141) wurden im Wesent-
lichen die Vorgaben des AVAVG zur Zahlung von Arbeitslosengeld (ALG) und Ar-
beitslosenhilfe (ALHi) beibehalten (vgl. Schmid/Oschmiansky 2006, S. 345f.). Um die
in den 881 und 2 genannten arbeitsmarktpolitischen Ziele verwirklichen zu kdnnen,
entstand mit den 884 bis 62 ein Mal3nahmenkatalog.

Das Kernstiick des MalRBnahmenbiindels bildete die berufliche Bildung, auf die unter
bestimmten Voraussetzungen neuerdings ein Rechtsanspruch bestand, der die bis-
herige Kann-Leistung ersetzte (vgl. Oschmiansky 2010). Berufliche Bildung nahm
neben der Vermittlung in Arbeit nun auch eine Vorrangstellung gegeniber den Lohn-
ersatzleistungen ein. Praventiven Charakter besal3en die MalRhahmen der berufli-
chen Aus- und Fortbildung, die dem Entstehen von Arbeitslosigkeit bereits in der ers-
ten Phase der beruflichen Laufbahn entgegenwirken sollten (vgl. Schmid/Osch-
miansky 2006, S. 344ff.). Der wesentliche Unterschied zwischen der Bildungsforde-
rung des AVAVG und des AFG lag in der gesetzlichen Verpflichtung der Bundesan-
stalt, individuelle Bildungshilfen zu gewahren. Die gesetzlichen Veranderungen des
AFG fuhrten zu einem starken Anstieg der Teilnehmerzahlen in diesem Bereich.
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Hierzu trugen auch die Vergabevorschriften bei, die grofe Ermessensspielraume
boten (vgl. ebd., S. 353ff.).

Die Wertschaffende Arbeitslosenhilfe erbrachte innerhalb des AVAVG nicht den er-
hofften Erfolg und wurde im AFG zu ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen (ABM, 88 91 —
96) weiterentwickelt, deren Charakter als modern und aktiv beschrieben wurde. Ziel
war die befristete Beschaftigung von Arbeitslosen in zusatzlichen, gemeinnitzigen
und offentlich geschaffenen Stellen und der Ubergang in ein ungeférdertes dauerhaf-
tes Arbeitsverhaltnis. Im Gegensatz zur ,Wertschaffenden Arbeitslosenhilfe® durfte
die ABM in der finanziellen Ausgestaltung die Hohe der alternativ zu zahlenden Ar-
beitslosenunterstitzung Ubersteigen. Trotz der Modernisierung blieb das Instrument
ABM weitgehend ungenutzt und erfuhr mit 3208 Personen im Jahr 1974 die grolite
Inanspruchnahme dieser Periode (vgl. Schmid/Oschmiansky 2006, S. 356f.). Die
Gruppe der Jugendlichen spielte im AFG der 1960er Jahre keine Rolle. Aufgrund der
geburtenschwachen Jahrgange der Kriegs- und Nachkriegsjahre, die in das Ausbil-
dungs- und Erwerbssystem eintraten, entwickelte sich die Beschéftigungslage fur
diesen Personenkreis iiberaus giinstig. Die Uberbeschéftigung veranlasste viele Ju-
gendliche dazu, kein schlecht entlohntes Ausbildungsverhéltnis anzutreten, sondern
als Ungelernte relativ hohe Verdienste zu beziehen. Die erste Olpreiskrise 1974/1975
fuhrte jedoch dazu, dass sich groRe Teile der jugendlichen Bevdlkerung innerhalb
kurzester Zeit zur gewichtigsten Problemgruppe auf dem Arbeitsmarkt entwickelten.
Fast 70 % der arbeitslosen Jugendlichen im Jahr 1974 konnten keine abgeschlosse-
ne Berufsausbildung vorweisen. Die fehlende Bereitschaft der Jugendlichen, die
Ausbildung nachzuholen sowie die ebenso fehlende Bereitschaft der Betriebe, Aus-
bildungsplatze anzubieten, erhéhten das Arbeitsmarktrisiko fur die Jugendlichen in
starkem Mal3e (vgl. Schmid/Oschmiansky 2006, S. 557f.).

2.4.2 MalRnahmen der Arbeitsmarktpolitik von 1966 bis 1974

2.4.2.1 Konjunkturelle Mallnahmen

Sowohl im Jahr 1967, also direkt nach dem ersten konjunkturellen Einbruch, in
dessen Folge sich die Zahl der Arbeitslosen auf ca. 460.000 verdreifachte, als auch
im Jahr 1974 spielte das Kurzarbeitergeld als konjunkturelle, angebotsorientierte
Mallnahme eine bedeutende Rolle. Neben den 582.000 Arbeitslosen im Jahr 1974
empfingen 292.000 Personen Kurzarbeitergeld. Die Zahlungen durften nur voriber-
gehend gewahrt werden und mussten in wirtschaftlichen Erfordernissen sowie struk-
turellen Wandlungsprozessen begrindet liegen (vgl. Franke 2004, S. 17,
Schmid/Oschmiansky 2006, S. 358f.).

Die ,Produktive Winterbauférderung“ und das Schlechtwettergeld spielten mit 2,7
Mrd. DM an aufgewendeten Mitteln in den ersten beiden Wintern nach Einfiihrung
des AFG auch eine bedeutende Rolle. Allein 2 Mrd. DM wurden fir die Finanzierung
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des Schlechtwettergeldes verwendet. Um die erhebliche Differenz zwischen Einnah-
men aus der und Leistungen an die Bauwirtschaft zu beheben, fihrte die BA ab dem
1. Mai 1972 eine Umlage ein, die — auf Vorschlag der Tarifpartner — 4 % der Brutto-
lohnsumme betrug (vgl. Schmid/Oschmiansky 2006, S. 360f.).

2.4.2.2 Strukturelle und regionalisierte Malinhahmen

Wirtschaftlich schwache Regionen mit arbeitsmarktpolitischen Problemlagen gab es
bereits in Zeiten der Vollbeschéftigung. Die Unterschiede konnten Uber zuséatzliche
strukturelle Hilfen in Teilen aufgefangen werden. Zudem siedelten sich Unternehmen
dort an, wo Arbeitskrafte zahlreich zur Verfigung standen — der Arbeitsplatz wurde
also zum Arbeitnehmer gebracht.

Mit Einsetzen der Rezession in 1967 zeichneten sich jedoch die regionalen Disparita-
ten in ihrem ganzen Ausmalf ab und die Unterschiede in der Arbeitslosenquote be-
trugen zwischen einzelnen Stadten bis zu 20 %. Daraufhin fand eine Neuorganisati-
on der regionalen Forderpolitik statt, die regionale Aktionsprogramme, eine Investiti-
onszulage und als gemeinsame Aufgabe von Bund und Landern die ,Verbesserung
der regionalen Wirtschaftsstruktur® beinhaltete (vgl. Schmid/Oschmiansky 2006, S.
361f.) Schmid und Oschmiansky sind der Auffassung, dass die Strukturpolitik zu ein-
seitig wirtschaftspolitisch ausgerichtet war und die arbeitsmarktpolitischen Aspekte
zu kurz kamen. Dass die regionalen Unterschiede in der Arbeitslosenquote nach der
ersten Olpreiskrise 1974 weniger stark ausgepragt waren als noch 1967, habe an
dem tieferen konjunkturellen Einbruch 1974 gelegen und nicht an erfolgreicher Struk-
turpolitik (vgl. ebd., S. 363).

2.4.2.3 Weitere MalRhahmen

Die Rezession 1967 konnte die Arbeitskrafteknappheit nicht langfristig unterbrechen,
so dass sie bis 1974 das zentrale Problem der Arbeitsmarktpolitik blieb. Zwei Jahre
spater interpretierte man den Konjunktureinbruch 1967 sogar als ,Ausrutscher”, da
die Arbeitslosenzahlen bis 1970 wieder auf 150000 Personen sanken (vgl. Franke
1990, S. 17f.). Durch inlandische Reserven liel3 sich der Mangel an Arbeitskraft nicht
beseitigen, zumal es sich in den meisten Fallen um Arbeitslose handelte, deren Leis-
tungsfahigkeit erheblich eingeschrankt war. Solche Problemgruppen vor allem alterer
Arbeitsloser wurden entweder durch Weiterbildungsmaflinahmen langerfristig gefor-
dert oder es wurden kurzfristige Eingliederungsbeihilfen gewahrt.

Die Arbeitskrafteknappheit sollte und konnte mit ihrer Aktivierung jedoch nicht beho-
ben werden, so dass der Einsatz auslandischer Arbeitskrafte als &uf3erst flexible und
legitime L6sung des Problems erachtet wurde (vgl. Schmid/Oschmiansky 2006, S.
363ff.).
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Zwischen 1969 und 1970 stieg die Zahl ausléndischer Arbeitnehmer um ca. 500000
Personen. Im Jahr 1973 waren schon 2,5 Mio. auslandische Arbeitnehmer in der
Bundesrepublik beschaftigt (vgl. Franke 1990, S. 18). Die Zahl auslandischer Arbeiter
stieg so rasant an, dass die Bundesregierung im Jahr 1973 ein Konsolidierungspro-
gramm fur die Anwerbung implementierte, das die von den Arbeitgebern aufzubrin-
genden Anwerbegebiihren mehr als verdreifachte. Die wenig spater einsetzende Ol-
preiskrise provozierte sogar einen ,Anwerbestopp“ und einhergehend damit einen
.Inlanderprimat’ im Arbeitsvermittlungsprozess. MalRnhahmen zur Bekampfung der
saisonalen Arbeitslosigkeit gingen von 80 % im Jahre 1965 auf 30 % im Jahre 1974
zurtck (vgl. Schmid/Oschmiansky 2006, S. 363ff.).

2.4.2.4 Gewichtung der MalBhahmen im Instrumenten-Mix

Eine Verschiebung zugunsten praventiver, aktiver arbeitsmarktpolitischer Instrumen-
te lasst sich deutlich erkennen. So betrugen Ausgaben flr aktive Arbeitsmarktpolitik
im Jahr 1974 50 % der Gesamtaufwendungen, wahrend im Jahr 1967 nur 25 % dafur
aufgewendet wurden. Dabei machten die finanziellen Aufwendungen fir die berufli-
che Bildung anteilig 50 % an den aktiven MalRnahmen aus. Die Aufwendungen
stiegen von 112,4 Mio. DM in 1967 kontinuierlich auf 2,1 Mrd. DM in 1974 (vgl.
Schmid/Oschmiansky 2006, S. 367f.).

Am 1. Januar 1972 trat eine Anordnung des Verwaltungsrates der BA in Kraft, die
den forderungsberechtigten Personenkreis verkleinerte und die unbedingte Zweck-
maRigkeit der MaBhahme betonte. Die offensive Ausgestaltung der Bildungspolitik
erfuhr hiermit ihre erste Einschrankung (vgl. ebd., S. 355). Neuerungen ergaben sich
vor allem im Bereich der beruflichen Bildungsforderung, fur die ein individueller
Rechtsanspruch eingefuhrt und neue Bildungstrager etabliert wurden. Weiterhin
Ubernahm die Bundesanstalt fir Arbeit die Kosten (anteilig oder in Ganze), die durch
Fortbildungs- und UmschulungsmalRnahmen entstanden. Die Arbeits- und Berufsbe-
ratung erfuhr eine Erweiterung der Aufgaben und altere Arbeitslose riickten starker in
den Mittelpunkt der Wiedereingliederungsbemuihungen (Kruse/Ludtke/Reinhard et.al.
2008, S. 52ff.).

Im Vordergrund stand vor allem Anfang der 1970er Jahre jedoch der praventive
Charakter des Gesetzes: Im Jahr 1971 wurden doppelt so viel Mittel fur Fortbildung
und Umschulung ausgegeben wie fur Arbeitslosengeld. Ziel sollte sein, nicht mehr
nur auf Arbeitslosigkeit zu reagieren, in dem Lohnersatz gezahlt wurde, sondern
Arbeitslosigkeit im Vorfeld durch Bildungsangebote zu verhiten. Insofern fanden sich
im Jahr 1973 auch nur knapp 6 % Arbeitslose unter den Mal3nahmeteilnehmern.
Aufgrund der ersten Olpreiskrise erhohte sich der Anteil der arbeitslosen MalRnahme-
teilnehmer jedoch schnell auf 31 % im Jahr 1975.

Konjunkturelle Mafinhahmen sanken von 1967 (206,4 Mio. DM) bis 1969 (3,3 Mio.
DM) und stiegen danach mit Ausnahme des Jahres 1973 (74 Mio. DM) bis auf 677
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Mio. DM im Jahr 1974 an. An diesen Zahlen lasst sich eine relativ kurze Reaktions-
zeit auf die bestehenden Problemlagen erkennen. Fur ABM wurden im Jahr 1974
32,4 Mio. DM eingesetzt (1969: 13,2 Mio. DM) und mit einem Gesamtbudget von 1,4
Mrd. DM fur saisonale Malinahmen gab die Bundesanstalt knapp 600 Mio. DM mehr
aus als noch im Jahr 19609.

Die Bundesanstalt stellte aber nicht nur anteilig mehr Geld fur die aktive Arbeits-
marktpolitik zur Verfigung, auch die Gesamtmittel fir Arbeitsmarktpolitik stiegen
erheblich. Die saisonalen MaRnahmen banden im Jahr 1974 nur noch 30 % der Aus-
gaben flr aktive Arbeitsmarktpolitik, wahrend es im Jahr 1965 noch fast 80 % waren
(vgl. Schmid/Oschmiansky 2006, S. 367f). Seit dem Inkrafttreten des AFG Uberstie-
gen die Ausgaben der BA die Einnahmen betrachtlich, weshalb die Bundesregierung
bald darauf die Notbremse zog und den Beitragssatz zur Arbeitslosenversicherung
um 0,4 Prozentpunkte auf 1,7 % erhohte und die grof3en Anstrengungen im Bereich
der beruflichen Bildung zuriickfuhr. Hier zeigt sich das prozyklische Ausgabenverhal-
ten des Bundes und der Bundesanstalt: Trotz gleichbleibend hoher Arbeitslosigkeit in
den Jahren 1975 bis 1977 und demzufolge sinkender Einnahmen der Bundesanstalt
sanken auch die Ausgaben fur aktive Arbeitsmarktpolitik. Diese Verdnderungen in
der Ausgabenstruktur erfolgten z.B. durch eingeschrankte Zuweisungen des Bundes
an die Bundesanstalt (vgl. Lampert 1989, S. 176).

2.4.2.5 Bilanzierung des Reformprozesses — Phase der
Selbstverwaltung und Modernisierung

Schmid und Oschmiansky kritisieren, dass die im Zielkatalog des AFG erwahnten
Problemgruppen nur unzureichend von den MalRnahmen profitierten. Anstatt Arbeits-
lose mit weitreichenden Vermittlungshemmnissen zu fordern und zu qualifizieren,
dehnte die Bundesrepublik die Auslanderbeschéaftigung aus und schuf dadurch zu-
kunftige Problemsituationen in den verschiedensten Politikfeldern.

Bereits das OECD-Deutschlandexamen, ein Zwischenstandsbericht zur bisher prak-
tizierten Arbeitsmarktpolitik nach Umsetzung des AFG, kritisierte sowohl die steigen-
de Auslanderbeschaftigung und die wachsende ,Stille Reserve als auch die zu
einseitig ausgerichtete nachfrageorientierte Beschéftigungspolitik und die unzu-
reichend regional differenzierten ABM sowie konjunkturpolitischen MalRnahmen (vgl.
Schmid/Oschmiansky 2006, S. 371).

Die Bundesanstalt fiir Arbeit stellte vor diesem Hintergrund im Jahr 1974 ,Uberle-
gungen zu einer vorausschauenden Arbeitsmarktpolitik® an und konstatierte: ,Aus der
Analyse und Projektion der Entwicklung der wesentlichen Bestimmungsgro3en des
Arbeitsmarktes und ihrer Interdependenzen leiten sich die im Rahmen eines arbeits-
marktpolitischen Konzeptes notwendigen MalRnahmen ab. Primére Aufgabe ist im
Sinne des Arbeitsférderungsgesetzes, den quantitativen Ausgleich zwischen Ange-
bot und Nachfrage im Arbeitsmarkt sowie qualitativ die standige Verbesserung der
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Beschaftigungsstruktur sicherzustellen [...]. Als praktikabler Weg wurde die Aktivie-
rung der in der registrierten und unregistrierten Arbeitslosigkeit [...] vorhandenen
Reserven sowie die Ausschopfung von sonstigen Binnenreserven im Rahmen vor-
rangiger und politisch gewollter Aktionsprogramme gesehen [...]* (Bundesanstalt fur
Arbeit 1974, S. 93). Die ,vorhandenen Reserven® sollten sowohl im Kreis der inlandi-
schen als auch bei ausl&ndischen Personen aktiviert werden.

Nach den Jahren der Arbeitskrafteknappheit begann in den friihen 1970er Jahren
jedoch eine Periode, die sich mit gegenteiligen Problemen beschaftigen musste (vgl.
Schmid/Oschmiansky 2005, S. 353). Die anfanglich regional auf das Ruhrgebiet und
das Saarland begrenzte Strukturkrise in der Landwirtschaft, dem Bergbau und der
verarbeitenden Industrie dehnte sich zunehmend auf den Dienstleistungsbereich aus
und erreichte nun grof3flachig die gesamte Bundesrepublik. Der Dienstleistungssek-
tor war deshalb auch nur bis 1973 in der Lage, die rucklaufigen Beschéftigtenzahlen
aus den anderen Wirtschaftsbereichen durch steigende Einstellungszahlen aufzu-
fangen (vgl. Schmid/Oschmiansky 2006, S. 340f.). Die andauernde Arbeitslosigkeit in
Millionenhdhe nach der Wirtschaftskrise 1974/1975 stellte die Arbeitsmarktpolitik vor
neue und andere Herausforderungen. Das AFG wurde bald nach Inkrafttreten nicht
auf seine Fahigkeit zur Mobilisierung von Arbeitskraften, sondern auf seine Funkti-
onstichtigkeit im Bereich der sozialen Sicherung getestet. Weiterhin traten Maf3nah-
men zur Verringerung des Arbeitskrafteangebots in den Vordergrund. Die beruflichen
Bildungsmafinahmen behielten zwar weiterhin ihre Vorrangstellung, sie verloren al-
lerdings ihren Charakter eines praventiven Instruments zur Bildung von Humankapi-
tal, da nun vorwiegend Arbeitslose eine Foérderung erhielten  (vgl.
Schmid/Oschmiansky 2008, S. 353). Die Problemgruppen unter den Arbeitslosen
wurden jedoch nur unzureichend mit einbezogen.

Es zeigten sich schon hier gravierende Fehlentwicklungen: Anstatt sich den Segmen-
tierungstendenzen zu stellen, waren die Arbeitsmarktpolitik und das AFG noch immer
ganz darauf ausgerichtet, die Vollbeschéaftigung wieder herzustellen (vgl. ebd., S.
354). Beruhte die Arbeitsmarktpolitik in den 1960er und Anfang der 1970er Jahre
noch auf einer Basis, die von allen Parteien getragen wurde, so entwickelte sie sich
ab der ersten Olpreiskrise zum zentralen innenpolitischen Streitpunkt zwischen den
Parteien und auch innerhalb einzelner Parteien (vgl. Schmid/Oschmiansky 2008, S.
314).

2.4.3 Arbeitsmarktpolitische Entwicklungen der Jahre 1974 bis 1982

Die Situation auf dem Arbeitsmarkt ab Mitte der 1970er Jahre stellte sich so dar,
dass eine grol3e Zahl an jungen Erwerbstatigen aus den geburtenstarken Jahrgan-
gen auf den Arbeitsmarkt stromten, dieser sie jedoch nicht aufnehmen konnte. Die
Zahl der Erwerbstatigen sank um eine Mio. und die Zahl der Arbeitslosen stieg auf
Uber eine Mio. (vgl. Schmid/Oschmiansky 2008, S. 317).
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In den Jahren 1974 bis 1983 beschloss die Bundesregierung insgesamt 18 Ausga-
benprogramme, die alle einer beschaftigungspolitischen Zielsetzung folgten (vgl.
Franke 1990, S. 21). Der wirtschaftliche Aufschwung 1975 fuhrte zwar zu einer Zu-
nahme der Erwerbstatigkeit um eine Mio. Personen, jedoch sank die Arbeitslosigkeit
zwischen 1975 und 1979 im Vergleich nur unbedeutend um 220.000 Personen. Die
verbesserte Beschaftigungslage zeigte sich jedoch nicht in allen Regionen der Bun-
desrepublik und es  bildete sich ein Nord-Sud-Gefdlle heraus (vgl.
Schmid/Oschmiansky 2008, S. 317ff). Die nordlichen Bundeslander verzeichneten
von 1976 bis 1979 sogar einen Anstieg der Arbeitslosenzahlen. Zu den
Krisenbranchen zahlten vor allem der Steinkohlebergbau sowie die Stahl- und Werft-
industrie. Vor allem die Zahl der Langzeitarbeitslosen stieg von 5,2 % im Jahr 1974
auf 17,9 % im Jahr 1976. Hier zeigt sich das Hysterese-Phanomen, die sich selbst
verstarkende Arbeitslosigkeit, die aufgrund der zweiten Olpreiskrise 1979 noch weiter
anstieg: Im Jahr 1982 zahlten schon tber 20 % der arbeitslosen Bevolkerung zu den
Langzeitarbeitslosen (vgl. ebd., S. 320f.).

Die Arbeitsmarktpolitik entwickelte sich in der Periode von 1974 bis 1982 zum finan-
ziellen Kurzungsposten in der Innenpolitik. Nicht nur die Arbeitslosenversicherung
und die Arbeitslosenhilfe erfuhren massive Beschrankungen, auch in der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik kam es zu grof3en Einsparungen.

Bedeutete die 3. Novelle des AFG noch eine Erh6hung des Unterhalts- und Arbeits-
losengeldes sowie der Arbeitslosenhilfe, so leitete die 4. Novelle des AFG eine Pha-
se der Anderung im Bereich der Verfiigbarkeits- und Zumutbarkeitsthematik bei
Arbeitslosen ein und fuhrte wieder zu einer Kirzung der Bezugsdauer der Arbeitslo-
senhilfe auf maximal ein Jahr sowie zu einer genauen Prifung der Anspruchsvoraus-
setzungen im Falle einer moglichen Fortzahlung (vgl. ebd., S. 322/325).

Der Runderlass 230/78 der BA vom 8. August 1978 setzte fest, dass Arbeitslose Ab-
schlage beim Einkommen und eine starkere Mobilitatsbereitschaft hinnehmen muss-
ten. Aul3erdem mussten sie dazu bereit sein, Tatigkeiten anzunehmen, die in einem
Anforderungsbereich unterhalb ihres Qualifikationsniveaus lagen (vgl. Webber 1982,
S. 266; Steffen 2006, S. 9). Die 5. Novelle zum AFG revidierte diese Verscharfungen
zwar kurzzeitig und fuhrte in der Folge zu einem neuen Runderlass 331/79 vom Ok-
tober 1979, der eine Untergrenze der Zumutbarkeit definierte (vgl.
Schmid/Oschmiansky 2008, S. 327). Mit dem Arbeitsforderungskonsolidierungsge-
setz vom 22. Dezember 1981 verschérften sich die Zumutbarkeitsregelungen jedoch
wieder und die veradnderte Sperrzeitenregelung konnte dazu fiihren, dass die Be-
zugsdauer fur Arbeitslosengeld von 12 auf 10 Monate verkirzt werden konnte (vgl.
ebd., S. 328). Weiterhin erhdhte sich die anspruchsbegrindende sozialversiche-
rungspflichtige Beschaftigungsdauer auf 12 Monate innerhalb von drei Jahren. Der
Beitragssatz zur Arbeitslosenversicherung stieg in dieser Periode von 1,7 auf 4,0 %.
Jedoch konnte auch diese Entwicklung nicht dazu fuhren, den defizitdiren Haushalt
der BA zu konsolidieren. In der Folge kam es vor allem von Seiten der FDP und der
CDU/CSU zu der Entscheidung, das Arbeitslosengeld erheblich zu kirzen. Diese
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Entwicklung mochten weder die Sozialdemokraten noch die Gewerkschaften mittra-
gen.

Der schlechten Arbeitsmarktlage wollte die Bundesregierung vor allem durch die Re-
duzierung der Arbeitsnachfrage entgegenwirken. Im Bereich der Auslanderbeschafti-
gung konnte nach 1977 jedoch kein grof3er Entlastungseffekt mehr eintreten, da ab
diesem Zeitpunkt 2,5 Mio. der knapp 4 Mio. Auslander in der Bundesrepublik bereits
langer als funf Jahre in Westdeutschland ansassig waren und somit von einer gesi-
cherten Rechtsposition profitierten.

Die Ausgliederung alterer Arbeitnehmer aus dem Arbeitsleben flhrte zu einer Er-
werbsquote der Manner zwischen dem 60. und dem 65. Lebensjahr von 43,6 %, die
damit niedriger war als nach der ersten Olpreiskrise 1974 mit damals 61,9 %.

Eine langere Schulbesuchszeit und Ausbildungsphase sollten den Zustrom der ge-
burtenstarken Jahrgénge der Jugendlichen auf den Arbeitsmarkt abmildern. 1980
befanden sich allein 350000 Jugendliche in einer Bildungsmaflnahme. Dennoch
sorgten die zogerliche Haltung der Unternehmen bei Neueinstellungen sowie die
steigenden Entlassungen vor allem auf Kosten der Jugendlichen fir eine hohe Ar-
beitslosenquote, die 1981 noch weiter anstieg.

Ebenfalls fur Frauen bedeutete die schlechte konjunkturelle Lage eine Benachteili-
gung auf dem Arbeitsmarkt. Das Haushaltsstrukturgesetz von 1975 stufte die fur
Frauen wichtigen Einarbeitungszuschiisse nicht als notwendige, sondern als zweck-
mafRige MalRnahmen ein, so dass die Qualifikationschancen fir Frauen erheblich
eingeschrankt wurden (vgl. ebd., S. 330ff.).

Der konjunkturelle Einbruch veranlasste die Bundesregierung dazu, in der Tradition
der keynesianischen Theorie 6ffentliche Sonderprogramme zu finanzieren. Von ar-
beitsmarktpolitischer Bedeutung war das 10-Milliarden-Programm mit der schwer-
punktmafigen Forderung privater Investitionstatigkeit. Das Programm stellte aul3er-
dem 600 Mio. DM fur Beschéftigungshilfen wie Lohnkostenzuschiisse und Mobilitats-
zulagen zur Verfiigung. Auch die Satze fir MaRnahmen zur Uberbriickung saisonaler
oder konjunktureller Schwankungen stiegen an und neue Leistungen wurden einge-
fuhrt. Im Jahre 1982 beschloss die Bundesregierung jedoch aufgrund der stetig stei-
genden Ausgaben erneut Leistungsbeschrdnkungen, die nicht nur die aktive Ar-
beitsmarktpolitik, sondern auch das Arbeitslosengeld und die Arbeitslosenhilfe betra-
fen. So sank der Anteil der Ausgaben von 2,18 % des Bruttoinlandsproduktes (BIP)
im Jahre 1982 bis auf 1,92 % im Jahr 1990 (vgl. Bodegan 2009, S. 3).

Die grof3en Mitnahmeeffekte auf Seiten der Unternehmer fihrten dazu, dass die
Bundesregierung einen Kurswechsel einschlug: Da die Umsetzung der keynesiani-
schen Theorie innerhalb der Konjunkturprogramme keine nennenswerten Erfolge
brachte, beschloss die Bundesregierung die Theorien Keynes' als Steuerungsinstru-
mente flur die Strukturpolitik zu verwenden. Das vor diesem Hintergrund entwickelte
»<Zukunftsinvestitionsprogramm® erzielte mit seinem Anspruch, die Volkswirtschaft
umzustrukturieren, sowohl beschéaftigungspolitischen als auch umweltpolitischen Er-
folg (vgl. Schmid/Oschmiansky 2008, S. 334f.).
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Die Umsetzung einer offensiven Arbeitsmarktpolitik erreichte die Bundesregierung
jedoch mit dem Arbeitsmarktpolitischen Programm fur Regionen mit besonderen Be-
schaftigungsproblemen vom 16. Mai 1979 (vgl. Franke 1990, S. 22). Positive Effekte
erzielten hier vor allem die innerbetriebliche berufliche Weiter- und Umqualifizierung
von Arbeitnehmern sowie die Ausweitung der ABM im sozialen Bereich. Besonders
die Problemgruppe der Geringqualifizierten profitierte von dem Programm. Die zweite
Olpreiskrise 1979 und das Versagen der Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik
in ihrem Praventivcharakter fihrten zu erheblichen finanziellen Kirzungen in der Ar-
beitsmarktpolitik (vgl. Schmid/Oschmiansky 2008, S. 336ff.). Von einem generellen
Versagen kann jedoch schon deshalb nicht gesprochen werden, da die Instrumente
unter ganzlich anderen arbeitsmarkt- und wirtschaftspolitischen Bedingungen ange-
wendet wurden als zur Zeit ihrer Konzeptionierung vorherrschten (vgl. ebd., S. 339).

2.4.3.1 Malnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik von 1974 bis 1982

Die verschiedenen arbeitsmarktpolitischen Instrumente erfuhren im Laufe der Zeit
erhebliche inhaltliche Anderungen, wahrend die Zielsetzungen des Arbeitsforde-
rungsgesetzes nur zégerlich an die neuen Herausforderungen angepasst wurden.
Die inhaltlichen Anderungen wirkten sich z.B. auf die berufliche Weiterbildung dahin-
gehend aus, dass sich die Zielgruppe von den etablierten Gruppen auf von Arbeitslo-
sigkeit bedrohte Personen und Arbeitslose verlagerte. Anstatt das Wirtschaftswachs-
tum zu fordern ging es nunmehr starker darum, die Arbeitslosigkeit zu bek&ampfen.
Das Haushaltsstrukturgesetz von 1975 verscharfte jedoch die Zugangs-
voraussetzungen und fuhrte in der Folge zu einer stark sinkenden Teilnehmerzahl.
Z.B. erhielten nichtarbeitslose Teilnehmer nur noch 58 % des letzten Arbeitsentgel-
tes.

Nachdem sich die wirtschaftliche Lage 1976 langsam wieder entspannte, erleichterte
die Regierung auch die Zugangsbedingungen wieder. Gezielte und schnell durch-
setzbare Mittelausgaben von Seiten des Bundes im Rahmen der aktiven Arbeits-
marktpolitik erfolgten ab dem Jahr 1976 vorwiegend durch arbeitsmarktpolitische
Sonderprogramme wie z.B. durch das Arbeitsmarkt- und berufsbildungspolitische
Programm zur Bekampfung der Jugendarbeitslosigkeit vom 28. Januar 1976 (235
Mio. DM) oder das Programm Arbeitsmarktpolitische Beschéaftigungshilfen vom 10.
November 1976 (430 Mio. DM), die sich auf die neuen Zielgruppen Jugendliche und
langerfristig Arbeitslose konzentrierten (vgl. Franke 1990, S. 21f.).

Ebenfalls im Jahr 1976 als Vorlauf zu den Sonderprogrammen kam es auch im Ver-
waltungsrat der Bundesanstalt flr Arbeit zu Vorstd3en seitens der Arbeitnehmer und
des Bundesausschusses fir Berufsbildung: Ein Mitglied des Verwaltungsrates erin-
nerte ,[...] an eine am 16. Juli 1976 im Verwaltungsratsausschul3 Il gegebene Anre-
gung, die Verwaltungsausschisse zu Kristallisationspunkten der Zusammenarbeit
aller beteiligten Stellen auf der jeweiligen lokalen Ebene werden zu lassen. Insbe-

sondere soll dadurch der Austausch von Informationen und Absichten zwischen Ar-
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beitsamt und Schulverwaltung, den Organisationen der Arbeitgeber, den Gewerk-
schaften sowie den Uberbetrieblichen Ausbildungsinstitutionen beschleunigt und in
maoglichst unburokratischer Weise gehandhabt werden“ (Bundesanstalt fir Arbeit
1976, S. 7).

Eine Stellungnahme des Bundesausschusses flr Berufsbildung vom 25. August
1976 lautet &hnlich: Es sollten ,[...] auf ortlicher Ebene unter Federfihrung der Ver-
waltungsausschisse der Arbeitsdmter bei Hinzuziehung aller Beteiligten die Ortliche
Ausbildungsplatzsituation gepruft, die Berufsberatung intensiviert, die erforderlichen
Maflinahmen koordiniert und gemeinsam ergriffen werden, ohne dal3 dadurch bereits
laufende geeignete Initiativen anderer Gremien beeintrachtigt werden® (ebd.).

Nach der zweiten Olkrise erfolgte der massive Einschnitt bei den Finanzmitteln fir
die aktive Arbeitsmarktpolitik, was den arbeitsmarktpolitischen Anforderungen dieser
Zeit vor dem Hintergrund steigender Arbeitslosigkeit und eines Mangels an Fachkraf-
ten zuwiderlief und auch dazu fiihrte, dass die Uberlegungen innerhalb des Verwal-
tungsrates zur besseren Zusammenarbeit der Akteure auf lokaler Ebene nicht weiter
verfolgt wurden (vgl. ebd., S. 339ft.).

Weitere Einsparungen im Bereich der ABM erfolgten seit Inkrafttreten der 5. Novelle
zum AFG, mit der die Kriterien zur Zuséatzlichkeit der Malinahme und zur Férderhdhe
verscharft wurden. Ziel der ABM, die bald nur noch in Bezirken mit hoher Arbeitslo-
sigkeit bewilligt wurden, war es vorrangig, Minderausgaben im Bereich der
Unterstitzungsleistungen zu bewirken. Von Teilen der Arbeitsmarktforscher wurden
die Mittelklirzungen kritisiert, da die sozialpolitische Funktion dieses Instrumentes in
den Hintergrund trat und gerade ABM in Zeiten hoher Arbeitslosigkeit erhebliches
Entlastungspotenzial hatte bieten konnen (vgl. Hellmich 1982, S. 122). Das Instru-
ment der Kurzarbeit entwickelte sich in dieser Periode von einem kurzfristigen In-
strument zu einem Instrument der Langfristsubventionierung von bis zu zwei Jahren.
Diese Entwicklung beméngelten vor allem die Gewerkschaften aber auch die Unter-
nehmen, die Kurzarbeit nicht in Anspruch nahmen.

Die Aufwendungen fir die Bauwirtschaft nahmen stark ab und es fehlten den Unter-
nehmen Anreize fur eine ganzjahrige Bautatigkeit (vgl. Schmid/Oschmiansky 2008,
S. 345).

Mitnahmeeffekte bei MalRnahmen zur Férderung der Arbeitsaufnahme wie Einarbei-
tungszuschussen und Eingliederungsbeihilfen fihrten im Jahr 1981 dazu, dass sich
Unternehmen, die solche Hilfen in Anspruch nahmen, zu einer Nachbeschéaftigung in
Hohe der Forderungsdauer verpflichten mussten (vgl. ebd., S. 346). Weitere Ein-
schrdnkungen durch das Arbeitsforderungskonsolidierungsgesetz (AFKG) vom
August 1981, das u.a. den Bundeszuschuss an die BA verringerte, fuihrten zu einer
weiter stark sinkenden Inanspruchnahme von MalRnahmen der aktiven Arbeitmarkt-
politik. Die Zahl der Malinahmeteilnehmer an MafRnahmen zur Forderung der
Arbeitsaufnahme z.B. sank von durchschnittlich 100000 Personen in 1978 auf 23700
Personen in 1982 (vgl. ebd., S. 347).
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2.4.3.2 Bilanzierung der Periode 1974 bis 1982 — Phase der
Konsolidierung

Nach Meinung von Kihl fallt die arbeitsmarktpolitische Bilanz der sozialliberalen Re-
gierungskoalition von 1974 bis 1982 nicht erfolgreich aus, da sie von einer Ande-
rungs- und Regulierungswut sowie drastischen Sparmalinahmen gepragt gewesen
sei, auf die sich die Arbeitsmarktakteure gar nicht so schnell einstellen konnten (vgl.
Kahl 1983, S. 249). Hielt Scharpf allein die Dosierung und den Zeitpunkt der beschaf-
tigungspolitischen Strategien der Regierung fir falsch, so vertrat der Sachverstandi-
genrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung 1981 die Meinung,
dass die nachfrageorientierte Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik an sich fur die
bestehende Situation untauglich gewesen sei (vgl. Scharpf 1984, S. 20f.). Die Ver-
anderungen innerhalb des AFGs entstanden laut Bogedan aufgrund vielfaltiger Ein-
flussgrof3en, die von sich wandelnden wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Rah-
menbedingungen Uber reines politisches Kalkil, bestehendes Erfahrungswissen und
normative Vorstellungen bis hin zu vorherrschenden wirtschaftspolitischen Lehrmei-
nungen reichten und deshalb schwer zu bewerten seien (vgl. Bogedan 2009, S. 2).

Die sozialliberale Koalition konzentrierte ihre beschéftigungspolitischen Uberle-
gungen weitgehend auf die optimale Verteilung der Mittel in den Bereichen der Wirt-
schafts- und Finanzpolitik. Diese Entwicklung ist auch damit zu begrtinden, dass vie-
le Regierungspolitiker die arbeitsmarktpolitischen Instrumente nicht als Strategie zur
Bekampfung der Arbeitslosigkeit sahen, sondern als sozialpolitisches Begleitinstru-
mentarium des Stabilitats- und Wachstumsgesetzes von 1967. Die Ausgaben fur die
aktive Arbeitsmarktpolitik verdoppelten sich in dieser Periode, wahrend die Zahl der
Arbeitslosen sich verdreifachte. Dadurch sank der relative Anteil der Mittel fir die
aktive Arbeitsmarktpolitik im Gesamtbudget von 46 auf 30 %. Die arbeitsmarktpoliti-
schen Implikationen der keynesianischen Theorie konnten sich mit Ausnahme des
Kurzarbeitergeldes nicht durchsetzen.

Als positive Entwicklung sehen Schmid und Oschmiansky die zentral gebliebene
Stellung der Forderung der beruflichen Weiterbildung (vgl. Schmid/Oschmiansky
2008, S. 353). Sie verlor jedoch zum einen den Charakter eines praventiven Instru-
ments bei der Bildung von Humankapital und zum anderen wurden innerhalb der
Gruppe der Arbeitslosen die in dieser Periode entdeckten bzw. beschriebenen
,Problemgruppen“ Frauen, Langzeitarbeitslose, Altere und Ungelernte nur ungeni-
gend gefdrdert. Nennenswerte Wiedereingliederungserfolge in den ersten Arbeits-
markt zeigten sich fiur Langzeitarbeitslose bei keiner arbeitsmarktpolitischen Mal3-
nahme. Diese Problematik verstarkte sich durch die Vermittlungsstrategie der Ar-
beitsverwaltung, die sich nach dem ,last-in-first-out“-Prinzip zentral mit der ,Besten-
vermittlung® beschaftigte und damit indirekt auch zur anwachsenden Verfestigung der
Problemgruppen beitrug (vgl. ebd., S. 355; vgl. Schmid/Oschmiansky 2005, S. 261).

Die Bundesregierung ging in dieser Periode dazu Uber, der Bundesanstalt andere
Pflichtaufgaben wie das Kindergeld, die Rehabilitation und die Deutschlehrgange flr
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Aussiedler aufzubiirden, so dass es zu einer groRen Uberlastung des Systems durch
versicherungsfremde Leistungen kam. Die steigende Burokratisierung nahm Ausma-
Re an, die von den Sachbearbeitern nicht mehr bewaéltigt werden konnten. So infor-
mierte z.B. eine 79-seitige Durchfiihrungsverordnung daruber, wann Teilnehmern an
FuU-MalBhahmen Fahrtkosten erstattet bekamen und wann nicht (vgl.
Schmid/Oschmiansky 2008, S. 362). Die zahlreichen Novellierungen innerhalb des
AFG und die Eingriffe in den BA-Haushalt seitens der Bundesregierung verhinderten
eine mittel- und langerfristig angelegte Ausgestaltung der Arbeitsmarktpolitik zur Be-
kampfung der Arbeitslosigkeit (vgl. ebd., S. 361). Der 82 AFG beinhaltete das Ziel
der Verbesserung der Struktur der Beschéaftigung in bestimmten Gebieten und Wirt-
schaftszweigen. Allerdings enthielt das AFG bis zur Novellierung durch das AFKG
keine regionalspezifischen Anwendungsvorschriften, da es nach der Rechtssystema-
tik ein Gesetz der Individualforderung war.

Die Ausrichtung der Arbeitsmarktpolitik auf die Hoffnung, dass das Erreichen der
Vollbeschaftigung immer noch mdglich war, begriindet Oschmianskys und Schmids
Auffassung nach den geringen Erfolg der arbeitsmarktpolitischen Mal3hahmen, die
den Segmentierungstendenzen nicht nachhaltig begegnen konnten (vgl. ebd., S.
362).

2.4.4 Arbeitsmarktpolitische Entwicklungen der Jahre 1982 bis 1989

Mit der Kanzlerschaft Helmut Kohls hielt auch die Angebotstheorie wieder starker
Einzug in die Bundesarbeitsmarktpolitik: Vor allem die immense Abgabenbelastung
wurde als Grund fir die Misere der hohen Arbeitslosigkeit gesehen. Arbeitsplatze
sollten insbesondere durch das Ankurbeln der Wirtschaft geschaffen werden, die sich
in einer tiefen Rezession befand. Bemerkenswert an der Regierungserklarung Kohls
vom 13. Oktober 1982 ist vor allem die Tatsache, dass die aktive Arbeitsmarktpolitik
mit keinem Wort erwdhnt wurde.

Trotz der in 1983 einsetzenden wirtschaftlichen Aufschwungphase war die Hohe der
Arbeitslosigkeit in den Regionen von noch gréf3eren Differenzen gekennzeichnet als
in der Vorperiode.

Die Region Schleswig-Holstein wies laut Arbeitsmarktbericht 1980 — 1990 der Lan-
desregierung Schleswig-Holstein Ende des Jahres 1985 z.B. eine Arbeitslosenquote
von Uber 13 % auf, in Baden-Wirttemberg lag diese gerade einmal bei 5,4 %. Der
Bundesdurchschnitt lag bei 9,3 %, erhthte sich jedoch zum Jahresende auf 10,4 %
(vgl. Institut far Regionalforschung der CAU =zu Kiel 1991, S. 144; vgl.
Schmid/Oschmiansky 2005, S. 246). Besonders die alten Industriezweige hatten mit
Strukturkrisen zu kampfen und setzten viele Arbeitskrafte frei, die von der wachsen-
den modernen Industrie nicht aufgefangen werden konnten. Fur Schleswig-Holstein
und das Hamburger Randgebiet kam noch erschwerend hinzu, dass es zu grof3en
Beschaftigungsverlusten z.B. in der Landwirtschaft kam (vgl. ebd., S. 248). Eine be-

sondere Problematik dieser Periode war die sich immer weiter verfestigende Lang-
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zeitarbeitslosigkeit, die um 460 % zunahm und 1989 bei 485.000 Personen lag (vgl.
ebd., S. 246).

2.4.4.1 Akzentverschiebung hin zur Beschéaftigungsforderung?

Die stagnierende Beschéaftigungsentwicklung — auch im européischen Umland — ver-
anlasste die Bundesanstalt fir Arbeit, am 18. und 19. Juni 1985 ein Fachsymposium
~Wirtschafts- und Arbeitsmarktentwicklung in den USA und in der Bundesrepublik
Deutschland” abzuhalten, das den Ursachen des in den USA seit den 1970er Jahren
bestehenden Beschaftigungswunders nachgehen und evtl. Folgerungen fir die
deutsche Arbeitsmarktpolitik aufzeigen sollte (vgl. Bundesanstalt fur Arbeit 1985, S.
6).

Der von der Arbeitgeberseite benannte Wissenschaftler Grubel von der Simon-
Fraser-Universitat in British Columbia/Kanada machte vor allem die lange Zeit in der
Wirtschaftstheorie und -politik dominierende Theorie des Keynesianismus fur die
Fehlentwicklungen in der Arbeitsmarktpolitik verantwortlich. Es sei notig, sich wieder
auf die Lehrsatze der ,klassischen“ Okonomie zu besinnen, wonach Nachfrage und
Angebot vom Preis des Gutes abhangen. Deshalb sei es von gréf3ter Wichtigkeit, die
Reallbhne an die arbeitsmarktpolitische Wirklichkeit anzupassen (vgl. ebd., S. 12).
Prof. Marshall von der Universitat Austin/Texas und friherer US-Arbeitsminister, be-
nannt von der Arbeithehmerseite im Verwaltungsrat, fihrte das Versagen der keyne-
sianischen Theorie in der Wirtschaftspolitik vor allem darauf zurtick, dass eine zu-
nehmende Verflechtung der Volkswirtschaften keine autonome Wirtschaftspolitik
mehr erlaube.

Vor diesem Hintergund wies er darauf hin, dass es immer wichtiger werde, dass sich
die sozialpartnerschaftlichen Beziehungen von Arbeitnehmer- und Arbeitgeber-Seite
verbessern und gegenseitig Rucksicht genommen werde (vgl. ebd., S. 14).

Die Bundesregierung aus CDU/CSU und FDP sah sich dazu veranlasst, den
Arbeitsmarkt den Implikationen der neoliberalen Wirtschaftstheorie folgend weiter zu
deregulieren und neue Flexibilitatspotenziale zu suchen. Vor allem die stark regulier-
ten Arbeitsverhaltnisse ruckten ins Zentrum der Kritik und fihrten dazu, dass mit dem
Beschaftigungsforderungsgesetz vom 26. April 1985 eine Wende im Arbeitsrecht
eingeleitet wurde. Das Kernstick dieses Gesetzes bestand im Abbau der Hemm-
schwellen bei Neueinstellungen und wurde flankiert durch zwei zum ersten Mal ge-
setzlich geregelte Formen der Teilzeitarbeit (,Arbeit auf Abruf und ,Job-sharing®).
Die rechtlich gewachsenen Strukturen erfuhren jedoch geringere Deregulierungen
als von den Beflrwortern erhofft und von den Gegnern beflirchtet. Das lag u.a. auch
daran, dass Uneinigkeiten zwischen der FDP und dem Arbeitnehmerfligel der CDU
sowie innerhalb der Verbande und zwischen den Dachverbanden der Tarifpartner
bestanden (vgl. ebd., S. 250f.). Immer starker wurde die Kritik der Opposition und
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einiger Verbande an der fehlenden sozialpolitischen Ausrichtung der Regierungspoli-
tik.

Mit Blick auf die anstehende Bundestagswahl griff die Bundesregierung Forderungen
einiger gesellschaftlicher Gruppen auf. Hervorzuheben ist hier ein gemeinsam von
SPD und evangelischer Kirche entwickeltes Programm zur Verhinderung der sozia-
len Ausgrenzung von Langzeitarbeitslosen. Die Bundesregierung konzipierte daraus
die ,Aktion Beschaftigungshilfen fur Langzeitarbeitslose“. Auf Bundesebene neu an
diesem Programm war, dass die Individualférderung einer Projektférderung wich.
Durch dieses Programm konnten 35 bis 40 % der Malinahmeteilnehmer zu gleichen
Teilen in den ersten und zweiten Arbeitsmarkt integriert werden. Dieses Programm
blieb in den 1980er Jahren jedoch die Ausnahme, da die 8. Novelle des AFG wieder
erhebliche Mitteleinbu3en fir die aktive Arbeitsmarktpolitik bedeutete, obwohl die 7.
AFG-Novelle noch sinkende Beitragssatze und verbesserte Leistungen der sozialen
Sicherung mit sich gebracht hatte (vgl. ebd., S. 262).

Vor allem innerhalb des Ausschusses fir Arbeit und Sozialordnung, in dem auch An-
hérungen der Selbstverwaltung der Bundesanstalt durchgefuhrt werden, kam es zu
intensiven Diskussionen bezlglich der 8. AFG-Novelle (Gesetz zur Erganzung der
arbeitsmarktpolitischen Instrumente und zum Schutz der Solidargemeinschaft vor
Leistungsmil3brauch).

In der Fortsetzung der Beratung zum Gesetzentwurf bemangelte der Abgeordnete
Heyenn (SPD), dass das Gesetz von allen Sachverstandigen, einschlief3lich der Ver-
treter der Selbstverwaltung, in der ersten Anhérung abgelehnt worden sei, da es nur
der Umverteilung der Finanzlasten diene. Die BA habe schon in der Anhérung be-
kannt gegeben, dass sie sich bereits 1988 in einem Finanzdefizit wiederfinden wer-
de. Die Finanzpolitik der Bundesregierung sei kurzatmig (vgl. Ausschuss fur Arbeit
und Sozialordnung 1987, S. 77). Auch andere Abgeordnete kritisierten, dass die
Bundesregierung aus dem vernichtenden Ausgang der Anhorung keine Konsequen-
zen gezogen und an dem Entwurf festgehalten habe (vgl. ebd., S. 84). Abgeordneter
Peter (SPD) bemangelte vor allem fehlende ,[...] Mallnahmen zur Bekampfung der
Arbeitslosigkeit infolge der strukturellen Verwerfungen [...]. Die Uberschrift des Ge-
setzes, die dies erwarten lasse, werde von dessen Inhalt nicht gedeckt (ebd., S. 91).

2.4.4.2 Malnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik zwischen 1982 und
1989

Der Regierungswechsel zu einer CDU/CSU-F.D.P.-Koalition fihrte durch das
Arbeitsférderungskonsolidierungsgesetz im Jahr 1982 u.a. dazu, dass Kurzungen der
aktiven Arbeitsmarktpolitik und die Erhohung des Beitragssatzes zur Arbeitslosen-
versicherung in 1982 von 3 % auf 4 % der BA 6 Mrd. DM an Mehreinnahmen brach-
ten (vgl. Frank 2008, S. 127).
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Die MaBnhahmen zur beruflichen Fortbildung und Umschulung mussten weitere Kiir-
zungen im Bereich Unterhaltsgeld hinnehmen. AulRerdem konzentrierten sich solche
Malnahmen auf die Gruppen der Arbeitslosen und von Arbeitslosigkeit bedrohten
Personen (vgl. Bosch 2009, S. 97). Dennoch stiegen die Teilnehmerzahlen an, da
das Unterhaltsgeld (UhG) immer noch 2 Prozentpunkte tber dem Arbeitslosengeld
lag bzw. der Anspruch auf Arbeitslosengeld mit der Teilnahme erneuert werden sollte
oder man sich steigende Vermittlungschancen erhoffte.

Die von der Bundesregierung, den Verbanden, den Gewerkschaften und der BA initi-
ierte Qualifizierungsoffensive brachte zusatzliche Teilnehmer und das Kernstiick des
AFG erlebte eine Renaissance. Dennoch verstarkte sich der Trend zur Anpassungs-
fortbildung weiter und Mitte der 1990er Jahre waren sogar 95 % der Teilnehmer an
Bildungsmaflinahmen ohne ein Arbeitsverhaltnis (vgl. Bocklerimpuls 11/09, S. 7). Mit
der 9. AFG-Novelle wurden auch die Mittel fir Arbeitslose und von Arbeitslosigkeit
bedrohte Personen, die an BildungsmalRnahmen teilnehmen wollten, um 300 Mio.
DM gekdurzt (vgl. Schmid/Oschmiansky 2005, S. 269). Daraufhin sanken die Teil-
nehmerzahlen ab 1989 erstmals seit 1977 wieder.

Durch Einnahmesteigerungen und weitreichende Kiurzungen der Ausgaben im Rah-
men des AFKG versuchte die Regierung, die Finanzen der BA wieder ins Gleichge-
wicht zu bringen. Hierzu wurden z.B. die Versicherungszeiten auf 12 Monate herauf-
gesetzt, um Anspruch auf Arbeitslosengeld geltend machen zu kénnen. Sperrzeiten
galten nun nicht mehr nur fur vier, sondern fir acht Wochen und Anspruch auf Ar-
beitslosenhilfe bestand nur fiir diejenigen, die mindestens 150 Kalendertage einer
sozialversicherungspflichtigen Beschéaftigung nachgegangen waren.

ABM waren anfangs von der konsolidierenden Politik der Bundesregierung ausge-
nommen. Steigende Kritik an den ABM, vor allem von Seiten der Gewerkschaften,
die von unfairem Wettbewerb sprachen, fihrte seit 1986 zur Regionalisierung dieser
Malnahme. Schmid und Oschmiansky sprechen in diesem Zusammenhang von ei-
ner Kommunalisierung der Arbeitsmarktpolitik, die sich durch eine Koordination der
Anforderungen aus verschiedenen Politikfeldern auszeichnete (Struktur-, Beschafti-
gungs-, Umwelt-, Sozial- und Arbeitsmarktpolitik). ABM konnten laut einer Untersu-
chung die Zielgruppen am besten erreichen, der Reintegrationserfolg blieb jedoch
gering. Rund 60 % der Teilnehmer waren Ende der 1980er Jahre nach Beendigung
der Mal3hahme wieder arbeitslos.

An den Regelungen zum Kurzarbeitergeld anderte sich bis auf die Anpassung der
Hohe an das gesunkene Arbeitslosengeld nicht viel. Im Zuge der konjunkturellen Be-
lebung der Wirtschaft fuhr die Bundesregierung das Instrument jedoch zuriick (vgl.
ebd., S. 273f.).

Die Mitglieder der Selbstverwaltung diskutierten in dieser Periode intensiv Uber die
Anforderungen, die die stets ansteigende Langzeitarbeitslosigkeit mit sich brachte.
Der stellvertretende Vorsitzende des Verwaltungsrates pladierte dafir, im Kampf ge-
gen die Langzeitarbeitslosigkeit Mittel aus verschiedenen , Topfen" zu bindeln und
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modellhafte Projekte in vier oder funf Arbeitsamtsbezirken durchzufuhren. Der Prasi-
dent, Franke, forderte in diesem Zusammenhang die starkere Beteiligung der Kom-
munen und Lander bei den anstehenden Aktivitdten (vgl. Bundesanstalt fir Arbeit
1989a, S. 12). Ein Mitglied aus den Reihen der offentlichen Korperschaften merkte
an, dass Kommunen und Lander sich vor dieser Aufgabe nicht verschlielRen wirden.
Allerdings sollte in erster Linie die Bundesanstalt mit einer Anpassung oder gezielten
Ausrichtung ihres Instrumentariums einen unverzichtbaren Beitrag leisten, um die
Voraussetzungen fir eine optimale regionalisierte Arbeit zu ermdglichen. Zum Bei-
spiel sei es unverzichtbar, den sich abzeichnenden Mangel von Kraften im Pflegebe-
reich bei der Gestaltung beruflicher QualifizierungsmalRnahmen zu bertcksichtigen
(val. ebd., S. 14). Ein Mitglied der Arbeitnehmer-Gruppe verwies auf bereits beste-
hende Programme wie z.B. Arbeit fir Schleswig-Holstein, ,[...] eine Kombination aus
Finanzmitteln der Bundesanstalt und des Landes; unterschiedliche MaRnahmen ver-
folgten das Ziel, die berufliche Wiedereingliederung Langzeitarbeitsloser entschei-
dend zu verbessern® (ebd.). Gezielte Vereinbarungen konnten jedoch nicht getroffen
werden. Im Fokus der Bundesregierung standen weiterhin die Einsparungen im
Haushalt der BA.

Lohnkostensubventionen, Einarbeitungszuschisse und Eingliederungsbeihilfen
erfuhren durch das AFKG so starke Einschrankungen, dass die Teilnehmerzahlen
erheblich sanken. Die Eingliederungsbeihilfe beschrankte sich 1989 sogar vollstandig
auf Arbeitslose und konnte mit einer Eingliederungsbilanz von 68 % als erfolgreich
bewertet werden (vgl. Brinkmann 1985, S. 439). Auch die Einarbeitungszuschisse
wiesen Forderungserfolge auf: ,Sowohl der Vergleich mit Personen, fur die Einarbei-
tungszuschusse gezahlt wurden [...] als auch die Tatsache, dal sich zwischen der
ersten und der zweiten Erhebung kein erneuter Anstieg der Arbeitslosigkeit bei den
Geférderten gezeigt hat, sprechen fir diese Bewertung® (Brinkmann 1985, S. 449).
Als neues Instrument, das stark nachgefragt wurde und sich erfolgreich entwickelte,
nahm die Bundesregierung die Existenzgriindungs-Foérderung in den MalRhahmenka-
talog auf (vgl. Schmid/Oschmiansky 2005, S. 275).

2.4.4.3 Bilanzierung der Periode von 1982 bis 1989 — Phase der
fortdauernden Konsolidierung und der
Gelegenheitsentscheidungen

Obgleich die Bundeszuschisse fir die BA nur drei bis vier Prozent der gesamten
Bundesaufwendungen ausmachten, wurden die Finanzmittel fur die Arbeitsmarktpoli-
tik zum grof3ten Kirzungsposten der Bundespolitik. Knapp 47,2 % der gesamten Ein-
sparungen entfielen zwischen 1982 und 1984 auf die Arbeitsmarktpolitik.

Der Verwaltungsrat der BA stellte 1984 befremdet fest, dass seine Vorstellungen
einer zukunftsfahigen aktiven Arbeitsmarktpolitik finanziell nicht von der Bundesregie-
rung unterstitzt wurden. Weiterhin erfolgten auch keine personellen Neueinstellun-
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gen, die die Amter aufgrund des steigenden Arbeitspensums dringend benétigt hat-
ten. Stattdessen erfolgten Umschichtungen von den Vermittlungs- in die Leistungsab-
teilungen, was zu Wartezeiten fur Beratungstermine von bis zu vier Monaten fiihrte
(val. ebd., S. 277).

Schmid und Oschmiansky ziehen eine kontinuierliche Bilanz fur die Arbeitsmarktpoli-
tik dieser Periode. Als deutliche Akzentverschiebung benennen sie die Spezifizierung
der Arbeitsforderung auf Zielgruppen. Eine Wende sehen sie im Bereich der Deregu-
lierung; diese bezeichnen sie jedoch als verhalten. Die durchgangige Stabilitat der
Verhaltnisse lasst sich ihrer Ansicht nach mit der Theorie politischer Entscheidungs-
prozesse begriinden (vgl. ebd., S. 279). Ungunstiger ware die Bilanz ohne die be-
schaftigungspolitischen Effekte der aktiven Arbeitsmarktpolitik ausgefallen. Ver-
schenkt wurden weitergehende beschaftigungspolitische Erfolge durch die fehlende
Koordinierung von Entscheidungen in der Lohn-, Fiskal- und Geldpolitik.

Die Thesen der institutionellen, 6konomischen und politischen Theorien sehen
Schmid und Oschmiansky durch die Analyse der arbeitsmarktpolitischen Entschei-
dungsfindung bestétigt: Je nach finanzieller Lage und politischem Kalkul (vor Land-
tags-/Bundestagswahlen) erhéhten oder verminderten sich die Ausgaben fur die Ar-
beitsmarktpolitik (vgl. ebd., S. 285).

Lampert beurteilt diese Entscheidungsfindung als inneffektiv: ,Mehr Kontinuitat in der
Arbeitsmarktpolitik wéare gleichbedeutend mit hoherer Effektivitat® (Lampert 1989, S.
186). Lampert, der 1989 als Experte fur Wirtschaftswissenschaften und Sozialpolitik
zu einem Kurzreferat ,20 Jahre Arbeitsforderungsgesetz” in den Verwaltungsrat der
Bundesanstalt eingeladen wurde, formulierte seine Kritik an der Arbeitsmarktpolitik
der Bundesregierung und der Bundesanstalt folgendermal3en: ,Die Arbeitsmarktpoli-
tik konnte wirksamer sein, wenn der Gesetzgeber bei Anderungen der Haushaltslage
der Bundesanstalt nicht immer wieder die Spielraume der Selbstverwaltung beein-
trachtigt, in das Leistungsrecht eingegriffen und den Beitragssatz unter kurzfristigen
Aspekten geandert hatte. Diese Verletzung des Prinzips der Stetigkeit der Arbeits-
marktpolitik ist ebenso zu beklagen wie die Finanzierung der jahrelangen hohen Ar-
beitslosigkeit und ihre Bekampfung aus den Beitrdgen der Arbeitnehmer und der Ar-
beitgeber zur Arbeitslosenversicherung“ (Bundesanstalt fir Arbeit 1989b).

Die von Lampert geaul3erte Kritik an den Eingriffen der Bundesregierung in den Leis-
tungskatalog der Bundesanstalt auf3erten auch Arbeitnehmer- und Arbeitgebervertre-
ter gemeinsam im Verwaltungsrat der Bundesanstalt. Vertreter der Bundesregierung
reagierten entschieden auf angekindigte gesetzliche Prufverfahren und wiesen auf
die schlechte Verhandlungsposition der BA gegenluber dem Bund hin, denn es stehe
»[---] dem Gesetzgeber [...] frei, welche der Aufgaben er letztlich der Bundesanstalt
Ubertrage. Die Ankiindigung, eventuell die VerfassungsmaRigkeit durch das Bundes-
verfassungsgericht prifen lassen zu wollen, erscheine fur eine mittelbare Bundesbe-
horde, wie die Bundesanstalt sie darstelle, problematisch und sollte besser unterblei-
ben“ (Bundesanstalt fur Arbeit 1987, S. 10). Die Befiirchtungen der Gegner beziglich
weiterer Aufgabentbertragungen gingen dahin, dass hierdurch zusétzliche Belastun-
gen vorprogrammiert gewesen waren (vgl. ebd.).
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Als diskontinuierlich und schadlich bezeichnen Schmid und Oschmiansky die unbe-
standige Ausgabenpolitik, da sie vor allem in den Regionen die Mal3hahmen der ver-
schiedenen Trager und ihrer Kooperationspartner storten und eine marktgerechte
Arbeitsmarktpolitik vor Ort behinderten (vgl. Schmid/Oschmiansky 2005, S. 285).

2.4.5 Arbeitsmarktpolitische Entwicklungen der Jahre 1989 bis 1994

Die sprunghaft ansteigende Zahl von Arbeitslosen direkt nach der Wiedervereinigung
liel3 Instrumente wie ABM und Kurzarbeit Null populéar werden (vgl. Bocklerimpuls
11/09). Auch in Westdeutschland stieg die Zahl der Teilnehmer an Kurzarbeit Null ab
1993 rasant an, da die Regelungen auf weitere Branchen ausgeweitet wurden, die
mit Strukturproblemen zu kdmpfen hatten (vgl. Trampusch 2004, S. 193). Beschéfti-
gung schaffende Mafl3nahmen wurden direkt nach der Wiedervereinigung im Osten
Deutschlands mit erheblichem finanziellen Aufwand eingesetzt. Jedoch sei dies in
den meisten Féllen nicht mit dem realistischen Anspruch geschehen, Arbeitslose in
geregelte Beschaftigung zu Uberfliihren, sondern vor dem Hintergrund der ,[...] statis-
tischen Verringerung der Arbeitslosenzahl und der sozialpolitischen Abfederung [...]*
(Bocklerimpuls 11/09, S. 7).

Bogedan bemé&ngelt, dass die MaRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik gegentber
der Problematik rasant steigender Arbeitslosigkeit und dem Riickgang des Arbeitsvo-
lumens uberfordert waren. Dynamisierende Wirtschaftsférderprogramme waren von
Noten gewesen, um der ab 1993 schnell und stetig steigenden Arbeitslosigkeit zu
begegnen (vgl. Bogedan 2009, S. 2). Ein erheblicher Anstieg der Ausgaben flr aktive
Arbeitsmarktpolitik von 11 auf 28 Mrd. DM reiche hierflr nicht aus (vgl. Frank 2008,
S. 136).

Die Zahl der Arbeitslosen betrug im Jahr 1991 in Westdeutschland 1,7 Mio. und lag
damit so niedrig wie seit 1981 nicht mehr. Im Osten Deutschlands lag die Arbeitslo-
senzahl zum gleichen Zeitpunkt bei 1,1 Mio. Nach dem Einsetzen der Rezession
1993 verschlechterte sich die Lage jedoch dramatisch. 1994 verzeichnete West-
deutschland eine Arbeitslosigkeit von 2,5 Mio. Personen. Insgesamt lag die Arbeits-
losigkeit bei ca. 3,7 Mio. zuzuglich der ,Stillen Reserve®, die auf 2 Mio. geschéatzt
wurde. Mit zusatzlichen 2 Mio. Arbeitslosen und damit noch verheerender wére die
Lage ohne den grofl3flachigen Einsatz der arbeitsmarktpolitischen Mal3nhahmen aus-
gefallen. Dennoch verscharften sich die regionalen Unterschiede weiter (vgl.
Schmid/Oschmiansky 2007, S. 447). Schwerwiegende Probleme ergaben sich vor
allem aufgrund der unterschiedlichen Qualifikationsniveaus in Ost und West. Ganze
Berufszweige aus Ostdeutschland wie z.B. Wissenschaftler, Juristen aber auch
Facharbeiter waren nicht ohne Weiteres in den westdeutschen Arbeitsmarkt zu ver-
mitteln. Der Bedarf an Fort- und Weiterbildungsmaflinahmen war grof3 und wurde be-
reits 1990 bei 60 % der Beschéftigten angesetzt (vgl. ebd., S. 448).
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Der Erste Staatsvertrag vom 18. Mai 1990 regelte die Einfihrung des Arbeitsférde-
rungsgesetzes. Es trat am 1. Juli 1990 in Kraft und beinhaltete zahlreiche Sonderre-
gelungen, die die Implementierung der Maflinahmen erleichterten (vgl. ebd., S. 454).
Im Dezember 1991 befanden sich in Ostdeutschland 400000 Personen in ABM und
knapp 1,6 Mio. in Kurzarbeit. 365000 Personen erhielten Vorruhestandsgeld und
180000 Personen standen dem Arbeitsmarkt nicht mehr zur Verfiigung, da sie Al-
terstibergangsgeld bezogen (vgl. Frank 2008, S. 135).

Nach dem ,Wiedervereinigungsboom®, der westdeutschen Unternehmen Zuwachsra-
ten von 5,7 % bescherte, holte die weltweite Rezession jedoch auch die deutsche
Wirtschaft ein und fuhrte dazu, dass der Haushalt der BA bereits im Jahr 1992 grol3e
Defizite aufwies. Aufgrund dessen begann mit der 10. AFG-Novelle eine erneute
Konsolidierungsphase. Unterstutzt wurde diese Politik durch den Vertrag von Maas-
tricht vom 7. Februar 1992, der festschrieb, dass die Neuverschuldung eines Mit-
gliedsstaates nicht mehr als 3 % des Bruttoinlandsproduktes (BIP) betragen durfte.
Die Bundesregierung entschied sich deshalb zu tief greifenden Kirzungen im Be-
reich der aktiven Arbeitsmarktpolitik (vgl. Schmid/Oschmiansky 2007, S. 455f.) Ein
Antrag der SPD fiur eine ,Zukunftsorientierte Arbeitsmarktpolitik: Arbeit statt Arbeits-
losigkeit®, der u.a. ein Strukturforderprogramm enthielt, wurde abgelehnt. Drastische
Einschrankungen erfuhren ABM, Fortbildungs- und Umschulungsmafinahmen, Ein-
arbeitungszuschisse und Kurzlehrgéange fur Langzeitarbeitslose. Auch ein weiterer
Vorstol3 der SPD in Form eines Arbeits- und Strukturforderungsgesetzes vom 23.
November 1992, das eine Kombination von Wirtschafts- und Arbeitsmarktpolitik, eine
Dezentralisierung der Arbeitsmarktpolitik und ein Strukturférderprogramm vorsah,
wurde von den Regierungsparteien abgelehnt.

Ein Erlass des Prasidenten der BA, Jagoda, vom 24. Februar 1993 bedeutete den
Bewilligungsstopp fir ABM. Der Haushaltsansatz in Hohe von 9,9 Mrd. DM wurde
namlich mit 12 Mrd. deutlich Uberschritten (vgl. Bundesanstalt fir Arbeit 1993, S. 4).
Weitere Verschlechterungen und Mittelklirzungen im Bereich des Kurzarbeitergeldes
und der ABM folgten mit dem Gesetz zur Umsetzung des Foéderalen Konsolidie-
rungsprogramms vom 23. Juni 1993 (vgl. Wachendorfer-Schmidt 2005, S. 266).
Doch auch dieses Gesetz konnte den Haushalt der BA nicht konsolidieren, sodass es
in der 11. AFG-Novelle vom 11. Januar 1994 zu weiteren Sparmal3nahmen im Be-
reich der Lohnersatzleistungen und des Unterhaltsgeldes sowie beim Schlechtwet-
tergeld, dem Kurzarbeitergeld, den Eingliederungsbeihilfen und dem Eingliederungs-
geld kam (vgl. Schmid/Oschmiansky 2005, S. 457ff.).

Die Bundeslander konnten innerhalb des Vermittlungsausschusses von Bundestag
und Bundesrat verhindern, dass die Arbeitslosenhilfe ganzlich gestrichen wurde.
Stattdessen kam es zu einer Befristung auf ein Jahr. Im Jahr 1994 kam es zu insge-
samt acht Anderungen des AFG, deren bedeutendste das Beschéftigungsforde-
rungsgesetz darstellte, das an die Beschaftigungsforderungsgesetze von 1985 und
1990 anknupfte und weitere Deregulierungsmaflinahmen wie z.B. die leichtere Zulas-
sung befristeter Arbeitsverhaltnisse ermoglichte.
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2.4.5.1 MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik zwischen 1989 und
1994

Die Teilnehmerzahlen fur die berufliche Fort- und Weiterbildung stiegen in dieser Pe-
riode stark an. 500000 Ostdeutsche nahmen ab 1992 im Durchschnitt jahrlich an Bil-
dungsmafl3nahmen der BA teil. Auch Westdeutschland erreichte mit 327.000 Teil-
nehmern den bis dahin hochsten Stand (vgl. ANBA 1992; Schmid/Oschmiansky
2005, S. 462). Problematisch an der Qualifizierungsoffensive war vor allem der Be-
schaftigungsabbau, aufgrund dessen die Qualifikationen bei fehlender Nachfrage
wieder verfielen. Weiterhin fuhrte der offensive Umgang mit Finanzmitteln fir die
Quialifizierung zu einer Schwemme von Bildungstragern, die schnelles Geld verdie-
nen wollten und deren Qualitaten in vielen Fallen mangelhaft waren (vgl. ebd., S.
463). Die Einstellung der Aufstiegsfortbildung erfolgte durch das Erste Gesetz zur
Umsetzung des Spar-, Konsolidierungs- und Wachstumsprogramms (1. SKWPG)
vom 21. Dezember 1993 und die individuelle Forderung wurde in eine Ermessens-
leistung umgewandelt (vgl. ANBA 10/1995, S. 4).

Diese Veranderungen zeigen, dass die Regierung die Hoffnung aufgab, mit dem In-
strument der beruflichen Fort- und Weiterbildung die Beschaftigungsentwicklung
auch strukturwirksam positiv zu beeinflussen.

Aufgrund des hinter den Erwartungen zurtickgebliebenen Volumens von ABM ge-
wahrte die BA Sachkostenzuschisse zur infrastrukturellen Modernisierung, um so-
genannte ,Mega-ABM* einsetzen zu kdnnen. In der Folge fanden 63 % aller Arbeits-
vermittlungen in eine ABM statt. Die neu entwickelten Trager dieser ABM, sogenann-
te ABS-Gesellschaften zur Arbeitsférderung, Beschaftigung und Strukturentwicklung,
benotigten bereits Anfang 1992 zuséatzliche Finanzmittel. Die Angestellten dieser Ge-
sellschaften wurden selbst Uber Kurzarbeitergeld (KuG), ABM oder FuU-MalRnahmen
finanziert. Die Gesellschaften waren zumeist gemeinnitzig organisiert und sollten
aus sich selbst heraus Unternehmens-Neugriindungen auf dem ersten Arbeitsmarkt
forcieren. Anschlussforderungen fir die ABM integrierte man als neues Instrument
namens ,Arbeitsférderung Umwelt Ost“ bzw. ,Lohnkostenzuschisse Ost“ in das
AFG. Die Abkehr vom Kriterium der Zusatzlichkeit und die Mdglichkeit der Gewinner-
zielung bezeichnen Schmid und Oschmiansky als neue Qualitat und den Ubergang
zur Projektférderung im AFG (vgl. ebd., S. 466f.). Mit dieser neuen Art ABM zielte die
Bundesregierung darauf ab, den Wirtschaftsaufschwung direkt zu férdern, in dem die
ABM-Beschaftigten Betriebsstatten und andere gewerbliche Gebaudekomplexe sa-
nierten (vgl. Wolfinger/Brinkmann 1996, S. 334). Die Abkehr vom Kriterium der Zu-
satzlichkeit praktizierte Hamburg jedoch bereits Mitte der 1980er Jahre als eines der
ersten Bundeslander und nahm damit die Vorreiterrolle fir andere Bundeslander und
die Bundesrepublik ein (vgl. Runde 2009, S. 3). Dem Kurzarbeitergeld kam eine be-
sondere Funktion zu, da mit ihm schnell und ohne besondere administrative Voraus-
setzungen auf die Anforderungen des Arbeitsmarktes reagiert werden konnte. Nach
Beendigung der Sonderregelungen fur Ostdeutschland Ende 1991 sank die Inan-
spruchnahme erheblich.
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Die Bedeutung von Einarbeitungszuschiissen und Eingliederungsbeihilfen nahm ab,
die Bewilligung von Uberbriickungsgeld hingegen stieg an.

2.4.5.2 Bilanzierung der Periode von 1989 bis 1994 — Phase der
Wiedervereinigung BRD/DDR

Eine Zielgruppenorientierung fand kurz nach der Wiedervereinigung wegen der un-
Ubersichtlichen Lage und der Anforderung an eine schnelle Krisenbewaltigungspolitik
nicht statt. Aufgrund der Erfahrungen in Westdeutschland kam es zu einer schnellen
Ausgliederung alterer Personen aus dem Erwerbsleben.

1993 erhielten 850000 Personen Alterstibergangsgeld oder Vorruhestandsgeld. 1991
waren es 545000 Personen (vgl. Frank 2008, S. 135). Dieses Instrument entlastete
den Arbeitsmarkt in Ostdeutschland enorm. Nachdem die Sonderregelung fir die
ehemalige DDR ausgelaufen war, musste auf die in Westdeutschland geltende 58er-
Regelung zurlckgegriffen werden. Diese wurde aber mit jahresdurchschnittlich 2200
Personen in Ostdeutschland kaum in Anspruch genommen. Das Auslaufen der Re-
gelung fuhrte in den neuen Bundeslandern jedoch nicht zu einer starkeren Zielgrup-
penorientierung auf Altere oder langzeitarbeitslose Altere innerhalb der arbeitsmarkt-
politischen MalRBhahmen. In Westdeutschland nahmen noch weniger Personen dieser
Zielgruppe an arbeitsmarktpolitischen Maflinahmen teil (vgl. Schmid/Oschmiansky
2007, S. 473).

Die Selbstverwaltung der Bundesanstalt blif3te in dieser Periode erheblich an Kom-
petenz ein. Mit der 10. AFG-Novelle wurde 8216 (3) AFG eingefuhrt, der dem Bun-
desminister fur Arbeit und Sozialordnung das Recht einraumte, den Haushalt der BA
ohne Zustimmung der Selbstverwaltung in Kraft zu setzen (vgl. Trampusch 2002, S.
37). Bereits in der zweiten Jahreshalfte 1993 bedurfte der Haushalt aufgrund
schlechter Planung eines Nachtrages in Hohe von knapp 26 Mrd. DM. Eine mittelfris-
tige bzw. langfristige Planung einer zukunftsfahigen, praventiven Arbeitsmarktpolitik
war unter diesen Voraussetzungen nicht méglich, da nur notwendige Bedarfe kurz-
fristig bedient wurden. In dieser Situation kam es zu vermehrten Forderungen, die
Arbeitslosenversicherung und die aktive Arbeitsmarktpolitik in zwei getrennten Sys-
temen zu finanzieren. Diese Forderungen waren nicht neu: Bereits kurz nach der Ein-
fuhrung des AFG setzte eine Diskussion um das Finanzierungssystem der Arbeits-
marktpolitik ein.

Die in der Vergangenheit von Seiten der Arbeitgeber bekampfte Idee der Steuerfi-
nanzierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik erfuhr nun durch den BDA-Prasidenten
Klaus Muhrmann Unterstitzung. Der sozialpolitische Sprecher der CDU/CSU-
Fraktion, Julius Louven, schlug vor, die aktive Arbeitsmarktpolitik durch eine Arbeits-
marktabgabe zu finanzieren, die jeder Erwerbstatige héatte leisten missen. Fur die
Bundesanstalt ware eine solche Umstellung jedoch verhangnisvoll gewesen, da ,[...]
die Bundesanstalt fur Arbeit in diesem Punkt als dem BMA direkt nachgeordnete
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Bundesbehdrde tatig wirde [...]“ und die Selbstverwaltung in diesem Bereich voll-
standig entmachtet worden ware (zit. nach Schmid/Oschmiansky 2007, S. 479).
Gegen eine Steuerfinanzierung sprach sich weiterhin die F.D.P. aus; auch ein regel-
gebundener Bundeszuschuss kam aufgrund der finanzpolitischen Planungen der
Regierung nicht in Frage.

Eine positive Entwicklung im Bereich der aktiven Arbeitsmarktpolitik der Lander
ergab sich durch die steigende ESF-Forderung der EU, die die Lander auch starker
in die Situation versetzte, eigene Planungsaktivitaten zu verwirklichen. Bemerkens-
wert war die Tatsache, dass die Bundeslander ihre Ausgaben flir aktive Arbeits-
marktpolitik wahrend der Rezessionsphase steigerten. Der Bund hingegen senkte sie
prozyklisch (vgl. Schmid/Oschmiansky 2007, S. 479ff.)

Das Normalarbeitsverhéltnis erfuhr in dieser Periode seine ersten weitreichenden
Erosionsprozesse. ,So zeichnete sich die Tendenz rucklaufiger sozialversicherungs-
pflichtiger Beschaftigung zu Gunsten von arbeitsrechtlich weniger geschutzten Ar-
beitsverhaltnissen mit geringer Stundenzahl ab“ (Schmid/Oschmiansky 2007, S.
482).

In der Gesamtschau lasst sich eine Uberforderung der Arbeitsmarktpolitik diagnosti-
zieren, da ihr nahezu die gesamte Last des Prozesses der Wiedervereinigung aufge-
birdet wurde. Ein Bestand an sicheren Arbeitsplatzen hatte jedoch nur durch eine
Koordination von Geld-, Finanz-, Lohn-, Struktur- und Arbeitsmarktpolitik geschaffen
werden kdnnen (vgl. ebd., S. 483). Zwar war die Gewinnsteuerbelastung so niedrig
wie noch nie, die hohen Lohnnebenkosten verhinderten jedoch die gewinschte in-
vestive und beschéftigungspolitisch positive Wirkung und die aktive Arbeitsmarktpoli-
tik trug einen unnoétigen und ungerechtfertigten Imageschaden davon. Daran trugen
die Regierungspolitiker selbst die Schuld, da sie die Wiedervereinigung mithilfe von
Beitragseinnahmen der Rentenversicherung und der BA finanzierten und so die
Lohnnebenkosten steigerten (vgl. ebd., S. 485ff.).

Auch der ehemalige Staatssekretar im Arbeits- und Sozialministerium, Werner Tegt-
meier, sieht hierin den zentralen Systemfehler der Wiedervereinigung: Die Wieder-
vereinigung wurde zu 50 % Uber die Sozialversicherung finanziert. Diese Lasten hat-
ten gerechter verteilt werden missen. Tegtmeier weist darauf hin, dass im Nach-
hinein von Seiten der Bundesregierung noch versucht wurde, diese finanziell belas-
tende Situation durch eine Gesetzesédnderung zu entscharfen: Es sollte eine Grund-
gesetzanderung geben, die es der Sozialversicherung Uber einen begrenzten Zeit-
raum von funf bis zehn Jahren gestattet hatte, Steuern zu erheben ohne eine be-
stimmte ,Gruppennutzigkeit®. Dieser Entwurf scheiterte jedoch an den Bundeslan-
dern, die sich davon keine Vorteile versprechen konnten. Tegtmeier stellt u.a. vor
dem Hintergrund dieses Beispiels die Behauptung auf, dass Versicherungssysteme,
die mit multifunktionalen Aufgaben betraut werden, zu Fehlsteuerungen fuhren (vgl.
Tegtmeier 2008, S. 3).

Um die Lohnnebenkosten nicht noch weiter zu steigern, verzichtete die Bundesregie-
rung darauf, die Beitrage zur Arbeitslosenversicherung weiter zu erhéhen, obwohl
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dieser Schritt die logische Konsequenz zur Bekdmpfung der defizitdren Haushaltsla-
ge von Bund und BA gewesen ware (vgl. Frank 2008, S. 137).

Die Phase des Ruckbaus in der aktiven Arbeitsmarktpolitik begann im Jahr 1993 und
setzte sich im SGB Il fort, das als zentrale Ziele nur noch die Arbeitsvermittlung und
—beratung sowie die Eingliederung von Arbeitslosen nannte.

Die Periode 1989 bis 1994 kann als eine ,Geschichte verhinderter Reformen®
beschrieben werden. Die nétige Einleitung einer neuen Arbeitsmarktpolitik hatte
gewachsene Strukturen und Anspriche berihrt und Zugestandnisse aller Arbeits-
marktakteure gefordert. Hierzu waren in letzter Konsequenz weder die Regierung
noch die Koalitionsfraktionen oder die Bundesanstalt bereit (vgl. ebd., S. 489).

2.4.6 Aktive Arbeitsmarktpolitik von 1994 bis 1998

Im Vergleich zum Vorjahr stiegen die wirtschaftlichen Aktivitaten 1994 in Deutschland
an. Der neuerliche Wachstumskurs war in erster Linie der verbesserten konjunkturel-
len Lage und den sich beschleunigenden strukturellen Aufbauarbeiten in den neuen
Bundeslandern geschuldet. Auf dem Arbeitsmarkt verschlechterte sich die Lage wei-
ter, jedoch nicht mehr so stark wie in 1993. Die Erwerbstatigenzahlen verbesserten
sich im Laufe des Jahres 1994, was vornehmlich am intensiv genutzten Instrument
der Beschaftigung schaffenden MalRnahmen im Rahmen des Arbeitsférderungsge-
setzes lag (vgl. Bach/Kohler/Leikeb et.al. 1995, S. 269).

Die Periode von 1994 bis 1998 war also vor allem dadurch geprégt, dass die Bun-
desrepublik versuchte, die wirtschaftlichen und arbeitsmarktpolitischen Bedingungen
der neuen Bundeslander an die der alten anzupassen. Zahlen flr aktive Arbeits-
marktpolitik aus dem Jahr 1998 machen diese Situation deutlich: Von den 39 Mrd.
DM Gesamtaufwendungen fir aktive Arbeitsmarktpolitik entfielen 20 Mrd. auf die
neuen Bundeslander. Die Aufwendungen fur die aktive Arbeitsmarktpolitik im Folge-
jahr beliefen sich fir Bund und Lander zusammen auf 43,3 Mrd. DM. Davon entfielen
mit 22,5 Mrd. DM 52 % der Mittel auf die neuen Bundeslander, obwohl sich hier ,nur®
ein Drittel aller Arbeitslosen der Bundesrepublik verorten liel3 (vgl. Bundesrepublik
Deutschland 1999, S. 24).

In der Periode 1994 bis 1998 wurde das Arbeitsférderungsrecht mehrfach an die
veranderten Anforderungen, die vor allem aus der Wiedervereinigung und den Fol-
gen der fortschreitenden Globalisierung resultierten, angepasst.

Seit Inkrafttreten des AFG bis zum Arbeitsférderungsreformgesetz von 1997 wurde
das Gesetz insgesamt 115 Mal verandert (vgl. Sell 1998, S. 532). Als am 1. Januar
1998 schlie3lich das SGB Il in Kraft trat, wurde hierdurch nicht nur das AFG als SGB
[l ins Sozialgesetzbuch integriert, sondern die Forderphilosophie &nderte sich grund-
legend.

Das alte AFG strebte vor allem danach, einen mdglichst hohen Beschaftigungsstand
zu erreichen und die Struktur der Beschaftigung stetig den gesellschaftlichen Wand-

lungsprozessen anzupassen und zu verbessern. Das priméare Ziel des SGB Il hinge-
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gen lag in einem unmittelbaren Arbeitsmarktausgleich (vgl. Bundesrepublik Deutsch-
land 2000, S. 81). Das SGB Il betonte also starker als je zuvor die Eigenverantwor-
tung der Arbeitnehmer im Prozess der Arbeitsuche und die soziale Verantwortung
der Arbeitgeber. Weiterhin sollte das SGB Il durch seine Leistungen nicht die Schaf-
fung reguléarer Beschaftigung behindern (vgl. Kruse/Ludtke/Reinhard et.al. 2009, S.
48).

Die seit 1969 etablierte ,Top-down“-Verwaltung der Bundesanstalt fur Arbeit erfuhr
erhebliche Veranderungen, da mit der SGB IlI-Reform Umstrukturierungsprozesse
hin zu einer Dezentralisierung der Arbeitsmarktpolitik umgesetzt wurden. Viele der
alten und neuen Instrumente wurden im Eingliederungstitel der lokalen Arbeitsver-
waltungen zusammengefasst, so dass diese Uber die Verwendung groRtenteils
selbststandig (auch im Hinblick auf die Zielgruppen) entscheiden konnten. Nattrlich
galt es immer noch, zahlreiche Durchfuihrungsanordnungen und Handreichungen der
zentralen Ebene in der alltaglichen Arbeit zu beriicksichtigen, deren Regelungsdichte
vor allem von Seiten der Mitarbeiter in den Arbeitsdmtern als zu hoch kritisiert wurde,
um auf die Arbeitsmarktprobleme vor Ort angemessen reagieren zu konnen (vgl.
Frank 2008, S. 139).

2.4.6.1 Malnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik von 1994 bis 1998

Neu eingefuhrte Instrumente wie Trainingsmal3hahmen, Eingliederungsvertrage fur
Langzeitarbeitslose, Lohnkostenzuschisse fir die Beschéaftigung von Arbeitslosen
bei Existenzgrindung und freie EingliederungsmalRnahmen erganzten das beste-
hende Instrumentarium. Die Instrumente des AFG blieben jedoch weitestgehend be-
stehen, was auch daran zu erkennen sei, dass ,[...] die meisten Vorschriften
wortgleich ~ GUbernommen  oder nur redaktionell  Uberarbeitet  wurden®
(Kruse/Ludtke/Reinhard et.al. 2009, S. 48).

Den grof3ten Anteil der MalRnahmen nahmen im Osten die ABM und Strukturanpas-
sungsmalnahmen (SAM) ein, flr die Gber 50 % der Mittel ausgegeben wurden. Die-
se Entwicklung ist vor allem der Tatsache geschuldet, dass die ostdeutschen
Arbeitskréfte zunachst Anpassungsqualifizierungen erwerben mussten, um mit den
Anforderungen der Marktwirtschaft und der neuen Technologien mithalten zu kon-
nen. Es stellte sich jedoch schnell heraus, dass die erworbenen Qualifizierungen
aufgrund des Arbeitsplatzmangels nicht weiter praktisch angewandt werden konnten,
so dass der Anteil der ABM und SAM als mdgliche Briicke in den ersten Arbeitsmarkt
stetig zunahm, ohne dass eine entsprechende Anzahl der Teilnehmer eine Beschéaf-
tigung im ersten Arbeitsmarkt fand. 1998 traten in den ostdeutschen Bundeslandern
271768 Teilnehmer in ABM ein, 56995 Personen nahmen an SAM teil. In West-
deutschland waren es im gleichen Jahr 94787 ABM-Teilnehmer und 9047 SAM-
Teilnehmer (vgl. Caliendo/Steiner 2005, S. 400).

In den westdeutschen Bundeslandern spielten vor allem die Qualifizierungsmal3nah-

men Uber die gesamte Periode eine bedeutende Rolle, da der Anteil der Arbeitslosen
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ohne abgeschlossene Berufsausbildung mit 46 % wesentlich héher war als in den
ostdeutschen Landern (22 %) (vgl. Bundesrepublik Deutschland 2000, S. 85). Die
Arbeitsforderung in den alten Bundeslandern fand schwerpunktmallig in den Berei-
chen berufliche Weiterbildung, Berufsvorbereitung, Integration von Jugendlichen und
in der beruflichen Rehabilitation statt.

2.4.6.2 Bilanzierung der Periode von 1994 bis 1998 — Phase der zweiten
Konsolidierung

Fur die Periode 1994 bis 1998 fallt auf, dass die Ausgaben fir die aktive Arbeits-
marktpolitik erheblich schwankten. Gab der Bund im Jahr 1994 noch 53,5 Mrd. DM
fur die aktive Arbeitsmarktpolitik aus, waren es im Jahr 1997 nur noch 37,1 Mrd. DM.
Nicht unerhebliche Finanzmittel des Bundes wurden in dieser Zeit auch fur das
Altersiibergangsgeld Ost (AIUG) erforderlich, da die neuen Landern unter erhebli-
chen strukturellen Anpassungsproblemen litten und der Abbau von Arbeitsplatzen in
maoglichst vielen Fallen sozialvertraglich gestaltet werden sollte.

Im Jahr 1998 verfestigten sich die Ausgaben fur die Arbeitsférderung wieder und
stiegen fur das Jahr 1999 auf ca. 45 Mrd. DM an. Die erheblichen finanziellen Auf-
wendungen des Bundes fur Arbeitsforderungsmalinahmen sorgten dafir, dass im
Jahr 1998 insgesamt 1,35 Mio. Arbeitskrafte geférdert werden konnten (vgl. Bundes-
republik Deutschland 2000, S. 84f.).

Durch das neu implementierte SGB Il lasst sich eine neuartige arbeitsmarktpolitische
Strategie erkennen: Der Gesetzgeber versuchte durch diverse Anderungen im Leis-
tungsrecht den arbeitsmarktpolitischen Handlungsrahmen auf flexible Erwerbsformen
anzupassen. So wurde nicht nur der zeitlich befristete Qualifikationsschutz durch
eine Einkommensstufenregelung ersetzt, durch die nach sechsmonatiger Arbeitslo-
sigkeit jede Form der Beschéaftigung zumutbar ist; es wurde aulRerdem festgeschrie-
ben, dass der Arbeitslose seine Eigenaktivitdten bei der Arbeitsplatzsuche nachwei-
sen muss, um Anspruch auf Transferzahlungen zu erhalten (vgl. Sell 1998, S. 532).
Diese Eigenverantwortung schrieb das SGB Il als ,Mussverpflichtung“ fest, wahrend
die ,besondere Verantwortung®“ der Unternehmen (§2 Abs. 1 SGB lll), Entlassungen
moglichst zu vermeiden und sich stattdessen Leistungen der Arbeitsforderung zu
bedienen, lediglich als ,Sollverpflichtung“ beschrieben wurde.

Um die Rolle der Unternehmensverantwortung etablierte sich eine offentliche Dis-
kussion. Sell verweist in diesem Zusammenhang z.B. auf Projekte in Hamburg, die
gemeinsam von Politik, Gewerkschaften und Unternehmen etabliert wurden und ge-
kundigten Arbeitnehmern einen nahtlosen Ubergang in neue Beschaftigungsverhalt-
nisse erma@glichten (vgl. Sell 1998, S. 534).
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2.4.6.3 Exkurs: Kooperation der Arbeitsmarktakteure in
institutionalisierten Gremien am Beispiel des Bindnisses fir
Arbeit, Ausbildung und Wettbewerbsfahigkeit

Manch arbeitsmarktpolitische Veranderung bzw. programmatische Neuerung hatte
ohne den nétigen Konsens zwischen verschiedenen gesellschaftlichen und politi-
schen Gruppen, vor allem vor dem Hintergrund der immer undurchsichtiger werden-
den Anforderungen einer von Globalisierungsprozessen durchdrungenen
(Arbeits-)Welt, nicht so ztigig oder auch gar nicht durchgesetzt werden kénnen.

Diese Zielsetzung einer kooperativen Zusammenarbeit lag auch dem ersten ,Bundnis
fur Arbeit“ zugrunde. Den entscheidenden Ansto3 dazu gab der damalige IG Metall-
Vorsitzende Zwickel Ende 1995; jedoch basierte dieses Bundnis auf einem anvisier-
ten Tauschgeschaft zwischen Gewerkschaften und Arbeitgebern: Wahrend sich die
Gewerkschaften bei den Lohnforderungen zurtickhalten, sollten die Arbeitgeber Ar-
beitsplatzverpflichtungen abgeben. ,Dieses Bundnis scheiterte [...] schnell durch
Aufkindigung der Gewerkschaften, als die Bundesregierung nicht bereit war, auf
Eingriffe in den sozialpolitischen Besitzstand (u.a. gesetzliche Lohnfortzahlungen,
Kindigungsschutz) zu verzichten“ (Andersen 2003).

Nach dem Regierungswechsel 1998 (SPD/Biindnis 90/Die Grinen) etablierte sich mit
dem ,Bundnis fur Arbeit, Ausbildung und Wettbewerbsfahigkeit eine Einrichtung, in
der die Bundesregierung und Spitzenvertreter der Arbeitgeberverbande und Gewerk-
schaften MalRhahmen planten und absprachen, die die Arbeitslosigkeit verringern
und Beschéftigungsverhaltnisse aufbauen sowie die Wettbewerbsfahigkeit von Un-
ternehmen verbessern sollten (vgl. ebd.). Diese Verhandlungen bezogen sich nicht
nur auf das Politikfeld Arbeitsmarktpolitik, sondern fanden politikfeldibergreifend
(z.B. in der Lohnpolitik und der Wirtschaftspolitik) statt und erweiterten somit den
Diskussions- und Handlungsrahmen.

Die Bundesregierung hatte erkannt, dass zur ,[...] Bekampfung der Arbeitslosigkeit
[...] ein breiter Konsens in Wirtschaft und Gesellschaft erforderlich ist. [...] Denn nur
Kooperation und Vertrauen ermdéglichen eine gemeinsame Strategie fur mehr
Wachstum und Beschaftigung. Dass dieser konsensuale Ansatz einer beschafti-
gungsorientierten Wirtschafts-, Finanz- und Sozialpolitik erfolgreich ist, zeigen die
Erfahrungen in einer Reihe von Industrielandern (Presse- und Informationsdienst der
Bundesregierung 1999, S. 5).

BlUndnisse fur Arbeit lassen sich Fahrners Meinung nach ,[...] als Antwortstrategien
auf die wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Folgeprobleme des Strukturwandels
und der Globalisierungsprozesse deuten, die auf scharfe Kritik der neoliberal-
klassischen Wirtschaftslehre stol3en®. Fahrner beschreibt deshalb die entscheiden-
den Interaktionen zwischen Sozialpartnern und Regierung auch als ,Tauschgeschaf-
te“, die sich in Folge der Auswirkungen der Globalisierung und anderer Prozesse
innerhalb des Strukturwandels verandern (Fahrner 2009, S. 239).
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Fahrners Ansicht nach hatten die Verfechter der neoliberal-klassischen 6konomi-
schen Theorie erkannt, dass der Prognosefahigkeit ihrer Theorie Grenzen gesetzt
waren und ,[...] die Endogenisierung von Institutionen, Normen und Beziehungen als
wichtiger Weg zur Verbesserung angesehen [wurde]” (ebd., S. 244).

Das Bindnis erschopfte sich nicht in bloRer Symbolik, sondern es konnten Koopera-
tionslésungen im Bereich Qualifizierung, des vorzeitigen Ubergangs alterer Arbeit-
nehmer in den Ruhestand und in der Tarifpolitik erzielt werden (vgl. ebd., S. 239). Die
Einbeziehung wissenschaftlicher Berater in das Bundnis fur Arbeit, Ausbildung und
Wettbewerbsfahigkeit hatte jedoch aufgrund der Pattsituation in der Steuerungsgrup-
pe des Bundnisses durch die Arbeitnehmer- und Arbeitgeberseite keinen bedeuten-
den Einfluss; die meisten wissenschaftlichen Gutachten landeten aufgrund der Ab-
lehnung von Arbeitnehmer- oder Arbeitgeberseite in der Schublade. Erfolgreich
konnten gemeinsam mit den Wissenschaftlern lediglich die ,Thesen zur Aktivierung
der Arbeitsmarktpolitik® herausgearbeitet werden, die in das Job-AQTIV-Gesetz
Eingang fanden (vgl. Schmid 2003, S. 72ff.).

Fahrner beschreibt die durftigen Erfolgsbilanzen solcher Blndnisse als vorhersehbar,
da die verbandlichen Akteure auf der sektoralen Ebene relativ starke Verhandlungs-
positionen besitzen. Andererseits waren Biindnisse ohne starke Partner jedoch auch
unnutz, da die Regierung dann ihre Politik hierarchisch durchsetzen kénne.

Der Einfluss auf die Steuerungsfahigkeit der Regierung gebe sowohl den Fir- als
auch den Widersprechern gentigend Argumentationsgrundlage. Bundnisbeflrworter
wurden argumentieren, dass sich durch Tauschgeschafte Politikergebnisse aushan-
deln lassen, die sonst nicht hatten erreicht werden kénnen. Bindnisgegner nennen
die steigende Blockadehaltung als Hindernis, die sich durch das Vetospieler-
Verhalten der Akteure ergeben wirde (vgl. Schroeder 2003, S. 108).

Die Konzertierte Aktion als Vorgéanger des Bundnisses fur Arbeit besal3 Schroeders
Ansicht nach jedoch andere Verhandlungsgrundlagen. Es war eine Art Gebilde des
~Wachstumskorporatismus®, bei dem es vor allem darum ging, durch Lohnverhand-
lungen einen Beitrag zu einer stabilen und antiinflationéren Tarifpolitik zu leisten. Das
Bldndnis hingegen sei eine Art ,Anpassungskorporatismus“ gewesen, flir den es
darum gehen musste, konsolidierend auf den Umbau bestimmter Instrumente und
auch auf die Arbeit an innovativen Mal3hahmepaketen hinzuwirken (vgl. ebd., S.
130).

Nach der Wahl 2002 blieben die Wiederbelebungsversuche des Biindnisses jedoch
erfolglos, es fehlte eine richtungsweisende Ausgangsbasis und eine starkere Einbe-
ziehung der Sozialpartner in einen innovativen arbeitsmarkt- und wirtschaftspoliti-
schen Diskurs (vgl. Schroeder/Schulz 2009, S. 233).
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2.4.7 Der Ubergang zur aktivierenden Arbeitsmarktpolitik

2.4.7.1 Das Schroder-Blair-Papier von 1999

Obwohl der Druck der leeren Kassen immer starker wurde, vollzog sich der entschei-
dende Richtungswechsel in der Arbeitsmarktpolitik erst seit Anfang der 1990er Jahre,
als das Normalarbeitsverhéltnis vor dem Hintergrund des Strukturwandels offensicht-
lich zu erodieren begann (vgl. Schmuhl 2002, S. 582). Die Reintegration von kurzfris-
tig Arbeitslosen in ein neues Normalarbeitsverhaltnis, das den sozialen Abstieg ver-
hindern sollte, konnte umfassend nicht mehr geleistet werden. Die Sozialpolitik sollte
sich darauf konzentrieren, Arbeitslose in Form einer mdglichst kurzfristigen Risiko-
bewaéltigung zu unterstitzen,; sie erhielt somit eine produktivistische Orientierung.

Der Wandel in der deutschen Arbeitsmarktpolitik wurde unter dem Schlagwort der
.,Neuen Mitte“ betrieben, das den SPD-Wahlkampf 1998 dominierte (vgl. Dingeldey
2006, S. 6). Der deutsche und der britische Regierungschef einigten sich im
»>chroder-Blair-Papier® vom 8. Juni 1999 auf ein Konzept der Aktivierung, in dem
sich Angebots- und Nachfrageorientierung zu einem erfolgreichen wirtschaftspoliti-
schen Konzept ergdnzen sollten. Dieser Aktivierungsgedanke breitete sich schnell
auf die Sozial- und die Arbeitsmarktpolitik aus und wurde als angemessene Strategie
zur Bekdmpfung der strukturellen Probleme des Arbeitsmarktes angesehen. Aller-
dings durfe Krupps Ansicht nach nicht Ubersehen werden, dass Arbeitsmarktpolitik
allein nicht das Problem der Arbeitslosigkeit 16sen kdnne. Er betont den Einfluss
makrodkonomischer Gegebenheiten (vgl. Krupp 2002, S. 1).

Mit der Aktivierungsstrategie habe jedoch ein Politikwechsel in die Mikroebene statt-
gefunden (vgl. Bartelheimer/Baetghe-Kinsky/Wagner 2006, S. 16). ,Arbeitsforderung
wird seither vorwiegend als Abbau des Arbeitslosenbestandes durch einen schnelle-
ren Ausgleich von Angebot und Nachfrage (,Matching®) verstanden. Beschéftigungs-
losigkeit soll kinftig auf der Mikroebene individuellen Verhaltens Uberwunden wer-
den, was mit einer Anleihe beim padagogischen Diskurs — ,Férdern und Fordern“ —
auf eine knappe Formel gebracht wurde® (Bartelheimer 2005, S. 55).

2.4.7.2 Die Entstehung des Job-AQTIV-Gesetzes von 2002

Das Jahr 2000 war von einer positiven Entwicklung der Weltwirtschaft gepragt und
auch in Deutschland ergab sich, begleitet von wachstumsférdernden steuer- und
lohnpolitischen Entscheidungen der Bundesregierung, eine positive makrookonomi-
sche Ausgangslage, die auf den Arbeitsmarkt hétte Gbergreifen kdnnen. Allerdings,
so Zimmermann, seien entscheidende mikrookonomische Veranderungsprozesse in
der Arbeitsmarktpolitik versaumt worden (vgl. Zimmermann 2001, S. 24). Zimmer-
mann wies darauf hin, dass dkonomisch gesehen Arbeitslosigkeit immer dann ent-
steht, ,[...] wenn der Reallohn die Grenzproduktivitat der Arbeit Ubersteigt® (ebd.).
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Zusatzliche Arbeitsplatze wirden langerfristig nur durch eine prosperierende Wirt-
schaft geschaffen werden. Die Arbeitsmarktpolitik kdnne nur in begrenztem Malie
unterstutzend tatig werden. Genau diesen Gedanken verfolgen viele Politiker und
Wirtschaftswissenschaftler jedoch nicht zu Ende: Es musse Zimmermanns Ansicht
nach gerade diese begrenzte Wirkungskraft durch eine praventive Arbeitsmarktpolitik
ausgenutzt werden, anstatt sich nur auf den Handlungs- und Wirkungsrahmen wirt-
schaftspolitischer Entscheidungen zu fixieren.

.Erforderlich ist ein neues Verstandnis von Arbeitsmarktpolitik, ein visionarer ,New
Deal', der mit einem Bekenntnis zur Solidaritat mit den Arbeitslosen beginnt, diese
Solidaritat aber auf ein modifiziertes, stabileres Fundament grindet und endlich
davon wegkommt, Arbeitslosigkeit hauptsachlich zu verwalten. Dauerhafte Solidaritat
kann es nur geben, wenn jemand zur Aufnahme von Arbeit bereit ist [...]* (ebd.).
Zimmermann beschrieb hiermit eine Entwicklungslinie, die seiner Meinung nach den
Orientierungsrahmen fur das zu diesem Zeitpunkt in Beratung befindliche Job-
AQTIV-Gesetz bilden sollte.

Mit dem Inkrafttreten des Job-AQTIV-Gesetzes wurde der doppelte Paradigmen-
wechsel in der Arbeitsmarktpolitik — von der Makro- in die Mikroebene und vom reak-
tiven zum praventiven Handeln — im Januar 2002 praktisch wirksam (vgl. Walwei
2002, S. 160). Hauptziel dieser SGB llI-Reform war die Modernisierung der Arbeits-
vermittlung, besonders durch Malinahmen zur Friiherkennung drohender Langzeit-
arbeitslosigkeit wie Profiling und Eingliederungsplane, Aus- und Weiterbildung zur
Forderung bzw. Wiederherstellung der Beschéaftigungsfahigkeit, Mal3hahmepakete
zur Verhinderung von Altersarbeitslosigkeit, der Ausbau des Instruments der Job-
Rotation (Nahe zum regularen Arbeitsmarkt), die Beauftragung Dritter mit Vermitt-
lungsdienstleistungen etc.; kurz gesagt sollte schneller und besser aktiviert, qualifi-
ziert, ,trainiert”, investiert und vermittelt werden.

Zimmermann beurteilte das neue Gesetz als durchaus richtigen Ansatz, um die Ar-
beitsmarktsituation zu verbessern. Er wies jedoch darauf hin, dass eine zu zégerliche
Umsetzung dieses Gesetzes Neuerungen in der Praxis ,verhungern“ lassen kdnnte.
Einige Bestandteile des Job-AQTIV-Gesetzes empfand er zudem als fragwuirdig: So
sei das neue Instrument der Beschaftigung schaffenden Infrastrukturférderung nichts
weiter als ein Mischinstrument der bisher praktizierten ABM und SAM, die sich in der
Vergangenheit nachweislich nicht bewahrt héatten. Eine dezidierte wissenschaftliche
Evaluierung der MaRnahmen hielt Zimmermann dartber hinaus flr unwahrscheinlich,
da in diesem Zusammenhang die ,Willensbekundungen zu halbherzig [erscheinen]®
(Zimmermann 2002a).

Konkretisiert wurden die Vorgaben des Job-AQTIV-Gesetzes letztlich in den Geset-
zen fur moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt und dem Gesetz fir Reformen
am Arbeitsmarkt (Hartz-Gesetze).
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2.4.7.3 Die Rolle der Hartz-Kommission

Die Kommission ,Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt® war kein Produkt einer
langwierigen Planungsphase, sondern entstand als kurzfristige Reaktion auf den
Lvermittlungsskandal“ der Bundesagentur fur Arbeit, der politischen Handlungsdruck
erzeugte. Die Kommission half der Bundesregierung dabei, sich das ihr eréffnende
,Policy Window“ fir grundlegende Veranderungen langer offen zu halten, so dass
der Druck zu handeln zwar hoch war, jedoch nicht zu Ubereilten Entscheidungen
fuhrte (vgl. Siefken 2006, S. 375f.).

Expertenkommissionen sind Siefkens Ansicht nach nur eine mégliche Form der Poli-
tikberatung. Die Fille von Expertenkommissionen ist hoch; das liege nicht zuletzt
daran, dass die Struktur der Ministerialverwaltung stark ausdifferenziert sei und die
Ressorts hohe Eigenstandigkeiten aufweisen wirden. Siefken verwendet den Begriff
der "Expertengremien” sowohl fir zeitlich begrenzte als auch fir institutionalisierte
Gremien.

Arbeitsministerium und Kanzleramt setzten sich im Planungsprozess zusammen und
berieten dartiber, welche Personlichkeiten aus Wirtschaft und Gesellschaft als Mit-
glieder berufen werden sollten. Die Mitgliederliste zeigt auf den ersten Blick, dass es
sich bei der Expertenkommission nicht um ein drittelparitatisch besetztes Gremium
handelte: Gewerkschaftsmitglieder fanden sich nur zwei, Arbeitgebervertreter und BA
waren lediglich mit einem Mitglied in der Kommission vertreten. Die Unternehmer
(z.B. DaimlerChrysler, Volkswagen, Deutsche Bahn, BASF, Deutsche Bank) und Un-
ternehmensberater (McKinsey, Roland Berger) waren klar in der Uberzahl. ,Das wa-
ren zwar [...] keine Outsider in Bezug auf das Beschaftigungssystem, aber immerhin
Outsider im Vergleich zu den bislang dort agierenden Verbanden“ (Ramge 2003, S.
65).

Das Arbeitsministerium in Person von Bernd Buchheit gewann erst zum Schluss ge-
wichtigen Einfluss, als es um die finanzielle und rechtliche Machbarkeit ging.

Die Zusammenarbeit zwischen BA und Kommission beschreibt Schmid deshalb als
konstruktiv, weil vom IAB vermittelt wurde (vgl. Schmid 2003a, S. 72ff.).

Aufféallig war Siefken zufolge, dass die Mitglieder sich dazu verpflichtet hatten, keine
Interna an die Presse zu tragen. Deshalb konnte auch kein Druck von auf3en aufge-
baut werden, mithilfe dessen die eigenen Positionen in der Kommission eher hatten
durchgesetzt werden kdnnen. Unterschiedliche Meinungen galt es daher offen zu
thematisieren und argumentativ zu untermauern.

Zimmermann hingegen wies schon in einem Artikel in der Berliner Zeitung vom
29./30. Juni 2002 darauf hin, dass die Bundesregierung bereits zwei Monate vor
Veroffentlichung des Berichts der Kommission mit einer Vorabverdffentlichung der
dort entstandenen neuen Ideen und Konzepte an die Offentlichkeit herangetreten
war. Und den Grund dieser Vorabveroffentlichung liefert Zimmermann gleich mit:
,D0en zum Greifen nahen Wahlerfolg vor Augen, sieht die Opposition durch die Medi-
enoperation des Kanzlers ihre Chancen schwinden. Sie reagiert durch die Vorlage
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eines Planes fir einen ,Aufschwung fur Arbeit’, um die wieder zunehmende Populari-
tat der Regierung zu stoppen® (Zimmermann 2002b, S. 28).

Dass das Konzept der Hartz-Kommission dazu operationalisiert wurde, Vorteile im
Wahlkampf zu erlangen, zeigt sich auch an der ,[...] Ausklammerung der wahren
Reizthemen der Arbeitsmarktdebatte“ (ebd.). Schmid verweist in diesem Zusammen-
hang jedoch darauf, dass sowohl in der Gesellschaft als auch in Politik und Wissen-
schaft Zielsetzungen der Kommission missverstanden wurden: ,Der Auftrag der
Kommission bestand [...] nicht darin, ein umfassendes Konzept zur Arbeitsmarkt-
und Beschaftigungspolitik vorzulegen® (Schmid 2003b, S. 3).

Weitere Fehlinterpretationen habe es in der Leitbilddebatte gegeben: Nicht die Akti-
vierung mit ihrem Prinzip des Foérderns und Forderns bildete den Leitgedanken der
Kommissionsarbeit, sondern die Zielsetzung, das Konzept der ,Flexicurity“ (Flexibili-
tat und Sicherheit) als strategisches Handlungskonzept in der bundesdeutschen
Arbeitsmarktpolitik zu implementieren. ,Das bedeutet, dass sich die Arbeitsmarktpoli-
tik nicht durch [...] Fordern und Fordern auf die Eingliederung von Arbeitslosen be-
schrédnken kann, sondern frihzeitig Eigenaktivitaten auf allen Ebenen auslosen
muss, um Arbeitslosigkeit praventiv zu verhindern® (ebd.).

Die Wissenschatftler in der Hartz-Kommission, Jann und Schmid, stellten zwei Jahre
nach Fertigstellung des Hartz-Berichtes fest, dass nicht alle der 13 vorgeschlagenen
Module umgesetzt wurden. Bei einem knappen Drittel sei nicht einmal sicher, ob es
sich Uberhaupt praktisch etablieren konnte (vgl. Jann/Schmid 2004, S. 17). Die
Wahlkampfaussage des Bundeskanzlers, alle Vorschlage der Hartz-Kommission oh-
ne Anderungen iibernehmen und umsetzen zu wollen, wurde durch den langen Ver-
handlungsprozess im Parlament erschwert. ,Ohne Zweifel fihrte der Impuls, der von
der Kommission ausging, zu weitreichenden Veranderungen des Politikfeldes; inwie-
weit dies stets Verdnderungen zum Guten waren, kann nur der langfristige Ruckblick
zeigen® (Siefken 2006, S. 387).

2.4.7.4 Gesetze fur moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt

Das ,Gesamtpaket” der Hartz-Gesetze umfasst vier Gesetze fir moderne Dienstleis-
tungen am Arbeitsmarkt und das Gesetz zu Reformen am Arbeitsmarkt. Vor allem
sollte es darum gehen, die Rahmenbedingungen fur Beschéaftigung zu férdern und
weiterzuentwickeln und die Arbeitsmarktpolitik mithilfe einer kombinierten Strategie
aus Flexibilisierung und Sicherheit (,Flexicurity“) und durch neue Instrumente, die
Zusammenlegung der Arbeitslosen- und Sozialhilfe sowie den Umbau der Arbeits-
vermittlung zur Bundesagentur fur Arbeit neu auszurichten (vgl. Walwei 2006, S.
52f.). ,Die Vorschlage der Hartz-Kommission und die daraus resultierenden vier Ge-
setze fur Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt wurden — im Kontext der so ge-
nannten Agenda 2010 — als Antwort auf die Krise des Sozialstaats formuliert [...]"
(Wagner 2007, S. 634).
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Das Gesetz zu Reformen am Arbeitsmarkt beinhaltet vor allem Deregulierungsschrit-
te in Form von Anderungen im Kindigungsschutz, Senkung der Lohnnebenkosten
und Lockerungen im Teilzeitbefristungsgesetz (vgl. Bundesministerium fur Arbeit und
Soziales 2004). Hartz | schrieb die Einfihrung des neuen Instruments Personal Ser-
vice Agentur, die Anderung der Beweislastumkehr fiir Eigenaktivitaten bei der Ar-
beitsplatzsuche, Verscharfungen im Bereich Meldepflicht und Sperrzeitenregelung
sowie Verbesserungen im Bereich der Férderung der beruflichen Weiterbildung fest.
Hartz 1l regelte die Einfuhrung von JobCentern, Ich-AG und Minijobs. Hartz Ill ver-
kurzte die Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes und schrieb die Umstrukturierung
der Bundesanstalt fur Arbeit zur Bundesagentur fur Arbeit, also von einer 6ffentlichen
Behorde hin zu einem modernen Dienstleistungsunternehmen, fest. Hartz 1V legte
Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe zum Arbeitslosengeld Il zusammen und verbesserte
die Hinzuverdienstmaoglichkeiten fur geringfiigig Beschatftigte (vgl. Rosenthal/Sommer
2009).

2.4.7.4.1 Der Umbau der Bundesanstalt fiir Arbeit zur Bundesagentur ftr
Arbeit

Aufgrund des von der Hartz-Kommission im Jahr 2002 aufgedeckten Vermittlungs-
skandals der Bundesanstalt flr Arbeit erfolgte eine organisatorische Umstrukturie-
rung derselben in zwei Versicherungskreise (SGB Il (Arbeitslosengeld I) und SGB Il
(Arbeitslosengeld II)).

AuBerdem erfolgte eine Umbenennung der Bundesanstalt in Bundesagentur, der
Landesarbeitsdmter in Regionaldirektionen und der Arbeitsamter in Agenturen fir
Arbeit. Die Steuerung der Agenturen sollte ab sofort nicht mehr Uber zentrale Wei-
sungen, sondern uber Zielvereinbarungen erfolgen.

Mit der Umstrukturierung einher ging die Schwéchung der Selbstverwaltung: Die
Selbstverwaltungsgremien auf Landesebene wurden abgeschafft und die drtlichen
Verwaltungsausschisse verloren die Budgethoheit (vgl. DGB 2007).

Schitz beschreibt die neue Produkteinsatzlogik innerhalb der zwei Regelkreise so,
dass die Forderung auf Falle mit hoher Wirkungserwartung konzentriert wurde.
Personen mit grof3en Vermittlungshemmnissen werden demzufolge nur noch in Aus-
nahmefallen gefordert (vgl. Schitz 2009, S. 169). Fur den SGB lll-Bereich erachtet
Schitz regionale Akzentsetzungen nur als eine sekundére Option. Prioritat hat zu
jeder Zeit die ,Umsetzung der kennziffergestutzten Geschaftspolitik“ der BA, weshalb
die Dezentralisierungsaspekte der Umstrukturierung eher vernachlassigenswert er-
scheinen. Regionale Akzente seien nur in Ausnahmeféllen erlaubt und auch nur
dann, wenn die Zielnachhaltigkeit positiv ist und die Organisationsvorgaben vorbild-
lich umgesetzt wurden. Fir den SGB II-Bereich erkennt Schiitz eine getrennte Bear-
beitung der Bereiche Vermittlung/Integration, Fallmanagement und Aktivierung in
Arbeitsgemeinschaften (ARGEN) und Tragern mit getrennter Aufgabenwahrnehmung
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besteht und die Transparenz durch regelmafige aktuelle Informationen zur Arbeits-
marktlage verbessert werde (vgl. Bocklerimpuls 11/09).

Schitz sieht genau hier das Problem des Aktivierungsprozesses. Fur die Ar-
beitsagenturen auf lokaler Ebene bedeutete die Reform der Forderung der berufli-
chen Weiterbildung erhebliche Einschnitte: Die Arbeitsagenturen konnten nur noch
eine Bildungszielplanung durchfihren und Bildungsgutscheine herausgeben, aller-
dings hatten sie fortan nicht mehr die Mdglichkeit, auf sich ergebende Bedarfslagen
zu reagieren und zeitnah eine passende Qualifizierungsmalnahme aufzulegen. For-
dermalBhahmen werden Uber Ausschreibungsverfahren eingekauft und die Agentu-
ren mussen bereits im Sommer den Bedarf und die gewtinschten Malinahmen fur
das kommende Geschéftsjahr beim Regionaleinkauf anmelden (vgl. Schitz 2009, S.
169f.). Hier zeigt sich eine gewisse ,Time-lag-Problematik, da sich Bedarfslagen
relativ schnell andern kénnen.

Bodegan sieht in den Aktivierungstendenzen des Job-AQTIV-Gesetzes und den Ge-
setzen fir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt einen ,[...] Bruch mit der bis-
herigen Logik®. Es gehe hier nicht mehr darum, Beschaftigungsverhaltnisse zu erhal-
ten und zu schaffen, sondern um die Zielsetzung, individuelle Beschaftigungsfahig-
keit bei jedem Einzelnen so auszubilden, dass er erfolgreich in eine Beschaftigung
gelangt (Bodegan 2009, S. 3). Der Schutz vor unterwertiger Beschéaftigung gehdrte
spatestens ab Inkrafttreten der Hartz-Gesetze nicht mehr zum obersten Ziel der Ar-
beitsférderung, wie es im 81 SGB Ill noch heute formuliert ist.

Erklartes Ziel des Gesetzgebers zu AFG-Zeiten sei es gewesen, jedem den Arbeits-
platz anbieten zu kénnen, der den eigenen Fahigkeiten entsprochen habe (vgl.
Siegers 1972, S. 842).

Dingeldeys Ansicht nach wurde mit ,, [...] dem Paradigmenwechsel zur aktivierenden
Arbeitsmarktpolitik [...] die staatliche Verantwortung zum Erreichen des Vollbeschaf-
tigungsziels, respektive die Steigerung der Nachfrage nach Arbeit, auch formell zu-
rickgenommen und ,employability (Beschaftigungsfahigkeit) als neues Meta-Ziel der
Arbeitsmarktpolitik benannt [...]* (Dingeldey 2006, S. 4).

Dingeldey stellt demzufolge die These auf, dass der Wandel innerhalb des Konzep-
tes der aktivierenden Arbeitsmarktpolitik darauf hinauslauft, dass staatliche Leistun-
gen zurickgefahren werden, staatliche Koordinationsaufgaben steigen und die
Eigenverantwortung fur die Individuen und der staatliche Zwang zunehmen (vgl.
ebd., S.5).

Rosenthal bemangelt vor allem einen grof3en Korrekturbedarf im System der Arbeits-
losenversicherung. Die Tatsache, dass die Aktivierungspolitik die Zuweisung in
Arbeitsverhaltnisse erleichtert, die keinen neuen Anspruch auf den Bezug von Ar-
beitslosengeld | erbringen, offenbart die Widersprichlichkeit des Versicherungssys-
tems: ,Wahrend das Versicherungssystem immer noch auf dem Normalarbeitsver-
haltnis grindet, wird genau dieses durch die Aktivierung immer starker zuriickge-
drangt* (Rosenthal 2009, S. 124).
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Daraus folgt, dass die Gruppe der Arbeitslosen wachst, die keine Anspriiche auf das
ALG | erwerben und dass die Zahl der ,Aufstocker steigt, die somit ebenfalls in den
Rechtskreis des SGB Il geraten. Hier arbeiten zwei Prinzipien gegeneinander anstatt
in dieselbe Richtung. Deshalb sei eine Stabilisierung des Versicherungssystems von
Noten, die einen erneuten Paradigmenwandel bedeuten wirde; also weg von der
reinen Existenzsicherung zuriick zur Lebensstandardsicherung. Diese Entwicklung
steht fir Rosenthal jedoch noch in den Sternen (vgl. ebd.).

Auch Walwei rat dazu, bei der Diskussion um eine schnelle Wiedereingliederung von
Arbeitslosen nicht immer nur die Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik in den
Fokus zu riicken, sondern sich Uber die Rolle der Arbeitslosenversicherung bewusst
zu werden. Hohe Lohnersatzleistungen wirden die Eigenaktivitaten der Suchenden
verringern. Frihere Untersuchungen wirden belegen, dass eine Verringerung der
Leistungen um 10 % die Arbeitslosenquote um 1 % — 1,5 % senken konne. Kosten-
giinstige Anderungen in diesem System wiirden also schon zu merklichen Verande-
rungen im Suchverhalten fihren. Hierbei misste man jedoch vorher immer sorgfaltig
die normative Rolle der Gesellschaft bedenken (vgl. Walwei 2009, S. 33).

Sell hingegen héalt mit Verweis auf das Beispiel Danemark eine Erhéhung der Lohn-
ersatzleistungen fur einen gangbaren Weg im Konzept des Forderns und Forderns.
Vor allem dann, wenn die Arbeitslandschaft weitgehend von Deregulierungen ge-
pragt ist und die Lohnersatzleistung die einzige Sicherheit flr Arbeitnehmer bietet
(vgl. Sell 1998, S. 547).

Knickrehm erkennt in der Aktivierungsstrategie die Aufgabe der AFG-Pramissen, den
Arbeitsmarkt durch aktive Arbeitsmarktpolitik regulieren zu kénnen, Vollbeschaftigung
zu erzielen oder Krisen praventiv entgegenzuwirken. Zwar sei das Ziel der Eingliede-
rung Erwerbsloser in Normalarbeitsverhaltnisse innerhalb des Rechtskreises SGB ll|
immer noch vorhanden, die Existenzsicherung innerhalb des SGB Il und die verlang-
te Gegenleistung (zumeist das Wahrnehmen einer Arbeitsgelegenheit/eines Ein-
Euro-Jobs) verfolge jedoch nicht primar das Ziel einer Integration des Erwerbslosen
in ein Normalarbeitsverhéltnis, sondern es gehe um ,Workfare®, also die reine Akti-
vierung durch Aufnahme irgendeiner Art von Beschaftigung (vgl. Knickrehm 2010, S.
28f.).

Knickrehm weist auf Koch und Walwei hin, fur die es sich bei dem im Rechtskreis
SGB Il zahlenmal3ig am haufigsten eingesetzten Instrument, den Arbeitsgelegenhei-
ten nach 816d Satz 2 SGB Il (Ein-Euro-Jobs), um sozial-integrierende und nicht um
arbeitsmarktintegrierende Mal3nahmen handelt. Auch wenn die Arbeitsgelegenheiten
gesetzlich als Eingliederungsleistungen gehandelt werden, so seien sie nicht dazu
geeignet, gezielt die Integration in ein Normalarbeitsverhaltnis zu férdern.

Nach Koch und Walwei seien die konkreten Ziele von Arbeitsgelegenheiten die Ver-
besserung der ,Employability“, die soziale Integration oder die Uberprifung der
Arbeitswilligkeit (vgl. ebd., S. 43). Hierfir sprechen auch die Integrationsquoten der
Malnahmen, die Koch und Walwei verdffentlichten. Demnach konnte nur fur 16,9 %
der Beschaftigten in Ein-Euro-Jobs ein Ubergang in Erwerbstatigkeit nachgewiesen
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werden. Die Eingliederungsquote bei Trainingsmal3nahmen im Betrieb und Forde-
rung der beruflichen Weiterbildung lag dagegen bei 30 % (vgl. Koch/Walwei 2008, S.
54 u. 63).

Auch Wagner weist darauf hin, dass an erster Stelle der zugewiesenen Arbeitsfor-
dermalRnahmen die in 816d SGB Il geregelten Arbeitsgelegenheiten mit Mehrauf-
wandsentschadigung (Ein-Euro-Jobs) stehen (Wagner 2007, S. 635). Neuere Unter-
suchungen z.B. des IAB haben ergeben, dass Ein-Euro-Jobs nicht nur zum Testen
der Arbeitsbereitschaft vergeben werden, sondern auch gut qualifizierte Arbeitslose
an diesen MafRnahmen teilnehmen muissen. Das IAB fand heraus, dass es durch den
Einsatz von Ein-Euro-Jobs vor allem in Ostdeutschland schon zu Verdrangungseffek-
ten sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung kam und gut qualifizierte Arbeits-
krafte durch die Betriebe ,absorbiert® wurden (vgl. Hohendanner 2007, S. 26).

Vergegenwartigt man sich die gesetzlichen Vorgaben zum Einsatz von Ein-Euro-
Jobs, erkennt man erhebliche Diskrepanzen zwischen Theorie und Praxis: ,Offentlich
geforderte Beschéaftigung nach dem SGB Il (Arbeitsgelegenheiten mit Mehrauf-
wandsentschadigung, Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante) ist unter Berlck-
sichtigung des 8 3 Abs. 1 Satz 3 SGB Il immer nachrangig gegeniiber Vermittlung in
Arbeit oder Ausbildung, Qualifizierung und anderen Eingliederungsinstrumenten®
(Bundesagentur fur Arbeit 2011, S. 1). Von einer Nachrangigkeit dieser Mal3Bhahme
gegenuber anderen Instrumenten kann aufgrund der starken Nutzung der Arbeitsge-
legenheiten jedoch keinesfalls gesprochen werden.

Dieser Tatbestand zeigt, wie wenig Einfluss und Mitbestimmungsmaoglichkeiten sich
fir gewisse Zielgruppen der Arbeitsmarktpolitik und auch dariuber hinaus bei der
Zuweisung in Mal3nahmen ergeben.

Knickrehm weist darauf hin, dass es in der Praxis der ARGEn im Vorfeld der Zuwei-
sung einer Arbeitsgelegenheit oftmals an der Uberpriifung der "individuellen Erforder-
lichkeit" der Malinahme mangelt. Laut Bericht zur Evaluation der Experimentierklau-
sel nach 86¢ SGB Il musse der Staat als Gegenleistung fur die Eigenaktivitat der Hil-
febedurftigen Optionen eroffnen (vgl. Deutscher Bundestag, BT-Drs. 16/11488, S.
24). Optionen seien laut Knickrehm jedoch nur solche Angebote, die von einer quali-
fizierten Anleitung und weitergehenden Betreuung flankiert wirden. In den meisten
Fallen seien Arbeitsgelegenheiten nur eine Art soziale Integration auf3erhalb des Ers-
ten Arbeitsmarktes (vgl. Knickrehm 2010, S. 48).

Sell beurteilt die Wirksamkeit der Aktivierungsmaf3nahmen mithilfe der Durchsicht der
Drucksachen des Deutschen Bundestages. Seiner Ansicht nach sei die zentrale
Erkenntnis aller Wirkungsstudien, die sowohl Teil- als auch Unwirksamkeiten der
MalRnahmen feststellten, schon vor dem Beginn der Wirkungsforschung in den
Kopfen nahezu aller Arbeitsvermittler prasent gewesen: Je ,[...] betriebsnéaher die
MalRnahmen ausgestaltet sind, um so [sic!] grol3er ist der Integrationseffekt in den
ersten Arbeitsmarkt® (Sell 2010, S. 55). Zu diesen MaBRhahmen gehdren vor allem
Lohnkostenzuschiisse, Grindungsforderung, betriebliche TrainingsmafRnahmen und
eingeschrankt auch die berufliche Weiterbildung sowie Uberbetriebliche Trainings-
mafl3nahmen. ABM schaden den Integrationschancen eher (vgl. ebd.). Sell weist aber
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auf die immer noch schwierige Situation der Wirkungsforschung hin. Zwar kénne sie
die Folgen einer bestimmten Behandlung beschreiben, jedoch sei sie nicht dazu in
der Lage, zu erklaren, warum etwas bei wem wirkt. Zudem habe die Wirkungsfor-
schung im Vergleich zu friheren Zeiten an Selbstkritik und Skepsis eingebuf3t (vgl.
ebd., S. 66).

Betrachtet man die Zahlen im Kurzbericht 5/2009 des Instituts fur Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung (IAB) uber Verfestigungen im Grundsicherungsbereich, so zeigt
sich, dass sich im ,Dezember 2007 [...] 78 Prozent der Leistungsempfanger mindes-
tens 12 Monate ununterbrochen im Leistungsbezug des SGB II* befanden (zit. nach
Sell 2010, S. 71)._Vor dem Hintergrund der Formulierung im Zielkatalog des SGB Il,
der sich eine schnelle Integration in Erwerbstatigkeit und die Bekédmpfung der Hilfe-
bedurftigkeit zum Ziel setzt, seien diese Zahlen ein katastrophales Ergebnis.

Bieback pladiert bei der Aktivierung vor allem fur die klare Abgrenzung von Rechten
und Pflichten. Der Zwangscharakter des Aktivierungssystems SGB Il solle nicht
kaschiert werden; stattdessen misse vor jeder Leistungsgewahrung eine Fahigkeits-
analyse des Einzelnen erstellt und daraufhin das Verhaltnis von Fordern und Fordern
bestimmt werden (vgl. Sell 2010, S. 72).

2.4.7.6 Der Wandel von der aktiven zur aktivierenden
Arbeitsmarktpolitik — ein Paradigmenwechsel?

In der Forschung ist es umstritten, ob sich ein Paradigmenwechsel tatsachlich voll-
zieht oder ob es sich nur um eine Art "kumulativen" Prozess handelt (vgl. Neumann
2008, S. 38).

Nach dem Belief-System-Konzept von Sabatier erfahrt der Hauptkern eines Politik-
feldes, bestehend aus grundlegenden Wahrnehmungen und Uberzeugungen, die fiir
alle Politikfelder gelten, nur mit geringer Wahrscheinlichkeit Anderungen. Die Wahr-
nehmungen und Uberzeugungen, die nur fur ein bestimmtes Politikfeld gelten, erfah-
ren mit mittlerer Wahrscheinlichkeit Anderungen und die sekundaren Aspekte, die
das instrumentelle Handeln betreffen, erfahren haufiger Anderungen (vgl. Sabatier
1993, S. 30).

Hall (1993) kategorisiert die Anderungen in ahnlicher Weise:

1. First-Order Change (kleine Veranderungen wie geld- und fiskalpolitische Instru-
mente, um makrodkonomische Ziele zu erreichen. Veranderungen nur innerhalb der
Grenzen des herrschenden Paradigmas).

2. Second-Order Change (Anderungen gehen uber die Kirzung oder Ausweitung
von MalRnahmen hinaus, betreffen jedoch auch nicht das herrschende Leitbild).
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3. Third-Order Change (Veranderung der Grundiberzeugungen, der Zielhierarchie
und somit auch der Ausgestaltung von Politik).

Hall beschreibt den ,Third-Order Change” folgendermalen: “Not only were the set-
tings of policy changed but the hierarchy of goals and the set of instruments em-
ployed to the guide policy shifts radically as well” (Hall 1993, S. 284). Nach Schulte
kommt es erst zur Herausbildung neuer Leitbilder, wenn eine Krise des alten Leitbil-
des eintritt und seine Problemlosungskraft versagt (Schulte 2010, S. 290). Auch
Kuhn geht davon aus, dass Krisen nétig sind, damit neue Theorien entstehen, die
sich dann zu einem neuen Paradigma verdichten (Kuhn 1967, S. 110). Neumann
zufolge manifestiert sich der konkrete Wechsel immer erst in Gesetzen. Anzeichen
lassen sich jedoch schon in der veranderten Rhetorik politischer Akteure erkennen.

Neumanns These geht dahin, dass die am Keynesianismus orientierte aktive Ar-
beitsmarktpolitik und die Ideen der paternalistischen Wohlfahrtsstaaten nicht mehr
dazu in der Lage waren, die Probleme und vor allem die hohe und sich weiter verfes-
tigende Arbeitslosigkeit am Arbeitsmarkt zu I6sen (vgl. Neumann 2008, S. 42f.). Der
Wechsel von der aktiven zur aktivierenden Arbeitsmarktpolitik vollzog sich ihrer An-
sicht nach aufgrund unterschiedlicher Pfadabhangigkeiten eher langsam: ,Wechsel
vollziehen sich deshalb eher als Aneinanderreihung von kleinen Schritten“ (ebd., S.
45).

Schulte sieht den Paradigmenwechsel in der Arbeitsmarktpolitik in einer ,[...] Ver-
schiebung von der Statussicherungshilfe zur bedarfsorientierten Grundsicherung®
(Schulte 2010, S. 305). Er verweist auf ein Fallbeispiel von Ruland, das die Fragwir-
digkeit des Menschenbildes im Arbeitslosenversicherungs- und Grundsicherungssys-
tem darstellt:

Ein 50-jahriger Arbeitnehmer wird arbeitslos, nachdem er durchgangig 30 Jahre zu
einem Durchschnittslohn gearbeitet hat. Von diesem Lohn hat er zwischen 30.000
und 50.000 Euro an Arbeitnehmerbeitragen in die Arbeitslosenversicherung einge-
zahlt. Nun, da er arbeitslos ist, erhalt er ein Jahr lang Arbeitslosengeld | in Hohe von
insgesamt 18.000 Euro. Also wesentlich weniger, als er an Leistungen erbracht hat.
Zu allem Ubel gehort er im Rahmen der Grundsicherung aufgrund seines Alters nur
zur Gruppe der ubrigen Kunden, fur die keine grofRartigen Vermittlungsanstrengun-
gen mehr unternommen werden, und muss sein hart erarbeitetes Privatvermdgen
einsetzen, bevor er weitere Leistungen nach dem ALG Il erhalt (vgl. ebd., S. 306ff.).

Mohr ist der Ansicht, dass sich der Wandel der deutschen Arbeitsmarktpolitik auch
mit der Wohlfahrtsstaaten-Theorie Jessops beschreiben lasst: ,Auch hier wurde in
einem langeren Prozess die Sozialpolitik den Imperativen der Wettbewerbsfahigkeit
und der Flexibilisierung der Arbeitsmarkte untergeordnet und die makro6konomische
Steuerung von Nachfrage- auf Angebotsorientierung umgestellt* (Mohr 2009, S. 50f.).
Der Paradigmenwechsel habe sich tber mehr als zwei Jahrzehnte entwickelt und sei
zu Beginn der ersten rot-griinen Regierungszeit sogar durch eine gegenlaufige Ent-
wicklung gezeichnet worden. Dennoch erfille der Wandel in der Arbeitsmarktpolitik
die Charakteristika eines Paradigmenwechsels nach Hall, da Instrumente verandert
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und anders gewichtet wurden und auch eine Anderung der Ziele der Politik erfolgt
sei. Der ,Kulminationshohepunkt® des Paradigmenwechsels seien die Hartz-
Reformen von 2003 bis 2005 (vgl. ebd.).

Die Verfasserin vertritt die Auffassung, dass die unterschiedlichen Pfadabhangigkei-
ten durchaus eine ausgewogene und entscheidende Rolle bei einem Paradigmen-
wechsel in der Arbeitsmarktpolitik spielen. Denn die Entscheidungen auf dem Politik-
feld Arbeitsmarktpolitik sind zum grof3en Teil praktischer Politik geschuldet, die sich
aus den Parteiprogrammatiken der Regierenden ergeben und aus dem Vetospiel
aller politischen Akteure untereinander sowie gegenwartigen arbeitsmarktpolitischen
und anderen Bedarfen und gewachsenen Strukturen gesellschaftlicher und politi-
scher Tradition. Und die praktische Politik orientiert ihre Entscheidungen immer mehr
an gewachsenen Strukturen und Traditionen, etablierten wirtschaftswissenschatftli-
chen Theorien und darauf basierenden Konzepten, wahltaktischen Uberlegungen
etc. als an Theorien der Pramoderne oder Moderne.

Theoretische Orientierung findet sie meist in politischen Lehrmeinungen oder Theo-
rien, die es geschafft haben, ihre Implikationen oder Empfehlungen im politischen
Diskurs- und Handlungsraum zu etablieren (z.B. der Keynesianismus oder der Mone-
tarismus). Hieran erkennt man eine Verengung auf wenige Theorien im Zusammen-
hang mit einer Art ,Gedachtnisverlust" (vgl. Neumann 2008, S. 38). Einige Theorien
wurden in das Denken der politischen Klasse tUbernommen, die dann Handlungs-
empfehlungen und Programme daraus ableitete, andere Theorien gelangten nie in
die politische Kontroverse und gingen fur die praktische Politik somit bis auf Weite-
res verloren.

Die Behauptung, dass sich Paradigmenwechsel in vielen kleinen Schritten vollziehen
muassen, unterstitzt die Verfasserin nicht. Der Paradigmenwechsel von der aktiven
zur aktivierenden Arbeitsmarktpolitik kindigte sich durch mehrere grof3e Schritte,
beginnend mit dem Schrdder-Blair-Papier von 1999, an, setzte sich im Job-AQTIV-
Gesetz fort und gipfelte schlief3lich nahtlos in den Hartz-Gesetzen, die das Postulat
des Job-AQTIV-Gesetzes nach ,Fordern und Fordern“ praktisch konkretisierten.
Beim Wandel von der aktiven zur aktivierenden Arbeitsmarktpolitik handelt es sich
deshalb um einen Paradigmenwechsel, da sich politische Grundiberzeugungen ge-
andert haben. Das Individuum wurde verstarkt in die Verantwortung genommen und
sah sich plotzlich sowohl in der aktiven als auch in der passiven Arbeitsmarktpolitik
dem Workfare-Konzept der Aktivierung und einem modernisierten Sozialsicherungs-
system ausgesetzt, in dem es nicht mehr langer um die Lebensstandardsicherung
des Einzelnen ging, sondern darum, jedem ein Existenzminimum zu gewéhren, falls
es nicht moglich sein sollte, ihn in irgendeine Art von Beschaftigung zu integrieren.
Das Verstandnis von Sozialpolitik hat sich durch den Ubergang von der Welfare- zur
Workfare-Strategie stark ver&ndert. Nach Ansicht der Verfasserin verknupfte der Pa-
radigmenwechsel die aktive und die passive Arbeitsmarktpolitik durch das Aktivie-
rungsparadigma jedoch unauflésbar miteinander, so dass der Paradigmenwechsel
die Arbeitsmarktpolitik und ihr Versicherungssystem insgesamt betrifft. Nach grindli-
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cher Recherche in der vorstehend genannten Literatur steht fir die Verfasserin fest,
dass spatestens ab Inkrafttreten aller Teile des Gesamtpakets der Hartz-Gesetze,
also der vier Gesetze fur moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt und des Geset-
zes fur Reformen am Arbeitsmarkt ab 1. Januar 2005, endgdiltig ein politisch gewoll-
ter und wissenschaftlich belegbarer Paradigmenwechsel eingetreten ist.

Am 14. Marz 2003 stellte Bundeskanzler Gerhard Schroder das Ergebnis der Hartz-
Kommission, die Agenda 2010, in einer Regierungserklarung der Offentlichkeit vor.
Dabei war nicht nur das Verschmelzen von Arbeitslosen- und Sozialhilfe zu einer
einheitlichen Grundsicherung auf unbegrenzte Zeit von Bedeutung, sondern auch die
Durchsetzung des Paradigmas einer aktivierenden Arbeitsmarktpolitik im Zeichen der
Flexicurity, was zu diversen arbeitsmarktpolitischen und arbeitsrechtlichen Deregulie-
rungen zugunsten der Arbeitgeber und zum Nachteil der Arbeitnehmer fihrte. Din-
geldey stellte dazu unter Hinweis auf Schulze-Buschhoff fest: ,Ihre [Anm.: die aktivie-
rende Arbeitsmarktpolitik] Verwirklichung wird vielfach als Uberwindung einer Re-
formblockade in der deutschen Sozialpolitik sowie als Pfadbruch in Bezug auf das
durch das Sozialversicherungsprinzip charakterisierte konservative Wohlfahrts-
staatsmodell interpretiert” (Dingeldey 2010, S. 18).

Die Etablierung von zwei Rechtskreisen in der Arbeitsmarktpolitik — dem des SGB llI,
der versicherungsbasiert blieb und Grundlage fur das Arbeitslosengeld I ist, und dem
des SGB I, der die Grundsicherung (Arbeitslosengeld Il) fir arbeitslose aber arbeits-
fahige Personen regelt, die keinen Versicherungsanspruch auf Arbeitslosengeld |
(mehr) haben — bedingte, dass die Rechte der Betroffenen in diesen beiden Syste-
men sehr weit auseinandergehen. Wahrend Arbeitslosengeldbezieher nach dem
SGB Il einen zeitlich unterschiedlich begrenzten Anspruch auf Lohnersatzleistungen
und in dieser Zeit eine differenzierte Statussicherung behalten (bis sechs Monate
gleichwertige Vermittlung und danach nicht in Berufe mit Verdiensten unterhalb des
Arbeitslosengeldes 1), gilt das fur ALG II-Empfanger nicht. Sie erhalten nicht nur eine
einheitliche Grundsicherungsleistung von derzeit monatlich pauschal 364 Euro sowie
Wohnkosten, sondern der bisherige Begriff ,Lebensgemeinschaften® wurde zu ,Be-
darfsgemeinschaften® mit gegenseitiger Unterhaltspflicht verandert, verbunden mit
einer Vermittlungspflicht fur alle erwachsenen arbeitsfahigen Mitglieder der Bedarfs-
gemeinschaft mit Ausnahme derjenigen, die wegen Kinderbetreuung oder Pflege von
der Erwerbspflicht befreit sind. AuRerdem wurde ein deutlich grof3erer Druck zur Ar-
beitsaufnahme aufgebaut als fur Arbeitslosengeld I-Empfanger, bei dem insbesonde-
re durch das Instrument der nicht sozialversicherungspflichtigen Ein-Euro-Jobs (816
SGB Il) ein Kreislauf zwischen SGB IlI-Abhangigkeit, Ein-Euro-Jobs, prekéarer bzw.
instabiler Beschéaftigung (teilweise mit SGB II-Aufstockung) und erneutem SGB II-
Bezug eingeleitet wurde. Auch diese Entwicklung ist Teil des Paradigmenwechsels.
Hier bedarf es allerdings fiir die ALG Il-Bezieher erheblich weitergehender Qualifizie-
rungsmaflnahmen (einschliel3lich neuer Ausbildungsangebote) Uber die Eingliede-
rungsvereinbarungen, um auf Arbeitsplatze im ersten Arbeitsmarkt zuriickkehren zu
kbnnen.
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2.4.8 Aktuelle Entwicklungen in der Bundesarbeitsmarktpolitik: Eine
dritte Phase der Konsolidierung oder nachhaltig-integrative
Neuausrichtung?

Die aktive Arbeitsmarktpolitik befindet sich derzeit erneut an einem Scheideweg: Am
25. Mai 2011 beschloss das Bundeskabinett eine Reform der arbeitsmarktpolitischen
Instrumente und schrieb diese im Gesetz zur Verbesserung der Eingliederungschan-
cen am Arbeitsmarkt fest, das vom Bundestag im Oktober beschlossen werden und
im November in Kraft treten soll. Im parlamentarischen Vorgang dieses Gesetzes
finden sich zahlreiche Antrage der Oppositionsfraktionen und verschiedener Verban-
de und Kammern, in denen gezielte Anderungen des geplanten Gesetzes gefordert
werden.

Der bestehende Gesetzentwurf sieht vor, den Griindungszuschuss von einer teilwei-
sen Pflicht- in eine vollstdndige Ermessensleistung umzuwandeln. Die Neujustierung
fuhre zu Einsparungen von 1,03 — 1,33 Mrd. Euro.

Die Vergabe von Ein-Euro-Jobs soll beschrankt werden, um unnétige ,Lock-In-
Effekte” vor allem fur arbeitsmarktndhere Kunden zu vermeiden und um Qualifizie-
rung und Vermittlung Vorrang einzurdumen. Den Jobcentern vor Ort soll freigestellt
werden, ob sie die Ein-Euro-Jobs mit Qualifizierungsanteilen verbinden.

In der beruflichen Weiterbildung erfolgt eine Zusammenfiihrung bestehender Mal3-
nahmen. Direkte Kiirzungen der Finanzmittel sind nicht geplant, jedoch fihrt vermut-
lich die Zusammenlegung zu dem Effekt sinkender Férderungszahlen. Am bestehen-
den Gutscheinsystem wird nichts geéndert.

Eingliederungszuschisse sollen tber eine Grundnorm vereinheitlicht und individuell
vom Jobcenter vor Ort auf den Kunden und den Betrieb zugeschnitten werden.

Die offentlich gefOorderte Beschéaftigung erfahrt weitere Kirzungen und soll aus-
schlieBlich auf Langzeitarbeitslose, also arbeitsmarktferne Personen, beschréankt
werden, um auch hier ,Lock-In-Effekte” zu vermeiden. Aus diesem Grund sollten
auch langfristige Forderketten nur in Ausnahmeféallen eintreten. Geplant ist jedoch
ein Funfjahreszeitraum, in dem besonders schwer vermittelbare Arbeitslose durch
zusétzliche Arbeitsverhéltnisse oder Arbeitsgelegenheiten tber die Dauer von jeweils
zwei Jahren beschaftigt werden kdnnen. Neben passgenauen Einzelfallentscheidun-
gen innerhalb der bestehenden Instrumente stehen die Jobcenter vor Ort verstarkt in
der Pflicht, eigene Instrumente zu entwickeln. ,Das Verbot, von gesetzlich geregelten
Leistungen abzuweichen oder diese aufzustocken, wird fir die Férderung von Lang-
zeitarbeitslosen vollstandig aufgehoben® (Bundesministerium fur Arbeit und Soziales
2011, S. 3).

Neben den Einsparungen der BA durch die Anderungen innerhalb einzelner Instru-
mente trage vor allem die gute wirtschaftliche Lage in der Bundesrepublik dazu bei,
dass der Bundeszuschuss zum Haushalt der BA um einen halben Mehrwertsteuer-
punkt gesenkt werden kdnne. Zu weiteren Einsparungen komme es durch einen
,moderaten Ruckbau von Personal und Verwaltung® der BA (ebd., S. 4).
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Ob diese geplanten Veranderungen, die vor allem mit den Evaluationsergebnissen
zahlreicher Wirkungsstudien zum Instrumentarium der Hartz-Gesetze begrundet
werden, den berechtigten Forderungen nach einer starkeren Regionalisierung der
Arbeitsmarktpolitik und den damit zusammenhangenden erweiterten Gestaltungs-
spielrAumen gerecht werden, muss die Praxis zeigen (vgl. Deutscher Landkreistag
2011). Es bleibt jedoch zu beflrchten, dass die Veranderungen in erster Linie der
Konsolidierung der Finanzsituation dienen und weniger der Ausgestaltung langfristig
stabiler Rahmenbedingungen inklusive eines finanziell soliden Handlungsspielraums
der Bundesagentur flr Arbeit.

Dartber hinaus muss bedacht werden, dass ein erweiterter Handlungsspielraum der
Vermittler und Fallmanager in den Jobcentern vor Ort nicht ausreicht, wenn er nicht
mit einer Fort- und Weiterbildungskultur innerhalb der BA verknupft wird, die es deren
Mitarbeitern ermdglicht, zielgerichtet und einzelfallorientiert auf die Anforderungen
und Bedurfnisse der Kunden einzugehen und Forderpakete aus dem Pool an Instru-
menten ,mafllzuschneidern’ sowie die Bedarfe der Betriebe und die Gegenbenheiten
des regionalen Arbeitsmarktes zu berucksichtigen. Auch ein angemessener Betreu-
ungsschlissel ist von zentraler Bedeutung fur eine erfolgreiche Vermittlungsarbeit
des BA-Personals.

Von einer nachhaltigen Arbeitsmarktpolitik scheint die Bundesregierung noch immer
weit entfernt zu sein. Drautz fordert aus diesem Grund sogar eine Neudefinition des
Arbeitsbegriffs, der die Autonomie des Einzelnen in den Vordergrund stellt und ein
»L---] ganzheitliches Qualitatsbewusstsein fir den Zusammenhang von Arbeit, Leben,
Leistungsfahigkeit und Motivation [schafft]* (Drautz 2011, S. 43).

Drautz Auffassung nach muss Arbeitsmarktpolitik durch eine Arbeitspolitik ersetzt
werden, die mehr leistet als marktkorrigierend einzugreifen und auszugleichen: Ein
flexibles Renteneintrittsalter, ein ausgebautes System der Weiterbildung mit gesetz-
lich garantierter Lernzeit, flexible aber abgesicherte Lohnstrukturen mit begrenzter
Lohnspreizung, durchlassige Bildungsstrukturen sowie eine bessere betriebliche Ge-
sundheitsvorsorge seien die entscheidenden ersten Schritte in Richtung nachhaltiger
Arbeitspolitik (vgl. ebd., S. 44ff.).

Dass eine erweiterte Definition des Arbeitsbegriffs der Schlissel zu einem sich selbst
regenerierenden System ,Arbeitsmarkt’ ist, wagt die Verfasserin zu bezweifeln. Zwei-
felsohne sind solche Forderungen nach ,guter Arbeit” den sich selbst reproduzieren-
den gesellschaftlichen Strukturen zutraglich und sie kénnen dazu beitragen, die
Arbeitsmotivation und Leistungsfahigkeit in unserer Gesellschaft erheblich zu stei-
gern. Jedoch sind sie allein nicht dazu in der Lage, das seit Jahrzehnten zentrale
Problem des deutschen Arbeitsmarktes zu I6sen: eine sich immer weiter verfestigen-
de Langzeitarbeitslosigkeit. Fur die Problemgruppen am Arbeitsmarkt muss es darum
gehen, solche Forderungen in die Pramisse des Forderns und Forderns so einzu-
bauen, dass ein zielfihrendes Gleichgewicht beider Gréf3en entsteht. Genauso muss
es moglich sein, eine Grol3e zuungunsten einer anderen starker zu gewichten und
problemorientiert auszugestalten.
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Nach der nun folgenden Analyse der regionalen Untersuchungsobjekte mit ihren dif-
ferenziert ausgebildeten arbeitsmarktpolitischen Forderkulturen und -schwerpunkten
sowie den spezifischen konzeptionellen und praktischen Problemen erfolgt deren
Einbettung in den Kontext der bundespolitischen arbeitsmarktlichen Entwicklungsli-
nien, um Vorschlage fiur eine konkrete, zukunftsorientierte Ausgestaltung der Arbeits-
forderung unterbreiten zu kénnen, die nach Ansicht der Verfasserin zielgerichtet an
den Hauptproblemen der Arbeitsmarktpolitik ansetzen. Diese Vorschlage verortet die
Verfasserin im Resuimee und dem darauf aufbauenden Teil der politischen Hand-
lungsempfehlungen.

3. Die Arbeitsmarktpolitik des Landes Schleswig-Holstein und der
Freien und Hansestadt Hamburg

3.1 Die Arbeitsmarktpolitik der Bundeslander als
Untersuchungsgegenstand der bisherigen Forschung

Die Ebene der Lander in der politikwissenschaftlichen Arbeitsmarktforschung bleibt
im Gegensatz zur kommunalen/lokalen bzw. Bundesebene relativ randstandig. Bis
auf kleinere Untersuchungen bzw. Evaluationsstudien zu einzelnen MalRnahmen
existieren keine Analysen in publizierter Form. Die Lander fanden also nur am Rand
Berucksichtigung und Fragestellungen nach Ursachen fir bestimmte Policy-Outputs
wurden bisher nicht verfolgt.

Das bisher bedeutendste Forschungsprojekt zur Arbeitsmarktpolitik der Bundeslan-
der legten Joseph Schmid und Susanne Blancke mit ihrer von der Hans-Bdckler-
Stiftung geforderten Studie ,Arbeitsmarktpolitik der Bundeslander. Chancen und
Restriktionen einer aktiven Arbeitsmarkt- und Strukturpolitik im Foéderalismus® aus
dem Jahr 2001 vor. Hierin untersuchten sie, wie unterschiedlich die Lander auf die
Herausforderungen der Arbeitsmarkte reagierten (Innovationsbereitschaft, arbeits-
markt-, industrie- und wirtschaftspolitische Strategien). Sie identifizierten Push-, Pull-
und Stay-Strategien als unterschiedliche Handlungsstrategien der Lander. Ursachen
fur die differierenden Strategien sind ihrer Ansicht nach unterschiedliche arbeits-
marktliche Problemlagen, unterschiedliche ,politische Interessen und Ideologien® und
.konkrete personelle und organisatorische Konstellationen® (Schmid/Blancke 2001,
S. 3ff.). Grinde fur Gemeinsamkeiten sehen Schmid und Blancke in erster Linie in
der Verflechtung mit der Bundespolitik und dem Einfluss der Europaischen Union,
wobei diese auch durchaus innovative Entwicklungen angestof3en habe.

Schmid und Blancke planten als weiteres Teilprojekt die Untersuchung der
Bedeutung von Gewerkschaften und anderen Arbeitsmarktakteuren in der Landesar-
beitsmarktpolitik, verwarfen dieses Vorhaben jedoch aufgrund des zu grofRen Zeit-
aufwandes fir eine Lander vergleichende Analyse wieder (vgl. ebd., S. 12).
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Schmid und Blancke kénnen eine eigenstandige Arbeitsmarktpolitik der Bundeslan-
der, die auf die regionalen Problemlagen einzugehen vermag, jedoch erst ab Mitte
der 1980er Jahre ausmachen. Bis dahin beschrankten sich die meisten Lander auf
die Umsetzung bundespolitischer Vorgaben in der Arbeitsmarktpolitik. In Schleswig-
Holstein und noch starker in Hamburg drickte sich das in einer verstarkten ABM-
Forderung aus.

Diese Entwicklung ist damit zu begrinden, dass Arbeitsmarktpolitik nach Artikel 74
Grundgesetz (GG) zwar unter die konkurrierende Gesetzgebung fallt, der Bund aller-
dings mit dem Verweis auf die Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse von seiner
Gesetzgebungszustandigkeit Gebrauch macht (Art. 72 GG Abs. 1) und die Lander
somit ihre Gesetzgebungskompetenz nicht in Anspruch nehmen kdénnen (vgl.
Schmid/Blancke 2001, S. 32; Malik 2008, S. 8).

Da die Lander jedoch ohnehin die originare Verantwortung fur die Wirtschaftsstruk-
turpolitik ihres Landes haben, erhoffte man sich durch die Verflechtung dieser und
weiterer Politikfelder die Erzielung von Synergieeffekten, die positive Entwicklungen
fur den Arbeitsmarkt hervorbringen (vgl. Schmid/Blancke 2004, S. 13f.).

Mit den Instrumenten der aktiven Arbeitsmarktpolitik allein kbnnen elementare Prob-
leme, die eine Verflechtung von Malinahmen verschiedener Politikfelder bedingen,
nicht gelést werden. Jedoch besitzen die Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik
durchaus das Potenzial, arbeitsmarktpolitische Problemlagen anzugehen und diese
abzumildern. So kénne z.B. die Langzeitarbeitslosigkeit durch aktive Arbeitsmarktpo-
litik verringert oder bekampft werden, indem sich arbeitslose Personen qualifizieren
und dadurch ihr arbeitsmarktpolitisches Profil fir die Unternehmen attraktiver gestal-
ten. Auch spezielle Problemgruppen auf dem Arbeitsmarkt wie Jugendliche oder
Frauen kdnnen durch einen gezielten Mix aus Qualifizierung und Aktivierung ihre Ar-
beitsmarktchancen erhéhen. Dariliber hinaus entfalten diese Instrumente ihre Wir-
kung dahingehend, dass Veranderungen struktureller Natur in wirtschaftlichen
Wachstumsbranchen leichter durchgefuhrt wirden, wenn das verfigbare Personal
den qualifikatorischen Anforderungen entsprache (vgl. Blancke 2004, S. 76f.).

Die finanziellen Aufwendungen der Bundeslander fur arbeitsmarktpolitische
MalRnahmen lassen sich nicht genau beziffern, da keine validen Angaben hierzu
existieren. Aus den Haushaltsdaten ist lediglich abzulesen, dass eine kontinuierliche
Steigerung der Finanzmittel fir die aktive Arbeitsmarktpolitik erfolgte.

Das Ausgabeverhalten ist Blanckes Meinung nach abhéangig von der Hohe der zu-
gewiesenen ESF-Mittel. Weiterhin ist eine antizyklische, problembezogene Ausga-
benpolitik zu beobachten, also steigende Ausgaben bei steigenden Kompensations-
leistungen. Der Bund und die BA weisen eine prozyklische Ausgabenpolitik auf, da
bei steigenden Sozialleistungen die Ausgaben fur die aktive Arbeitsmarktpolitik sin-
ken (vgl. Blancke 2004, S. 84ff.).

Fur die seit Ende der 1980er Jahre gestiegene Tatigkeit der Lander fuhren Schmid
und Blancke mehrere Grinde an. Neben den Disparitaten der Wirtschaftsstrukturen,
die grof3e Auswirkungen auf die Entwicklungen der Arbeitsméarkte haben, versuchten
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die Lander seit den 1980er Jahren Synergieeffekte dadurch zu erzielen, Politiken
unterschiedlicher Politikfelder zu verknupfen. Des Weiteren bot der ESF interessante
Kofinanzierungsmaoglichkeiten, fur die die Lander eigene Wege gehen und Konzepte
vorlegen mussten, die nicht schon von der BA und dem Bund konzeptionell abge-
deckt waren. Aul3erdem sei Arbeitsmarktpolitik aufgrund der steigenden Arbeitslo-
senquoten auch ein wahlentscheidendes Kriterium geworden (vgl. ebd., S. 13ff.).

Als Erklarungsanséatze fur die konkrete Ausgestaltung der Arbeitsmarktpolitik raten
Schmid und Blancke dazu, Bundeslander in der Analyse wie Nationalstaaten zu be-
handeln, da hier die gleichen Theorien der Policy-Forschung Anwendung finden. Die
wichtigsten Theorien seien die Theorie der sozio6konomischen Determination von
Staatstatigkeit, die Parteienherrschaftstheorie, die Theorie der Machtressourcen or-
ganisierter Interessen und die politisch-institutionalistische Theorie (vgl. ebd., S. 19).
Die Theorien wurden als Erklarungsansatze meistens zusammenspielen, da sie
einzeln zu wenig aussagekraftig waren und viele Gesichtspunkte auf3er Acht liel3en
(vgl. ebd., S. 21). In ihrer Studie konzentrieren sich Schmid und Blancke vornehmlich
auf die Einbeziehung der Einflisse des sozio6konomischen Problemdrucks, der Re-
gierungsparteien, der Diffusion von Politiken des Bundes und der EU sowie der or-
ganisatorischen und personellen Faktoren als vornehmliche Determinanten der Ar-
beitsmarktpolitik der Lander (vgl. ebd., S. 31ff.) Weiterhin beziehen die Autoren Vari-
ablen wie Marktnahe, Synergieeffekte, Zielgruppenbezug, integrierte Beschaftigung
und Qualifizierung, die Organisation der Prozesssteuerung sowie sonstige Beson-
derheiten der Lander in die Betrachtung mit ein.

Anhand dieser Kategorisierung untersuchten Schmid und Blancke die Innovations-
kraft der Bundeslander in der Arbeitsmarktpolitik. Sie kommen zu dem Ergebnis,
dass der soziobkonomische Problemdruck als Erklarungsansatz in der L&nderar-
beitsmarktpolitik einen hohen Erklarungswert besitzt, die finanziellen Aufwendungen
und die inhaltliche Ausgestaltung der Landerprogramme also eng an den Problem-
druck gekoppelt sind.

Die Bedeutung der Regierungspartei(en) fur die Ausgestaltung der Arbeitsmarktpoli-
tik kann weder vollig bestatigt noch verworfen werden. Es zeigen sich jedoch deutli-
che Belege, dass sozialdemokratisch regierte Lander zu héheren Ausgaben fir die
aktive Arbeitsmarktpolitik neigen.

Bei der Befragung verschiedener Experten aus der Ministerialebene kamen Schmid
und Blancke zu dem Ergebnis, dass durchaus auch Personen aus dem Burokratie-
apparat auf den Policy-Output Einfluss nehmen kénnen und der Einfluss stark von
ihrer Motivation sowie ihrem Kénnen und Wollen abhéngig sei.

Durch all diese Faktoren lassen sich die Divergenzen in der Arbeitsmarktpolitik der
Bundeslander erklaren. Die Rolle des Bundes hingegen sorgt vor allem fur Konver-
genzen in den Landerpolitiken, da die Lander denselben Restriktionen unterliegen.
Der Gestaltungsspielraum der Lander in der ESF-Kofinanzierung ist erheblich gré3er,
obwohl auch hier Foérderkonditionen und Rechtsvorschriften exakt eingehalten
werden mussen. Schmid und Blancke attestieren dem ESF eine erhebliche An-
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schubwirkung fur innovative Landerprogramme und —maf3nahmen und die starkere
Einbeziehung arbeitsmarkt- und wirtschaftspolitischer Akteure (vgl. ebd., S. 228ff.).
Bezuglich des Innovationspotenzials schreibt Blancke den Bundeslandern erhebli-
chen Einfluss zu. Am Beispiel der Sozialen Betriebe in Niedersachsen erklart sie, wie
sich dieses innovative Projekt in andere Bundeslander ausgebreitet hat. Die erste
Ubernahme bzw. Diffusion erfolgte ihrer Ansicht nach in/fiir Schleswig-Holstein, wo
sich die Erwerbsorientierten Betriebe etablierten.

Diffusionsprozesse erfolgen Blancke zufolge jedoch nicht unreflektiert, sondern sie
werden an regionale Gegebenheiten angepasst und durch Reintervention kénnen
maogliche oder erkannte Schwachstellen im Programm eliminiert werden. Vor allem
die Ebene der Referenten der Arbeits- und Sozialministerien der Bundeslander und
Vertreter des Bundes, auf der 10 bis 12 Mal im Jahr unregelméafige Treffen zum
Informationsaustausch stattfinden, ein regelmafiger Informationsaustausch zwischen
den Ministerien und diverse Fachkonferenzen von Tragern und Stiftungen sowie
Instituten pragen den Diffusionsprozess zwischen den Landern (vgl. Blancke 2004,
S. 96ff.).

In ihrer speziellen Beurteilung flr Schleswig-Holstein fallt Schmids und Blanckes
Fazit in Bezug auf die Innovationskraft eher negativ aus: Zwar besitzen die Trager
der MalRnahmen aufgrund der Offenheit der Programme einen weitreichenden Ge-
staltungsspielraum und die Offenheit der Programme sei gestiegen, die Nahe zum
AFG verhindere jedoch bedeutende Innovationen. Vor allem von der BA kofinanzier-
te Mal3nahmen bo6ten einen nur geringen Spielraum in der Ausgestaltung.

AulRerdem wurden sich die MaRnahmen weitgehend am Kriterium der Gemeinnitzig-
keit orientieren und seien somit arbeitsmarktfern. Positiv hervorzuheben sei die in-
haltliche Erganzung vieler MaBnahmen der BA. Eine nachdruckliche Einbeziehung
des ersten Arbeitsmarktes in die Tragerstruktur des Programms (hier: ASH IIl) findet
jedoch kaum statt. Die Externalisierung der Programmumsetzung durch die Bera-
tungsgesellschaft fur Beschaftigung Schleswig-Holstein (BSH mbH), in der Vertreter
offentlicher Institutionen sitzen, habe fur eine Professionalisierung gesorgt.
Zusammenfassend betreibt Schleswig-Holstein nach Ansicht von Schmid und
Blancke jedoch nur eine Stay-Strategie in der Arbeitsmarktpolitik, die von einer
geringen Interventionstiefe und Innovationskraft gepréagt sei. Die Koordination mit
arbeitsmarkt- und wirtschaftspolitischen Akteuren finde kaum statt. Nur im Rahmen
des Sozialen Dialogs und der Regionalen Aktion lieRe das Land Partner ,zumindest®
am Planungsprozess teilhaben. Die Orientierung der Programme am regularen Ar-
beitsmarkt sei nur gering ausgepragt. Dennoch seien die Ausgaben Schleswig-
Holsteins fur die aktive Arbeitsmarktpolitik hoch (vgl. ebd., S. 113ff.).

Hamburg lege den Schwerpunkt seiner Arbeitsmarktpolitik auf die integrierte Qualifi-
zierung und Beschéftigung von Arbeitslosen. Die Ausgestaltung der Mal3nahmen in
Forderketten ermogliche die schrittweise Heranfiihrung von Arbeitslosen an den ers-
ten Arbeitsmarkt durch aneinander anschlieBende QualifizierungsmalRnahmen.
Hamburg lege grol3eren Wert auf die immer starker werdende Orientierung an struk-
turpolitischen Zielen. Der Grof3teil der Mal3nahmen sei — aufgrund der Sonderrolle
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Hamburgs als Stadtstaat, der gleichzeitig die kommunale Ebene mit einnimmt — fur
arbeitslose Sozialhilfeempfanger konzipiert, wahrend diese Gruppe in Flachenstaa-
ten meist nur in Sonderprogrammen bedacht wiirde. Als Stadtstaat kommen Ham-
burg Einsparungen aus diesem Bereich direkt zugute. Fir Hamburg diagnostizieren
Schmid und Blancke eine Push-Strategie in der Arbeitsmarktpolitik. Hamburg verfiige
dementsprechend Uber eine hohe arbeitsmarktpolitische Interventionstiefe und Inno-
vationsbereitschaft. Arbeitsmarktpolitische MalRnhahmen wirden eng mit anderen
strukturpolitischen Zielen verknipft und die Kooperation mit Arbeitsmarktakteuren sei
hoch. Die MalRBhahmen seien eng am regularen Arbeitsmarkt ausgelegt und die Aus-
gaben fur Arbeitsmarktpolitik befinden sich auf einem hohen Niveau (vgl. ebd., S.
118ff.).

Der Untersuchungszeitraum von Schmid und Blancke bezog sich auf die letzten 10
bis 15 Jahre vor der Erstellung der Studie (2001) und endete im Jahr 1998. Dieser
Untersuchungszeitraum ist auch Teil dieser kontrastierenden L&nderuntersuchung.
Insofern konnen die Ergebnisse dieser landespolitischen Schwerpunktuntersuchun-
gen durchaus zur Uberprifung der Ergebnisse der Studie von Schmid und Blancke
herangezogen werden und diese bestétigen, negieren und/oder ergdnzen und erwei-
tern. Da sich der Untersuchungszeitraum dieser Arbeit auch noch in die gegenwarti-
ge Zeit erstreckt, ist es mdglich, aktuelle Entwicklungen in die Bewertung der Ar-
beitsmarktpolitiken Hamburgs und Schleswig-Holsteins mit einflieRen zu lassen. Zu-
dem richtet sich der Blick auch auf die Bedeutung und den Einfluss verschiedener
Arbeitsmarktakteure in Hamburg und Schleswig-Holstein und kann in diesem Bereich
weitergehende Erkenntnisse liefern.

3.2 Notwendigkeit einer eigenstandigen Landerarbeitsmarktpolitik

Die wissenschaftliche Meinung, dass eine eigenstandige Arbeitsmarktpolitik der Lan-
der notwendig ist, um auf die spezifischen Probleme des jeweiligen Landerarbeits-
marktes reagieren zu kénnen, hat sich durch die letzten drei Jahrzehnte bis heute als
Grundtenor in der Arbeitsmarktforschung fortentwickelt.

Scharpf erklarte 1982 auf einer Institutskonferenz des WZB, dass ,[w]irksame Mal3-
nahmen einer aktiven Arbeitsmarktpolitik [...] nicht zentral in Bonn oder Nurnberg
definiert [werden kdnnen], sondern [...] in Reaktion auf die héchst unterschiedlichen
lokalen und regionalen Probleme und Mdglichkeiten von einer fachlich kompetenten
und engagierten Verwaltung auf der unteren Ebene entwickelt werden [mussen]*
(Scharpf/Brockmann 1983, S. 226).

Schmid und Blancke sind knapp 20 Jahre spater der Meinung, dass die Bundeslan-
der dazu in der Lage sein mussen, aul3erhalb der AFG-Programmatik innovative
Programme zu entwickeln. Sie sehen die Programmebene als Mdoglichkeit, in der
Landerarbeitsmarktpolitik erforderliche Akzente zu setzen. Diese Akzente muissten
sich vor allem an Indikatoren orientieren, die Wissenschaft und Praxis flr notwendig
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erachten, um die aktive Arbeitsmarktpolitik auf einen bedarfsgerechten Weg zu fiih-
ren. Vor allem Marktnahe, Pravention, die Verknupfung mit anderen Politikfeldern,
Zielgruppenorientierung auch auf3erhalb des AFG, Modulbildung und institutionelle
Flankierung zahlen zu aktuell erforderlichen Orientierungsgréf3en bei der Gestaltung
von aktiver Arbeitsmarktpolitik. Schmid und Blancke zogen diese Parameter auch zur
Beurteilung der Innovationsbereitschaft der Landerarbeitsmarktpolitiken heran (vgl.
Schmid/Blancke 2001, S. 42).

Annawald begriindet die Notwendigkeit regionaler Arbeitsmarktpolitik vor allem mit
den Funktionen eines regionalen Arbeitsmarktmanagements. Hierzu zéhlen die
Adaption, also das Anpassen von Forderprogrammen an regionale Gegebenheiten,
die Initierung von Projekten auf der Grundlage spezieller Handlungsbedarfe, die
Innovationsfunktion und Synergieeffekte. Vorteile einer regionalen Politik seien eine
bessere Zielorientierung, der passgenaue Zuschnitt von MaRnahmepaketen, bessere
Prognosemdoglichkeiten von Entwicklungstrends, zeithahe Reaktionsmoglichkeiten
und der Nutzen bereits etablierter Netzwerkstrukturen bzw. Kooperationen. Akteure
seien neben den Agenturen fur Arbeit die Unternehmensverbande, Kammern, Ge-
werkschaften, Bildungstrager, Vertreter evtl. bereits vorhandener Regionalkonzepte
zur Arbeitsmarktpolitik, Vertreter der Kommunalpolitik, Vertreter der Wirtschaftsférde-
rung, der Hochschulen und der Wohlfahrtsverbande. Eine wichtige Besonderheit der
Landesarbeitsmarktpolitik sei die Moglichkeit der Zielgruppenférderung von Perso-
nen, die nicht vom SGB Il erfasst werden. Weiterhin zeigt sich bei den Landern ein
Ausgabeverhalten, dass parallel zum Problemdruck ansteigt (vgl. Annawald 2004, S.
46ff.). Gerade hierin liegt ein wichtiger Grund fur den Ausbau und die Spezialisierung
arbeitsmarktpolitischer Profile der Bundeslander.

3.3 Entwicklung der Landesarbeitsmarktpolitik von
Schleswig-Holstein

3.3.1 Arbeitsmarktpolitische Aktivitdten Schleswig-Holsteins vor 1969

Bis 1969 engagierten sich die Lander nach dem kriegsbedingten Wiederaufbau
beschaftigungspolitisch vorrangig im Rahmen der Weiterentwicklung und Neuorien-
tierung ihrer Wirtschaftsstrukturen und in der einzelbetrieblichen Férderung nach re-
gionalen Erfordernissen.

Dartber hinaus gab es seit Anfang der 1950er Jahre in Schleswig-Holstein Berufs-
forderungsmal3nahmen nicht nur fir leistungsschwachere Jugendliche, die z.B. ihren
Hauptschulabschluss nicht geschafft hatten, sondern insbesondere fir die zahlrei-
chen Schulabganger, fur die keine Ausbildungsplatze zur Verfiigung standen.

Die Grundlage dieser Forderung bildete das Landesgesetz uber das Jugendaufbau-
werk vom 13. Dezember 1949 (vgl. GVOBI. 1950, S. 11).
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