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B Die Ergebnisse eines Transferprojekts, wie es der Monitor Arbeitsmarktpolitik
darstellt, lassen sich in zweierlei Hinsicht fassen. Der eine Gesichtspunkt zielt
auf eine inhaltliche Bilanz der Arbeitsmarktreformen, welche die Ertrage der
Evaluations- und Wirkungsforschung fur die Arbeitsmarktforschung selbst als
auch fur den politischen Gestaltungsprozess reflektiert. Die Bilanz lautet hier:

o fur die Arbeitsmarktforschung: Einerseits gibt es verbesserte Daten-
grundlagen und Informationen, wurden Methoden weiterentwickelt und
neue Indikatoren zur Messung von Prozess- und Ergebnisqualitat in der
AMP entwickelt. Andererseits hat die Forschung zwar eine Fille an
Einzelbefunden geliefert, aber wenig an Uberzeugenden Gesamtdeu-
tungen.

o fur die Arbeitsmarktpolitik: es gibt keinerlei Anzeichen dafur, dass Bund,
Lander und Kommunen Evaluationsergebnisse fur eine evidenzbasierte
Politik nutzen. Am ehesten findet eine solche Verarbeitung in der Admi-
nistration statt.

B Der andere Gesichtspunkt zielt auf eine Bilanz der Transferaktivitaten und -er-
folge. Hier gilt: mit vielen Beitragen auf der Website und gut besuchten Ver-
anstaltungen fallt die Bilanz positiv aus.
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Vorbemerkung — Eine Bilanz des Transferprojekts , Monitor
Arbeitsmarktpolitik*

Von Dezember 2005 bis September 2009 forderten die Hans-Bdckler-Stiftung und die
Otto-Brenner-Stiftung den ,Monitor Arbeitsmarktpolitik“ als ein Transferprojekt, das
Mitbestimmungsakteur/inn/en und einer breiteren Offentlichkeit Orientierungswissen
Uber die Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik durch die ,Hartz-Gesetze" vermitteln
und die Ergebnisse der umfangreichen Evaluationsarbeiten zu den neuen Instru-
menten und Verfahren der 6ffentlichen Arbeitsverwaltung tber die Fachoffentlichkeit
hinaus aufbereiten und aufschlie3en sollte. In einer ersten Projektphase bis Novem-
ber 2007 wurde das Projekt als Verbundvorhaben zweier Teilteams — SOFI/FIA und
WSI — umgesetzt, in der zweiten Forderperiode, die im Dezember 2007 begann, von
SOFI-FIA allein.

Als das Projekt endete, waren auch die groRen Evaluationen abgeschlossen, die das
Bundesministerium fir Arbeit und Soziales (BMAS) zu den insgesamt vier ,Gesetzen
fur moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt”, wie die ,Hartz-Gesetze" offiziell hei-
Ben, in Auftrag gegeben hatte. Ferner liegen aus dem IAB, dem mit § 55 SGB Il ein
wesentlicher Teil der Evaluation des SGB Il Ubertragen wurde, eine ganze Reihe von
Forschungsergebnissen vor. Teil A des vorliegenden Abschlussberichts bilanziert aus
Sicht des Projektteams sowohl die Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik in vier we-
sentlichen Handlungsfeldern (Arbeitsmarktpolitik und Arbeitsvermittlung, Bildung und
Quialifizierung, Arbeitsverwaltung und Beschéaftigungssystem, Gender Mainstrea-
ming) .als auch deren wissenschaftliche Evaluation. Zu bilanzieren ist auch der vom
BMAS formulierte Anspruch, durch politische Evaluationsauftrage in neuer Groé3en-
ordnung die deutsche Arbeitsmarktpolitik als ,lernendes System® zu gestalten.
Konnte Arbeitsmarktforschung unter den in den letzten finf Jahren geltenden Rah-
menbedingungen eine Form der Politikberatung leisten, in der einerseits die Unab-
hangigkeit der Forschung und wissenschaftliche Qualitdtsstandards gewahrt blieben
und deren Empfehlungen Relevanz fir die arbeitsmarktpolitische Praxis erlangten?
Wie konnte kinftig eine regelmafige innerwissenschaftliche Standortbestimmung zu
Forschungsfragen, -methoden und ertrdge verfasst sein, mittels derer die Arbeits-
marktforschung ihre internen Verstandigungsprozesse vorantreiben und ihrer Auf-

gabe offentlicher Aufklarung gerecht werden kénnte?



Im abschlieRenden Teil B werden — ausgehend von den im ,Monitor Arbeitsmarktpoli-
tik* gesammelten Erfahrungen — Uberlegungen zu den Erfolgsbedingungen eines
Wissenstransfers durch wissenschaftsgestiitztes Monitoring angestellt. Das Projekt-
team hofft, mit dieser Bilanz in eigener Sache zur Aufwertung von Transferaufgaben
in der Arbeitsmarktforschung beizutragen und benennt Lerneffekte, die sich Wissen-
schaft und Forschungsférderung bei kinftigen Projekten dieses ,Formats“ zunutze

machen kdnnten.



Teil A: Die Hartz-Reformen und ihre wissenschaftliche
Begleitung. Ein vorlaufiges Fazit

Der vorliegende Bericht bildet den Abschluss des Projekts ,Monitor Arbeitsmarktpoli-
tik — ein Projekt zur wissenschaftsgestiitzten Begleitung der Umsetzung der neuen
Arbeitsmarktgesetze (Hartz | bis IV)". Es wurde im Jahr 2005 als Kooperationsprojekt
zwischen dem Soziologischen Forschungsinstitut Goéttingen (SOFI) und dem Wirt-
schafts- und Sozialwissenschaftlichen Institut in der Hans-Bockler-Stiftung gestartet
und ab Ende 2007 auf einer schmaleren Ressourcenbasis und ohne Beteiligung des
WSI fortgefihrt. Ziel des Projekts war es, Transparenz Uber die arbeitsmarkt- und so-
zZialpolitischen Folgen der jingsten Arbeitsmarktreformen herzustellen und Orientie-
rungswissen zu aktuellen Problemlagen, zu nicht intendierten Nebenfolgen sowie zu
kurz- und langfristigen beschéftigungs- und arbeitspolitischen Trends zu vermitteln.
Anstelle eines bei Projektabschluss lblichen zusammenfassenden Forschungsbe-
richts wird im vorliegenden Papier der Versuch einer Bilanz mit Blick auf die Ent-
wicklung der arbeitsmarktpolitischen Evaluations- und Wirkungsforschung unter-

nommen.

Hintergrund dieser Bilanz ist der vom Bundesministerium fir Arbeit und Soziales
(BMAS) formulierte Anspruch, im Zuge der Hartz-Gesetzgebung erstmalig so etwas
wie ein ,lernendes arbeitsmarktpolitisches System* installiert zu haben. Intendiert war
die systematische Uberprufung der Wirksamkeit gesetzlicher Regelungen im Bereich
der Arbeitsmarktpolitik als Ausdruck einer transparenten und rationalen Politik. Eine
solche Politik verstehe sich als ,lernendes System®, das von ihr ausgeldste Wirkun-
gen untersucht und danach entsprechend reagiert. Einer solchen Verfahrensweise
sollte Vorbildcharakter fur andere Politikbereiche zukommen (BMAS 2006: 1).






1 Die Arbeitsmarktforschung zur Hartz-Gesetzgebung im Uberblick

1.1 Im Zentrum: Die Evaluations- und Wirkungsforschung in drei
Strangen

Mit erheblichem Mitteleinsatz und einem privilegierten Daten- und Feldzugangs hat
die Wirkungsforschung mit parlamentarischem bzw. gesetzlichem Auftrag die deut-
sche Arbeitsmarktforschung der letzten Jahre stark gepragt. Dabei sind unterschied-

liche Forschungsstrédnge zu unterscheiden:

die Ressortforschung des BMWA bzw. des BMAS zur Umsetzung von Hartz | bis
l1l, deren Schlussberichte im Jahr 2006 vorgelegt wurden,

die Wirkungsforschung des BMWA bzw. BMAS zur Experimentierklausel nach
§ 6¢ SGB Il unter Beteiligung der Bundeslander, deren Abschlussberichte im Jahr
2008 vorgelegt wurden,

die Wirkungsforschung des IAB' nach § 282 SGB Il und §55 SGB II, deren
Ergebnisse in zahlreichen Publikationen des IAB verdffentlicht sind und fir die —
bezogen auf das SGB Il — eine erste zusammenfassende Zwischenbilanz vorliegt
(Koch u. a. 2009),

zwei Querschnittsvorhaben der Forschung nach § 55 SGB II: ,Bewertung der
SGB II-Umsetzung aus gleichstellungspolitischer Sicht* und ,Wirkungen des
SGB Il auf Personen mit Migrationshintergrund”, deren Abschlussberichte im
Herbst 2009 publiziert wurden (IAQ/FIA/GendA 2009, IAQ u. a. 2009).

Diese politisch mandatierten Forschungsprojekte haben nicht nur beachtliche Mittel
gebunden, sondern wiesen auch — wie die Ausschreibungen zur Evaluation der ers-
ten drei Hartz-Gesetze, aber auch zur Evaluation der Experimentierklausel zeigen —
ein aulRerordentlich straffes Korsett inhaltlicher Vorgaben und zeitlicher Ablaufe von
Erhebungen und Berichtslegung auf. Eine wohl eher weniger starke Einschréankung
durch politische Vorgaben bestand fur die am IAB angesiedelte Ressortforschung
nach 8 55 SGB II, deren Programm Uber eine mittelfristige Zielvereinbarung mit dem
BMAS konturiert wurde.

1 Nach 8§55 SGB Il kdnnen - ,soweit zweckmaRig“ - auch Dritte mit Aufgaben dieser Wirkungsfor-
schung beauftragt werden.
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111 Der erste Strang der politisch mandatierten Forschung: Evaluation
von Hartz | bis Il

Die Evaluation von Hartz | bis Ill war in folgende Arbeitspakete aufgeteilt:

~Wirksamkeit der Instrumente“ (Arbeitspaket 1) — aufgeteilt in sechs Teilmodule
(s. u),

»Organisatorischer Umbau der Bundesagentur fiir Arbeit* (Arbeitspaket 2) — Insti-
tut flr Sozialforschung und Sozialwirtschaft (iso-Institut, Saarbriicken) und die Or-
ganisationsberatung Peter Ochs (Saarbricken),

+Akzeptanz der Bundesanstalt fur Arbeit* (Arbeitspaket 3) — Institut flr ange-
wandte Sozialwissenschaft (infas, Bonn),

~LAdministrative Unterstiitzung bei der Evaluation* (Koordination, Arbeitspaket 4) —
Team Dr. Kaltenborn (Berlin)

.Datenbereitstellung” (Arbeitspaket 5) — IAB

Im Spatsommer 2003 lieR das BMWA von je einem Konsortium aus dem Institut fur
Sozialforschung und Gesellschaftspolitik (ISG, Kdln) und dem Rheinisch-Westfali-
schen Institut fur Wirtschaftsforschung (RWI, Essen) sowie aus dem Zentrum fir Eu-
ropéaische Wirtschaftsforschung (ZEW, Mannheim) und der Gesellschaft fir Sozialfor-
schung und Markforschung (sinus, Miinchen) ein Konzept zur Evaluation der Instru-
mente und damit flir die Ausgestaltung des Arbeitspakets 1 erstellen. Beide Experti-
sen, die inzwischen als Bicher vorliegen (Fertig u. a. 2004, Hagen/Spermann 2004),
wurden nach einer Bearbeitungszeit von lediglich drei Monaten vorgelegt und im De-
zember 2003 auf einem Workshop diskutiert. Beide Vorstudien schlugen neben
Implementationsanalysen insbesondere mikroékonomische Analysen der Effektivitat
und der Effizienz sowie makrodkonomische Analysen vor (Knerr 2003). Die Diskus-
sion auf dem Workshop zeigte bereits die Schwierigkeiten und Probleme, die mit der
Komplexitdt des Vorhabens einerseits und den zeitlichen Restriktionen, denen die
Evaluationsforschung unterlag, andererseits verbunden waren2. So wurde auf die
Notwendigkeit einer klaren Definition der zu untersuchenden Ziele hingewiesen und
die Frage nach dem Stellenwert der sozialen Ziele in der Evaluation gestellt. Fol-
gende Ergebnisvariablen wurden vorgeschlagen: Integration in den Arbeitsmarkt,
Abgange in Nichterwerbstatigkeit, Reduktion der Arbeitslosigkeit, Nachhaltigkeit der
Beschéftigung, berufliche Mobilitat, Qualitat und Quantitat der Abgédnge aus Arbeits-
losigkeit, Qualitat und Quantitat der Beschéaftigung.

2 Die folgenden Ausfuihrungen beziehen sich auf das von Petra Knerr und Sylvia Kurth-Laatsch
verfasste Protokoll des Workshops vom 22. Dezember 2003.
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Das Arbeitspaket 1 ,Wirksamkeit der Instrumente* wurde in sechs Module unterteilt,

zu denen Forschungsauftréage vergeben wurden:

Modul 1a ,Neuausrichtung der Arbeitsvermittlung — Wissenschaftszentrum Berlin
(WZB) und Institut flir angewandte Sozialwissenschatft (infas).

Modul 1b ,Forderung beruflicher Weiterbildung und Transferleistungen“ — For-
schungsinstitut zur Zukunft der Arbeit (IZA), Deutsches Institut fir Wirtschaftsfor-
schung (DIW) und Institut fir angewandte Sozialwissenschaft (infas).

Modul 1c ,ArbeitsbeschaffungsmalBnahmen” — Institut fiir sozialdkonomische
Strukturanalysen (SOSTRA), Institut fiir Medienforschung und Urbanistik (IMU-In-
stitut, Berlin), Progress-Institut fir Wirtschaftsforschung (PIW) und Gesellschaft
fur Informationsmanagement und Projektentwicklung (COMPASS).

In Modul 1d ,Eingliederungszuschiisse und Entgeltsicherung“— Zentrum fir
Europdaische Wirtschaftsforschung (ZEW), Institut fur Arbeitsmarkt- und Berufsfor-
schung (IAB) und Institut Arbeit und Technik (IAT).

Modul 1le ,Existenzgriindungen” — Institut fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung
(IAB), Deutsches Institut fur Wirtschaftsforschung (DIW), sinus und PD Dr. Kriti-
kos (Europa-Universitat Viadrina Frankfurt/Oder).

Modul 1f ,Verbesserung der beschéaftigungspolitischen Rahmenbedingungen und
Makrowirkungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik“ — Rheinisch-Westfalisches Insti-
tut far Wirtschaftsforschung (RWI), Institut fir Sozialforschung und Gesellschafts-
politik (ISG), Institut fur Wirtschaftsforschung Halle (IWH), Gender-Institut Sach-
sen-Anhalt (GISA,) und Prof. Burda PhD (Humboldt-Universitat, Berlin).

Alle sechs Module der Wirkungsforschung, die sich mit den Instrumenten der Arbeits-
marktpolitik beschéftigen, umfassten deskriptiv-statistische Analysen, Implementa-
tionsanalysen in jeweils zehn ausgewahlten Agenturbezirken und mikro6konometri-
sche Analysen (Vergleiche von Programmgruppen und Kontrollgruppen) anhand der

im Rahmen von Arbeitspaket 5 aufbereiteten integrierten Datensétze der BA.

In einem Steuerungskreis, der Ubergreifende Fragen der Wirkungsforschung eror-
terte, waren die Auftragnehmer der einzelnen Arbeitspakete bzw. Module sowie das
Bundesarbeitsministerium und die Zentrale der BA vertreten. Auf3erdem bestand ein

Ressortkreis, in dem das BMWA/BMAS und das Bundeskanzleramt sich mit anderen

interessierten Fachressorts der Bundesregierung? zur Hartz-Evaluierung abstimmten.

3 Hierzu gehoérten das Bundesministerium der Finanzen (BMF), das Bundesministerium fur
Gesundheit (BMG), das Bundesministerium fur Bildung und Forschung (BMBF) und das Bundes-
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1.1.2 Evaluation der kommunalen Option im SGB I

Der § 6¢c SGB Il sieht fur die Experimentierklausel zur Grundsicherung und Vermitt-
lung Arbeitsuchender in kommunaler Tragerschaft eine eigene Evaluierung vor, fur
die das Bundesarbeitsministerium in Zusammenarbeit mit den 16 Bundeslandern und
unter Einbeziehung der drei kommunalen Spitzenverbande, der Bundesagentur fr
Arbeit sowie der Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbdnde und des
Deutschen Gewerkschaftsbunds verantwortlich ist. Zu diesem Bereich der Wir-
kungsforschung hatte sich im Januar 2005 ein Arbeitskreis Evaluation konstituiert. Mit
der Gesamtkoordination fiir diese Evaluation wurde das ISG beauftragt. Die Evalua-

tion wurde in Form von vier Untersuchungsfeldern bearbeitet:

Untersuchungsfeld 1: Deskriptive Analyse und Matching — Institut fur angewandte
Wirtschaftsforschung (IAW),

Untersuchungsfeld 2: Implementations- und Governance-Analyse — Fachhoch-
schule Frankfurt am Main, Institut fir angewandte Sozialwissenschaft (infas),
Wissenschaftszentrum Berlin fur Sozialforschung (WZB),

Untersuchungsfeld 3: Wirkungs- und Effizienzanalyse — Zentrum flir Europaische
Wirtschaftsforschung (ZEW), Institut Arbeit und Qualifikation (IAQ) und TNS Em-
nid,

Untersuchungsfeld 4: Makroanalyse und Benchmarking — Institut fir Wirtschafts-
forschung an der Universitat Minchen (ifo) und Institut fir angewandte Wirt-
schaftsforschung (IAW).

Ziel der Forschung war es, die beiden Modelle der Aufgabenwahrnehmung ARGE
und zkT zu vergleichen und mit den Ergebnissen eine empirisch abgesicherte Infor-
mationsbasis flr die weitere Ausgestaltung der organisatorischen Umsetzung der
Grundsicherung fur Arbeitsuchende zu schaffen (BMWA 2005). Dazu sollte der Akti-
vierungsprozess in beiden Formen der Aufgabenwahrnehmung beobachtet und dabei
auch die Organisationsvielfalt innerhalb der Gruppe der ARGEn und zKT bericksich-
tigt werden. Anders als in der Evaluation von Hartz | bis Ill ging es weniger um die
Evaluation einzelner Instrumente, sondern um den gesamten Aktivierungsprozess
unter Einbeziehung der Malinahmevarianz. Die Wirkungsanalysen sollten sich auf

folgende drei ZielgréRen beziehen:

ministerium fur Familie, Senioren, Frauen und Jugend (BMFSFJ). Die Koordination und die Zentrale
der BA waren im Ressortkreis ebenfalls vertreten.
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Integration in ungeforderte Erwerbstatigkeit
Erhalt bzw. Verbesserung der Beschaftigungsfahigkeit

Soziale Stabilisierung.

Dabei sollte die ,Beschaftigungsfahigkeit” so operationalisiert werden, dass sie als

Ziel mikrookonometrisch testbar ist.

1.1.3 Wirkungsforschung des IAB

Das IAB nahm und nimmt umfangreiche Arbeitsmarktforschung nach § 282 SGB Il
und nach 8 55 SGB Il wahr. Mit dem Ziel der Wirkungsforschung zur Grundsicherung
fur Arbeitsuchende wurden das Aufgabenspektrum bestehender Forschungsbereiche

am IAB ausgeweitet und neue Forschungsbereiche eingerichtet.

Die IAB-Forschung ist breiter angelegt als die Ressortforschung des BMAS und die
Evaluation der Experimentierklausel. Sie umfasst neben der Bereitstellung von Daten
(u. a. neue Datengrundlagen durch Aufbau und Pflege eines administrativen Panels
zur Grundsicherung ,Panel Arbeitsmarkt und Soziale Sicherung“— PASS) die Ana-

lyse der Mengengeriste und Strukturen des Leistungsbezugs.

Der Auftrag des IAB geht Uber die unmittelbare Arbeitsmarktpolitik hinaus und um-
fasst auch regionale, gesamtwirtschaftliche und gesamtfiskalische Effekte, Wirkun-
gen auf Betriebe und Branchen, Untersuchungen zum Niedriglohnbereich, zu Anreiz-

strukturen, Sanktionsmdglichkeiten usw.

Im Unterschied zu den beiden anderen Strdngen der Evaluationsforschung hat das
IAB den expliziten Auftrag, auch die soziale Absicherung und die materielle Lebens-

situation erwerbsfahiger Hilfebedurftiger zu untersuchen (BMWA 2005: 10f.)

1.2 Und aufRerdem: Weitere Forschungsvorhaben

Neben den umfangreichen politisch mandatierten Vorhaben sind eine Reihe weiterer
Untersuchungsvorhaben zu diversen Fragen der Umsetzung der Hartz-Reformen
umgesetzt worden, die jeweils aus unterschiedlichen Mitteln finanziert wurden. Unter
diesen Einzelprojekten hatte lediglich die Evaluation durch den Deutschen Land-

kreistag eine umfassende und reprasentative Ausrichtung (Deutscher Landkreistag
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2008). Bei den ubrigen Projekten handelt es sich um kleinere, haufig aus Eigenmit-

teln finanzierte unabhangige Forschungsvorhaben sowie vor allem um von der Hans-

Bdckler-Stiftung geférderte Projekte, in denen das Design der Forschung von den

Antragstellern jeweils selbst entwickelt worden ist. Solche abgeschlossene oder noch

laufende Projekte waren bzw. sind u. a.:

Projekte am Zentrum fur Sozialpolitik der Universitat Bremen:

Dingeldey, Irene: Auf dem Weg zum aktivierenden Wohlfahrtsstaat? Eine verglei-
chende Analyse zum Wandel von Staatlichkeit und Governance in der Arbeits-
marktpolitik (2003-2009) — Eigenprojekt ZFS Bremen

Lange, Joachim/Nullmeier, Frank (Loccum/ZFS Bremen): Bund und Kommunen
in der Umsetzung von Hartz IV (bis 2010)

Betzelt, Sigrid: Aktivierende Arbeitsmarktpolitik und Geschlecht im européischen
Vergleich (bis 2009)

Betzelt, Sigrid/Rust Ulla u. a. (bis 2009, geférdert durch BMFSFJ): Individualisie-

rung von Leistungen des SGB Il unter Berticksichtigung der Unterhaltspflichten

Projekte aus der Forschungsférderung der Hans-Bdckler-Stiftung:

10

Ames, Anne (bis 2008): Arbeitssituation und Rollenverstandnis der persdnlichen
Ansprechpartner/innen nach 8§14 SGB II

Ames, Anne (bis 2008): Die Erfahrungen der Betroffenen mit der Umsetzung des
SGB Il Baden-Wirttemberg

Ames, Anne (bis 2009): Ursachen und Auswirkungen von Sanktionen nach § 31
SGB I

Becker, Irene (bis 2006): Armut in Deutschland: Bevélkerungsgruppen unterhalb
der Alg lI-Grenze

Becker, Irene/Hauser, Richard (bis 2007): Vom Kinderzuschlag zum Kindergeld-
zuschlag: ein Reformvorschlag zur Bekdmpfung von Kinderarmut

Becker, Irene/Hauser, Richard (laufend): Vom Kindergeld zu einer Grundsiche-
rung fur Kinder. Fiskalische und Verteilungswirkungen eines Existenz sichernden
und zu versteuernden Kindergeldes

Becker, Irene/Hauser, Richard (bis 2008): Soziale Gerechtigkeit — eine Standort-
bestimmung. Zieldimensionen, Politikanalysen und empirische Befunde/l1.und 2.

Phase



Blanke, Thomas/Triummer, Ralf (bis 2005): Die Bildung von Arbeitsgemeinschaf-
ten (ARGEN) gem. § 44b SGB II: Rechtsform, Interessenvertretung und Perso-
naltberleitung

Brohling, Rudiger (bis 2005): Studie zum Einsatz von sogenannten Zusatzjobs
(Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung) nach Hartz IV in zwei
hessischen Kommunen

Hielscher, Volker/Ochs, Peter (bis 2008): Von der Sozialbehérde zur ,Matching-
Maschine“? Der organisatorische Umbau der Bundesagentur fir Arbeit und seine
arbeits- und gesellschaftspolitischen Folgen

Kaltenborn, Bruno (bis 2008): Lokale Arbeitsmarktstrategien im SGB Il

Kern, Max (bis 2008): Arbeitsgelegenheiten und Verbot von Zwangs- oder Pflicht-
arbeit

Knuth, Matthias/Schweer, Oliver (bis 2006): Pilotstudie zur optionalen Alleintré-
gerschaft von hessischen Kommunen (Landkreisen) fur die Leistungen nach dem
Sozialgesetzbuch II

Knuth, Matthias/Mihge, Gernot (bis 2009): Chancen der Integration von Leis-
tungsprozessen bei getrennter Wahrnehmung der Aufgaben nach dem SGB I
Knuth, Matthias/Weinkopf, Claudia (bis 2005): ARGE ,Moderne Dienstleistungen
am Arbeitsmarkt* und Nachfolge-Untersuchung der Fallstudie Ost aus der Pilot-
studie zur Entwicklung von JobCentern (bis 2006)

Mosley, Hugh (laufend): Arbeitslos — und dann? Erwerbsverlaufe und Arbeits-
marktchancen von alteren Arbeitslosen

Reis, Claus/Kolbe, Christian (bis 2005): Case Management in der Sozialhilfe und
der kommunalen Beschéftigungsforderung — Dimensionen und Reichweite der

Einflhrung ,aktivierender Instrumente” in die deutsche Sozialhilfeverwaltung.

Reis, Claus/Kolbe, Christian (bis 2007): Fallmanagement unter Hartz IV
Sesselmeier, Werner (bis 2006): Mogliche Implikationen der gegenwartigen Ar-
beitsmarktreformen fiir die zukiinftige Entwicklung der Arbeitslosenversicherung
Sesselmeier, Werner (bis 2007): Pfadabweichung und Akzeptanz von Arbeits-

marktreformen am Beispiel von Hartz IV
Projekte am WZB

Schitz, Holger: Implementation der Arbeitsvermittlung: Eine empirische Analyse

am Beispiel der Reform der Bundesagentur fur Arbeit
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Projekt der Deutsche Forschungsgemeinschaft

Dorre, Klaus u. a. (laufend): ,Eigensinnige* Kunden. Der Einfluss strenger Zumut-
barkeit auf die Erwerbsorientierung Arbeitsloser und prekar Beschéftigter, Teil-
projekt B9 des SFB 580

Weitere Projekte:

Ames, Anne (2007): ,Ich hab’s mir nicht ausgesucht...”. Die Erfahrungen der Be-
troffenen mit der Umsetzung und den Auswirkungen des SGB II. Eine Studie im
Auftrag des Zentrums Gesellschaftliche Verantwortung der Evangelischen Kirche
in Hessen und Nassau. Mainz, Zentrum Gesellschaftliche Verantwortung der
Evangelischen Kirche in Hessen und Nassau.

Lenhart, Karin (2007): Soziale Burgerrechte unter Druck. Die lokale Umsetzung
von Hartz IV in frauenspezifischer Perspektive. Berlin.

Henkel, Dieter u. a. (bis 2009, geférdert vom BMG): Betreuung von Personen mit
Suchtproblemen im SGB |l — eine bundesweite Erhebung.

Vellay, Irina u. a.: (gefordert u. a. von der Stiftung Fraueninitiative): Studie ,Der

Workfare State — Hausarbeit im 6ffentlichen Raum?*, Dortmund 2006.

1.3 Unibersehbare Dominanz der politisch mandatierten Forschung

Uber die skizzierten Forschungsvorhaben hinaus gab es eine Reihe von kleineren
Forschungsprojekten mit lokaler Reichweite. Auch wenn eine vollstandige Auflistung
der bearbeiteten Forschungsvorhaben hier nicht méglich ist und im Zeitverlauf stetig
neue wissenschaftliche Vorhaben entstehen — was im Ubrigen auch fiir die politisch
mandatierte Forschung gilt* — und auch wenn unter Einbeziehung der Wirtschaftsfor-
schung eine breite Forschungslandschaft an der Schnittstelle von Beschéaftigungs-
und Arbeitsmarktforschung existiert: Die Dominanz der gesetzlich vorgeschriebenen
Evaluations- und Wirkungsforschung ist untibersehbar. Welche Konsequenzen sich

daraus ergeben, ist an spéaterer Stelle (vgl. unten: 3.3.) noch einmal zu diskutieren.

4 Aktuell werden im Auftrag des BMAS der Beschéftigungszuschuss nach § 16e SGB Il und die institu-
tionelle Neugestaltung des Kommunalkombi evaluiert.
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2 Uberblick liber die Evaluationsergebnisse zu den gesetzlichen und
untergesetzlichen Neuregelungen in wesentlichen
arbeitsmarktpolitischen Handlungsfeldern

Funf Jahre Forschung und Evaluation zu den gesetzlichen und untergesetzlichen
Neuregelungen liegen hinter uns. Schon im Jahr 2008 hat das Projekt eine erste in-
haltliche Zwischenbilanz vorgelegt: Diese war thematisch auf die Handlungsfelder der
Arbeitsmarktpolitik bezogen, die nach Auffassung der Projektmitarbeiter/innen im
Mittelpunkt einer arbeitsmarktpolitischen Reformagenda stehen sollten (vgl. Baethge-
Kinsky u.a. 2008).

Die in diesem Bericht vorgenommene Konzentration auf die Themen

Arbeitsmarktpolitik und Arbeitsvermittlung
Bildung und Qualifizierung in der AMP
Arbeitsmarktpolitik und Beschéaftigung

Gender Mainstreaming in der Arbeitsmarktpolitik

blndelt die Fille des inzwischen vorgelegten Forschungs- bzw. Evaluationsmaterials.
Diese Schneidung folgt freilich einer anderen Logik als derjenigen der Ressortfor-
schung des BMAS. Die vom Gesetzgeber durch die ,vier Gesetze zu modernen
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt‘ vorgegebene Neuausrichtung der Arbeitsmarktpo-
litik verlief in erster Linie organisations- und instrumentenorientiert. Im Mittelpunkt der
neuen Arbeitsmarktpolitik standen also vor allem Organisationsformen, Geschéafts-
modelle und Steuerung der Agenturen und Grundsicherungstrager sowie die Einfih-
rung, Zusammenfuhrung und Abschaffung einzelner Instrumente. Dementsprechend
konzentrierten sich die Evaluationen im parlamentarischen Auftrag in aller Regel auf
Gegenstande, Kriterien und Forschungsmethoden, Uber die das breite Spektrum ar-
beitsmarktpolitischer Ziele und forschungsstrategischer Zugriffe nur begrenzt aufge-
nommen werden konnte. Damit blieben sie zumindest teilweise unter den Erkennt-
nismaoglichkeiten, die bei einer offenen Herangehensweise und dem komplexen Ein-
satz quantitativer und qualitativer Arbeitsmarktforschung méglich gewesen waren und
erteilten nur begrenzt Auskunft Gber wichtige Effekte der gesetzlichen Regelungen

erhélt.

Nun hat die wissenschaftliche Begleitung der Arbeitsmarktpolitik im parlamentari-

schen Auftrag sich nicht immer nur auf die Methoden und Evaluationskriterien be-
13



schrankt, die ihr durch Ausschreibungsbedingungen des zustandigen Bundesressorts
nahe gelegt worden sind,. Und auch das Erkenntnisinteresse des zustéandigen Res-
sorts hat sich im Zeitverlauf durchaus veréndert. Insofern hat diese Forschung im
Einzelnen durchaus mehr an Erkenntnissen fiir die genannten Handlungsfelder der
Arbeitsmarktpolitik erbracht, als urspriinglich zu vermuten war. Dartber hinaus haben
weitere Forschungsvorhaben, die entweder gar nicht — oder nur sehr vermittelt — dem
Durchgriff des BMAS unterlagen, Befunde generiert, die ein bis dato eher unvollstan-

diges Bild erganzten oder aber entscheidend veranderten.

2.1 Arbeitsmarktpolitik und Arbeitsvermittiung
2.1.1 »Moderner Arbeitsmarktdienstleister” in historischer Perspektive

Moderne Arbeitsverwaltungen sind historisch aus dem offentlichen Stellennachweis
und aus der Arbeitslosenunterstiitzung entstanden, haben aber an diese Funktionen
eine ganze Reihe weiterer Leistungen angelagert. Moderne ,Beschaftigungs-
dienstleister* machen also nicht nur materielle Leistungen zur Sicherung der Le-
bensfiihrung zahlbar, noch vermitteln sie einfach. Das ,Kerngeschaft* 6ffentlicher Ar-
beitsmarktdienstleistungen umfasst neben der Vermittlung von Stellen (als Leistung
an Arbeitsuchende und Arbeitgeber) die Information, Beratung und individuelle
Betreuung von Arbeitsuchenden und die Vermittlung in MaBnahmen (einschliel3lich
MaRnahmeplanung). Allerdings bleibt es fur das Dienstleistungsprofil der Arbeitsver-
mittlung entscheidend, welche Rolle die Arbeitsvermittiung selbst im Leistungspro-

zess spielt.

Nun ist die Bewaltigung eines Massengeschafts als Aufgabe o6ffentlich-rechtlicher Ar-
beitsvermittiung kein neues Problem, sondern reicht weit in die 80er Jahre zurick.
Mit Blick auf schon damals geltenden Zumutbarkeits- und Sperrzeitenregeln einer-
seits und betriebliche Rekrutierungsmuster andererseits sind einige der Probleme,
die Anfang 2000 Ausgangspunkt von Uberlegungen zu einer Reform von Arbeitsver-
waltung und Arbeitsvermittlung geworden sind, so neu nicht. Schon in der Zeit davor
wurden durch OTV, andere mitbestimmungsorientierte Akteure sowie die SPD Re-
formkonzepte diskutiert, die sich direkt oder indirekt mit einer Neuausrichtung der Ar-
beitvermittlung befassten: Hierflir steht die Konzeption des Arbeitsamts 2000 ebenso
wie die des Memorandums fir ein neues AFG oder der Entwurf eines Arbeits- und

Strukturférderungsgesetzes im Jahr 1994.
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Zu erinnern ist allerdings daran, dass die frihen Reorganisationen in der damaligen
Bundanstalt fur Arbeit weniger vermittlungs- als leistungsorientiert (,sozialer Frieden®)
waren. Wie Zeitzeugen berichten, verschlechterte sich mit jeder halben Million Ar-
beitslosen der Betreuungsschliissel: Lag dieser 1970 bei 1:150, stieg er in den
ausgehenden 70er Jahren sprunghaft auf 1:500 und 1:750 an. Noch in den 80er Jah-
ren begann unter dem Label ,Arbeitsamt 2000“ die Diskussion um einen ganzheitli-
chen Ansatz (Bahnmiller/Faust 1992). 1991 wurde in ,Modellamtern* damit begon-
nen, Vermittlung und Leistung ganzheitlich zu fassen und Teile der Leistungspro-
zesse durch eine Tresenldsung (Anlaufstelle +Sachbearbeitung) erledigen zu lassen,
damit die Vermittler ihren eigentlichen Job machen konnten. Der Betreuungsschlis-
sel wurde damals allerdings nicht verandert, der lag bei einer Grél3enordnung von ca.
1:1000. In der Folge kam das Konzept schnell auf die Bundesebene; alle Arbeitsam-
ter wurden umgebaut: ,Alles auf einem Flur®, mit mehreren Teams, die teils schon
nach Branchen, teils aber auch noch nach Buchstaben organisiert waren. Freilich
wies auch das Konzept des Arbeitsamts 2000 eine deutliche Leerstelle in der Frage:
.was ist Beratung? Was ist die Substanz von Dienstleistung?“ auf. Die Idee des Ar-
beitsamts 2000 war: Mit einer anderen — auch professionelleren — Arbeitsweise be-

kdme man auch eine andere Qualitat von kundenorientierter Dienstleistung.

Die Hartz-Reform: Aufspaltung von Verwaltung und Vermittlung

Noch die Kommission flir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt (Hartz-Kommis-
sion) war von einer Einheitlichkeit von Verwaltung und Vermittlung ausgegangen. Alle
Arbeitsuchenden sollten nach ihrem Vorschlag — unabhangig von ihnrem Anspruch auf

Transferleistungen — von ein und derselben Institution betreut werden:

.Das JobCenter ist flr alle Arbeitgeber der Region und fiir alle Erwerbsfahigen zustan-
dig, die arbeitslos bzw. arbeitsuchend sind, einschlieB3lich der bisherigen erwerbsfahi-
gen Sozialhilfeempfanger.” ... ,Mit dem JobCenter wird die grundsétzlich doppelte Zu-
standigkeit zwischen Arbeitsamt und Sozialamt fir Arbeitslose und erwerbsfahige So-
zialhilfeempféanger aufgehoben.” (Kommission 2002, S. 68 und 69 )

Die JobCenter sollten die lokalen Zentren fir alle Dienstleistungen am Arbeitsmarkt

sein.

.Das Arbeitsamt wird in seiner Betriebsform zu einem JobCenter umgestaltet... Neben
den origindren Dienstleistungen der [BA-neu] integriert das JobCenter arbeitsmarktre-
levante Beratungs- und Betreuungsleistungen (Sozialamt, Jugendamt, Wohnungsamt,
Sucht- und Schuldnerberatung, Schnittstelle PSA usw.).“ (ebenda)

Die Umsetzungsverantwortung sollte bei der Bundesagentur fur Arbeit liegen, deren
Zusténdigkeit sich sowohl auf die strategische Rahmensetzung als auch das opera-

tive Geschéft vor Ort erstrecken sollte. Erganzend sollten regionale KompetenzCen-
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ter mit eigenstandigen operativen Aufgaben im Bereich der Beschaftigungsférderung
und Beschéftigungsentwicklung geschaffen werden (ehemalige Landesarbeitsdmter),
deren Aufgabe u. a. in der Verzahnung von Wirtschafts- und Arbeitsmarktpolitik hatte
liegen sollen. Perspektivisch sollten diese KompetenzCenter bei den Landern ange-

siedelt sein.

Was die Vermittlung im engeren Sinne anbelangt, so hatte die ,Hartz-Kommission*
die Erwartung geweckt, durch ein besseres ,Matching“ d.h. durch schnelleren und
passgenaueren Ausgleich von Arbeitsangebot und Arbeitsnachfrage das Niveau der
Arbeitslosigkeit nennenswert zu senken. Entsprechend setzten die Hartz-Gesetzge-
bung und der Umbau der heutigen Bundesagentur flr Arbeit auf eine Starkung der
Rolle der Arbeitsmarktdienstleistungen bei den Stellenbesetzungsvorgéngen, so z. B.
durch den Ausbau des ,virtuellen Arbeitsmarktes”, durch die Ubertragung von Aufga-
ben an private Vermittler sowie durch die Einfihrung von Handlungsprogrammen und
Produkteinsatzregeln, die fir jeweils definierte Adressat/inn/engruppen ,passgenaue”
Unterstiutzungsleistungen bieten sollten. Im Einzelnen haben die vier ,Gesetze fir
moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt® (Hartz | bis 1V) sowie die Vielzahl der
gesetzlichen und untergesetzlichen Regelungen, die ihnen folgten, folgende Veréan-

derungen in Arbeitsverwaltung und -vermittlung festgeschrieben:

Die offentliche Arbeitsverwaltung wurde in zwei Rechtskreise mit unterschiedli-
chen gesetzlichen Grundlagen, institutionellen Gegebenheiten und Verfahrensre-
geln aufgespalten. In unmittelbarer Zustandigkeit der Bundesagentur fur Arbeit
liegt inzwischen nur noch die Verantwortung fur die beitragsfinanzierten Leistun-
gen des SGB Il (Arbeitsforderung). Etwa zwei Drittel aller Arbeitslosen werden
nunmehr im steuerfinanzierten Fursorgesystem der Grundsicherung fiir Arbeitsu-
chende, dem ganzlich neuen Leistungsrecht des SGB Il betreut, welches derzeit
(noch) durch Arbeitsgemeinschaften aus Agenturen fiir Arbeit und Kommunen
(ARGEnN) bzw. durch zugelassene kommunale Trager (zkT) sowie — in einigen
wenigen Fallen — in getrennter Aufgabenwahrnehmung von Agentur fur Arbeit
und Kommune (gAw) umgesetzt wird.

In beiden Rechtskreisen wurden sowohl die Prozesse der Beratung, Vermittlung
und Betreuung der Arbeitsuchenden bzw. Leistungsbeziehenden als auch der Ar-
beitgeberservice neu organisiert. Neue Steuerungsinstrumente, Profiling, Fallma-
nagement, Eingliederungsvereinbarungen, neue Zumutbarkeitsregeln und ver-
scharfte Sanktionsmdglichkeiten sollen die Arbeitsweise der Vermittlungsfach-

krafte ,aktivierend" ausrichten. Rechtsanspriiche der Arbeitsuchenden wurden
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weitgehend durch Ermessensleistungen abgeldst und den Arbeitsuchenden da-
durch im Vergleich zu friheren Regelungen mehr an Konzessionsbereitschaft ab-
verlangt.

Das Repertoire der Arbeitsforderung wurde um neue vermittlungsnahe Dienstleis-
tungen und Instrumente erweitert; private oder gemeinnitzige ,Dritte* erganzen
die offentlichen Vermittlungsdienstleistungen oder stehen im Wettbewerb mit

ihnen.

Mit den Hartz-Gesetzen hat der Gesetzgeber die Aufspaltung der Arbeitsverwaltung
nicht nur in die beiden Rechtskreise des SGB IIl und des SGB Il vollzogen, sondern
auch in zwei Finanzierungskreise: in ein beitragsfinanziertes System der Arbeitsfor-
derung und ein steuerfinanziertes System der Grundsicherung. Weiter verkompliziert
wurde diese Doppelstruktur dadurch, dass der Bund die Aufgaben nach dem SGB Il
zwischen der Bundesagentur fur Arbeit und den Kommunen geteilt hat: Die Bundes-
agentur bzw. die drtlichen Agenturen sollen die Regelleistungen der Grundsicherung
zur Sicherung des Lebensunterhalts und die arbeitsmarktnahen Dienstleistungen er-
bringen, die Kommunen die Kosten der Unterkunft und die sozialintegrativen Dienst-
leistungen. Mithin gilt nicht nur fur die Dienstleistungen, sondern auch fur die exis-
tenzsichernden Geldleistungen der Grundsicherung eine geteilte Trégerschaft. Und
fur die Bewaéltigung dieser Aufgabe wurden zwei Verwaltungsmodelle vorgesehen:
Das der Arbeitsgemeinschaft (ARGE) aus Agentur und Kommune, welches das Bun-
desverfassungsgericht in seinem Urteil vom 20.12.2007 verworfen hat, und das der
zugelassenen kommunalen Trager (zkT). Zusatzlich hat sich in wenigen Fallen ein
weiteres Modell etabliert: das der getrennten Aufgabenwahrnehmung. Die damit ver-
bundenen Problematik war dem Gesetzgeber wohl bewusst; unter dem Stichwort
~Experimentierklausel“ wurde ein ,Wettbewerb" zwischen den Tragermodellen um die
beste Lésung in 8§ 6¢c SGB Il gesetzlich verankert und eine darauf fuBende einheitli-
che Losung fir die Zeit ab 2010 in Aussicht gestellt. Gleichfalls ins Auge gefasst
hatte der Gesetzgeber das Problem, dass bei langerer Arbeitslosigkeit, ausge-
schopften Leistungsanspriichen an die Arbeitslosenversicherung und einem unter
dem Existenzminimum liegenden Einkommen aus Erwerbstéatigkeit und Lohnersatz-
leistungen ein Systemibergang vom SGB lll in das SGB Il drohte. Mit dem so ge-
nannten ,Aussteuerungsbetrag” wurde eine Art Strafzahlung der Arbeitslosenversi-
cherung fur jeden Arbeitlosen vereinbart, der Arbeitslosengeld bezogen hatte, nicht
innerhalb von 12 Monaten in Arbeit vermittelt werden konnte und anschlieRend einen

Antrag auf Arbeitslosengeld Il gestellt hatte.
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Einen wesentlichen Kern der arbeitsmarktpoltischen Umgestaltung bildete demnach
der umfassende Um- und Aufbau zweier Institutionen der Arbeitsverwaltung. Hier die
neue Bundesagentur fur Arbeit mit ihren jeweiligen Gliederungen auf regionaler (Re-
gionaldirektionen) und lokaler (Agenturen fiir Arbeit) Ebene, dort die auf lokaler
Ebene neu geschaffenen Job-Center in kommunaler oder gemeinsamer Tragerschaft
von Agenturen und Kommunen. Um- und Aufbau neuer Institutionen meint hier mehr
als reine Veranderungen in der Aufbauorganisation, namliche die grundlegende Um-
und Neugestaltung der Leistungsprozesse, die eine Arbeitsverwaltung zu erbringen
hat. Hierzu zahlen neben den materiell-reproduktiven Leistungen (Lohnersatz- und
Grundsicherungsleistungen) auch die arbeitsmarktbezogenen Dienstleistungen der
Vermittlungsberatung sowie die vielfach als ,weitere Leistungen“ bezeichneten Un-
terstiitzungsangebote fir die Bewdltigung von Problemen, die aus der persénlichen
Lebenslage der Arbeitslosen und Arbeitsuchenden resultieren und der Aufnahme

einer Arbeit hinderlich sein kbnnen.

Vermittlungsmaschine oder ,Dienstleister*?

Insbesondere die geplante Ausrichtung der Arbeitsverwaltung auf eine ,Matching-Ma-
schine® schien nicht ohne Risiken — wenn nicht gar als ein Irrweg: Denn sowohl in der
historischen Riickschau wie auch mit Blick auf die letzten Jahre zwingt der ,Marktan-

teil* der Arbeitsverwaltung zur Bescheidenheit:

Die offentliche Arbeitsvermittlung hatte nie ein ,Monopol“ auf Stellenbesetzungen,
und die Mehrzahl der Stellen am Arbeitsmarkt wird ohne ,Einschaltung” der Arbeits-
verwaltung besetzt. Der ,Einschaltungsgrad®, d. h. der Anteil der erledigten Stellen-
meldungen an allen begonnenen normalen sozialversicherungspflichtigen Beschafti-
gungsverhéltnissen ist in den letzten Jahren zwischenzeitlich— sicher auch
konjunkturell bedingt — gesunken (von 30% im Jahr 2002 auf 24% in 2005), und hat
auch im Jahr 2008 mit 27% (Bundesagentur 2009: 151) das Ausgangshiveau Anfang

des Jahrzehnts nicht erreicht.

Auf der Nachfrageseite waren der Bundesagentur im vierten Quartal 2008 etwa
40% des gesamtwirtschaftlichen Angebots an ungefdrderten Stellen bekannt. Be-
zieht man die geforderte Beschaftigung in das Stellenangebot und die gemelde-
ten Stellen ein, sind den Vermittlungsdiensten 49% des gesamten Stellenange-
bots bekannt (Heckmann u.a. 2009: 3). Bei 34% der zu besetzenden versiche-
rungspflichtigen Stellen schalteten die Betriebe den Arbeitgeberservice oder die
Internetdienste der Bundesagentur ein. Meldung und Einschaltung bedeutet aber

noch keineswegs Vermittlung: nur bei 16% der Stellenbesetzungen fuhrte dieser
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Suchweg zum Erfolg (ebd.: 7). Dagegen fanden die Arbeitgeber 29% der neuen
Mitarbeiter/innen informell, Gber personliche Kontakte.

Auch auf der Angebotsseite steht nur ein Teil der Arbeitsuchenden in Kontakt mit
der Arbeitsverwaltung. Nur 41% der Beschaftigten, die 2006 die Stelle wechsel-
ten, hatten das Arbeitsstellenangebot im Online-Portal der Bundesagentur ge-
nutzt, und nur 27% die Berufsinformationszentren (infas 2006: 59; 65). Bei den
erwerbstéatigen Stellenwechsler/ inne/n rangierten individuelle Wege der Stellen-
findung weit vor der Arbeitsvermittiung der ARGEnN (8%) und der Agenturen (7%);
(ebd.: 121 f.). Nach dem sozio-oekonomischen Panel — SOEP) fuhrte nur bei 21%
der Personen, die 2004 / 2005 aus Arbeitslosigkeit in Beschaftigung tGbergingen,
eine Information des Arbeitsamts zum Job (Brenke 2007: 326). Und nur etwa
zwei Drittel der Erwerbslosen, die das strenge statistische Kriterium des Interna-
tionalen Arbeitsamts (ILO) an aktive Arbeitsuche erflllen, sind auch bei der Ar-

beitsverwaltung arbeitslos gemeldet.’

Bei einem nach wie vor hohen Niveau der Unterbeschaftigung sind die praktischen
Maoglichkeiten zur Arbeitsvermittiung begrenzt. Die Rolle der Arbeitsmarktdienstleis-
tungen bei der Stellenbesetzung kann auch nicht dad urch gestérkt werden, dass
diese privat organisiert wird. Die privaten Vermittler spielen fir einen Teil der Unter-

nehmen eine gewisse Rolle, fur die Arbeitsuchenden hingegen sind sie von unterge-
ordneter Bedeutung.® Tatsache bleibt: Das ,Matching® von Stellenangebot und

-nachfrage erledigen die Marktakteure Uberwiegend informell, insbesondere lber

personliche Netzwerke, Initiativbewerbungen und Zeitungsanzeigen.

In Abgrenzung zu den Zeiten, in denen die Arbeitsverwaltung vor allem als ,Zahl-
meister* materieller Leistungen fungierte, wie auch zu einer Orientierung an konkreter
bewerber- oder stellenbezogenen Vermittlungstétigkeit stellt sich die Frage, worin die
Kernaufgabe eine rmodernen Arbeitsverwaltung liegen und was deren besondere
Qualitat ausmachen kénnte. Ein Ansatzpunkt dafir liegt in der Betrachtung der ,Ver-
mittlungsberatung“ und dem Einsatz von Forderinstrumenten im Rahmen dieses Pro-

zesses; diese Inhalte bestimmen heute’ das Leistungsprofil der Fachkréfte.

5 Dies gilt u. a. auch fur Erwerbslose, die nur eine von Normalarbeitsverhaltnis abweichende margina-
le Beschéftigung suchen. (Janke u.a. 2007: 208.)

6 2006 nutzten 6% der erwerbstatigen Stellenwechsler/inne/n private Vermittler und nur 5% private
Zeitarbeitsfirmen (infas 2006: 121).

7 Dies muss nicht in alle Zukunft so bleiben. Bereits heute verédndert in Regionen mit glnstiger
Arbeitsmarktlage eine gute Konjunktur und die abnehmende Zahl qualifizierter Bewerber/ innen
erneut das ,Arbeitnehmergeschéaft" der Agenturen fir Arbeit.
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2.1.2 Ergebnisse der Evaluationsforschung

Gegenstand der vom zustandigen Ressort der Bundesregierung in Auftrag gegebe-
nen Wirkungsforschung wie auch der vom IAB nach 8 55 SGB Il aufgelegten For-
schungsprojekte waren nicht — zumindest nicht in erster Linie — die moglichen Effekte
der Regel- und Finanzierungskreistrennung auf die Qualitat der Vermittlungspro-
zesse, noch standen diese Fragen im Zentrum der jeweils rechtskreisbezogenen
Evaluationen. Vielmehr konzentrierten sich die ,grol3en organisationsbezogenen
Evaluationsprojekte zu den vier Hartz-Gesetzen im Wesentlichen auf die Gestaltung

der Betriebs- und Arbeitsorganisation in den jeweiligen Institutionen.

Mit der Reorganisation der BA haben sich vor allem zwei Vorhaben der parlamentari-
schen Wirkungsforschung beschéftigt: Das eine gehort als Modul 1a (,Vermittlung®)
zum Arbeitspaket 1 der Evaluation (WZB u.a. 2006), das sich auf die eingesetzten
und teilweise neu geschaffenen Vermittlungs- sowie sonstigen arbeitsmarktpoliti-
schen Instrumente, deren Implementierung und Wirkungen konzentriert. Das andere
Vorhaben bildete ein eigenes Arbeitspaket (Arbeitspaket 2) und konzentrierte sich auf
das Reorganisationsgeschehen in der BA und deren Umbau zu einem modernen
Dienstleister (iso/Ochs 2006).

Mit der organisatorischen Gestaltung der Grundsicherung und ihren Wirkungen ha-
ben sich unter der Fragestellung ,Wer kann es besser? ARGEn oder Optionskom-
munen?* alle Untersuchungsfelder der so genannten 6c-Forschung befasst, deren
Befunde 2008 vorgelegt wurden. Unter Bezug auf die Vermittlungsprozesse sind un-
ter ihnen vor allem das Untersuchungsfeld 2 (,Implementations- und Governance-
analyse®), welches erstmalig auch Leistungsprozesse betrachtet hat (isr u. a. 2008),
sowie das Untersuchungsfeld 3 (,Wirkungs- und Effizienzanalyse* hervorzuheben,
das im Rahmen einer Befragung Hilfebedurftiger erstmalig den Versuch unternahm,
ein Erfolgskriterium fir die Beratung und Betreuung Arbeitsuchender (Beschéfti-
gungsfahigkeit) zu implementieren, das Fortschritte in der Entwicklung von Arbeits-
marktnahe aufnimmt und damit die Qualitédt von Vermittlungsberatung oder Fallma-
nagement nicht allein an Arbeitsmarktintegrationen oder Abgéngen aus Arbeitslosig-
keit festzumachen sucht (ZEW u.a. 2008). In Erganzung bzw. konkurrierend zu die-
ser 6¢-Evaluation hat der Deutsche Landkreistag eine eigene Untersuchung initiiert
und in mehreren Wellen durchgefiihrt, die mit ahnlichen Fragestellungen arbeitete
(Deutscher Landkreistag 2008).
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Teilweise im Anschluss an diese Forschung, teilweise gleichzeitig haben die im Auf-
trag des IAB betriebene Arbeitsmarktforschung (Baethge-Kinsky u. a. 2007, Ludwig-
Mayerhofer u.a. 2009) wie auch aulRerhalb der Ressortforschung angesiedelte For-
schungsprojekte (Hielscher/Ochs 2009) die Leistungsprozesse in beiden Rechtskrei-
sen und damit die Qualitat der dort erbrachten Dienstleistungen starker in den Blick

genommen.

2.1.2.1 Arbeitsverwaltung und Arbeitsvermittlung im SGB IlI

Die auf den Umbau der Bundesagentur zielende Evaluation beleuchtete auftragsge-
maf zentrale Gegenstande der neuen BA-Steuerung (Steuerung der internen Ab-
laufe, neue Kundenprozesse und Produkteinsatzregeln, Standardisierung und Kon-
zentration des Einkaufs von Arbeitsmarktdienstleistungen). Dieser Umbau sah die
Etablierung einer neuen Fihrungs- und Steuerungsorganisation (Steuerung nach
Zielen mit Ausrichtung auf Wirtschaftlichkeit und Wirksamkeit) sowie die Einfihrung
neuer Kundenprozesse (Implementation leistungsfahiger Kundenzentren und Infra-
struktureinrichtungen wie Service Center und ,virtueller Arbeitsmarkt* zur Verbesse-
rung des Serviceangebots) vor und wurde auf der Basis eines vierstufigen Master-
plans (iso/Ochs 2006: 16), dessen zeitlicher Horizont bis 2005 reichte, begonnen. Im
Ergebnis blieben — mit Ausnahme der erst Anfang 2006 begonnenen Einfiihrung von
VerBIS als dem Kernstiick des virtuellen Arbeitsmarktes — alle Projekte im Zeitrah-
men (iso/Ochs 2006: 16). Parallel dazu wurden weitere Veranderungen vorgenom-
men. Hierzu gehort etwa die Einrichtung von sieben regional angesiedelten Einkaufs-
zentren (REZ) fur nach dem Vergabeverfahren eingekaufte Malinahmeleistungen wie
z.B. Trainingsmaflnahmen (iso/Ochs 2006: 225f.).

Die weitgehende Umsetzung dieser Konzeption bei Einhaltung eines derart straffen
Zeitplans wurde im Bericht als in der offentlichen Verwaltung beispiellos bezeichnet
und zwei Faktoren zugeschrieben: einem systematisch angelegten und stringent um-
gesetzten Veranderungsmanagement einerseits und der aus der Sorge um den Fort-
bestand der BA getragenen Mitwirkung der Mitarbeiter/innen und Flhrungskréfte an-
dererseits (iso/Ochs 2006: 18ff.).

Der Umbau blieb nach Ansicht der Autoren gleichwohl in mehrfacher Hinsicht fragil:
Hingewiesen wurde an mehreren Stellen des Berichts auf Friktionen im Umsetzungs-
prozess, auf Passungsprobleme in der lokalen Konzeptumsetzung (iso/Ochs 2006:

19) und auf Kritik der Mitarbeiter/innen an fehlenden partizipativen Elementen im
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Reformkonzept. Ob hiermit ,Sollbruchstellen* fir den weiteren Umsetzungsprozess
angedeutet wurden, die auch zu einer (partiellen) Revision der bisherigen Konzeption
bzw. der stillschweigenden Aufkiindigung der Mitwirkung durch die Fachkrafte fuhren
konnten, bleibt offen. Die Autoren verwiesen an anderer Stelle darauf, wie sehr sich
der gesamte Reorganisationsprozess im Fluss befindet und dass der Evaluationsge-

genstand daher ein ,bewegliches Ziel bildet, sich also permanent verandert.

Mit der neu eingeflihrten Steuerungspraxis versucht die Bundesagentur die Effizienz
und Wirksamkeit des Einsatzes personeller und materieller Ressourcen zu verbes-
sern, indem sie die Steuerungsfahigkeit der Organisation erhdht und die Steuerung
an neuen Kriterien ausrichtet. Friher — so der Bericht — hatte es ein ,paradoxes
Spannungsverhéltnis zwischen der Weisungsflut verbindlicher Anweisungen an die
Arbeitsamter und faktisch grof3en Spielraumen der Arbeitsdmter fir die Gestaltung
ihrer ortlichen Geschafts- und Arbeitsprozesse” (iso/Ochs 2006: 65) gegeben. Zent-

rale Bestandteile der neuen Steuerungskonzeption interner Abléaufe sind:

ein System hierarchisch abgestufter Zustéandigkeiten der Organisationsebenen:
die Zentrale ist zustéandig fur Strategie und Zielsetzung, die Regionaldirektionen
steuern die Agenturen und die Agenturen verantworten als unternehmerische Fi-
lialen das operative Geschéft (iso/Ochs 2006: 5);

Steuern Uber wirkungsorientierte  Zielvereinbarungen: Nach MalRgabe
betriebswirtschaftlicher Kriterien (Reduzierung der Nettokosten fur die BA) wer-
den die allgemeinen geschéftspolitischen Ziele bzw. erwinschten Ergebnisse
(z.B. Anzahl ungefdrderter und geforderter Integrationen) fur den jeweiligen Be-
reich der Regionaldirektion bzw. Agentur fir Arbeit konkretisiert und zusammen
mit dem Budget in Zielvereinbarungen festgehalten (iso/Ochs 2006: 71ff.);

ein ausgefeiltes Managementreport- und Controllingsystem: Dieses spannt ein
dichtes Geflecht aus EDV-Werkzeugen sowie Steuerungs- und Analysekennzah-
len flr Prozesse, Aktivitaten der Fachkrafte und Budgetverwendung auf (iso/Ochs
2006: 67, 79).

Dieser konzeptionelle Rahmen des neuen Systems interner Steuerung warf jedoch
Probleme auf: So verband sich die Einfihrung der neuen Steuerung mit einer ,Kenn-
zahleninflation®: Fur die ergebnisbezogene Planung, Kontrolle und Information erhob
das BA-Controlling eine Fille an Zahlen und bereitete sie auf. Verbunden war damit
die Vorstellung, Ziel-Hebel-Schemata mit jeweils hinterlegten Prozesskennzahlen fur
alle Arbeitsagenturprozesse (iso/Ochs 2006: 67) vorzuhalten und Uber eine Hierar-

chie von Zielindikatoren, Richtgrof3en und Leitwerten (iso/Ochs 2006: 70) den Ortli-
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chen Agenturen Orientierungshilfe fir das operative Geschéft zu geben. Da diese
Daten Gegenstand der monatlichen Gesprache zur Nachhaltung der Zielvereinba-
rungen waren (iso/Ochs 2006: 5), wirkten sie zumindest indirekt in die operativen
Prozesse hinein. Durch vorgreifende Analyse operativer Prozessdaten und darauf
bezogener Steuerungsinterventionen der Regionaldirektionen (,Detailsteuerung®)
drohten die Grenzen zwischen Ziel- und operativer Steuerung zu verschwimmen und
wurde in hohem MalRe die Zeit von FlUhrungskraften fir die Begriindung operativer

Entscheidungen, die vom allgemeinen Ideal abweichen, gebunden.

Des Weiteren wurden verbindliche Ziele, an deren Einhaltung sich die Agenturen fur
Arbeit messen lassen missen, nicht immer einvernehmlich festgelegt, sondern ver-
wandelten sich durch eigenméachtige Veranderungen der Ubergeordneten Hierarchie

(Stichwort: ,verwillkirte" Vorgaben von Oben) zu Anweisungen (iso/Ochs 2006: 82).

Dartber hinaus bekamen — gemalR dem Anspruch einer wirkungsunterlegten Ziel-
und Budgetplanung — Regionaldirektionen und Agenturen nunmehr nicht mehr auto-
matisch hohe Budgets zugewiesen, wenn der jeweilige Arbeitsmarkt besonders
schwierig wurde. Vielmehr wurden Ziele und Budgets auf Basis prognostizierter Er-
folgswahrscheinlichkeiten bestimmt; die Prognose wurde fur Cluster von Agenturbe-
zirken (mit ahnlicher Problemlage) erstellt. Der Bericht wies darauf hin, dass solche
Ziele (z.B. regionale Integrationsquote) rechnerisch Uber ein umstrittenes EDV-
Werkzeug ,Blauenstein® ermittelt, in die Budgetplanung umgesetzt und in Zielverein-
barungen zwischen Zentrale und Regionaldirektionen sowie Regionaldirektionen und
Agenturen fur Arbeit fixiert wurde. Diese Vereinbarungen enthielten auch das Budget

des Eingliederungstitels d.h. das Budget fur MaBhahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik.

SchlieBlich bildete die bis 2006 beobachtbare Orientierung der BA an einer Maximie-
rung der Integrationszahlen ein im hohen MalRe von externen Faktoren abhangiges
und damit einer Steuerung schwer zugangliches Ziel. Fur die Leistungsfahigkeit der
BA sei— so die Studie — dies also nur ein begrenzt aussagekraftiger Indikator
(iso/Ochs 2006: 5).

Neue Kundenprozesse und Produkteinsatzregeln in den Agenturen fur Arbeit

Die Einfuhrung neuer Kundenprozesse und Produkteinsatzregeln verband sich vor
allem mit zwei Neuerungen: Die eine Neuerung war der Umbau der ortlichen Arbeits-
agenturen zu Kundenzentren: In ihnen wurden Standard- und Terminierungstatigkei-
ten auf eine Anlaufstelle konzentriert und Anliegen von Adressat/inn/en telefonisch

Uber ein Call Center (Service Center) sowie in der Agentur (Empfang, Eingangszone)
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abgeklart. Qualifizierte Vermittlungs- und Beratungstatigkeiten sowie die Leistungs-
sachbearbeitung wurden — von diesen Aufgaben entlastet — in homogene Einheiten
(Teams) zusammengefasst. Die andere Neuerung war die Einfihrung der so ge-
nannten Handlungsprogramme, in denen detaillierte Vorgaben fur die Interaktion zwi-
schen Vermittler/in und Adressat/in sowie genaue Regeln fir Art und Zeitpunkte der
Leistungserbringung festgelegt werden. In diesen fir unterschiedliche Segmente von
Kundengruppen (sowohl auf Arbeitgeber- wie Arbeithehmerseite) spezifizierten Pro-
grammen sind Vorgaben fur Wirkungsziele, Leistungsformen, Leistungsumfang sowie

Qualitatsstandards hinterlegt, deren Einhaltung nachgehalten wird.

Im Bereich des Arbeitgeberservices wurde zwischen Zielkunden (groR3ere Betriebe,
Betriebe mit hoher Fluktuation) und Standardkunden (Klein- und Mittelbetriebe) unter-
schieden, die Handlungsprogramme sehen hier fur Zielkunden einen grél3eren Res-
sourceneinsatz vor. Handlungsprogramme bestimmen — dies macht der Blick auf die
Arbeitnenmer/innenseite deutlich — den gesamten Kundenprozess nach der ersten
Kontaktaufnahme mit der Agentur und dem Erhalt eines Termins in der Vermittlung
(iso/Ochs 2006: 155ff.): Im ersten Gesprach in der Vermittlung erfolgt seitdem ideal-
typisch eine informationstechnisch gestitzte ,Standortbestimmung® (hier wird der
Handlungs- und Interventionsbedarf in vier arbeitsmarktrelevanten Dimensionen fest-
gelegt), die Zuordnung zu einer Kundengruppe (Marktkunden, Beratungskunde Akti-
vieren, Beratungskunde Fordern, Betreuungskunde), die Festlegung des arbeits-
marktbezogenen Ziels (z. B. Integration in den ersten Arbeitsmarkt, Ubergang in
Selbstandigkeit, Ubergang in Rente, Riickzug aus dem Erwerbsleben) und die Aus-
wahl des darauf zugeschnittenen Handlungsprogramms. Sowohl der Gesamtprozess
des Kundenkontakts als auch die Durchfiihrung des Handlungsprogramms (im enge-
ren Sinne) erfolgt nach vorgegebenen Kriterien, die weder den Adressat/inn/en
transparent gemacht wurden noch den Vermittlern grof3e Handlungsspielrdume zu
lassen scheinen (iso/Ochs 2006: 221).

Der Umbau der Bundesagentur fur Arbeit hat in ,Rekordzeit” ein neues Modell der
Steuerung der internen Abldufe sowie der Kunden- und Lieferantenprozesse etab-
liert. Als Folge dieser Veranderung hat sich zumindest die Servicequalitat (Erreich-

barkeit, Berticksichtigung von Terminwinschen, kurze Wartezeiten) verbessert.

Dies hat allerdings seinen Preis: MalRnahmen wurden laut Evaluation seitdem nur
noch fur Falle und fiir Regionen geplant, in denen ein ,return of Investment” innerhalb
der Verweilzeit im SGB Il zu erwarten war. Die neue Steuerung hatte freilich nicht

nur diesen einen Haken; ein weiterer: sie wird dem Anspruch einer ziel- und ergeb-
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nisbezogenen Steuerung, in der die beteiligten Instanzen die Ziele ,auf Augenhdhe*
aushandeln und vereinbaren und die einzelnen Agenturen fir die operative Umset-
zung verantwortlich bleiben, nicht gerecht. Die Zentrale bzw. die Regionaldirektionen
.regieren” vielmehr in die operativen Prozesse vor Ort hinein. Als dramatisch erwies
sich vor allem die neue Steuerung der Kundenprozesse: Kundensegmentierung und
.-Handlungsprogramme"“ determinierten weitgehend die gesamte Fallbearbeitung
durch Fachkrafte und Adressat/inn/en und lieBen wenig Spielraume flr professionel-

les Handeln auf der einen und Adressatenbeteiligung auf der anderen Seite.

Die beobachtbare Folge war eine systematische Ausgrenzung bzw. Benachteiligung
von Kundengruppen mit besonders groRem Unterstiitzungsbedarf (Klein- und Mittel-
betriebe, ,Betreuungskund/inn/en”, Nicht-Leistungsbezieher/innen) und die fehlende

Bericksichtigung individueller Problemlagen.

Vor dem Hintergrund der bis dato ungeklarten Frage, was genau die Aufgabe o6ffentli-
cher Arbeitsverwaltung sein soll, ging der Evaluationsbericht tber den ihm erteilten
Auftrag hinaus, verhandelte an mehreren Stellen Kriterien flr einen modernen
Arbeitsmarktdienstleister und wendete diese Kriterien auf die neuen Formen der
Kundenprozesssteuerung und ihre Wirkung auf die Qualitat der erbrachten Agentur-
leistungen insgesamt wie speziell die von Vermittlung und Beratung an. Hierzu unter-
schied der Bericht Servicequalitat auf der einen und Dienstleistungsqualitat auf der
anderen Seite und hatte hierbei sowohl die Adressaten/innen/seite als auch die der
Fachkrafte im Blick. Wahrend es bei Servicequalitat um Erreichbarkeit der Agentur,
um kurze Wartezeiten und Zugangsmoglichkeiten der Kunden ging (s. 0.), beschrieb
die verwendete Kategorie der Dienstleistungsqualitit die bedarfsgerechte Leistungs-
erstellung im individuellen Fall. Aus der Perspektive der Organisation zielte die Kate-
gorie auf deren Fahigkeit, die Varianz individueller Bedarfe zu beherrschen und zu
bearbeiten (Stichwort ,Ressourcenbereitstellung”), aus der Fachkrafte-Perspektive
um die Auslegung der Arbeitsprozesse, in denen sie diese Bedarfe bearbeiten
(Stichwort ,substanzielle Entscheidungsspielraume®) und aus der Kundenperspektive
um die Art der Beziehung, die ihnen die Fachkréfte anbieten (iso/Ochs 2006: 153).

Als positives Ergebnis der neuen Kundenprozesssteuerung hielt der Bericht eine
weitgehende Verbesserung der Servicequalitat und eine damit einhergehende Kon-
zentration der Fachkréafte auf ihr Kerngeschéaft der ,Vermittlung/Beratung” fest: Kun-
denstromsteuerung und konsequente Terminierung in der Anlaufstelle hatten hierzu
gefuhrt; kritisch sei noch die Qualitat der telefonischen Anliegensbearbeitung und — in
Teilen — die Nutzerfreundlichkeit und Funktionalitat der IT-Systeme fir den virtuellen
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Arbeitsmarkt wie ,Job-Roboter”, ,Job-Borse” und VerBIS (iso/Ochs 2006: 5ff., 135ff.).

Auf der anderen Seite hob der Bericht eine ganze Reihe negativer bzw. kritischer

Punkte hervor, die den Dienstleistungscharakter der angebotenen Leistungen in

Frage stellen:
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Grundsatzlich fuhrte die durchgangige, mit detaillierten Vorgaben fir praktisch
jede Phase der gesamten Fallbearbeitung versehene Steuerung der Kundenpro-
zesse zu einer Uberbestimmung der Leistungsprozesse, die weder den Fach-
kraften Raum fir individuelle Bearbeitung noch den Adressat/inn/en Moglichkei-
ten lieR3, ihren eigenen Bedarf und ihre eigenen Bedurfnisse geltend zu machen
(iso/Ochs 2006: 6ff.).

Sowohl im Bereich des Arbeitgeberservices als auch der Arbeithehmer/innen/ver-
mittlung hatte die spezifische Produkteinsatzlogik der Handlungsprogramme,
nach der nur noch ,betriebswirtschaftlich“ gerechnete Investitionen vorgesehen
waren, zu einer Benachteiligung bzw. Ausgrenzung der Kunden gefihrt, die am
meisten der Unterstltzung bedirften: Die von einer Integration in den reguléren
Arbeitsmarkt am weitesten entfernten Arbeitsuchenden (die ,Betreuungskunden®)
hatten ebenso wenig aktive Unterstiitzungsleistungen bekommen wie die als
L,Standardkunden” definierten kleinen und mittleren Unternehmen mit meist hohe-
rem Beratungs- und Unterstitzungsbedarf (iso/Ochs 2006: 6).

Diese betriebswirtschaftliche Logik in der Fallbearbeitung Arbeitsuchender wére
durch die Trennung der Tragerschaften fur die Rechtskreise SGB Ill und SGB Il
und den bei Ubertritt vom SGB Il ins SGB Il falligen Aussteuerungsbetrag ver-
scharft worden (iso/Ochs 2006: 6): Bis 2007 musste die BA an den Bund fir jede
arbeitslose Person,die in der Zeit des Bezugs von Arbeitslosengeld unvermittelt
blieb und nach Auslaufen des Anspruchs auf diese Lohnersatzleistung in die
Grundsicherung fur Arbeitsuchende (SGB II) wechselte, einen ,Strafbetrag” in
Hohe von etwa 10.000 Euro zahlen. Dies hatte tendenziell dazu gefiihrt, dass
man in den Agenturen den Betreuungsaufwand wie auch den Einsatz teurer In-
strumente auf jene Personengruppen zu konzentrieren suchte, deren Eingliede-
rung in den Arbeitsmarkt innerhalb des Bezugszeitraums von Arbeitslosengeld
man als wahrscheinlich erachtete.

Bei insgesamt gestiegenen Anforderungen an die Kompetenz der Mitarbei-
ter/innenkonstatierte der Bericht erhebliche Belastungen bei den Fachkraften. Der
im Bereich fachubergreifender Kompetenzen angesiedelte Anstieg der Anforde-
rungen wéare zugleich von einem Prozess der Entprofessionalisierung begleitet

gewesen, der sich auf der Ebene fachlicher Qualifikationen vollzog.



Schlief3lich deutete der Bericht an, dass die neue Produkteinsatzlogik insbeson-
dere die Partizipation von Frauen an aktiven Malnahmen erschwert habe:
Frauen waren demnach sowohl unter den Nicht-Leistungsbezieher/inne/n Uber-
proportional vertreten als (vermutlich) auch unter den Betreuungskund/inn/en. Fir
die erste Gruppe waren zum Beobachtungszeitpunkt immerhin noch 10% des im
Eingliederungstitel (EGT) enthaltenen Budgets aktiver MaBhahmen vorgesehen.
Zum Betreuungskunden konnte jemand laut Befund schon wegen Mobilitatsein-
schrankungen (fehlendes Auto) und Problemen der Kinderbetreuung werden. Fur
Betreuungskund/inn/en waren aber bis Anfang 2006 keinerlei aktive Mal3hahmen
vorgesehen (iso/Ochs 2006: 187).

Wahrend die Evaluation des Umbaus der BA in expansiver Definition ihres Auftrags
Aspekte der Qualitat von Vermittlungsprozessen in den Blick nahm, sucht man An-
satze einer entsprechenden Operationalisierung im Evaluationsbericht zum Vermitt-
lungsmodul (wzb/infas 2006) weitgehend vergeblich. Der wesentliche Grund dafir
liegt in einem stark auf mikro-6konometrische Verfahren setzenden Evaluationsde-
sign, das ,rechenbare” Integrationseffekte des Umbaus der Vermittlung, der im Ver-
mittlungsprozess eingesetzten (z. T. neuen) Verfahren (Profiling, Eingliederungsver-
einbarung, Sanktionen) und Instrumente (PSA, Beauftragung Dritter mit Vermittlung
etc.) in den Vordergrund stellte. Dennoch formuliert auch dieser Bericht — in gleich-
wohl verhaltenerem Ton — als Ergebnis der Implementationsanalyse kritische Be-
funde zur Qualitat der Leistungsprozesse in der bewerberorientierten Vermittlung, die
vor allem die Qualitat der Vermittlungsberatungsgesprache, den quasi-systemati-
schen Ausschluss von Kund/inn/engruppen von Arbeitsmarktprogrammen sowie den

Abschluss von Zielvereinbarungen betreffen (wzb/infas 2006 XXV f.).

Auch wenn die Handlungsprogramme in dieser Studie eher positiv eingeschétzt wer-
den, stellt der Bericht fest, dass ,Handlungsprogramme inklusive der Standortbe-
stimmung allein kaum zu einer durchgreifenden qualitativen Verbesserung des Ver-
mittlungsberatungsgespréaches” fuhren. Auch wird kritisiert, dass die Adressat/inn/en
kaum in notwendiger Weise beteiligt werden, wenn es um Eingliederungsvereinba-

rungen geht:

,Der Umgang mit Eingliederungsvereinbarungen (neuerdings Zielvereinbarungen ge-
nannt), der in der ersten Untersuchungsperiode sehr unterschiedlich war, ist nunmehr
standardisiert worden. Zielvereinbarungen werden am Ende fast jeden Erstgespraches
und vieler Folgegesprache erstellt; in der Regel geschieht dies ohne Rechtsfolgenbe-
lehrung. Allerdings kann von einer Vereinbarung kaum gesprochen werden, da die ak-
tive Einbeziehung des Kunden nicht stattfindet und zudem individuell zugeschnittene
Zielvereinbarungen die Ausnahme sind.“( wzb/infas 2006, XXVII)
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Und auch die Verlagerung von Vermittlungsaufgaben auf Dritte erwies sich nach der

mikrookonometrischen Analyse insgesamt als wenig effektiv:

.In der Gesamtschau der Wirkungsanalyse zeigen sich kaum positive Effekte fur die
drei Instrumente § 37 (Gesamtvermittlung durch Dritte), PSA (Personalserviceagentu-
ren) und § 421i SGB IIl. Teilnehmer dieser Instrumente hatten insgesamt eine gerin-
gere Wahrscheinlichkeit, in den allgemeinen Arbeitsmarkt integriert zu werden, als die
Kontrollgruppe. Wenn Uberhaupt, so der zentrale wirkungs-analytische Befund, vermit-
teln private Anbieter lber diese Instrumente eher leicht vermittelbare Zielgruppen in
guter Arbeitsmarktlage. Nur beim Vermittlungsgutschein deuten die Ergebnisse der
Wirkungsanalyse darauf hin, dass mit diesem Instrument Private erfolgreicher vermit-
teln kdnnten als die Arbeitsagenturen, wobei Mithahmeeffekte ungeklart bleiben und
Private auch mit dem Gutschein vor allem bei guten Marktbedingungen erfolgreicher
sind als die BA. Die Vermittlungen Privater waren — mit Ausnahme der Eingliederungs-
mafRnahmen nach 8 421i SGB Ill — weniger nachhaltig als die der Kontrollgruppen.*
(wzb/infas 2006: 470)

2.1.2.2 Undin den Job-Centern? — Arbeitsverwaltung und -vermittlung im
SGB I

Die zeitversetzt ab 2006 einsetzende Evaluation der Experimentierklausel nach 8§ 6c¢
SGB Il legte im Unterschied zur parlamentarischen Wirkungsforschung von Hartz |

bis 11l ein groReres Gewicht auf die Analyse der Umsetzungsprozesse.

Hierbei kam dem Untersuchungsfeld 1 (,Deskriptive Analyse und Matching“) neben
der Vorbereitung der Ziehung einer Stichprobe von Grundsicherungsstellen u. a. die
Aufgabe zu, Unterschiede in der Organisation der Betreuung von Hilfebedurftigen, in
den arbeitsmarktpolitischen Strategien der Organisationen sowie in der Erbringung
von Betreuungs- und Beratungsleitungen herauszuarbeiten. Die Befunde hierzu, die
aus einer mehrmaligen flachendeckenden schriftlichen Befragung der Grundsiche-

rungsstellen stammen, zeigen fur Ende 2007:

Nach wie vor werden in etwa zwei Dritteln der ARGEnN Hilfebediirftige nach dem
jeweils zugewiesenen Kundenstatus (Fallmanagement- oder Nicht-Fallmanage-
mentkund/inn/en) durch entsprechend spezialisiertes Personal (z. B. Fallmana-
ger) betreut, wahrend mindestens 77% der Optionskommunen einen generali-
sierten Fallmanagement-Ansatz verfolgt, d. h. entweder allen erwerbsfahigen
Hilfebedirftigen die gleiche Betreuungspraxis zukommen lasst oder aber beide
Gruppen durch das gleiche Personal betreuen lasst (Rosemann u. a. 2009: 33).
Demgegentber sind in Gber 60% der ARGEn wie auch der zkT Vermittlungsauf-

gaben in das Profil der Fallmanager integriert. Schlie3lich ist nur bei einer kleinen
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Minderheit von Tragen auch die Leistungssachbearbeitung integriert (Rosemann
u. a. 2009: 33ff.)

Etwas ungunstiger fallt im Vergleich von ARGEn und Optionskommunen auch in
2007 noch die Betreuungsrelation d. h. die durchschnittlichen Zahl von Hilfebe-
durftigen, die durch mit Fallmanagement oder Eingliederungsleistungen befasstes
Personal betreut werden, bei den ARGEnN aus (Rosemann u. a. 2009: 39).

Zwei Wochen nach Antragsbewilligung wurde im Jahre 2007 mit 69% aller U25-
Kund/inn/en von ARGERN, aber nur 42% aller Optionskommunen ein Erstgesprach
zu betreungs- und vermittlungsrelevanten Fragen gefuihrt (Rosemann u. a. 2009:
40).

Wahrend hier fir das Untersuchungsfeld 1 Ergebnisse einer schriftlichen Befragung
zur Organisation von Arbeitsverwaltung und Beratung und Betreuung Hilfebedurftiger
vorgestellt wurden, die immer mit dem Problem fehlender begrifflicher Scharfe als
auch dem der Unsicherheit behatftet ist, wieweit der/die Antwortende zu allen Fragen
hinreichend auskunftsfahig ist, weist das ,Organisationsprojekt* dieser Evaluation,
das Untersuchungsfeld 2, zwar ebenfalls eine vom Auftraggeber beabsichtigte Kon-
zentration auf die unterschiedlichen lokalen betriebs- und arbeitsorganisatorischen
Konzepte der Leistungserbringung auf (isr u. a. 2008a), stitzt sich dabei jedoch auf
einen breiteren empirischen Erhebungsmix von quantitativer und qualitativer Empirie.
Und auch wenn in der 6c¢c-Forschung ein auf die konkurrierende Betrachtung von
ARGEN und Optionskommunen verengter Forschungsauftrag dafir sorgte, dass die
Leistungsprozesse selbst nicht im Zentrum standen, so ist es das Verdienst dieses
Untersuchungsfeldes, dass ihre Ausgestaltung tUberhaupt zur Sprache kommt. Be-
handelt wurden in der Evaluation durch das Untersuchungsfeld 2 besonders folgende

Themen:

die Steuerung (wahrgenommene Bundeseinflisse auf lokale Steuerung, lokale
Steuerungsmuster, interne Steuerung und Controlling, geschéftspolitische Ziele),
die Ressourcen (IT-Sturkturen und Personalverfluigbarkeit),

die Organisation der Integration erwerbsfahiger Hilfebedirftiger (Ausgestaltung
von Leistungsprozessen, Strukturen der Arbeitsvermittlung, bedarfsorientierte An-
gebotsplanung und Fokus auf spezielle Zielgruppen, Steuerung von Dritten),

die Interventionsstrategien (Integrationsstrategien und MalRnahmepolitik),

die Aktivierungsmuster im Erstgesprach (strategische Ausrichtung, Maflinahme-

einsatz, Eingliederungsvereinbarung) sowie
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die Schnittstellenanalyse (Probleme an den Schnittstellen zwischen SGB Il auf
der einen und dem SGB lll, der Jugendberufshilfe nach SGB V sowie der Sozial-
hilfe nach SGB XlI auf der andere Seite).

Der Evaluationsbericht fur dieses Untersuchungsfeld verweist an prominenter Stelle
darauf, dass ,keine Erkenntnisse Uber die ,Wirkungen’ organisationsstruktureller oder
eingliederungsstrategischer Entscheidungen vorgelegt® werden (isr 2008: 4). An
weniger prominenter Stelle, ndmlich im Methodenanhang wird auf die durch den in-
stitutionellen Auftrag vorgegebene zeitliche Struktur und inhaltliche Anlage des Pro-
jekts bestimmten Einschrankungen von Auswertungen (,lassen im strengen Sinn nur
Aussagen Uber den Einstieg in die Fallbearbeitung zu“) als auch Aussagefahigkeit
(,erste Hypothesen zur Regulierung des individuellen Arbeitsmarktverhaltens®) hin-
gewiesen, die sich auf die inhaltsanalytische Auswertung der beobachteten Vorspra-
chen von Arbeitsuchenden beziehen (vgl. isr u.a. 2008b: 189, 196). Neben einer
Fulle an Informationen zu Governancestrukturen, zu Steuerungsansatzen und Res-
sourcenausstattung (Betreuungsschlissel), zur Vielfalt in der Organisation der Fall-
bearbeitung (Produktionsorganisation, Kundensegmentierung und Einschaltung Drit-
ter) sowie zur Ausgestaltung der Leistungsprozesse (Interventionsstrategien, Malf3-

nahmeinsatz) liefert der Bericht einige Hinweise auf manifeste Probleme:

Demnach fehlt es an Zeit fir individuelle Betreuung und geht zuviel Zeit fur die
Dokumentation drauf, werden Eingliederungsvereinbarungen in durchschnittlich 4
Minuten abgehandelt (wobei deutlich seltener Gesprache tber verbindliche Leis-
tungen des Tragers vorausgehen) und nehmen Themen wie ,Sucht®, ,Kinder"
oder ,psychosoziale Situation* (Ausnahme: Schulden) wenig Zeit in Anspruch (30
Sekunden fir flankierende Leistungen) (isr u. a. 2008a: 268).

In den ARGEn wird die auf dem Betreuungsstufenkonzept beruhende
Kundensegmentierung von den Fachkraften wegen des damit verbundenen ho-
hen Arbeitsaufwands kritisch gesehen (isr u. a. 2008a: 203).

Die Vermittlungsarbeit wird in 40% der Optionskommunen dadurch erschwert,
dass sie keinen Zugriff auf das Stellenangebot der Agenturen fir Arbeit haben.
Schliel3lich ergeben sich an den Schnittstellen zwischen den verschiedenen
Rechtskreisen eine Vielzahl von Problemen: An der Schnittstelle von SGB Il und
SGB Il beginnen diese bei der Ubergabe von Fallen an zugelassenen kommunale
Trager (selten intensive Kooperation) und enden beim Subventionswettbewerb
(Eingliederungszuschuss) zwischen SGB II- und SGB IlI-Tragern. An der Schnitt-

stelle von SGB Il und SGB XIlI &ufRert sich dies im Interesse der Kommunen, Hil-
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febedurftige moglichst im bundesfinanzierten SGB 1l zu halten. An der Schnitt-
stelle zwischen SGB Il und Jugendberufshilfe gilt die Zusammenarbeit als ,noch
entwicklungsbedurftig“. Darlber hinaus gibt es ungeloste Probleme der Doppel-
betreuung jugendlicher Hilfebedurftiger, behinderter Menschen und von so ge-
nannten ,Aufstockern“ von Arbeitslosengeld I mit Grundsicherungsleistungen des
SGB Il (isr u. a. 2008a: XXVIIff.).

Dem Untersuchungsfeld 3 (,Wirkungs- und Effizienzanalyse" ) blieb der Versuch vor-
behalten, neben deskriptiven Ergebnissen zur Aktivierungspraxis der Grundsiche-
rungsstellen, die aus der Befragung erwerbsfahiger Hilfebedurftiger herrihren, im
Rahmen eines Mehrebenenmodells die jeweils diskreten Wirkungen des Modells der
Aufgabenwahrnehmung, organisatorischer Formen und Verfahren (Arbeitsteilung,
Kundensegmentierung, Personalschlissel) und Aktivierungsstrategien auf ausge-
wahlte Zieldimensionen (Abgang aus Hilfebeddrftigkeit, Integration in Beschéftigung,
Beschéftigungsfahigkeit und soziale Stabilisierung) mikro6konometrisch zu messen.
Grundlage der Messung waren in den Grundsicherungsstellen erhobene Organisa-
tionsvariablen einerseits als auch prozessproduzierte Individualdaten der BA, die mit
den Daten aus der Befragung Hilfebedurftiger verkniipft wurden. Nach den vorge-

legten Berechnungen

hatten unter den Personen, die im Oktober 2006 im Leistungsbezug standen, die
von den Optionskommunen betreuten M&nner und Frauen eine um 3,8% gerin-
gere Chance, ein Jahr spater (Oktober 2007) nicht mehr hilfebedurftig zu sein.
Umgekehrt zeigen sich fur die zkT sowohl beim Indikator Beschaftigungsfahigkeit
wie auch beim Indikator ,Aufnahme einer nicht bedarfsdeckenden Beschéaftigung’
positive Effekte (Boockmann 2009: 81f.);

erhoht ein generalisierter Fallmanagementansatz bei Mannern signifikant die
Wahrscheinlichkeit der Integration in bedarfsdeckende Beschaftigung. Umgekehrt
wirken Kundensegmentierung und ein unginstiger Personalschlissel positiv auf

den Abgang aus dem Leistungsbezug.

Fur die Mehrzahl der gepriften ,Aktivierungs“-Faktoren (Treatments) wie z. B. Ein-
satz von Sanktionen oder Eingliederungsvereinbarungen, Beratung zu bestimmten
Themen oder Einsatz flankierender Leistungen nach 8 16 Abs. 2 sind die gemesse-
nen Wirkungen (bezogen auf die Zielkriterien) entweder durchgéngig insignifikant

oder vernachlassigbar (Boockmann 2009:84f.)
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2.1.2.3 Vermittlungsdienstleistungen: Prozess- und Ergebnisqualitat

Man kann die hier bislang diskutierten, von der Evaluationsforschung im
parlamentarischen Auftrag vorgelegten methodischen Innovationen wie auch Be-
funde nicht hoch genug einschatzen, wenn man den ihr zugrunde liegenden Evalua-
tionsauftrag als Mal3stab heranzieht. Dies gilt sowohl fiir die Forschung zu Hartz | bis
lll als auch die 6c-Forschung, die unter der in der Zwischenzeit durch das Verfas-
sungsgerichtsurteil von Dezember 2007 politisch Uberholten Frage ,wer macht es

besser?” anzutreten hatte.
Keine Antwort haben sie freilich auf die doppelte Frage geben kdnnen,

ob — unter den Bedingungen eines Massengeschéfts — Uberhaupt und in nen-
nenswertem Umfang Vermittlungsdienstleistungen erbracht werden, die dem An-
spruch einer individualisierten Dienstleistung (Prozessdimension) gerecht wer-
den, und

inwieweit die gemessenen Wirkungen (und die ihnen zugrunde liegenden Ergeb-
niskriterien) in angemessener Weise die durch die Arbeitsvermittlung auf Arbeit-
geber- wie Arbeitnehmerseite erbrachten Leistungen abbilden (Ergebnisdimen-

sion).

In Hinsicht auf beide Dimensionen von Vermittlungsqualitt hat eigentlich nur das Ar-
beitspaket zum Umbau der BA die eigentlich sinnvolle Frage ,was ist ,gut'?”, unter
der die Fallbearbeitung in ihrem jeweiligen Profil, die Art der Gespréachsfihrung, die
Servicequalitat wie auch die Qualitéat der Dienstleistungsbeziehung zwischen Fach-
kraften und Adressat/inn/en in Zentrum rickt, zumindest in Ansatzen gestellt — und
dann auch nur in Uberschreitung ihres Auftrags beantworten kénnen. Dies gilt im
Hinblick auf die diagnostizierte Verbesserung der Servicequalitdt wie auch auf die
Kritik an dem von der BA lange Zeit ausschlief3lich fir die Ergebnisqualitat inrer Ar-

beit verwendeten Indikator ,Integration®.

Was die Prozessqualitat anbelangt, so haben hierzu zwei am IAB angesiedelte qua-
litative Forschungsprojekte wie auch ein von der Hans-Bdckler-Stiftung gefordertes
Projekt erste weiterfihrende Befunde geliefert. Diese Projekte gingen insofern tber
die von der parlamentarischen Wirkungsforschung bediente Frage nach der Umset-
zung hinaus, als sie — ausgehend von den dienstleistungstheoretisch unabdingbaren
Voraussetzung einer ,Ko-Produktion* (Baethge-Kinsky u. a. 2007, Hielscher/Ochs
2009) oder von sozialstaats- und autonomietheoretischen Uberlegungen (Ludwig-

Mayerhofer u. a. 2009) — die Prinzipien der neuen Arbeitsmarktgesetze (z. B. ,Akti-
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vierung®, ,Zwangskundschaft”) selbst in den empirischen Fokus nehmen und deren
Folgen fur die Art der Beziehung zwischen den Fachkraften der Arbeitsverwaltung

und Arbeitslosen sowie fur die Fallbearbeitung ausleuchten. Die Befunde zeigen:

Der Aktivierungsauftrag und die damit grundsatzlich verbundene, aber insbeson-
dere im SGB Il verscharft wirkende Schwachung der Rechtsstellung von
Arbeitslosen und Arbeitsuchenden bewirkt eine starke Asymmetrie in Form einer
hierarchischen Beziehung zwischen ihnen und den Arbeitnehmern, die einer
Dienstleistung abtraglich sind. Neben in etwa in Handlungsprogrammen oder ge-
setzlichen Vorgaben (z. B. Sanktionsregeln) angelegten Momenten organisatio-
naler Willkir (Ludwig-Mayerhofer u. a. 2009: 274ff.) auRRert sich dies in den aus
den erweiterten Ermessenspielrdumen von Fachkraften angelegten Momenten
Jpersonalisierter’ Willkur (ebenda: 276f.).

Uber das Betreuungsstufen-Konzept, mit dem die Intensitat der Betreuung von
Arbeitslosen nach unterstellter Arbeitsmarktferne und -nahe gestaffelt wird, wird
selbst im SGB Il mit den dort vergleichsweise glinstigen Betreuungsschlisseln so
wenig Zeit fur die individuelle Fallbearbeitung bereit gestellt, dass die Ziele und
Erwartungen an Vermittlung oder Fallmanagement eher bescheiden formuliert
werden sollten (Baethge-Kinsky u. a 2007: 45f.)

In der Bundesagentur fur Arbeit sorgen Handlungsprogramme mit ihren straffen,
gleichwohl zeitraubenden Dokumentationsroutinen sowie die Umstrukturierung
der Vermittlungsbelegschaften in primér ,on the job* fur ihre Tatigkeiten qualifi-
ziertes Personal haufig fur eine gehetzte, wenig zur Reflexion anregende Ge-
sprachsituation, in der die Bedurfnisse der Arbeitsuchenden und fir das Gelingen
einer Ko-Produktion wesentliche Informationen auf der Strecke bleiben (Hiel-
scher/Ochs 2009: 105ff.).

Was die Frage der Ergebnisqualitat anbelangt, so hat — zumindest dem ersten An-
schein nach — das IAQ im Rahmen der 6c-Forschung mit dem Konstrukt der ,Be-
schaftigungsfahigkeit* (Brussig/Knuth 2009) ein arbeitsmarktpolitisches Zielkriterium
etabliert, das Uber Vermittlungsberatung erzielte Fortschritte der Fallbearbeitung un-
terhalb der Integration in Beschéaftigung abzubilden in der Lage ist. Nun avancierte
Beschéftigungsfahigkeit schon Ende der 90er Jahre, zunachst vermittelt Gber die Eu-
ropaische Beschéftigungsstrategie im Rahmen der EU, zum zentralen Zielbegriff

auch der deutschen Arbeitsmarktpolitik. Mit den Gesetzesanderungen zum Jahres-
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beginn 20098 wurde der Arbeitsverwaltung zusatzlich aufgetragen, ,insbesondere
durch die Verbesserung der individuellen Beschaftigungsfahigkeit Langzeitarbeitslo-
sigkeit zu vermeiden* (8 1 Abs. 1 SGB Ill). Zwar hat sich der Gesetzgeber in der
Grundsicherung fiir Arbeitsuchende mit der Zielbestimmung begnugt, die ,Erwerbs-
fahigkeit” der Hilfebedurftigen zu erhalten, zu verbessern oder wiederherzustellen
(8 1 Abs. 1 Nr. 2 SGB II), doch das zustandige Arbeitsministerium hat fir die Evalua-
tion nach 8 6¢c SGB Il der ZielgrofRe Beschéaftigungsfahigkeit ,aufgrund des hoheren
Verbreitungsgrades in der arbeitsmarktpolitischen Diskussion® auch fur die gesetzli-
che Wirkungsforschung zum SGB Il den Vorzug gegeben (BMWA 2005). Diese Ent-
scheidung ist nicht unproblematisch®. Dariiber hinaus ist auch fir die Arbeitsmarktfor-
schung nicht eindeutig geklart, was unter Beschéaftigungsfahigkeit verstanden werden
soll: Gazier (2001) unterscheidet sieben verschiedene wirtschafts- und sozialpoliti-
sche Lesarten des Konzepts. Bis zur Evaluation der ,Hartz-Gesetze" hat auch die Ar-
beitsmarktforschung nur ausnahmsweise versucht, Beschaftigungsfahigkeit ndher zu
bestimmen (Deeke/Kruppe 2003). Als von 2004 bis 2006 die Auswirkungen der
neuen Arbeitsmarktgesetzgebung im Rechtkreis des SGB Il umfassend untersucht
wurden (Deutscher Bundestag 2006), zahlten nur in der Evaluation der Arbeitsbe-
schaffungsmalRnahmen (ABM) Dimensionen und Kriterien von Beschaftigungsfahig-
keit zum Erhebungsprogramm (COMPASS u. a. 2006: 76 ff.).10 Erst in der Evaluation
der Grundsicherung fir Arbeitsuchende formulierte das Bundesarbeitsministerium
hierzu einen umfassenden politischen Forschungsauftrag, der dem gesamten ,Akti-
vierungsprozess" und nicht einem einzelnen Forderinstrument galt. Die Evaluation
sollte zeigen, wie ,je nach individueller Betroffenheit die Erreichung der drei Zielgro-
Ren" — Integration in ungeforderte Beschaftigung, Beschaftigungsfahigkeit und so-
ziale Stabilisierung — ,,optimiert wird“ (BMWA 2005: 6). Dabei gab das Rahmenkon-
zept der Evaluation vor, Erhalt bzw. Verbesserung der Beschéftigungsfahigkeit ,so zu
operationalisieren, dass es nach Mdglichkeit als eigenes Ziel mikro6konometrisch
testbar ist” (ebd.: 7).

8 Gesetz zur Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente vom 21. Dezember 2008,
BGBI I: 2917.

9 Beide Konzepte sind nicht gleichbedeutend. Erwerbsfahigkeit ist rentenrechtlich in Abgrenzung zur
Erwerbsminderung als das Vermdgen bestimmt, ,unter den tblichen Bedingungen des allgemeinen
Arbeitsmarktes” taglich mehr als drei bzw. sechs Stunden erwerbstatig zu sein (§ 43 SGB VI). Es
handelt sich um ein dichotomes Merkmal: Jemand ist entweder erwerbsfahig oder nicht, was fur
Personen mit Anspruch auf Grundsicherung in einem Verwaltungsakt nach §44a SGB Il
festzustellen ist. Bei Beschaftigungsféahigkeit handelt es sich um einen unbestimmten Rechtsbegriff,
der aber eher graduelle Auspragungen unterstellt: Personen koénnen mehr oder weniger
beschéaftigungsfahig sein, Arbeitsmarktpolitik soll - z. B. durch Qualifizierung und Sozialpadagogik -
dazu beitragen, ein Mehr an Beschéftigungsfahigkeit herzustellen.
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Dieser Auftrag hangt eng mit dem Steuerungsinteresse des Ministeriums und der
Bundesagentur zusammen, die Wirksamkeit der Arbeitsmarktpolitik nicht allein an
.integrationen” zu messen. Auch den zahlreichen Fallen, in denen die Betreuung
durch die Arbeitsagenturen oder Grundsicherungstrager nicht mit der Aufnahme einer
ungeforderten Beschaftigung oder einem ,sonstigen Abgang“ aus Leistungsbezug

und Vermittlung endet, sollten Wirkungen und Erfolge messbhar gemacht werden.

Fur den Rechtskreis der Grundsicherung ist dies in § 54 Satz 3 SGB Il als gesetzli-
che Anforderung an die 6rtlichen Eingliederungsbilanzen formuliert: ,Soweit einzelne
Mafinahmen nicht unmittelbar zur Eingliederung in Arbeit fiihren, sind von der Bun-
desagentur andere Indikatoren zu entwickeln, die den Integrationsfortschritt der er-
werbsfahigen Hilfebedirftigen in geeigneter Weise abbilden.” Die Bundesagentur
hatte diesen Auftrag bislang durch die Definition von ,Betreuungsstufen” fir erfillt er-
klart: Nach ,Profiling” und ,Standortbestimmung” im Erstgespréach sollen erwerbsfa-
hige Hilfebedurftige einer von fiinf Stufen zugeordnet werden. Diese Einstufung soll
die ,Integrationsnahe* ausdriicken, und ,durch die kontinuierliche Uberprifung und
gof. Anpassung der Betreuungsstufe* sollen ,die individuellen Integrationsfort- oder

Integrationsruckschritte eines Kunden sichtbar” werden (BA 2007: 8).

Auch im Rechtskreis des SGB Ill, wo die Bundesagentur lange Zeit vier
~-Kundengruppen* unterschied, galten fir ,Betreuungskunden ,Integrationsfortschritte*
und schrittweises Heranfiihren an den Arbeitsmarkt als alternative Zielgrof3e: Bei die-
sen Arbeitslosen, bei denen aufgrund mehrerer Vermittlungshemmnisse eine mittel-
fristige Integration in den ersten Arbeitsmarkt fur unwahrscheinlich gehalten wird,,
wird durch ,ganzheitliche* Integrationsmaf3nahmen (derzeit GanzIL, fruher IfB) ,mit
gualifikatorischen, motivationalen, vermittlerischen sowie ggf. auch sozialintegrativen
Ansatzen eine Integration angestrebt bzw. die Erreichung von Integrationsfortschrit-
ten erwartet und somit mindestens eine spéatere Integration sinnvoll vorbereitet (BA
2008: 20).

Beide Modelle der ,Kundendifferenzierung” und der individuellen ,Standortbestim-
mung“ in der Arbeitsvermittiung hat die Bundesagentur im Lauf des Jahres 2009
durch ein rechtskreisiibergreifendes Fachkonzept abgelést. Nach dem ,Vier-Phasen-
Modell der Integrationsarbeit* werden nun Arbeitslose bzw. Arbeitsuchende im SGB Il

und im SGB Il nach den gleichen ,Profillagen eingestuft. ,Bei integrationsfernen

10 Nur bei diesem Instrument wird ,Erhaltung oder Wiedererlangung der Beschéftigungsfahigkeit*
vom Gesetzgeber als konkrete Anforderung an Trager und MaRnahmen benannt (8 260 Abs 1
Nr. 1 SGB IlI).

35



Kunden (Betreuungskunden) im SGB Ill und integrationsnahen Kunden im SGB Il
bedarf es sowohl einer differenzierten Abbildung ihrer Profillagen als auch differen-
zierter Losungsansatze zur Erzielung von Integrationen bzw. Integrationsfortschrit-
ten.” (BA 2009: 1)

Beschaftigungsfahigkeit nicht definieren und messen zu kénnen, war also nicht nur
wissenschaftlich unbefriedigend, sondern stellte offenbar schon langer auch fir die
Steuerungsanspriiche der Arbeitsagenturen und Grundsicherungstrager ein erhebli-

ches praktisches Problem dar.

Die hierzu vorgeschlagene Ldsung hinterlasst jedoch in mehr als einer Hinsicht wis-
senschatftliches und praktisches Unbehagen, das sich vor allem an folgenden Punk-

ten festmacht:

wissenschatftlich: Beschéaftigungsfahigkeit kann man — in Anlehnung an renten-
rechtliche Begriffe bei der Bestimmung von Erwerbsminderung — ,abstrakt”, d. h.
als Summe individueller Eigenschaften der Erwerbspersonen unabhangig von der
Arbeitsmarktlage oder aber ,konkret®, d. h. unter Beriicksichtigung des regionalen
Arbeitsmarktumfelds betrachten. Das in der Untersuchung vorgelegte Konstrukt
entspricht jedoch der ,abstrakten“ Lesart. Dies ist doppelt problematisch, weil
damit zwei Beziehungen nicht kontrolliert werden kdnnen, in denen Beschafti-
gungsfahigkeit entsteht: die Beziehung zwischen Erwerbsperson (Haushalt) und
Arbeitsmarkt und die Dienstleistungsbeziehung zwischen Erwerbsperson und
Fachkraft. Schliel3lich muss als strittig gelten, ob die in diesem komplexen Index
aufgenommenen einzelnen Zieldimensionen (z. B. Gesundheit, soziale Integra-
tion) Uberhaupt einer Bearbeitung/Beeinflussung durch die Fachkrafte zuganglich
sind (Frage von Kompetenz und Veranderbarkeit) und ob sie dies legitimer Weise
Uberhaupt sein sollten.

praktisch: Arbeitsvermittlung als Dienstleistung bedeutet Einzelfallgrundsatz. Indi-
viduelle Beschaftigungsfahigkeit kann nur in ergebnisoffener Interaktion zwischen
Fachkraften und Arbeitslosen / Arbeitsuchenden valide definiert und dann verbes-
sert werden. Das geltende neue Steuerungsmodell sucht aber Controlling-Verfah-
ren, die auf diese Beziehungsebene durchregieren: da man weil3, was Beschéfti-
gungsfahigkeit ist und wie sie verbessert werden kann, hélt man die Fachkrafte
an, diese Indikatoren abzuarbeiten (katalogorientierte Arbeitsweise). In einem
solchen Feld horen Indikatoren sofort auf, objektiv zu messen und werden zu
strategisch manipulierbaren ProzessteuerungsgrofRen. Wenn beispielsweise per-

sonliche Umstande zum Beratungsthema werden, fihrt dies zu Routine und be-
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hindert den sachgemafien Umgang mit Sucht. Ein anderes Beispiel wéare etwa
das System der Betreuungsstufen, dessen Operationalisierung (graduelle Abstu-
fung nach Anzahl und Ausmalf unterschiedlicher Vermittlungshemmnisse) hier ja
teilweise Pate stand. Die ihm zu Grunde liegende Kundensegmentierung ist eine
handlungsleitende Hypothese uber Integrationschanchen, die sich nicht nur des
Ofteren als falsch erweist, sondern vor allem oft problematisch wirkt, weil sie fak-
tisch von Vermittlungsangeboten ausschlief3t. Integrationsfortschritt ist dann
schnell gleichbedeutend mit Ubergang in eine héhere Betreuungsstufe oder Pro-
fillage. Eine dem Einzelfallgrundsatz angemessene Alternative wére zu messen,
ob individuelle Ziele zur Verbesserung der Beschéftigungsfahigkeit vereinbart
wurden (Qualitat), welche davon erreicht wurden und wie die Zielerreichung durch
Handeln der Arbeitsvermittiung unterstttzt wurde. Solche Daten des Leistungs-
prozesses lassen sich dann auswerten und abstrahieren und zu einem gewissen

Versténdnis gelangen, was Beschéftigungsfahigkeit im Einzelfall sein kann.

2.1.3 Fazit

Die von der ,Hartz-Kommission“ geweckte Erwartung, durch ein besseres ,Matching",
also durch schnelleren und passgenaueren Ausgleich von Arbeitsangebot und Ar-
beitsnachfrage liel3e sich das Niveau der Arbeitslosigkeit nennenswert senken und
ein hoherer Beschaftigungsstand erreichen, hat sich bis heute nicht bestatigt und er-

scheint vor diesem Hintergrund unrealistisch.

Einen wirtschaftlichen Effekt kdnnen offentliche Arbeitsmarktdienstleistungen
wohl nur auf Teilsegmenten des Arbeitsmarkts erzielen. Es fragt sich, auf wel-
chen Teilarbeitsmarkten die urspriingliche 6konomische Funktion der offentlichen
Stellenvermittlung, den Arbeitsmarkt transparent zu machen und Arbeitsuchende
und Unternehmen durch Stellen- und Bewerberinformation zusammenzufiihren,
heute noch bedeutsam ist, und wie weit Selbstinformationssysteme diese Aufga-
be erfiillen kdnnen. Hierzu liefert die Forschung wenig aktuelle Erkenntnisse; sie
schatzt allerdings die Moglichkeiten, das Matching tber den ,virtuellen Arbeits-
markt” zu automatisieren, eher skeptisch ein.

Im Unterschied zu privaten Arbeitsvermittlern und informellen Stellenbesetzungs-
wegen kann der 6ffentliche Arbeitsvermittler das Ziel des sozialen Nachteilsaus-
gleichs verfolgen, indem er versucht, bestimmte Arbeitsuchende an den Arbeits-

markt heranzufiihren und mit bestimmten Arbeitgebern in Kontakt zu bringen.
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Und er kdnnte vermeiden, in unterwertige oder nicht existenzsichernde Beschéfti-
gung zu vermtteln. Diese soziale, gleichstellungspolitische oder regulierende Aus-
gleichsfunktion ist ein entscheidendes Argument fir die Notwendigkeit 6ffentlicher

Arbeitsmarktdienstleistungen.

Die Hartz-Evaluation wie auch weitere Untersuchungen deutet zudem an, dass die
Ubertragung von Vermittlungsdienstleistungen an Dritte generell kaum dazu beitragt,
die Vermittlungschancen Arbeitsloser und Arbeitsuchender, geschweige denn in eine
existenzsichernde Beschéftigung deutlich zu erhéhen. Die (Teil-)Privatisierung er-
weist sich vielmehr grosso modo eher als eine Kapazitatsengpassen der 6ffentlichen
Arbeitsverwaltung, die aus konjunkturell bedingten Spitzen ihrer Inanspruchnahme
herriihren, geschuldete und unter Qualitdtsgesichtspunkten tendenziell problemati-
sche Losung als ein Ansatz zur deutlichen Verbesserung der im offentlichen Auftrag

erbrachten Vermittlungsleistungen.

Wenn jedoch das Ziel einer zunehmend grol3eren direkten Beteiligung am Arbeits-
marktgeschehen und Stellenbesetzungsvorgangen fur die 6ffentliche Arbeitsverwal-
tung unrealistisch ist, bleibt die Frage nach einer Verbesserung der Prozess- und Er-
gebnisqualitat, mit der sie sich (weiter) von den Leistungen privater Dritter abheben
kann. Zwar scheint zumindest im Bereich der Bundesagentur fir Arbeit die Frage
.wer macht es besser? Agentur oder private Dritte" langst nicht ausgestanden; dies
signalisiert etwa der diametrale Zuschnitt von laufenden Modellprojekten, bei denen
in einzelnen Agenturen die Vermittlungsberatungsleistungen vollstandig an Dritte
Ubergeben werden oder aber umgekehrt fir bestimmte Kundengruppen wieder ins
eigene Haus zuriickgeholt werden. Bei dieser Anlage von Modellprojekten haben
wohl eher betriebswirtschaftliche und methodologisch auf Experimentalsituationen fi-
xierte wissenschaftliche Inspirationen Pate gestanden, als dass Praktiker wie Wis-
senschaftler derzeit noch ernsthaft davon ausgehen wirden, dass von Externen in
diesem Bereich etwas geleistet werden kann, was die 6ffentliche Arbeitsverwaltung

nicht auch oder sogar besser kénnte.

Diese Einschéatzung hat gleichwohl ihre Tlcken, die vor allem darin liegen, dass we-
der fur das SGB Il noch fir das SGB Il bislang wissenschaftlich abgesicherte und
praxiserprobte Ziele wie auch Kriterien flr die Prozess- und Ergebnisqualitdt von
Vermittlungsberatung vorliegen, Uber die ein Konsens hergestellt ware. Daher blei-

ben vordringlich folgende Fragen zu klaren:
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Moglichkeiten und Grenzen der Vermittlung: Was kdnnen Ziele vermittlungsnaher
Dienstleistungen sein und wieweit ist zu diesem Zweck wird in der Fallbearbei-
tung der bewerberorientierten Vermittlung die ErschlieBung zusatzlicher Arbeits-
platze oder die ,Bearbeitung’ von Arbeitgebern (z. B. es mit einer bestimmten
Person zu versuchen) verankerbar? Was sind unterscheidbare, und — im Sinne
gemeinsam vereinbarter — legitime Ziele der Vermittlungsberatung, die einer Be-
arbeitung zuganglich sind?

Qualitatssicherung: Wie werden systematisch Spielraume fir Dienstleistungshan-
deln sichergestellt, in denen ein Ausgleich zwischen institutionellem Auftrag und
personlichem Auftrag der Adressaten hergestellt werden kann? Welche Entschei-
dungs- und zeitlichen Spielradume werden den Fachkraften zugestanden? Wel-
cher Aufgabentyp entsteht dadurch und was heil3t dies fir das Anforderungsprofil
der Fachkrafte (Beruf oder Anlerntatigkeit)?

Einfluss unterschiedlicher Organisationskontexte und Rechtskreise: Wie verén-
dert sich das Dienstleistungsprofil, je nachdem, ob Vermittlungsberatung durch
die offentliche Arbeitsverwaltung oder durch beauftragte Dritte bzw. in den unter-
schiedlichen Rechtskreisen von SGB Il und SGB IIl mit ihren jeweils unterschied-
lich weit gefassten Rechtsanspriichen erbracht wird?

Leistungen der Vermittlungsberatung: Was gibt es — prozess- wie ergebnisbezo-
gen — an Daten zu dem Leistungsbeitrag der Vermittlungsberatung? Und wie
misst man Fortschritte auf dem Weg zur Arbeitsmarktintegration?

Moglichkeiten und Grenzen der Standardisierung: Wie wirken Verfahren der
Kund/inn/endifferenzierung“?Wie und wieweit lasst sich auf dem Hintergrund
eines Massengeschafts und auf Basis einer Steuerungslogik der Arbeitsverwal-
tung, die auf sparsamen Einsatz von materiellen Leistungen und personellen
Ressourcen setzt, Uberhaupt eine dem Einzelfall angemessene Arbeitsweise in

der Vermittlungsberatung realisieren?

Bildung und Qualifizierung in der Arbeitsmarktpolitik

221 Qualifizierungsaufgaben der Arbeitsférderung im Umbruch

In der weiteren Vergangenheit war die qualifikationsbezogene Arbeitsférderung vor

allem an jenen systemisch definierten Bruchstellen einer vom Schulabschluss bis zur

Verrentung kontinuierlichen, beruflich gefassten Erwerbsbiografie tatig, die weder
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durch das System beruflicher Erstausbildung noch das der betrieblicher Weiterbil-

dung erfasst und tberbruckt werden konnten. Sie war demnach zustandig

fur Berufsorientierung bzw. Berufsvorbereitung (berufsvorbereitende Bildungs-
maflnahmen fir junge Erwachsene mit dem Ziel der Aufnahme einer ,normalen”
Berufsausbildung),

fur Weiterbildung im Sinne des Berufs- bzw. Qualifikationsschutzes bei Vermitt-
lung von Arbeitslosen bzw. Arbeitsuchenden, sowie

fur die Forderung beruflicher Fortbildung und Umschulung zur Bewaltigung des
Strukturwandels (Uberwiegend adressiert an Arbeitskrafte mit abgeschlossener

Berufsausbildung).

Seit geraumer Zeit ist nun ein institutioneller Umbruch zu beobachten: Es verandert
sich nicht nur das Aufgabenspektrum. Es wandeln sich gleichzeitig die Ziele, die Re-
geln und Mittel ihrer Bearbeitung: So finanziert die Bundesagentur inzwischen einen
wachsenden Teil des ,Ubergangssystems” (in das in den letzten Jahren praktisch
eben so viele Jugendliche eingemiindet sind wie in eine duale Ausbildung), ist pra-
sent in ,Berufsstarterklassen” und in der Erstausbildung (besonders: neue Bundes-
l&ander). In der Arbeitsvermittlung ist der Berufsschutz kein relevantes Handlungskrite-
rium mehr und auch der Qualifikationsschutz spielt eine immer geringere Rolle. Die
Vermittlung bzw. ,Aktivierung“ Jugendlicher und junger Erwachsener zielt inzwischen
nicht mehr eindeutig auf die Aufnahme einer regularen Berufsausbildung: In jingeren
Programmen wie EQJ oder JUMP wird der Vermittlungserfolg nicht mehr ausschliel3-
lich als Ubergang in Ausbildung definiert, sondern der Ubergang in eine Beschafti-

gung, zu der Lohnkostenzuschisse geleistet werden, gilt als gleichwertig.

2.2.2 Fortsetzung des Umbruchs: Die Hartz-Gesetzgebung

Diese Re-Definition der von der Arbeitsforderung zu leistenden Aufgaben hat sich in
der Hartz-Gesetzgebung niedergeschlagen. Prominentes Beispiel dafir ist die Re-
form des Instruments FbW, mit der sich gleichermal3en viele Hoffungen als auch
Befurchtungen verbanden. Hier wurde die durch vorangegangene mikro-6konometri-
sche Evaluationsergebnisse anscheinend belegte geringe Wirksamkeit dieses einst-
mals gréften Instruments der Arbeitsmarktpolitik vom Gesetzgeber als willkommener
Anlass fur eine umfassende Revision des Instruments und seines Einsatzes genutzt:
Bildungsgutscheine zur Starkung von Autonomie und Eigenverantwortung der Adres-

sat/inn/en, eine starker auf Bedarfserhebungen am Arbeitsmarkt gestitzte Planung
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.passgenauer* MalRnahmen durch die Agenturen sowie ein einheitliches System der
Qualitatssicherung sollten Wirksamkeit und Effizienz dieses Instrument deutlich ver-

bessern.

Ein anderer, weniger instrumentenspezifischer Ansatz lag darin, Ziele der Arbeitsfor-
derung umzujustieren. So werden im neu geschaffenen SGB Il ,Arbeit®, ,Arbeitsgele-
genheit" und ,Ausbildung” fir junge Erwachsene als gleichwertige Ziele benannt (mit
der Einschrankung, dass Arbeit oder Arbeitsgelegenheiten auch zur Verbesserung
der beruflichen Kenntnisse und Fahigkeiten beitragen sollen). Dariiber hinaus durfte
die ganze Palette berufsorientierender, -vorbereitender und -qualifizierender Instru-
mente indirekt von der vom Gesetzgeber vorgenommene Verpflichtung der Bundes-
agentur, mit den ihnen aus der Arbeitslosenversicherung erwachsenen Haushalts-
mitteln auszukommen, betroffen gewesen sein, in dem auch ihr Einsatz nunmehr
nach MalRgabe eines sehr viel kostenbewussteren Umgangs mit Eingliederungsmit-

teln erfolgte.

Eine gewisse ,Grauzone* im Kanon von Bildungs- und Qualifizierungsinstrumenten
bilden jene Instrumente der Arbeitsforderung, die — vom IAB — ,als betriebsnahe
MalRnahmen* bezeichnet — auf eine direkte oder indirekte Lohnsubventionierung
eines befristeten oder unbefristeten Arbeitsverhaltnisses zielen (Eingliederungszu-
schisse, betriebliche TrainingsmalRnahmen), sowie ,vermittlungsunterstiitzende
Leistungen“ (Beauftragung Dritter mit Vermittlung) und weitere Qualifizierungsleis-
tungen (nicht-betriebliche TrainingsmalRnahmen). Der ,Grauzonencharakter® kommt
dadurch zustande, dass es sich um Instrumente handelt, die zumindest in Teilen
Elemente beruflicher Bildung/Qualifizierung bzw. beruflichen Lernens enthalten kon-
nen, aber nicht in jedem Fall enthalten missen. Gerade bei Eingliederungszuschus-
sen wie auch bei betrieblichen TrainingsmalRnahmen liegt jedoch die Annahme nahe,
dass die unterstellte und durch die Foérderung ausgeglichene Minderleistung im We-
sentlichen auf Qualifikationsmangel der Arbeitslosen abzielt und die Férderung prak-

tisch der Einarbeitung auf betrieblichen Arbeits- bzw. Ausbildungsplatzen dient.

Auch das Instrument Eingliederungszuschuss (EGZ) wurde zum 1.1. 2004 neugeord-
net. Hinter diesem Begriff der Neuordnung verbirgt sich nicht nur eine Reduzierung
der bisherigen Vielfalt an Spielarten des EGZ, die nunmehr alle unter dem einheitli-
chen Namen ,Eingliederungszuschuss” (fir ,Arbeitnehmer mit Vermittlungshemmnis-

sen“) gefuhrt werden. Eingeschlossen sind auch Veranderungen in den Forderkondi-
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tionen (maximale Héhe und Dauer der Forderung beim ,normalen“ EGZ) wie auch

der Wechsel zu einer nunmehr allgemeinen Ermessensleistung.11

In den Folgejahren wurden weitere Veranderungen in diesem Bereich vorgenom-
men — mit explizitem Bezug auf die vorangegangene wissenschaftlicher Evaluation.
Dies gilt etwa flr den im Oktober 2007 eingefuhrten Eingliederungsgutschein, der als
jenes ,Instrument* der Selbstvermarktung gelten kann, dass die Evaluatoren des In-
struments vorgschlagen hatten. Dies gilt aber auch fir das im Dezember 2008 verab-
schiedete ,Gesetze zur Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente®, in
dessen Praambel sich u. a. das erklarte Ziel, die Qualifizierungsméglichkeiten von
Ausbildungs- und Arbeitsuchenden oder -losen zu verbessern. Dieses Gesetz setzte
bezogen auf die Unterstitzung von Bildung und Qualifizierung folgende neue Ak-

zente:

Erweiterung von Bildung und Qualifizierung: Eingefuhrt wurde der Rechtsanspruch
auf die Forderung des nachtraglichen Erwerbs eines Hauptschulabschlusses (8 61a
SGB 1) sowie die Mdglichkeit der Foérderung des Erwerbs beruflicher Kenntnisse in

der Herkunftssprache.

Ersetzung von Qualifizierungsmoglichkeiten: Gestrichen wurde das Instrument ,For-
derung beruflicher Weiterbildung bei Vertretung (job rotation“; § 229 SGB Ill); diese
Form der Forderung soll nun tber die Kombination anderer Instrumente abgedeckt
werden. Die TrainingsmalRnahmen (nach 8§ 48 SGB Ill) sind eingegangen in die Ver-
mittlungsleistungen des neuen § 46 SGB I, Ubergangshilfen nach (§ 241 Abs. 3
SGB Il in den ausbildungsbegleitenden Hilfen aufgegangen, und die sozialpadagogi-
sche Begleitung im Rahmen der berufsvorbereitenden MaRnahmen wurden in die

Benachteiligtenforderung tberfuhrt.

Ersatzlos gestrichen wurden der Jugendwohnheimbau und die institutionelle Forde-

rung der beruflichen Aus- und Fortbildung

Mittelbare Veranderungen: Uber die genannten Veranderungen hinaus betrifft das
Gesetz mittelbar die arbeitsmarktpolitische Qualifizierung: Zum einen stellt es bei
FbW die Arbeitverwaltung von der Ergebnis- und Durchfiihrungskontrolle frei (vorher
war sie dazu verpflichtet), zum anderen wird durch die verallgemeinerte Anwendung
des Vergaberechts (auf Instrumente des § 46 neu SGB Il sowie MaRnahmen der Be-

rufsvorbereitung) der Kostenwettbewerb zwischen den Malnahmetragern forciert,

11 Bis dahin war der EGZ im Fall von Berufsriickkehrerinnen eine Pflichtleistung.
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und schlie3lich werden durch die Reduzierung der freien Forderung in SGB IIl und
SGB Il (bisher: § 10 SGB Il u; § 16.2.1 SGB I, nun § 421h SGB IIl und 8§ 16f SGB II)
die Mdglichkeiten der Arbeitsverwaltung eingeschrankt, in gréRerem Stile neue For-
men von Bildung und Qualifizierung zu praktizieren, die nicht in den vorhandenen
Katalog an Instrumenten passen.Es wird an spaterer Stelle noch zu diskutieren sein,

wie viel Sinn diese Veranderungen machen.

2.2.3 Die Evaluation: Ergebnisse und Leerstellen

Sicherlich war es angesichts der Tatsache, dass es sich bei der Férderung berufli-
cher Weiterbildung um ein in vergangenen Zeiten um ein breitflachig eingesetztes
und zu dem besonders kostenintensives einerseits und zu dem noch umfassend re-
formiertes Instrument andererseits handelt, zu erwarten gewesen, dass FbW einen
wesentlichen Gegenstand der instrumentenbezogenen Evaluationsforschung im
parlamentarischen Auftrag bildet. Dass dies geschah, ist also nicht die zentrale Uber-
raschung. Ebenso wenig verwundert, dass sich auch die sonstige Evaluationsfor-
schung der letzten 5 Jahre darliber hinaus mit weiteren quantitativ bedeutsamen In-
strumenten, die Bildungs- und Qualifizierungsanteile enthalten, nur begrenzt be-
schéftigt und dies dann in einer Weise getan hat, die den systemischen Zusammen-
hang zwischen Instrumenten, was ihren praktischen Einsatz in der Vermittlungs- und
Beratungspraxis der Arbeitsverwaltung anbelangt, weitgehend unbertcksichtigt liel3
und so Substitutionseffekte zwischen unterschiedlichen Instrumenten ebenso wenig
ermitteln hat wie auch die Grinde fur die Auswahl bestimmter MalRnahmen bzw.
MalRnahmetypen. Im Rahmen der Hartz-Evaluation wurden ausschlief3lich folgende
Instrumente, die Anteile von Bildung und Qualifizierung enthalten (kénnen) einzeln fr

sich untersucht:

die Forderung beruflicher Weiterbildung (FbW)
Eingliederungszuschisse
Nicht-betriebliche und betriebliche TrainingsmalRnahmen

Beauftragung Dritter mit Eingliederungsmaf3nahmen.

Forderung beruflicher Weiterbildung
Die durch das BMAS beauftragte Evaluation weist FbW als ein schon vor der Reform
vergleichsweise erfolgreiches Instrument aus und zeigt fir die Zeit nach 2004 eine

verbesserte Wirksamkeit an, die auf die héhere Passgenauigkeit von MaRhahmen
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und Teilnehmer/innenn zuriickgefihrt wird. Wie belastbar dieses Ergebnisses sind,
wird durch jingere Veroffentlichungen (Lechner 2007) in Frage gestellt. Die Befunde
sind dennoch nicht uninteressant, da kritisch auf die realen Selektionsprozesse in der
Arbeitsverwaltung, die die Fachkrafte in den Agenturen aufgrund ihrer subjektiven
Einschéatzung (Eingliederungsprognose) vornehmen, verwiesen wird. Auf diese
Weise seien in gréRerem MalRe auch Personengruppen (Langzeitarbeitslose) ausge-
schlossen worden, die Uber die Teilnahme an FbW ihre Eingliederungschancen we-

sentlich hatten verbessern kénnen (IZA u.a. 2006).

Gleichwohl wére erst einmal zu prifen gewesen, in welchem Maf3e sich im Falle FowW
tatsachlich die bertchtigten ,,Creaming“-Prozesse entfaltet haben. Das Konsortium
selbst wies darauf hin, dass angesichts der Aussagen von Vermittlungsfachkréaften
zur ,Auslese” eigentlich ein hohes Mald an sozialstruktureller Diskriminierung (nach
Alter, Geschlecht und Bildungsstand) zu erwarten gewesen ware; eine solche Dis-
kriminierung wird nach Ansicht der Autoren durch die Daten zur Teilneh-
mer/innen/struktur aber nicht belegt. Freilich ist durch diese Wertung das Thema so-
zialer Diskriminierung nicht vom Tisch. Auf seine Bedeutung verweist schon der zu-
sammenfassende Evaluationsbericht des BMAS, wenn er darauf zu sprechen kommt,
dass Formen und Intensitdten des Wettbewerbs unter den MalRnahmeanbietern und
deren Interesse an maoglichst leicht vermittelbaren Arbeitslosen auf das Interesse der
Agenturen stof3t, schwierige Félle — allerdings unter der Mal3gabe eines zielkonfor-
men Einsatzes von Finanzmitteln — unterzubringen und dass dieses Konstellation
sich auf den Zugang zu arbeitsmarktpolitischen Instrumenten auswirkt: ,Insgesamt
fuhrt dies bei MaRnahmen mit relevantem Tragerwettbewerb tendenziell dazu, dass
Selektionsprozesse zugunsten leichter vermittelbarer Arbeitsloser unter den grund-
satzlich Forderfahigen auftreten (Creaming). (BMAS 2006: 68f.) Diese generelle
Aussage zielt auch auf das Instrument FbW. Und sieht man sich die realisierte
Forderpraxis an, so verstarkt sich das Bild erheblicher ,Creaming“-Effekte: Gemes-

sen an ihren Anteilen an den Zugéngen (in Arbeitslosigkeit und in FbW)

waren vor allem Altere, d. h. Uiber 50-jahrige Arbeitslose nach der Reform bei der
Forderung beruflicher Weiterbildung deutlich unterreprasentiert; wéhrend diese
Gruppe im Jahr 2005 17 % der Zugange in Arbeitslosigkeit ausmachte, stellt sie
nur 7 % der Zugange in FbW; Ahnliches galt in abgeschwéchter Form fiir auslan-
dische Personen (BMAS 2006: 79, Tabelle 7);

hatte sich die Férderung mit dem Instrument FbW fir arbeitslose Frauen gegen-

Uber dem Jahr 2000 nachweisbar verschlechtert. Allerdings waren sie in 2000 mit
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einer Zugangsquote von 49 % im Vergleich zum Anteil an den Arbeitslosen deut-
lich Uberreprasentiert. Mit einer Zugangsquote zu FbW von 41 % waren sie im
Jahr 2005 nun unterreprasentiert (BMAS 2006: 72ff, Tabellen 5 und 6).

Nun waren und sind Selektionen sicherlich unvermeidlich bzw. sogar sinnvoll, da ein
Instrument in unterschiedlichen regionalen/lokalen Arbeitsmarktkontexten sowie bei
differierenden Risikolagen und Bedirfnissen der Adressat/inn/en jeweils auch unter-
schiedliche Wirkungen entfalten dirfte. Entscheidend ist jedoch, nach welchem Krite-
rium selektiert wurde und ob die Entscheidungen iiber den Einsatz in Ubereinstim-

mung oder gegen die Bedarfslagen und Bedurfnisse der Adressaten gefallen sind.

Ein Gegengewicht gegen derart einseitige Selektionsprozesse stellte der Versuch
dar, die Beteiligungsrechte der Adressaten zu starken. Hierauf zielte die Ausgabe
von Bildungsgutscheinen — mit dem gleichzeitigen Ziel, die Kontrolle tber die auflau-
fenden Kosten zu behalten bzw. diese Kosten zu senken. Ob diese betriebswirt-
schaftliche Uberlagerung des Ziels der Starkung von Beteiligungsrechten sinnvoll war
und nicht eine nachrangige Behandlung des inhaltlichen Ziels ,Beteiligung“ durch
Agenturen und ihre Fachkrafte nahe legte, dartber lasst sich trefflich streiten. Fakt
ist: Wahrend das letztgenannte Ziel erreicht worden ist — die Ausgaben fur FbW sind
in den Folgejahren dramatisch gesenkt worden — bleibt unklar, ob das Beteiligungs-
ziel erreicht oder erheblich verfehlt worden ist. Dies liegt vor allem daran, dass weder
Angaben zum sozialen Hintergrund derjenigen existieren, die einen Bildungsgut-
schein erhalten haben, noch dass man gentigend sowohl tber den Ablauf der Ver-
mittlungs- und Beratungsprozesse und Uber die in ihnen ablaufenden Entschei-
dungsprozesse uUber die Vergabe von Bildungsgutscheinen und den Umgang der
Betroffenen mit den Bildungsgutscheinen erfahren hat. Auch wenn wir heute wissen,
dass uber die so genannten ,Handlungsprogramme" der BA der Kreis der potenziel-
len NutznieRer von FbW eingeengt wurde, ist nicht auszuschlie3en, dass die reali-
sierten Zugange in FbW in betrachtlichem Umfang auf Selbstselektionsprozesse zu-
rickzufiihren waren. Solche Selbstselektionen kénnten darin begriindet sein, dass
das Instrument FbW (mit seiner starken Ausrichtung auf formalisierte, arbeitsferne
Bildungsprozesse) nur bestimmte Lernbedurfnisse und -voraussetzungen als auch
Integrationsvorstellungen bedient, die nicht bei allen Adressat/inn/en gegeben sein

dirften.

Mit besonderem Blick auf das bei FbW installierte neue Qualitdtssicherungssystem
kommt der Schlussbericht zur Evaluation zu einem durchaus differenzierenden Re-
sumee, in dem ,Anlaufschwierigkeiten bei der Umsetzung der Reform in den Agentu-
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ren“, kostensenkungsinduzierter Qualitatsverlust von MalRnahmen sowie Reibungs-
verluste bei der Durchsetzung des neuen Qualitdtssicherungssystems eingeraumt
werden (IZA u.a. 2006a: 225ff).

Im Evaluationsbericht wird zudem darauf hingewiesen, dass sich die SGB II-Trager
starker an jenen, tendenziell angebotsorientierten Steuerungsmodus gebunden fuh-
len (IZA u.a. 2006a: 228f.), dessen Uberwindung ein erklartes Ziel der Reform war.
Im Klartext: Im Regelkreis des SGB Il fand sich also die Praxis wieder, dass Bil-
dungstrager Angebote machen, die dann durch ARGEn und Optionskommunen be-
schickt werden. Selbst wenn im Bereich der Agenturen bis dahin kein Uberzeugendes
Steuerungsmodell von Angebot und Nachfrage gefunden worden zu sein schien, so
konnte das in den ARGEN beobachtete Festhalten am ,alten“ Modus schon deswe-
gen eigentlich nicht als Lappalie durchgehen, weil dadurch ein Steuerungsmodell
wiederbelebt wurde, das in einer zwanzigjahrigen Qualitdtsdebatte immer wieder —

und zurecht — kritisiert worden ist.

Eingliederungszuschisse

Bei den Eingliederungszuschiissen handelt es sich um ein Instrumentenbundel, des-
sen arbeitsmarktpolitischer Zielsetzung — die Kompensation von Benachteiligungen
und Hemmnissen bei Stellenbesetzungsvorgangen — das Risiko von Verdrangungs-
und Mitnahmeeffekten gegenubersteht; das Verdrangungsrisiko bezeichnet dabei die
Gefahr, dass Lohnsubventionen fiir den einen Betrieb zu Wettbewerbsvorteilen fuhrt
und Entlassungen in anderen Unternehmen provoziert. Mitnahmeeffekte entstehen
dann, wenn die Subvention auch dann in Anspruch genommen wird, wenn die Stel-
lenbesetzung auch ohne die Subvention erfolgt ware. Beim EGZ handelt es sich zu-
dem um ein Instrument, das inzwischen zu erheblichen Anteilen im Bereich der
Grundsicherung fur Arbeitsuchende (Anteil der Neuzugange aus dem SGB Il im Jahr
2006: ca 48%) eingesetzt wird und dessen zielgerichteter Einsatz detaillierte Kennt-
nisse der Beschaftigungsfahigkeit der Bewerber und der betrieblichen Einsatzbedin-

gungen auf Seiten der Arbeitsvermittlung voraussetzt.

In der vom BMAS Ende 2006 vorgelegten Zusammenfassung der abgeschlossenen
SGB llI-Evaluation wird weit vorne und unter Rickgriff sowohl auf die Ergebnisse von
Benchmarking und Makroanalysen (Modul 1f) als auch die Evaluation des Moduls 1d
(Eingliederungszuschusse und Entgeltsicherung) darauf verwiesen, dass der Einglie-
derungszuschuss nicht nur eines der wenigen Instrumente aktiver Arbeitsmarktforde-
rung mit einer positiv evaluierten Performanz ist, sondern dass er sich in seinen Wir-

kungen nach der Reform (d.h. nach 2003) moglicherweise noch stérker verbessert
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hat als das ebenfalls erfolgreiche Instrument FbW. Diese durch das Benchmark nahe
gelegte Interpretation wird allerdings durch die Ergebnisse der Makroanalyse nicht
gestiitzt (BMAS 2006: XXVI).

Bei allen methodischen Einschréankungen, die vor allem im Hinblick auf das noch
recht kleine Beobachtungsfenster fur die Wirkungen nach 2004 gemacht werden,
kommt das Evaluationskonsortium auf Basis seiner mikro6konometrischen Analysen
zu dem Ergebnis, dass sich die Chancen von Teilnehmerinnen auf Arbeitsmarktinteg-
ration durch den Einsatz des Instruments EGZ signifikant verbessern: Nach den vor-
gelegten Stabilitats- und Verbleibsanalysen liegt der Anteil der mit den ,alten* EGZ-
Varianten Geférderten, die auch drei Jahre nach Forderbeginn immer noch sozialver-
sicherungspflichtig beschaftigt waren, um 20 bis 40 Prozentpunkte héher als bei ver-
gleichbaren Personen, die keine Foérderung erhalten haben. Weniger deutlich ist der
Unterschied, wenn als Indikator die Vermeidung von Arbeitslosigkeit herangezogen
wird. Hierfur wird in der Studie eine nachvollziehbare Interpretation angeboten: Da-
nach besteht die Wirkung des EGZ darin, dass er solche Personen im Arbeitsmarkt
halt, die sich ansonsten haufiger ,verabschiedet” hatten (und dann nicht mehr als Ar-
beitslose registriert wéaren — z. B. durch die sogenannte 58er Regelung — Nutzung
des § 428 SGB Ill). Hohere Forderwirkungen zeigen sich bei Personen mit langerer
Dauer der vorangegangenen Arbeitslosigkeit (ZEW u.a. 2006:185ff.).

Ob die seit 2003 veranderten Forderkonditionen und eine veranderte Forderpraxis
auf die Forderwirkungen durchschlagen, lasst sich auf Basis der Evaluation nicht ab-
schlieRend beurteilen. Die Autoren geben an, bislang keine auffalligen Unterschiede
in den Wirkungen zwischen Personen entdeckt zuhaben, die vor und nach 2003 ge-
fordert wurden. Was sich jedoch feststellen lasst, ist, dass sich die Wiederbeschafti-
gungschancen férderungsberechtigter Personen durch die ,Neuordnung“ des Ein-
gliederungszuschusses fir bestimmte Gruppen verandert haben: So hatte die die im
Jahre 2002 vorgenommene Ausweitung des EGZ fir Altere (auf Arbeitslose mit we-
niger als 6 Monaten Arbeitslosigkeitsdauer) eine positive Wirkung auf die Beschéfti-
gungschancen arbeitsloser Frauen in Ostdeutschland. Umgekehrt hat die gesetzliche
Aufhebung der bevorzugten Férderung fir Altere (ab 50 Jahre) im Jahr 2004 vor al-
lem die Beschéaftigungschancen arbeitsloser Frauen in Westdeutschland verringert.
Ursachlich dafir ist anscheinend, dass mit der Neuordnung des EGZ die frihere
Zielgruppenorientierung aufgegeben wurde und zudem die insgesamt restriktive Ver-

gabepraxis bei den Eingliederungszuschiissen durchschlug (ZEW u.a. 2006:5).
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Die Effizienzanalysen der Studie beschrénkten sich aus erhebungstechnischen
Grunden auf beobachtbare kurz- und mittelfristige Effekte. Basis der Bilanz sind die
durch den Instrumenteneinsatz entstehenden Mehrkosten auf der einen und die
durch die Wiederbeschéaftigung entfallenden Folgekosten von Arbeitslosigkeit auf der
anderen Seite. Die Analysen kommen zu dem Ergebnis einer gesamtfiskalisch deut-
lich negativen Bilanz des EGZ fir Altere; die vergleichsweise hohen Kosten des In-
struments wirden nur dann zu einer positiven Bilanz fihren, wenn die Wiederbe-
schaftigungschancen noch einmal deutlich erhéht wirden. Diese Einschatzung gilt
auch bei einer differenzierten Betrachtung nach Region (Ost/West) und Geschlecht
(ZEW u.a. 2006: 212ff.).

Doch auch bei dem Instrument finden sich, was die soziale Selektivitat und restriktive
Beratungs- und Bewilligungspraxis durch die Agenturen angeht, Parallelen zu den
befunden der FbW-Evaluation: Im Jahr 2000 war der EGZ in seinen verschiedenen
Varianten ein beachtliches Instrument der Lohnkostensubventionierung (Zugange in
Forderung: ca. 160.000 Félle), aber nicht das Einzige: So gab es uber SAM OfW
(Strukturanpassungsmal3nahmen Ost fur Wirtschaftsunternehmen im gewerblichen
Bereich), Bhi (Beschéaftigungshilfen fur Langzeitarbeitslose ) und das Jugendsofort-
programm zu Beginn des Jahrtausends weitere umfangliche Férderungen per Lohn-
kostenzuschuss. Insofern ist der in den Folgejahren bis 2003 verzeichnete Anstieg
bei den Forderzugéngen in EGZ auf um die 190.000 kaum als Ausbau von Lohnsub-
ventionierungen zu deuten. Umgekehrt ist der in den Jahren 2004 und 2005 Abbau
von Lohnsubventionen sehr viel gravierender, als dies die sinkende Anzahl der Zu-
gange in die EGZ-Férderung auf 160.000 bzw. 136.000 ausdrickt. Die rucklaufige
Entwicklung beim EGZ wird durch den Wegfall alter, anderer Lohnkostenzuschiisse
verstarkt und durch Forderungen Uber die andere, neue Instrumente wie ,Entgeltsi-
cherung” oder ,Beitragsbonus” nicht annahernd kompensiert: Mit Férderzahlen von
deutlich unterhalb der 10.000er-Grenze handelt es sich bei beiden bis dahin um
kleine — um nicht zu sagen: marginale — Instrumente (ZEW u.a. 2006: 21ff). Zumin-
dest beim EGZ deuten die insgesamt fur den SGB Il und SGB IlI-Bereich ermittelte
Zahl an 218.000 Forderzugéngen in 2006 an, dass es sich um eine Entwicklung mit
einem in seiner Dynamik unklaren Trend handelt. Ein Grund fur den zwischenzeitli-
chen massiven Einbruch kénnte u.a. darin liegen, dass in ARGEn wie Optionskom-
munen der Ruckgriff auf SGB IlI-Instrumente im Jahr 2005 aufgrund einer Vernach-
lassigung der Vermittlungstatigkeit langst nicht selbstverstandlich war und eine ge-
wisse Zeit gebraucht hat (ZEW u.a. 2006: 69).
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Dessen ungeachtet hat sich die Rucklaufigkeit der Forderung durch den EGZ mit
einer zumindest leicht groReren Selektivitat der Forderstrukturen verbunden: Gemes-
sen an Entwicklung und Struktur des Arbeitslosenbestandes erhalten Auslan-
der/Innen, gering qualifizierte Personen (ohne Berufsabschluss), gesundheitlich Be-
eintrachtigte, Langzeitarbeitslose als auch Frauen heute (d.h. im Jahre 2005) spurbar
seltener Zugang zum Eingliederungszuschuss. Auch hier ist anzumerken, dass es fir
diese Gruppen im Bereich der Lohnkostenzuschiisse keine sichtbare Kompensation
durch andere Instrumente gibt. So liegen beispielsweise bei der Entgeltsicherung wie
auch dem Beitragsbonus die Frauenanteile noch einmal deutlich niedriger als beim
EGZ (ZEW u.a. 2006: 25).

Nun war gerade die ,Neuordnung“ des EGZ von der Perspektive gepragt, die friher
bestehende starke Zielgruppenaorientierung zugunsten einer starkeren Orientierung
am Einzelfall aufzugeben. Dies lie3 zwar einerseits eine — durch die oben skizzierte
Entwicklung der Foérderstrukturen bestatigte — Verschlechterung der Forderchancen
von Benachteiligtengruppen am Arbeitsmarkt beflirchten. Andererseits verband sich
damit prinzipiell auch die Chance, dass die Auswahl von Personen sorgfaltiger, d.h.
adressatengerechter erfolgt — und damit das Matching zwischen Bewerber/in und Be-
trieb besser klappt. Es durfte klar sein, dass — und hier kommen dann auch die bei-
den anderen Instrumente ins Spiel — die Orientierung am Einzelfall letztlich nicht nur
einer sorgfaltigen Prifung der Leistungsvoraussetzungen auf beiden Seiten (Ermitt-
lung der personenbezogenen Minderleistungen als schwerwiegendes Vermittlungs-
hemmnis, Ermittlung arbeitsplatzbezogene Anforderungen) bedarf, sondern auch
eines Beratungsprozesses, in dem alternative Instrumente aus dem Bereich der
Lohnkostenzuschiisse als auch andere Wege der Arbeitsmarktintegration ins Kalkdl

gezogen und im Entscheidungsprozess beriicksichtigt werden.

Der vorgelegte Evaluationsbericht deutet die ganzen Schwierigkeiten in der Vermitt-
lungspraxis an; sie ergeben sich daraus, dass (zumindest im SGB lll) die Initiative
beim EGZ Uberwiegend von den Betrieben ausgeht und dass es offenbar keine ver-
bindlichen und klaren Verfahren dafir gibt, insbesondere die arbeitsplatzbezogenen
Minderleistungen zu ermitteln. Dies schlagt sich auch in den Dokumentationen der
Forderzusage nieder. Auffallend ist zudem, dass — wie die Implementationsanalyse
ausweist — in manchen Agenturen die drohende Zahlung des Aussteuerungsbetrages
als Begriindung fiir eine Forderung herhalten musste (ZEW u.a. 2006:57ff). Aus der
Evaluationsstudie geht zudem hervor, dass in der Praxis des EGZ Mitnahmeeffekte
durch Betriebe in erheblichem Ausmall auftreten kénnen und tatsachlich auftreten,
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ohne dass sich dieser Effekt beziffern lie3e (ZEW u.a. 2006:). Im Zusammenhang mit
dem oben skizzierten Problem der zuverlassigen Ermittlung arbeitsplatzbezogener
Minderleistungen stellt sich damit die — auch vom Konsortium aufgeworfene — Frage,
ob der Ansatz eines stellenorientierten Einsatzes dieses Instruments noch sinnvoll ist
und man dieses Instrument nicht gleich — wie es offenbar die ARGEn héufig tun —
starker bewerberorientiert definiert, d.h. seine Vergabe an personenbezogene Merk-
male kniipft, die erfahrungsgemaf als ,Barrieren“ des Ubertritts in eine betriebliche

Beschaftigung wirken kénnen.

Ohne dass dies durch entsprechende Daten belegt ware, wird der EGZ nach Aus-
kunft von Fihrungs- und Fachkraften seit geraumer Zeit in Forderdauer und -héhe
gedeckelt. Die Agenturen haben hierzu aufgrund von Budgetrestriktionen und lokaler
Priorisierung anderer arbeitsmarktpolitischer Instrumente mit Hilfe der ,ermessens-
lenkenden Weisungen® eine entsprechende Feinsteuerung des Eingliederungstitels
vorgenommen. Insofern bestimmt der Ausschopfungsgrad des Titels ,EGZ* malRgeb-
lich den Umgang mit dem Einzelfall, weniger eine problem- und wirkungsorientierte

Logik.

Wahrend jedoch der EGZ wenigstens aktiv in den Beratungsprozess Uber Eingliede-
rungsmaoglichkeiten wie auch in den Controllingprozess der Agenturen einbezogen
ist, gilt dies fur die beiden anderen Lohnsubventionsinstrumente nicht: Die Entgeltsi-
cherung, die nicht Uber den Eingliederungstitel der lokalen Agenturen bewirtschaftet
wird, liegt der Implementationsanalyse zufolge nur selten im Blick der Fachkréfte;
eine Information Uber dieses Instrument im Vermittiungsgesprach ist eher die Aus-
nahme, denn die Regel. Diese geringe Verankerung im Beratungsprozess fuhrt of-
fenbar dazu, dass Antrage auf Forderung nicht rechtzeitig (d.h. vor Abschluss eines
Arbeitsvertrages) eingereicht werden und deshalb abgelehnt werden. Auch wenn es
keine Daten dartber gibt, wie haufig dies in der Vergangenheit geschehen ist, kénnte
hierin eine Erklarung dafir liegen, weshalb dieses Instrumente Im Beobachtungszeit-
raum ein Schattendasein fristeten. Noch einmal anders verhielt es sich beim Bei-
tragsbonus, der weder von der Bundesagentur und ihren Gliederungen vermarktet
noch verwaltungstechnisch abgewickelt wurde. Seine Inanspruchnahme blieb laut
Bericht von der Sachkunde betrieblicher Personalsachbearbeiter abhangig. Auch

dies durfte eine Erklarung dafir sein, dass dieses Instrument kaum genutzt wurde.

Was lasst sich aus diesen Evaluationsergebnissen lernen? Vermutlich zweierlei: Zum
einen, dass es mit der Einzelfallorientierung im Vermittlungsprozess noch nicht so

weit her zu sein scheint, und dass daher die Aufgabe des Zielgruppenprinzips eher
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weniger an Adressaten- und Problemorientierung beim EGZ-Einsatz hervorgebracht
hat als mehr. Zum anderen zeigt das Beispiel der Lohnkostenzuschisse, wie wichtig
es offenbar fur die Qualitat der Beratungs- und Vermittlungspraxis ist, arbeitsmarkt-
politische Instrumente steuerungstechnisch in die Ablaufe der Agenturen einzubetten,

um ihr Potential berhaupt zur Entfaltung bringen zu kdnnen.

Wenn man sich die immensen organisatorischen Anstrengung vor Augen halt, die
den Agenturen fur Arbeit und den Tragern des SGB Il durch die Installation zweier
Regelkreise, den Umbau der BA sowie eine Vielzahl neuer bzw. neu gefasster In-
strumente abverlangt wurde, dann war sicherlich nicht zu erwarten, dass mit dem
Vermittlungsprozess und dem Instrumenteneinsatz von Anfang alles friktionsfrei
klappt. Dies gilt sicherlich auch fur den EGZ. Gleichwohl macht die Frage Sinn, ob in
diesem Prozess den Adressatinnen, die als Arbeit Suchende oder aber als Stellen-
anbieter (Betriebe) die Agenturen und ARGEN kontaktieren, unzumutbare und d.h.

hier vor allem: vermeidbare Lasten aufgeblrdet werden.

Von solch vermeidbaren Lasten oder Problemen ist immer dann zu sprechen, wenn
die Grundsatze des Verwaltungshandelns entweder den Adressaten nicht transpa-
rent gemacht werden oder aber keine einheitlichen organisatorischen Grundsétze
und Leitlinien fur die Leistungsgewahrung existieren, die eine Leistungsentscheidung
als sachlich begriindet und einzelfall- und organisationsiibergreifend legitimiert er-

scheinen lassen.

Auch vor diesem Hintergrund haben die jeweiligen lokalen Agenturen Uber ermes-
senslenkende Weisungen den durch die Einzelfallorientierung prinzipiell gegebenen
groRen Handlungsspielraum ihrer Fachkrafte eingegrenzt. Wie der Konsortialbericht
ausweist, haben fast alle in der Implementationsanalyse erfassten Agenturen fir den
EGZ solche ermessenslenkenden Weisungen erlassen und in der Regel auf Basis
der im Zeitverlauf gemachten Erfahrungen Uberarbeitet. Auffallend ist jedoch zweier-
lei: Zum einen werden in diesen Weisungen zwar in der Regel die Forderkriterien
(z.B. Zugehorigkeit zu bestimmter Kundengruppe, Verbindung mit anderen Eingliede-
rungsmaflinahmen, Ausnahmeregelungen) und Forderkonditionen (Hohe des EGZ,
Dauer der Férderung) festgehalten; die aufgefiihrten Kriterien und Konditionen chan-
gieren jedoch erheblich zwischen den einzelnen Agenturen. Zum anderen gibt es of-
fenbar unter den untersuchten Fallen nur einen einzigen, in dem sich die Agentur mit
den Nachbaragenturen auf einheitliche ermessenslenkende Weisungen verstandigt
hat, um auch gegeniiber den Adressaten (hier vor allem: Arbeitgebern) einheitlich
aufzutreten (ZEW u.a. 2006:41ff). Nun wird seit dem 1.1. 2006 der EGZ nach dem
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~Wohnortprinzip* d.h. von der Agentur gezahlt wird, in der der Bewerber seinen
Wohnsitz hat. Dadurch werden Betriebe bei mehreren Bewerbern (aus unterschiedli-
chen Agenturbezirken) mit verschiedenen Foérderkonditionen konfrontiert. Dies fuhrt
vermutlich nicht nur zu den im Bericht erwéhnten Irritationen Uber die Kompetenz der
Agenturen, sondern 6ffnet sowohl betrieblichen Selektionen der Bewerber nach den
ihnen von den Agenturen gewahrten unterschiedlichen Konditionen als auch dem

Eindruck willkurlicher Leistungsgewéahrung bei Bewerbern Tir und Tor.

Die skizzierte Varianz im Verwaltungshandeln ist sicherlich flr eine begrenzte Zeit

des ,Experimentierens” mit Losungen unvermeidlich, auf Dauer jedoch unzumutbar.

Fazit: Ungeachtet mdglicher Mitnahme- als auch Verdrangungseffekte erweist sich
der EGZ als derjenige unter den in der parlamentarischen Evaluation betrachteten
Lohnkostensubventionen mit den starksten Integrationswirkungen; er erhoht die Wie-
derbeschéaftigungschancen erheblich. Die Implementationsanalysen verweisen frei-
lich darauf, dass der EGZ sehr viel seltener der Kompensation tatsachlicher Minder-
leistungen auf den zu besetzenden Stellen dient als vielmehr dem Uberwinden von
.Einstiegsbarrieren” in betriebliche Beschéaftigung, deren Ursachen in dem Bewerber

zugeschriebenen Vermittlungshemmnissen und Minderleistungen liegt. Nicht zuletzt

vor dem Hintergrund des bisher beobachtbaren eher reaktiven Einsatzes in der Ver-
mittlungspraxis als auch der dominanten Bindung von Férderzusagen an das Vorlie-
gen individueller Vermittlungshemmnisse wurde in der Studie die Empfehlung ausge-
sprochen, den EGZ neu ,als Instrument der Selbstvermarktung“ zu justieren. Dies
hieRe, dass Uber ein Profiling die Notwendigkeit festgestellt wird, ob ein/e Arbeitsu-
chende/r einer Unterstitzung durch den EGZ bedarf und anschlie3end eine entspre-
chende Forderzusage in der Eingliederungsvereinbarung festgehalten wird. Dieses
Vorgehen wirde auch — so die These des Berichts — die bislang kaum vorhandene
Transparenz der Forderkriterien deutlich starken (ZEW u.a. 2006:95f.)

Nicht nur diese Empfehlung unterstreicht — implizit — die inzwischen haufiger zu ho-
rende Kritik an einer mehr kosten- als problemorientierten Vermittlungspraxis. In die
gleiche Richtung zielt der Vorschlag, die Wiedereingliederung alterer Arbeithehmer
(u.a. unter Inanspruchnahme der Entgeltsicherung) zu einer strategischen Grol3e der
Zielvereinbarungen mit den Agenturen zu machen und als begleitenden symboli-

schen Akt das Instrument der Entgeltsicherung zu entfristen (ZEW u.a. 2006:119).

Die vorgelegte Evaluation des EGZ sagt — trotz der positiv evaluierten Integrations-

wirkungen — sehr wenig uber die dadurch erzeugten Gesamtwirkungen auf den Ar-
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beitsmarkt aus. Dies liegt an den laut Konsortium nicht bezifferbaren, gleichwohl in
ihrer Bedeutung nicht zu unterschatzenden Mitnahme- als auch Verdrangungseffek-
ten. Der Einsatz des Instruments mag selbst dann legitim sein, wenn er auf diese
Weise jenen Personen als , Tur6ffner* dient, die ansonsten keinerlei Chance besitzen,
bei einer Besetzung regularer Stellen bertcksichtigt zu werden. Kontrolliert werden
misste freilich, ob dieser ,Nachteilsausgleich“ in der Konkurrenz um freie Stellen
wirklich funktioniert und nicht andern Orts oder im gleichen Betrieb daflr Personen
ihre Arbeitsplatze verlieren, die sich von den Geférderten ausschlief3lich dadurch un-
terscheiden, dass sie einen Arbeitsplatz besitzen. Vor diesem Hintergrund ist die be-
obachtbare durchschnittliche Absenkung der Foérderkonditionen — so sehr sie auch
betriebswirtschaftlichen Kalkilen geschuldet sein mégen — eine Sicherungslinie, tber
die gerade die Anreize fir betriebliche ,Drehtur“politiken vermindert werden. Unter
dem Aspekt der Qualifizierung ware freilich zu Gberlegen, inwieweit auch diese Lohn-
kostenzuschisse an verbindliche Zusagen Uber Einarbeitungsprogramme und -zeiten

gebunden werden.

Ein nicht unerheblicher Wert dieser Evaluation liegt zudem darin, dass sie einen Ein-
blick in die aktuelle Qualitat des Vermittlungs- und Beratungsprozesses in Agenturen
und ARGEN gibt. Insbesondere zeigt sie die ganzen Probleme eines Ubergangs-
bzw. Entwicklungsprozesses und damit die Bedeutung auf, die das Suchen und Fin-
den einer ,guten®, fur AuRenstehende nachvollziehbaren und akzeptablen Vermitt-
lungspraxis eigentlich hatte haben missen — sowohl bei den Tragern des SGB Il als

auch in der Evaluation der ersten drei Hartz-Gesetze.

Evaluation weiterer Qualifizierungsinstrumente

Wahrend die FbW- und EGZ-Evaluation Uber ihre Implementationsanalysen einiges
an kritischen Befunden in der Vergabepraxis und in der Qualitatssteuerung zu Tage
gefordert hat, sucht man entsprechende Befunde in der tbrigen Untersuchungen zur
Hartz-Gesetzgebung, die sich mit Bildungs- und Qualifizierungsinstrumenten be-
schéaftigen, weitgehend vergeblich. Dies gilt etwas weniger fir die Evaluation des In-
struments ,Beauftragung Dritter mit der Vermittlung” als fir die nicht-betrieblichen
und betrieblichen Trainingsmafl3nahmen, deren Wirkung auf die Aufnahme einer re-
gularen Beschaftigung (und im Falle des SGB Il) auf die Beendigung der Hilfebedurf-

tigkeit wiederholt in- und auRerhalb des IAB untersucht wurde.

Die mikro-6konometrischen Evaluationsansétze bescheinigen den betrieblichen Trai-
ningsmaflinahmen einen erheblichen Beschéaftigungseffekt: Danach waren im Jahr

2005 Personen aus dem Rechtskreis SGB Il, die an betrieblichen Trainingsmaf3nah-
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men teilnahmen, bereits 6 Monate nach Férderbeginn um 13 bis 19 Prozent haufiger

regulér beschaftigt als Personen aus der Kontrollgruppe nicht Geforderter. Die

.fasch einsetzende und starke Eingliederungswirkung spricht vielfach dafir, dass die
Teilnehmer vielfach im selben Betrieb weiter beschaftigt wurden, in dem die betriebli-
che TM stattfand. Dies spricht fir unsere Interpretation, dass die MalRBhahmen haufig
zur Erprobung und Einarbeitung im betrieb genutzt werden und somit in der Intention
etwa dem EGZ entsprechen. (..) Hinsichtlich der Arbeitsmarktnahe scheinen die be-
trieblichen TM ein Instrument zu sein, von dem vor allem Personen mit ,mittlere* Ar-
beitsmarktndhe profitieren: Geforderte, deren letzte sozialversicherungspflichtige be-
schaftigung zum Zeitpunkt der Forderung zwei bis vier Jahre zurlcklag, profitierten
mehr als Personen mit einer kiirzeren oder langeren Beschaftigungsisoigkeit.“ (Koch
u.a. 2009:128f).

Allerdings werden diese Ergebnisse mit dem Vorbehalt versehen, dass der Beobach-
tungszeitraum zu kurz sei, um eine Aussage dartber treffen zu kénnen, dass sich die
Maflnahmeteilnehmer dauerhaft aus Arbeitslosigkeit und Hilfebedirftigkeit befreien
kénnen (Koch u.a. 2009: 129).

Demgegentiber schneiden die nicht-betrieblichen TrainingsmalRnahmen erheblich
schlechter ab; aber selbst hier gibt es einen leicht positiven Effekt (Jozwiak/Wolff
2007) steigender Beschaftigungswahrscheinlichkeit. Moglicherweise hangt dieser
Effekt jedoch weniger von der Malinahmeteilnahme selbst, als von ihrer Ankiindigung
ab (Buttner 2008, Koch u.a. 2009). Auf der anderen Seite gilt fur die Hilfebedurftigen
des SGB I, dass die Teilnahme an einer solchen MalRBnahme die Hilfebedurftigkeit
verringert. (Koch u.a. 2009) Dies deutet darauf hin, dass solche MalRhahmen haufig
mit der Aufnahme einer nicht bedarfsdeckenden Beschaftigung verbunden sind. Be-
trachtet man freilich vor allem die Gruppe von unter 25-jahrigen Mal3nahmeteilneh-
mern unter den SGB lI-Arbeitlosen, die mit 30% stark Uberproportional vertreten sind,
dann scheint bei ihnen auch der im Gesamtdurchschnitt positive Beschéaftigungsef-
fekt dieser Malnahmen nicht zu gelten. Alles in allem spricht dies daftir, dass es sich
um ein Instrument mit eher unklaren Wirkungen handelt. Das IAB stellt daher die
Vermutung an, dass es sich um ein Instrument handelt, dass (zumindest im SGB II)
haufiger als Vorbereitung auf andere arbeitsmarktpolitische MalRhahmen eingesetzt
wird (Koch u.a. 2009: 139).

Schlieflich fallen auch die gemessenen Wirkungen der Beauftragung Dritter tenden-
ziell negativ aus bzw. bleiben unklar. Diese schon in der Evaluation des SGB Il fest-
gestellten Ergebnisse (infas u.a. 2006) werden von der Forschung des IAB zum SGB

I noch einmal untermauert (Koch u.a. 2009: 136f.)
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2.2.4 Fazit

Was wissen wir heute Uber die Wirkungen der neuen Arbeitsmarktgesetze bezogen

auf das Feld der Bildungs- und Qualifizierungsinstrumente?

Fangen wir einmal mit den Instrumenten aus dem Kanon Bildungs- und Qualifizie-

rungsinstrumenten an, die keinerlei Rolle in der parlamentarischen Wirkungsfor-

schung wie auch der IAB-Forschung gespielt haben. Darunter befinden sich nicht nur

,Kleine Instrumente“ wie Jobrotation oder Einstiegsqualifizierung, sondern auch gro-
Rere wie die Berufsausbildung Benachteiligter (Eintritte 2008: 121.502) oder Berufs-

vorbereitende BildungsmafRnahmen (Eintritte 2008: 124.184, vgl. Tabelle 1).

Tab. 1: Entwicklung wichtiger Instrumente mit Bildungs- und Qualifizierungsanteilen nach Er-

gebnis BMAS-Evaluation 2002 bis 2008 (Zugéange)

2002 2006 2008 Entwick-
lung
2002 -
; 2008
. . Davon im
Arbeitsmarktinstrumente nach ; (rechts-
Evaluationsergebnis gesamt Gesamt gesamt SGES/J)'" " | kreistber-
greifend;
in %)
Positiv evaluierte Instrumente
Eingliederungszuschuss 177.745 218.072 249.962 51,9% + 40,6%
Fbw 456.301 234.836 455,134 57,1 % -0,3%
Instrumente mit unklarer Wirkung
Eiz;uftragung Dritter mit Vermitt- 302.764 429 852 59,1 %
Feststellungs- und TrainingsmaB- | g7 535 | 977,860 | 1.082.791 | 50,1% | +23,5%
nahmen
Nicht durch das BMAS evaluierte
Instrumente
Berufsausbildung Benachteiligter 110.760 110.254 121.502 74,0% +9,7%
Berufsvorbereitende Bildungsmal3- 182.997 155.210 124.184 79.1% -31.6%
nahmen
Einstiegsqualifizierung - 36.466 30.698 76,3%
Alle Instrumente 1.804.841 | 2.035.462 | 2.494123 56,0% +38,2%

Quelle:

eigene Berechnungen nach Bundesagentur fur Arbeit:

http://www.pub.arbeitsagentur.de/hst/services/statistik/detail/z.html?call=] vom 8.1.2010
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War mehr zu erwarten von der Evaluation und ihrer Verarbeitung durch die Politik?
Eines gilt sicherlich: Hatte man sich im Vorfeld der Evaluationen bzw. auch noch
nach Anlaufen des ersten parlamentarischen Evaluationsprogramms zunachst inner-
halb der Arbeitsmarktforschung und dann im Dialog mit dem BMAS auf einen breite-
ren Kanon an Kriterien verstandigt, wissten Wissenschaft und Politik sehr viel mehr
Uber die jeweiligen Gegenstande und hatten Uber die daraus zu ziehenden Schlisse
diskutieren kbénnen, bevor Gesetzgebungsverfahren in den parlamentarischen Gre-
mien vorbereitet und eingeleitet wurden. Ob die Formel ,Politik wartet nicht* aller-
dings allein auf das Ausbleiben eindeutiger Ergebnisse gemiinzt ist und ob Uberhaupt
ein Forschungsdesign gewiinscht war, das die mit den Hartz-Gesetzen getroffenen

Grundsatzentscheidungen in Frage stellt, erscheint mehr als fraglich.

Die ,Neuausrichtung der Instrumente” ist auf dem Gebiet arbeitsmarktpolitischer Bil-
dung und Qualifizierung insofern eine pragmatische Losung, als sie mit dem Rechts-
anspruch auf die Férderung des nachtraglichen Erwerbs eines Hauptschulabschlus-
ses auf Probleme reagiert, die nicht hausgemachte der jingeren Arbeitsmarktpolitik

sind.
Andere Kriterien wie

Wirkungen auf gesamtwirtschaftliches Qualifikationspotential,
Ursachen geringer/starker Instrumentennutzung,

Bedingungen positiver/negativer Wirkungen,
Substitutionselastizitat von Instrumenten ahnlicher Funktion oder

Lebenslagen-/lebenslauforientierter Zuschnitt des Instrumentenkanons

spielten in der zuriickliegenden Evaluation keine Rolle und tun dies — gemessen am
Zuschnitt der momentan das Thema Instrumentennutzung streifenden Forschungs-

projekte — auch bis heute kaum.

Was freilich der Arbeitsmarktpolitik bildungs- und qualifizierungspolitisch fehlt, ist —
trotz des neuen Rechtsanspruchs — ein schlissiges Konzept, das den Veranderun-
gen in den Systemen allgemeiner und beruflicher Bildung und auf dem Arbeitsmarkt
gerecht wird. Dieses Defizit ist nicht neu. Denn schon seit LAngerem erhéalt und ver-
starkt das System vorberuflicher und beruflicher Bildung soziale Ungleichheit im Zu-
gang zu Kompetenzen und Zertifikaten, die fir den Einstieg in gut bezahlte Erwerbs-
arbeit — und dem dauerhaften Verbleib darin — unabdingbar sind. Sichtbar wird dies
zum einen an der Verdrdngung von Personen mit vergleichsweise geringer formaler

Bildung durch solche mit mittleren bzw. hdéheren Bildungsabschlissen, wenn es um
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die Einmindung in berufsqualifizierende Ausbildung oder den Einstieg in eine an-
schlieRende erste Erwerbstatigkeit geht. Zum anderen lasst sich dies daran erken-
nen, dass Personen, die keine Chance einer kontinuierlichen Entwicklung und An-
passung ihrer Qualifikationen an die Verdnderungen in der Arbeitswelt (,Lebenslan-
ges Lernen®) haben, dauerhaft von Ausgrenzung bedroht sind. Dies gilt fir Langzeit-
arbeitslose, die kaum noch in reguldre Beschaftigung zu vermitteln sind, aber auch
fur — in der Regel niedrig qualifizierte — Beschaftigte, die auf Arbeitsplatzen mit ,,gerin-

ger Lernforderlichkeit" (Baethge/Baethge-Kinsky 2004) arbeiten.

Die Kompensation ungleicher schulischer Bildungsmdglichkeiten und dartiber vermit-
telter Integrationschancen in Ausbildung und Arbeit (,Bildungsarmut“) wie auch un-
gleich verteilter Mdglichkeiten arbeitsintegrierter Qualifikationsanpassung und -ent-

wicklung (,Lebenslanges Lernen®) wird damit immer wichtiger.

Dieses Phdnomen wird — in Teilen berechtigt — vielfach als Ausdruck mangelnder Ar-
beitsmarktnahe, d. h. fehlender ,Ausbildungsfahigkeit* bzw. ,Beschéaftigungsfahigkeit*
der entsprechenden Personen verhandelt. Tatséchlich aber liegen zwei strukturelle
Probleme vor: zum einen Méangel fachlicher und fachubergreifender Qualifikationen,
zum anderen Schwierigkeiten sozialer Integration in ein bestimmtes berufliches (be-
triebliches) Arbeitsfeld. Die tendenziell gleichwertige Bearbeitung beider Problemas-
pekte als moégliches Vermittlungshemmnis hat daher immer mehr ins Zentrum von
Vermittlungsarbeit zu riicken. Denn es ist davon auszugehen, dass sowohl die Ein-
mindung in Ausbildung als auch in gut bezahlte Erwerbsarbeit heute nicht allein —
und unter bestimmten Voraussetzungen nicht einmal in erster Linie — am Mangel an
schulischen Basiskompetenzen oder an fachlichen Qualifikationen scheitert, sondern
ebenso an Unsicherheiten auf Seiten der Betriebe, wie weit Bewerber den eigenen

Leistungsanspriichen genlgen.

Diese Unsicherheiten haben insofern einen realistischen Gehalt, als sie zu einem ge-
wissen Grad die durch die Modernisierung der Berufsausbildung wie die Verande-
rung betrieblicher Arbeitsorganisationen (,Prozessorientierung“) gestiegenen Anfor-
derungen widerspiegeln. In der Vergangenheit wurden solche Unsicherheiten vielfach
durch den Ruckgriff auf Rekrutierungen Uber die eigene duale Ausbildung (Muster
.nterner Arbeitsmarkte”) und eine grol3zligige Personalausstattung in der Ausbildung
entscharft. So konnten auch Leistungsschwéachere ihren Ausbildungsabschluss errei-
chen und — am Ende eines mehrjahrigen, durch Lernen und Arbeiten gepragten So-
zialisationsprozesses — anschliel3end als vollwertige Fachkraft im Betrieb eingesetzt

werden. Aus hier nicht weiter zu diskutierenden Griinden l6st sich dieses Muster ,in-
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terner Arbeitsmarkte" seit geraumer Zeit auf: In der Qualifikationsversorgung der Be-
triebe spielt die Rekrutierung von Arbeitskraften vom ,externen” Arbeitsmarkt, aus ar-
beitsmarktpolitischen MaRnahmen oder aus tberbetrieblichen Ausbildungsverbinden
eine immer grofRere Rolle. Um die damit verbundenen Unsicherheiten zu bewaéltigen,
gewinnt ein im doppelten Sinne von Wissensvermittlung und betrieblicher Sozialisa-
tion gefasster Zuschnitt von QualifizierungsmalBnahmen, der die Grenzen zwischen
Schule/Hochschule und Betrieb, zwischen internen und externen Arbeitsmarkten ver-

flussigt, an Bedeutung.

Die durch diese Entwicklung angetriebene Aufgabenerweiterung der Arbeitsforderung
im Bereich der Qualifizierung hat jedoch noch eine andere, stark wissensbezogene
Seite: Teilhabe an Erwerbsarbeit bindet sich heute immer mehr an eine tUber ,Weiter-
bildung/-lernen* vermittelte Ausstattung mit Qualifikationen. Auf dem Hintergrund des
forcierten Wandels von Anforderungen in der Arbeitswelt werden die grundsatzlich
bestehenden Grenzen eines beruflichen Erstausbildungssystems sichtbar, alle Er-
werbspersonen im Voraus mit jenen vor allem fachlichen Qualifikationen auszustat-
ten, die im Erwerbsverlauf bendtigt werden (,Wissensverschleil3*). Weiterbil-
dung/-lernen aber findet unter den Bedingungen flexibilisierter, hoch dynamischer Ar-
beitsmarkte immer seltener als auf die Vermittlung zukunftsweisender Kenntnisse ge-
richtete betriebliche Veranstaltung statt oder bleibt an den Besitz eines Arbeitsplatzes
mit hoher Lernforderlichkeit gebunden. Insofern ist gerade die griindliche, theoreti-
sche wie praktische Vermittlung von Kenntnissen, die der Spezialisierung fur ein
weitgehend oder vollkommen neues Aufgabenfeld (,Nachqualifizierung®) in einem
neuen Betrieb dient, ein von der Arbeitsférderung abzudeckendes Qualifizierungs-
feld.

Diese neuen Aufgaben bzw. die verénderte Aufgabenstruktur der Arbeitsforderung
gehen in erheblichem Ausmald auf Systemversagen zurlck: auf das Versagen der
Schulen, auf das Versagen im dualen System der Berufsausbildung (Qualifikations-
versorgung Jugendlicher) und auf das Versagen des Beschéftigungssystems, fir die
in ihm befindlichen Arbeitskrafte eine zukunftsweisende Weiterqualifizierung zu etab-
lieren. Uber arbeitsmarktpolitische Programme werden demnach Aufgaben abge-
deckt, die eigentlich ins (Berufs-)Bildungssystem bzw. in die Betriebe gehoren. Will
man jedoch nicht ganze Jahrgange der Jungeren (und der Alteren) als ,verloren* ab-
schreiben, muss sich Arbeitsmarktpolitik diesen Aufgaben auch weiter widmen. Der
mit der Instrumentenreform beschrittene Weg eines Rechtsanspruchs auf einen

Hauptschulabschluss durfte jedoch zu kurz greifen, da mit einem Hauptschulab-
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schluss heute haufig nur noch Berufsausbildungen realisiert werden kénnen, die auf
eine erwerbsbiografische Sackgasse hinauslaufen (Baethge-Kinsky 2009). Die neuen
politischen Herausforderungen, denen sich auch die Arbeitsmarktpolitik stellen muss,

liegen in der Beantwortung folgender Fragen:

Wie kann man bei einer starker nachfrageorientierten Steuerung fir eine verbes-
serte und unabhangige Weiterbildungsinformation und -beratung von Arbeitslo-
sen und Arbeitsuchende sorgen?

Wie stellt man einer nachfragorientierte Planung, Steuerung und Durchfiihrung
von Weiterbildung sicher, die hohen Qualitatsmafstaben gentigt und sowohl be-
trieblichen Personalbedarfen als auch den Lernvoraussetzungen der Adres-
sat/inn/en entspricht?

Wie kann man bei Bildungs- und Qualifizierungsmafinahmen daftir sorgen, dass
sich das Gewicht bei der Auswahl von Mallhahmen zugunsten der Anbieter mit
qualitativ iberzeugenden Konzepten verschiebt?

Wie sorgt man fur eine lokale Bildungsinfrastruktur, die den absehbaren Bedarf
zu bedienen imstande ist und wie untersetzt man dies instituionell (Berufsbil-
dungsdialoge)?

Wie sichert man eine ausrechende Finanzierungsbasis fur die absehbar
wachsenden Ausgaben, insbesondere mit Blick auf die Finanzierung Lebenslan-
ges Lernen (Ausbau der ALV) und eine mogliche Sockelfinanzierung fir Bil-

dungsinfrastruktur?

Man kann sicherlich nicht erwarten, dass die Arbeitsmarktpolitik in der nachsten Le-
gislaturperiode auf all diese Fragen eine Antwort findet. Und es ist umgekehrt an der
Zeit, dass die Arbeitsmarktforschung ihre Hausaufgaben macht und — stérker als in
den letzten 6 Jahren beobachtet — auf ihre qualitativen Forschungsmethoden besinnt,
um die vergleichsweise komplexen Sachverhalte, die hinter den oben genannten

Fragen stehen, auszuloten.

So bleibt etwa zu kléaren, ob die statistisch beobachtbaren Strukturverschiebungen
von FbW hin zu anderen, betriebsnahen Bildungs- und Qualifizierungsmal3nahmen
eine konzeptionelle Antwort auf die verédnderten Qualifizierungsbedarfe und Prob-
lemlagen der Adressat/inn/en darstellen, oder ob sie lediglich mal kostengetriebenen
~Wildwuchs*”, mal ziellose Aktivitat in der Vermittlung ausdricken. Tatséchlich wissen
wir heute Uber viele der neuen Programme und Malinahmen immer noch zu wenig.
Dies gilt — mit Abstrichen — sowohl fuir die berufsstrukturelle Ausrichtung tberbetrieb-

licher Ausbildungsverhaltnisse und die durch Berufsvorbereitungsprogramme ereich-
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ten Verbesserungen der Ausbildungsaussichten als auch fiir die Frage, inwieweit die
betriebsnahen MalRnahmen tatsachlich die potenziellen Zielgruppen (,Bildungsarme®,
gering Qualifizierte) erreichen und ihnen Uber den Tag hinaus niutzen. Vor allem aber
wissen wir zu wenig darliber, wie der Wechsel in eine wie auch immer geartete Bil-
dungs- und QualifizierungsmalRnahme eingebettet ist in den Vermittlungsberatungs-
prozess. Dort aber dirfte sich entscheiden, wie gut oder wie schlecht der Bedarf der

oder des Einzelnen bedient wird.

2.3 Arbeitsmarktpolitik und Beschéftigung
23.1 Arbeitsmarktpolitik und Beschaftigungssystem
2.3.1.1 Zum Wechselverhéaltnis von Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik

Der Zusammenhang zwischen Arbeitsmarktpolitik und Beschéftigung ist von zentraler
Bedeutung fur das Verstandnis fur die Funktion, die die Arbeitsmarktpolitik hat. Im
SGB Il heif3t es dazu:

.Die Arbeitsforderung soll dazu beitragen, dass ein hoher Beschéaftigungsstand erreicht
und die Beschéftigungsstruktur sténdig verbessert wird. Sie ist so auszurichten, dass
sie der beschéaftigungspolitischen Zielsetzung der Sozial-, Wirtschafts- und Finanzpolitik
der Bundesregierung entspricht. [...] Die Leistungen der Arbeitsférderung sollen insbe-
sondere [...] unterwertiger Beschaftigung entgegen wirken.” (SGB 11l § 1)

AulRerdem orientiert das SGB lll darauf, dem Entstehen von Arbeitslosigkeit entge-
gen zu wirken, die Dauer der Arbeitslosigkeit zu verkirzen und den Ausgleich von
Angebot und Nachfrage auf dem Ausbildungs- und Arbeitsmarkt zu unterstitzen.
Durch die Verbesserung der individuellen Beschaftigungsfahigkeit soll Langzeitar-
beitslosigkeit vermieden werden. Das SGB Il orientiert demgegeniber auf die Einglie-
derung in Arbeit ohne Ricksicht auf Beschaftigungsstruktur und -qualitat. Vielmehr
mussen erwerbsfahige Hilfebedurftige ,alle Moglichkeiten zur Beendigung oder Ver-
ringerung ihrer Hilfebedurftigkeit ausschopfen” (8 2 Abs. 1 SGB Il). Die Zumutbarkeit
von Erwerbsarbeitsangeboten ist nur durch wenige Einschrénkungen begrenzt (§ 10
SGB ll), die zudem nicht durch Merkmale der Beschaftigungsangebote beschrieben

sind. Als nicht zumutbar gelten nur noch sogenannte ,sittenwidrige* Beschéaftigungs-

angebote.l? . Dies bedeutet, dass die im SGB Il definierten Funktionen nicht in der

12 Als sittenwidrig wird z. B. eine Entlohnung angesehen, die das tarifliche oder ortsubliche Niveau
um mehr als 30 % unterschreitet.
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gesamten Arbeitsmarktpolitik Wirkung entfalten kdnnen. Mehr noch: Das Ziel der Ver-
meidung unterwertiger Beschéaftigung wird durch die gesetzlichen Bestimmungen im

SGB Il tendenziell eher konterkariert.

Arbeitsmarktpolitik hat eine dkonomische und eine soziale Funktion. Die 6konomi-
sche Funktion besteht darin, den Ausgleich von Angebot und Nachfrage auf dem Ar-
beitsmarkt und die Ubernahme von Risiko im Wirtschaftsprozess zu unterstiitzen.
Dies geschieht durch die Vermittlung sowie durch Qualifizierungs- und andere Forde-
rangebote, aber auch durch die (passiven) Versicherungsleistungen, die eine Such-
hilfe darstellen, um einen passgenauen Arbeitsplatz zu finden und das individuelle
Risiko bei Beschaftigungsaufnahme in bestimmten Grenzen abfedern. Die soziale
Funktion der Arbeitsmarktpolitik besteht darin, einen Schutz vor ékonomischen Ver-
wertungsinteressen zu bilden (De-Kommodifizierung), gesellschaftliche Teilhabe zu
ermdoglichen (Inklusion) und den sozialen Zusammenhalt zu starken (Kohasion).
Beide Funktionen kénnen sich ergadnzen, aber auch in Widerspruch zueinander gera-
ten. So wird immer wieder dariber gestritten, ob die soziale Absicherung bei Ar-
beitslosigkeit die Besetzung von Arbeitspléatzen behindert oder nicht und ob die Politik
der Aktivierung zu einer Schwéachung der sozialen Funktion der Arbeitsmarktpolitik

beitragt.

Arbeitsmarktpolitik und Beschéaftigungspolitik stehen in einem komplizierten Wechsel-
verhéltnis zueinander, das immer wieder Gegenstand kontroverser politischer Dis-
kussionen ist. Sie haben teilweise &hnliche oder sogar gleiche Ziele, bedienen sich
aber unterschiedlicher Instrumente zu ihrer Umsetzung; dartiber hinaus verfolgen sie
jeweils spezifische Ziele. Wahrend die staatliche Beschaftigungspolitik auf die Beein-
flussung des Gesamtniveaus der Beschéftigung zielt, ist dieses fir die Arbeitsmarkt-
politik eher die Rahmenbedingung ihres Wirkens. Arbeitsmarktpolitik hat insofern
spezifischere Ziele, als es um die konkreten Ausgleichsprozesse am Arbeitsmarkt
geht. Die Wechselwirkung zwischen Beschaftigungs- und Arbeitsmarktpolitik zeigt
sich z. B. bei Beschéftigung begleitenden (z. B. Lohnkosten- und Eingliederungszu-
schisse, Existenzgrindungsforderung usw.) und Beschéftigung schaffenden (z. B.
ABM, Arbeitsgelegenheiten) Instrumenten, wenn auch in unterschiedlicher Weise:
Beschéftigung schaffende Instrumente zielen auf die Bearbeitung des Arbeitsplatz-
defizits und erfillen eine Nachfrage schaffende Funktion. Beschaftigung begleitende
Instrumente sollen demgegenuber vor allem die Beschaftigung von bestimmten Per-
sonen auf vorhandenen Arbeitsplatzen erméglichen, d. h. fur arbeitslose bzw. leis-

tungsberechtigte Personen mit bestimmten Merkmalen (Alter, Langzeitarbeitslosig-
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keit, geringe Qualifikation usw.) eine glnstigere Ausgangssituation im Wettbewerb
mit anderen Stellenbewerber/inne/n schaffen bzw. — im Fall der Existenzgrindun-

gen — den Grinder/inne/n den Weg in die Selbstandigkeit erleichtern.

Kontroverse Debatten werden dartiber gefiihrt, ob und in welchem Ausmald die Ar-
beitsmarktpolitik Uberhaupt eine Nachfrage starkende Funktion haben sollte — insbe-
sondere nachdem offensichtlich wurde, dass die urspriingliche ,Briickenfunktion“ der
Beschaftigung schaffenden Instrumente unter den neuen Arbeitsmarktbedingungen
kaum noch erfillt werden kann. Standige Diskussionspunkte sind dartber hinaus
immer wieder sogenannte Mithahmeeffekte bei Beschaftigung begleitenden Instru-
menten, die die intendierten Wirkungen der Arbeitsmarktpolitik neutralisieren und zur
Subventionierung der Wirtschaft fihren, sowie Verdrédngungs- und Substitutionsef-
fekte, die die Ziele der Arbeitsmarktpolitik konterkarieren, indem regulédre Beschafti-
gung durch geforderte ersetzt wird. Es ist wissenschaftlich und politisch héchst um-
stritten, WIE die Arbeitsmarktpolitik den 8 1 SGB Il erflllen soll, d. h. welchen Beitrag
sie zu einem hohen Beschaftigungsstand und einer Verbesserung der Beschéfti-

gungsstruktur leisten kann.

2.3.1.2 Starkung der 6konomischen Funktion der Arbeitsmarktpolitik
durch die Hartz-Gesetze

Im Zuge der Hartz-Reformen wurde eine Verschiebung zugunsten der 6konomischen
Funktion der Arbeitsmarktpolitik vorgenommen. Die Umsteuerung mit den Hartz-Ge-
setzen erfolgte mit einem ,Fokus auf dem Preismechanismus am Arbeitsmarkt”
(Penz 2006: 25). Ausschlaggebend dafiir waren nicht reale Veranderungen auf dem
Arbeitsmarkt, sondern die Auffassungen der Akteure tber Ziele und Funktionen der
Arbeitsmarktpolitik. So ging man davon aus, dass eine bessere Eingliederung von
Langzeitarbeitslosen ohne eine Wirkung des durch Aktivierung erhdhten Angebots-
drucks auf die Lohnhdhe und -struktur nicht realisierbar sei und dass nur durch Sen-
kung der Arbeitskosten die Nachfrage nach Arbeit erh6ht werden koénnte. ,Paradoxer-
weise fand der Wechsel zu einer eher an liberalen Legitimationsmustern (Arbeitsan-
reize und -kosten bzw. Marktpreise, Fordern und Fordern, make work pay) orientier-
ten Arbeitsmarktpolitik durchgreifend erst unter einer sozialdemokratisch geflihrten

Bundesregierung statt.” (Penz 2006: 20)

Ein entscheidendes Manko der damaligen — und teilweise auch der aktuellen — wis-
senschaftlichen und politischen Debatten liegt darin, dass das gesamtwirtschaftlich

bestehende Arbeitsplatzdefizit, das sich u. a. in hohen Arbeitslosenzahlen und unfrei-
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williger Teilzeitarbeit ausdriickt, Uberwiegend der Behandlung durch die Arbeits-
marktpolitik zugewiesen wurde. Die das Arbeitsplatzdefizit verursachenden Faktoren
wurden hingegen kaum in den Blick genommen. Dies wurde bereits durch den Om-
budsrat kritisiert, der feststellte, dass die Entwicklung des Arbeitsmarktes und der Ar-
beitslosigkeit, wenn tberhaupt, vor allem mit wirtschaftspolitischen Mitteln beeinflusst
werden kann (Ombudsrat 2006: 24). Koch u. a. (2005: 42) betonen, ,dass durch jed-
wede Aktivierung der Massenarbeitslosigkeit nur in begrenztem Maf3e begegnet wer-
den kann“ und verweisen auf die Notwendigkeit eines ,umfassenden beschéaftigungs-
politischen Ansatzes, der insbhesondere mit Blick auf wettbewerbsschwéchere Arbeit-
nehmer die Rahmenbedingungen fir Niedriglohnbeschaftigung [...] nachhaltig ver-
bessert.” Vielfach wurde kritisiert, dass das Arbeitsplatzdefizit durch schnellere Ver-
mittlung kaum reduziert und arbeitsmarktpolitisch induzierte Beschaftigungseffekte
vor allem durch den erhghten Druck zur Arbeitsaufnahme zustande kommen k&énn-

ten.

In diesem Kontext ist eine der zentralen und kontrovers diskutierten Fragen, ob das
Existenzminimum (ALG Il als Grundsicherung) fur 6konomische Zwecke instrumenta-

lisiert werden darf, wie es durch das SGB Il faktisch geschieht:

.Indem das SGB Il die Eigenverantwortung als inhaltlichen Kern der neuen Grundsiche-
rung betont und diese damit gegentber der Existenzsicherung priorisiert, nimmt es Ab-
stand von der Idee, die das alte Gesetz zur Existenzsicherung — das seinerzeitige Bun-
dessozialhilfegesetz (BSHG) und das jetzige Sozialgesetzbuch Xl (,Sozialhilfe*) — noch
explizit leitet(e). Dort heil3t es namlich jeweils in 8 1, Aufgabe der Sozialhilfe sei es,
dem Empfanger bzw. Leistungsberechtigten ,die Fihrung eines Lebens zu ermdgli-
chen, das der Wirde des Menschen entspricht'.” (Wolf 2008: 374)

Teil dieser Instrumentalisierung der Grundsicherung fir ékonomische Zwecke sind
Workfare-Konzepte, d. h. das Einfordern einer Gegenleistung fiir die Gewahrung der
Transferleistung Arbeitslosengeld Il. Diese werden von einigen Wissenschaftler/-
inne/n als ,Teil einer umfassenden Vermittlungs- und Aktivierungsstrategie* empfoh-

len, da so

,die Akzeptanz von gering entlohnten Jobs im regularen Arbeitsmarkt steigt. Es geht
dabei nicht darum, das Lohnniveau bereits vorhandener Jobs zu senken, sondern
darum, einfache Tétigkeiten, die ansonsten als Schwarzarbeit, Eigenarbeit oder gar
nicht ausgefuhrt wirden, zu regularen Marktjobs zu machen.” (Eichhorst/ Schneider
2008: 71f.)

Andere kritisieren diesen Ansatz und verweisen darauf, dass ,Hartz IV mit dem Men-
schenbild gebrochen [hat], das bisher nach unserem Verstandnis mit der Verfassung
verbunden war” und konstatieren, dass die urspriinglich gut gemeinte Absicht, Arbeit

schaffen zu wollen, sich inzwischen verkehrt hat in die Beschrédnkung der Rechte fir
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die immer zahlreicheren Verlierer des sozialen Wandels (Spindler 2008b). Spindler
bezieht in diese Kritik ausdriicklich auch die ,einschlagigen Sozialwissenschaftler*
ein, die mit Modellen wie dem aktivierenden Sozialstaat, der Birgergesellschaft, der
Flexicurity u. . und effizientem Verwaltungsmanagement (New Public Management,
Benchmarking, Steuern durch Zielvereinbarungen, Umstellung auf Wettbewerbs- und
Vergabeverfahren) Rechtspositionen nicht in ausreichendem MafRe bericksichtigen.
Opielka (2004) konstatiert, dass mit dem SGB Il ,workfare" statt ,welfare” umgesetzt
wurde, da das Arbeitslosengeld Il angesichts der Kombination von Verpflichtung zur
Annahme jedweder Beschaftigung mit den (erweiterten) Sanktionsmoglichkeiten mit
einer ,zwar nicht direkten, aber indirekten Verpflichtung zur Arbeit" verbunden ist. Es
handele sich dabei um eine ,disziplinierende statt auf Grundrechten fundierte ,Aktivie-

rung‘.

2.3.1.3  Wirkungen der Arbeitsmarktpolitik — Ergebnisse der Evaluation (und
dartber hinaus)

Im Rahmen der Evaluation von Hartz | bis Ill wurden im Modul 1f die ,Verbesserung
der beschaftigungspolitischen Rahmenbedingungen und Makrowirkungen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik“ (RWI/ISG 2006a und b) untersucht. Die Ergebnisse zeigten, dass
Zeitarbeit und Minijobs entsprechend den Intentionen einen deutlichen Zuwachs er-
fahren hatten. Allerdings gab es einige Indizien dafiir, dass zumindest teilweise re-
gulare sozialversicherungspflichte Beschaftigung substituiert worden ist. Eindeutige
Ergebnisse konnten diesbeziiglich nicht erbracht werden, gleichwohl zeigten die da-
maligen Entwicklungen eine Parallelitit von abnehmender sozialversicherungs-
pflichtiger Beschéftigung und Zunahme atypischer (darunter Minijobs und Zeitarbeit),
was als Indikator dafir interpretiert wurde, ,dass es innerbetriebliche Verdrangungs-
effekte geben konnte.” Letzteres konne man vor allem in Bezug auf die Minijobs an-
nehmen, da teilweise eine Umwandlung von Midijobs in Minijobs nachgewiesen wer-
den konnte. Da hinsichtlich der Briickenfunktion der Minijobs nur wenig positive Be-
lege gefunden wurden, schatzten die Evaluator/inn/en ein, ,dass die Reform der Mi-
nijobs in ihrer derzeitigen Ausgestaltung daher wohl keinen allzu grof3en Beitrag zum
Abbau der Arbeitslosigkeit leisten kann.” Sie stellten allerdings sowohl fir Arbeitneh-
mer/innen als auch flr Arbeitgeber eine attraktive Beschéaftigungsform dar. Aktuelle
Daten bestatigen diese Trends: Der Umfang sogenannter atypischer Beschaftigung
ist in den letzten Jahren kontinuierlich gestiegen und erreichte 2008 mit insgesamt

7,7 Mio. Personen einen Anteil von 22 % an allen Erwerbstagigen (Statistisches
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Bundesamt 2009: 7). Im Zehnjahresvergleich sank der Anteil der ,Normalbeschéftig-
ten“ von 72,6 % auf 66,0 % (ebenda: 26).

In der Evaluation der Experimentierklausel war die makrookonomische Analyse auf
den Vergleich zwischen ARGEN und zkT konzentriert und befasste sich nicht mit der

Frage allgemeiner beschéaftigungspolitischer Wirkungen der Arbeitsmarktreformen.

Das IAB konnte mit seiner Forschung belegen, dass die Zusammenlegung von Ar-
beitslosenhilfe und Sozialhilfe und die Leistungsgestaltung im SGB Il — wie vom Ge-
setzgeber intendiert — zu hoheren Arbeitsanreizen und einem erhdhten Arbeitsange-
bot gefuhrt hatten. Zudem wird die Vermutung geéduflert, ,dass die Arbeitsmarktrefor-
men maoglicherweise nicht (nur) bei den direkt Betroffenen, sondern (auch) bei ande-
ren Arbeitnehmergruppen Wirkung zeigen.” (Koch u. a. 2009: 315). Da anscheinend
auch besser Qualifizierte Arbeitsplatze mit geringen Qualifikationsanforderungen an-
nehmen, konnten sich die Erfolgsaussichten fir Ungelernte und Geringqualifizierte
tendenziell verschlechtert haben (vgl. Koch u. a. 2009: 261). Insgesamt seien Anzei-
chen sichtbar, dass nicht nur die konjunkturelle Entwicklung, sondern auch die Ar-
beitsmarktreformen zur Reduzierung der Arbeitslosigkeit beigetragen haben. Auf der
anderen Seite gabe es auch negative Wirkungen, wie z. B. deutliche Hinweise auf in-
nerbetriebliche Substitution regularer Beschéaftigung und Verdrangung infolge des
umfassenden Einsatzes von Arbeitsgelegenheiten. AufRerdem stellt das IAB fest:
,Der Vorrang jeglicher Form von Erwerbsarbeit, den das SGB Il postuliert, muss letzt-
lich zu einer (weiteren) VergrofRerung des Niedriglohnsektors fuhren.* (Koch u. a.
2009: 261). Das Statistische Bundesamt hat jingst Daten veroffentlicht, wonach der
Anteil der Niedriglohnbezieher/innen zwischen 2000 und 2006 gestiegen ist — schat-
zungsweise um ca. drei Prozentpunkte (Statistisches Bundesamt 2009: 19), wobei
die Hauptursache fir diesen Anstieg in der Ausweitung der atypischen Beschéftigung

liegt.

Vor dem Hintergrund dieser Daten und Forschungsergebnisse kann man die begriin-
dete (Hypo)These!3 formulieren, dass die Arbeitsmarktreformen zu einer (weiteren)
Prekarisierung auf dem Arbeitsmarkt beigetragen haben. Die Forschungsergebnisse
lieferten Hinweise auf einen Zusammenhang, der eigentlich offensichtlich ist: Schon
der Ombudsrat hatte kritisiert, dass mit der Einfuhrung der Grundsicherung und der

Moglichkeit der ergdnzenden Sozialleistungen bei Geringverdienern praktisch ein

13 Das IAB verweist darauf, dass ,Kausalanalysen im strengen Sinne“ nicht durchgefiihrt werden
konnten (Koch u. a. 2009: 261).
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Kombilohn entstanden ist, der keiner politischen Steuerung unterlag (Ombudsrat
2006: 26). Diesen Zustand hatte der Ombudsrat als unbefriedigend bezeichnet. Die
im Zeitverlauf nahezu kontinuierlich steigende Zahl der sogenannten Aufstocker/in-
nen (Erwerbstatige im SGB 11)14 belegt dieses Problem, wenngleich dafiir — wie vom
IAB zu Recht bemerkt (vgl. Bruckmeier u. a. 2007) — auch weitere Faktoren aus-
schlaggebend sein dirften. Steffen (2009) zeigt anhand umfanglicher Berechnungen,
dass im Zusammenwirken von Leistungsgestaltung im SGB Il und Steuer- und Abga-
bensystem manch Paradoxien entstehen, die eine Uberwindung der Hilfebedurftigkeit

durch Erwerbsarbeit erschweren. Der entscheidende Zusammenhang ist jedoch:

Wenn ein Sozialsystem ein bedarfsabhdngiges Grundeinkommen garantiert, dann
kénnen bewusst niedrig gehaltene Ldéhne die Ausnutzung von Sozialtransfers bedin-
gen. Dies spart dem Arbeitgeber Lohnkosten und der Arbeitnehmer leidet nicht oder
nur wenig, da das Sozialsystem sein Einkommen aufstockt.” (Brenke/Ziemendorff 2008:
34)

Die durch die Arbeitsmarktpolitik verstarkte Prekarisierung der Beschaftigungsbedin-
gungen ist maglich, weil es erstens auf dem Arbeitsmarkt bislang keine generelle
untere Auffanglinie fur Lohne und Entgelte gibt (keinen gesetzlichen Mindestlohn)
und zweitens durch das SGB Il die de-kommodifizierende Wirkung der passiven

Leistungen der Arbeitsmarktpolitik erheblich eingeschrankt worden ist.

2.3.2 Beschaftigungsférderung als arbeitsmarktpolitisches Instrument

Die Umsetzung der Hartz-Gesetze war mit massiven Veranderungen in der arbeits-
marktpolitischen Beschéaftigungsforderung verbunden. Traditionelle Arbeitsbeschaf-
fungsmalinahmen wurden stark reduziert und sind inzwischen nur noch im SGB Il
einsetzbar; Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschadigung wurden und wer-
den im SGB Il in breitem Umfang eingesetzt und haben teilweise die kommunale Be-
schaftigungspolitik nach BSHG ersetzt. Inzwischen gibt es mit dem Beschéftigungs-
zuschuss (8 16e SGB Il) ein qualitativ neues Instrument, das mitunter auch als ,so-
Zialer Arbeitsmarkt* bezeichnet wird. Der Prozess der stéandigen Anpassung der In-
strumente ist begleitet von kontroversen Diskussionen Uber Forderphilosophie, Art
und Umfang des Instrumenteneinsatzes sowie unterschiedlichen Interpretationen der

empirischen Befunde Uber die Wirkungen des bisherigen Mal3hahmeeinsatzes. Bis

14 Im Marz 2009 gab es insgesamt ca. 1,3 Mio. Leistungsbeziehende im SGB II, die erwerbstétig
waren. Erstmals ist ihre Zahl im Zeitverlauf gesunken (minus 0,2 % gegeniber dem Vorjahr), was
konjunkturbedingt sein dirfte. Die Struktur der Erwerbstéatigkeit im SGB Il ist sehr differenziert.
0,73 Mio. sind geringfugig Beschéftigte.
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heute sind Ziele, Gestaltungsanforderungen und Bewertungskriterien der arbeits-
marktpolitischen Beschaftigungsforderung wissenschaftlich und politisch hochst um-
stritten. Ausschlaggebend fir die Unterschiede in den jeweiligen Sichtweisen sind vor
allem unterschiedliche Bewertungen der Funktionsmechanismen des Arbeitsmarktes
einerseits und unterschiedliche Préaferenzen hinsichtlich gesellschaftspolitischer

Ziele.

2.3.2.1  Funktionen der Beschéftigungsférderung

Maflnahmen zur Beschaftigungsforderung gehodren zu den klassischen Instrumenten
der Arbeitsmarktpolitik. Beschaftigung fordernde MaRRnahmen sollen — wie generell
alle Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik — sowohl auf unterschiedliche Ar-
beitsmarktgegebenheiten als auch auf die individuellen Voraussetzungen und Be-
durfnisse der Arbeit suchenden Menschen reagieren. Auf Arbeitsmarkten mit erhebli-
chem Arbeitsplatzdefizit kbnnen sie nachfragesteigernd wirken und so zur Entlastung
des Arbeitsmarktes beitragen. Ebenso kénnen sie die Eingliederung besonders fér-
derungsbedurftiger Personen unterstitzen. In Abhangigkeit von der dem Ungleich-
gewicht zwischen Arbeitsangebot und -nachfrage zugrunde liegenden Ursache kon-

nen diese idealtypisch ganz unterschiedliche Ziele verfolgen:

Erstens kann es darum gehen, konjunkturell oder strukturell bedingte Beschéfti-
gungstaler zu uberbriicken, indem temporar aus Mitteln der Arbeitsmarktpolitik finan-
zierte Ersatzarbeitsplatze geschaffen werden — in der Hoffnung, dass im Aufschwung
fur die darin Beschéaftigten wieder reguléare Arbeitsplatze entstehen. Arbeitsmarktpoli-
tik kann auf diese Weise Beschaftigungskrisen flankieren und zum Erhalt bzw. der
Verbesserung der Qualifikation beitragen. Alternative (oder auch erganzende) Mog-
lichkeiten dazu sind u. a. staatliche Investitions- und Beschéftigungsprogramme oder

die Ausweitung des 6ffentlichen Dienstes.

Zweitens kann arbeitsmarktpolitische Beschaftigungsférderung zur Zielgruppenférde-
rung eingesetzt werden. Relativ unabhangig von der Arbeitsmarktlage gibt es Perso-
nen, die aufgrund fehlender Qualifikationen, ungenigender Kompetenzen, gesund-
heitlicher Einschrdnkungen oder besonderer Lebenslagen schwer vermittelbar sind.
Hier kdnnen Beschéftigung schaffende Instrumente dabei unterstitzend wirken, die
Beschéftigungsfahigkeit dieser Personen zu verbessern und so ihre Eingliederungs-
chancen auf dem regularen Arbeitsmarkt zu erhéhen. Dies kann dadurch erfolgen,

dass in der MalBnahme Erwerbserfahrungen gesammelt, durch begleitende Qualifi-
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zierung neue Kompetenzen entwickelt und durch sozialpadagogische Betreuung ggf.

eine soziale Stabilisierung erreicht werden.

Drittens kénnen Beschéftigung schaffende MalRnahmen auch zum Test der Arbeits-
bereitschaft eingesetzt werden. Dies ist keine originar arbeitsmarktpolitische Zielstel-
lung, sondern soll letztlich ,unechte” Arbeitslosigkeit begrenzen — eine hdchst um-

strittene Forderung.

Arbeitsmarktpolitische Beschéaftigungsforderung kann dartiber hinaus aber auch
weiteren Zielen dienen. So wurde sie beispielsweise auch zu regional- und struktur-
politischen Zwecken eingesetzt, indem BeschaftigungsmaRnahmen zur Verbesse-

rung der regionalen Infrastruktur konzipiert wurden.

2.3.2.2 Kontroverse Grundsatzpositionen

Die aktuelle Diskussion tUber den Einsatz Beschéaftigung schaffender Instrumente ver-
lauft extrem kontrovers. Auf der einen Seite fordern Beflrworter der arbeitsmarktpoli-
tischen Beschéftigungsforderung ihre deutliche quantitative Ausweitung mit dem Ziel,
Arbeitslosigkeit zu reduzieren und gleichzeitig fur die Gesellschaft wichtige Tatigkei-
ten zu erledigen. Argumentiert wird, dass es besser sei Arbeit zu finanzieren als Ar-
beitslosigkeit, weshalb passive Mittel der Arbeitsmarktpolitik in Lohnkostenzuschiisse
transformiert werden sollten. Forderungen nach einem offentlich geforderter Beschaf-
tigungssektor werden zudem verbunden mit verbesserten Standards, wie hoheren
und an Tarife gebundenen Entgelten, einer langeren Foérderdauer, umfassender Qua-
lifizierung usw. Kritiker verweisen demgegenuber auf schadliche Wirkungen der Be-
schaftigung schaffenden Instrumente auf den ersten Arbeitsmarkt, negative Wirkun-
gen auf die Motivation der Betroffenen, in ungeférderte Beschéftigung Giberzugehen

und eine ineffiziente Verwendung 6ffentlicher Gelder.

Hintergrund dieser Kontroverse sind u. a. unterschiedliche Interpretationen der Wir-
kungsmechanismen auf dem Arbeitsmarkt (Bewertung des Unterschieds zwischen
.selbst tragender” und ,geférderter” Beschaftigung), unterschiedliche Bewertungen
des Teilhabeanspruchs und der Folgen von (Langzeit-)Arbeitslosigkeit, unterschiedli-
che Bewertungen im Hinblick auf die Produktion und Bereitstellung offentlicher Guter,
unterschiedliche Interpretationen der Effizienz (Budgetbetrachtung vs. gesamtfiskali-
scher Betrachtung). Es sind folglich Grundsatzfragen, die diese Kontroverse ausma-

chen und die durch Meinungsverschiedenheiten im Detail nur konkretisiert werden.
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Vor einer (weiteren) arbeitsmarktpolitischen Instrumentendiskussion musste folglich
eine wissenschaftliche und politische Diskussion Uber eine effektive Beschéaftigungs-
politik und den (flankierenden, ergénzenden) Platz der Arbeitsmarktpolitik stehen.
Erst vor diesem Hintergrund kénnen Kriterien fir eine wissenschaftliche Evaluation

einzelner Instrumente bzw. ihres Einsatzes abgeleitet werden.

2.3.2.3 Beschaftigungsforderung in der Evaluation

Im Rahmen der Evaluation von Hartz | bis Ill sind die Arbeitsbeschaffungsmaf3nah-
men evaluiert worden (Compass u. a. 2006). Das BMAS hat diese insgesamt als
nicht erfolgreich bewertet (BMAS 2006: v). Diese verklrzte Einschatzung hat spater
Eingang in die 6ffentliche Diskussion gefunden. Das beauftragte Konsortium hat hin-
gegen eine deutlich differenzierte Analyse vorgelegt und eine Reihe offener Fragen,

die zu diskutieren fir die Arbeitsmarktforschung und unumganglich sind, formuliert.

Dies betrifft vor allem die Vielfalt der mit den ABM verfolgten Ziele. Die Evalua-
tor/inn/en haben auf der Basis von Angaben der an der Implementation beteiligten
Akteure ein Bundel von Zielen identifiziert und heben hervor — und dies macht eine
Bewertung des Instruments besonders kompliziert — dass zwischen einzelnen der
Ziele des ABM-Einsatzes latente Konflikte bestehen, so dass die bessere Zielerrei-
chung bei einem zu einer schwacheren Zielerreichung bei einem anderen Ziel fuhrt
oder fuhren kann: Ein Ausbau der Marktersatzfunktion von ABM verringert tendenziell
die Chancen auf Arbeitsmarktintegration; eine zielgruppengenauere Zuweisung in
ABM schrankt sowohl die Moglichkeiten der Arbeitsmarktintegration als auch die der
Generierung von strukturwirksamen Effekten ein. Dies bedeutet, dass die konkreten
AB-Malnahmen tendenziell nicht alle (potentiell in Frage kommenden) Ziele gleich-
zeitig und gleichermaf3en verfolgen kénnen, sondern Schwerpunkte setzen missen.

Eine objektive Bewertung der MaRRnahme durfte folglich auch nur die jeweils prioritar

verfolgten Ziele in den Fokus nehmen?>,

Eine ungeniigende Zielerreichung in der Durchschnittsbetrachtung muss folglich nicht
gegen das Instrument an sich sprechen. Zu berticksichtigen ist vielmehr, welches

konkrete Ziel verfolgt wurde und ob das jeweilige Ziel der Mal3nahme erreicht wurde.

15 Dies ist insofern praktisch schwierig bis unmdglich, als diese Ziele nicht explizit ausgewiesen und
erfasst werden. Die Evaluatoren messen deshalb die Zielerreichung aller funf Ziele grundsétzlich
in Bezug auf alle durchgefiihrten ABM. Diese Ergebnisse sollten jedoch vor dem Hintergrund des
oben Gesagten relativiert werden, woraus sich ergeben dirfte, dass die allgemeinen Befunde
eher eine Untergrenze der Wirksamkeit von ABM darstellen.
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Dies bedeutet, dass Art und Weise der Implementation und die konkrete Ausgestal-
tung der MalRnahme entscheidende Erfolgsfaktoren sind. Fir eine Evaluation des In-
struments und die Etablierung einer effizienten Arbeitsmarktpolitik stellt sich damit
nicht (nur) die Aufgabe des Messens der Effekte, sondern ebenso die Frage danach,
wie Instrumente der Beschaftigungsforderung wirksam und effizient eingesetzt wer-
den kénnen (Erfahrungen zur best practise). Dieser Differenziertheit kann vor allem
mit qualitativenlé, aber teilweise auch mit entsprechend konstruierten quantitativen
Methoden Rechnung getragen werden. So zeigen von Hujer und Thomsen durchge-
fuhrte mikrookonometrische Untersuchungen, dass selbst das vom BMAS negativ
eingestufte Instrument ABM sich in bestimmten Konstellationen (bei Langzeitarbeits-
losen und Personen mit gesundheitlichen Einschrankungen, bei Beschéftigung inner-
halb Westdeutschlands in den Branchen ,soziale Dienste, ,Biro und Dienstleistun-

gen” positive Integrationseffekte haben (Hujer/Thomsen 2006: 343).

Hinsichtlich der Effizienzanalyse thematisierten die Autor/inn/en das Problem der ge-
samtfiskalischen Betrachtung. Es misse vermieden werden, dass die gesamtwirt-
schaftlich positiven Netto-Effekte zahlreicher ABM den Verteilungsstreitigkeiten einer
partial-fiskalischen Analyse zum Opfer fallen. Die Evaluator/inn/en der ABM verweise
daruber hinaus auf die komplizierte Frage der Alternativen, die in die Bewertung der
Arbeitsmarktpolitik einbezogen werden sollte: Letztlich missen entschieden werden,
wie in Zeiten anhaltender Arbeitsmarkt-Ungleichgewichte mit (zumindest regionaler)
Massenarbeitslosigkeit verfahren werden soll. Es kdnnte sich dabei herausstellen,
dass auch die ABM-Falle mit quantifizierten negativen Netto-Ertragen das kleinere
Ubel gegeniiber denkbaren Handlungsalternativen darstellen, etwa wenn man noch
die (bisher nicht monetarisierbare) subjektive Lebensqualitat der ABM-Beschéftigten
bzw. Arbeitslosen vergleicht und mogliche Stérungen des sozialen Friedens und Zu-
sammenhalts sowie mogliche politische Radikalisierungen in Betracht zieht. (Com-

pass u. a.: 169).

Die ABM-Evaluation hat letztlich nicht geloste Probleme in der Evaluationsforschung
thematisiert, die in der wissenschaftlichen und politischen Diskussion bislang nur un-

genlgend aufgegriffen und kaum weitergefuihrt worden sind.

16 Sinnvoll wére eine qualitativ Evaluation, d. h. bezogen auf konkrete MaRnahmen, deren Ziel,
Implementation und Ergebnisse im Detail untersucht werden mussten.
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2.3.2.4 Marktersatz und / oder sozialer Arbeitsmarkt?

Entsprechend den unterschiedlichen Funktionen der arbeitsmarktpolitischen Be-
schaftigungsforderung gibt es jeweils unterschiedliche Auffassungen uber ihre Per-
spektiven und Ausgestaltung. Bereits der Ombudsrat hatte in seinem Bericht auf die
Spaltung des Arbeitsmarktes verwiesen: Es gébe zum einen den sehr dynamischen
Teil mit weiter wachsenden Anforderungen an die Qualifikationen und Flexibilitat der
dort nachgefragten Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer, zum anderen den Bereich,
in dem die Langzeitarbeitslosen, die in absehbarer Zeit auf Grund mehrfacher Ver-
mittlungshemmnisse nicht in den ersten Arbeitsmarkt integriert werden kénnen, sinn-
volle und notwendige Aufgaben fur das Allgemeinwohl tbernehmen, die sonst uner-
ledigt bleiben, weil die notwendige Finanzierung fehlt. Fir die notwendige arbeits-
marktpolitische Diskussion bedeutet dies, dass sie nur dann zu verninftigen Ergeb-
nissen fuhren wird, wenn sie darauf verzichtet, die beiden unterschiedlichen Formen
von Arbeitslosigkeit um der politischen Wirksamkeit der groRen Zahl wegen als ein
einheitliches Problem zu behandeln (Ombudsrat 2006: 27). Die jungsten IAB-For-
schungen zeigen, dass sich die Erfolgsaussichten fur Ungelernte und Geringqualifi-
Zierte tendenziell weiter verschlechtert haben kénnten (vgl. Koch u. a. 2009: 261).
Das Thema der Beschaftigungsférderung fir Langzeitarbeitslose spielte 2006 und
2007 eine grolRe Rolle in der politischen Debatte, in der sich insbesondere die Wohl-

fahrtsverbande zu Wort meldeten.

Koch und Kupka (2007) haben diese Idee aufgegriffen und die Frage nach einer be-
sonderen Form der Beschéftigungsforderung fir leistungsgeminderte Langzeitar-
beitslose vor dem Hintergrund der empirischen Analysen zum Verbleib von Men-
schen mit unterschiedlichen statistisch beschreibbaren vermittlungshemmenden
Merkmalen im Leistungsbezug diskutiert. Der Vorschlag des BMAS zur ,Jobperspek-
tive" knupfte inhaltlich daran an und mundete in die Schaffung eines neuen Instru-
ments. Eingeflhrt wurde der Beschéftigungszuschuss nach § 16e SGB Il. Damit
wurde ein Instrument geschaffen, mit dem langzeitarbeitslose Personen mit mehrfa-
chen Vermittlungshemmnissen perspektivisch sogar dauerhaft in tariflich entlohnte
sozialversicherungspflichte Beschéaftigung (ohne Beitrag zur BA) eingegliedert wer-
den kénnen. Erstmals in der Geschichte der Arbeitsmarktpolitik wurde ein prinzipiell
unbefristet einsetzbares Instrument geschaffen. Neu ist allerdings auch, dass eine
Zugangsbedingung definiert wird, die auf einer langfristig negativen Integrationsprog-
nose durch die Fachkréafte basiert. Wenngleich eigentlich als Beschéftigung beglei-

tendes Instrument (Lohnkostenzuschuss fir private Wirtschaftsunternehmen) konzi-

71



piert, kann der Beschaftigungszuschuss durch Kofinanzierung durch andere offentli-
che Mittel (z. B. Landesmittel, ESF usw.) auch als Beschéftigung schaffendes In-
strument eingesetzt werden. Dies passiert derzeit in groRem Umfang in Berlin, wo
der BEZ als eines der Basisinstrumente fur den ,Offentlich geférderten Beschafti-

gungssektor* genutzt wird.

Damit sind die Debatten jedoch keineswegs beendet. Sie flammen vielmehr erneut
auf, weil die Implementation des Beschaftigungszuschusses nicht problemlos ver-
lauft, weil es im Berliner Konzept eine widersprichliche Verbindung zwischen Markt-
ersatz und ,sozialem Arbeitsmarkt” in groRem MaRstab gibt und weil ungeachtet di-
verser Instrumentenreformen alle Grundfragen der Beschaftigungsforderung weiter-
hin ungel6st sind. Ursachlich dafir ist u. a. das Wechselverhdaltnis zwischen Arbeits-
marktpolitik und Beschaftigungssystem, das auch in diesem Kontext letztlich nicht

geklart ist.

In Bezug auf den Marktersatz stellt sich die Frage: Was ersetzt was, mit welchem Ziel
und welchen Wirkungen? Ein grol3er Teil der arbeitsmarktpolitischen Beschéaftigungs-
forderung ist heute komplett 6ffentlich finanziert, d. h. die Lohnkosten fir geférderte
Personen werden vollstandig aus Mitteln der Arbeitsmarktpolitik gedecktl”. Gegen-
Uber anderen Formen offentlich finanzierter Beschéaftigung besteht die Spezifik der
arbeitsmarktpolitischen Beschaftigungsférderung darin, dass die Stellenbesetzung
nach arbeitsmarkt- und sozialpolitischen Kriterien erfolgt. Gemeinsam sind dem o6f-
fentlichen Dienst und der arbeitmarktpolitisch geférderten Beschaftigung, dass es
sich um Tatigkeiten handelt, die im gesellschaftlichen Interesse liegen. Eine Verbin-
dung zwischen beiden Formen wird dartber hinaus Uber das Kriterium der ,Zusétz-
lichkeit* deutlich: Arbeitsmarktpolitik darf Uberwiegend nur dort Arbeitsplatze schaf-
fen, wo Privatwirtschaft und offentlicher Dienst Licken lassen. ,Zusatzlich® in diesem
Sinne kodnnen auch Tatigkeiten sein, die zwar von ihrer Bestimmung her durch den
offentlichen Dienst ibernommen werden kdnnen oder sollten, jedoch — z. B. aufgrund
der Haushaltslage — innerhalb einer bestimmten Frist real nicht werden. Jenseits der
(nicht Ubertragbaren) Pflichtaufgaben des Offentlichen Dienstes gibt es ein breiteres
Spektrum von im gesellschaftlichen Interesse liegenden freiwilligen 6ffentlichen
Leistungen. Noch in den 70er Jahren stand aulRer Frage, dass die Personalentwick-

lung im offentlichen Dienst eine wichtige politische Stellschraube zur Milderung von

17 Es gibt kaum noch Trager, die in der Lage sind, die pauschalen Zuschiisse fur ABM so aufzu-
stocken, dass das Niveau eines tariflichen Entgelts erreicht wird. BEZ wird teilweise mit
offentlichen Mitteln kofinanziert, Arbeitsgelegenheiten werden aus Eingliederungsmitteln des
SGB Il finanziert.
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Arbeitsmarktproblemen ist. In von der BA angestellten ,Uberlegungen Il zu einer vor-

ausschauenden Arbeitsmarktpolitik* heil3t es:

-Wenn offenkundig einerseits bestimmte wichtige Bedurfnisse nur durch verstarkte Be-
teiligung der 6ffentlichen Haushalte an der Finanzierung entsprechender Dienstleistun-
gen und Infrastruktureinrichtungen befriedigt werden kénnen, wenn andererseits die zur
Erbringung dieser Leistungen bzw. zum Bau dieser Infrastruktur bendtigten Arbeits-
krafte ohne Beschéftigung sind und als Arbeitslose nicht viel geringere direkte und indi-
rekte offentliche Kosten verursachen, als ihre sinnvolle Beschaftigung mit Hilfe ver-
starkter offentlicher Ausgaben erfordern wirde, ist weniger nach den Auswirkungen auf
die Staatsquote zu fragen. Es wére vielmehr dartiber nachzudenken, wie die Mittel am
vernlnftigsten, also mit den wenigsten negativen Nebeneffekten aufgebracht werden
sollen. (...) Dem offentlichen Dienst wird damit in gewisser Hinsicht eine Entlastungs-
aufgabe fur den Arbeitsmarkt zuerkannt.” (Bundesanstalt fir Arbeit 1978)

An diesen Uberlegungen fallt auf, dass sie an die Bedingung gekniipft waren, dass
die Kosten zur Finanzierung der Arbeitslosigkeit kaum geringer sind als die Kosten

der offentlichen Beschaftigung.

Die heutige Situation ist vollig anders: Der 6ffentliche Dienst spielt nicht nur keine das
Beschéftigungsniveau stitzende Rolle, sondern tragt durch kontinuierliche Personal-
reduzierungen mit zur angespannten Arbeitsmarktsituation bei. Hinzu kommt, dass
Absenkungen im Leistungsniveau des Arbeitslosengeldes, Ubertritte von Arbeitslo-
sen in das Grundsicherungssystem und Senkungen der Standards bei 6ffentlich ge-
forderter Beschaftigung das oben genannte Argument der weitgehenden Kosten-
neutralitat offentlich finanzierter Beschéaftigung schwachen: Gerade weil die gleichen
Tatigkeiten heute durch offentlich geforderte Beschaftigung weitaus billiger ausge-
fuhrt werden konnen, wird der Ersatz regularer Beschaftigung durch ABM oder Ar-
beitsgelegenheiten (AGH) finanziell attraktiv und umgekehrt ihre Uberfiihrung in un-
geforderte oOffentlich finanzierte Beschaftigung erschwert. Unter diesen Bedingungen
besteht das Risiko, dass der Einsatz arbeitsmarktpolitischer Instrumente den Perso-
nalabbau im offentlichen Dienst sogar fordert. Die Gestaltung der Schnittstelle zwi-
schen offentlich finanzierter Beschaftigung in regularer und arbeitsmarktpolitisch ge-
forderter Form ist folglich von entscheidender Bedeutung fir deren beschéaftigungs-
politische Wirksamkeit. Dies betrifft nicht nur den 6ffentlichen Dienst im engeren
Sinne, sondern alle durch 6ffentliche Mittel gestitzte Beschaftigung auf dem regula-

ren Arbeitsmarkt.

Ein Defizit der aktuellen Debatte besteht darin, dass Arbeitsmarktpolitik auf ein beste-
hendes Beschaftigungsdefizit reagieren soll, dessen Entstehen kaum hinterfragt wird.
Die Arbeitsplatzliicke ist jedoch kein unbeeinflussbarer externer Faktor, sondern

ebenfalls Ergebnis des Handelns von Politik und Arbeitsmarktakteuren. Gesamtge-
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sellschaftlich und -wirtschaftlich betrachtet muss man nach dem Sinn von Rationali-
sierungsstrategien, Einstellungsstopps u. a. fragen, wenn dadurch Probleme produ-

ziert werden, die moglicherweise sogar hohere gesellschaftliche Kosten verursa-
chenl8. Diese Debatte betrifft nicht nur den offentlich finanzierten Bereich, sondern

auch die Unternehmen, die Uber Steuern und Beitrdge an den Kosten der Arbeitslo-

sigkeit beteiligt sind.

Eine weitere Frage ist die nach dem ,sozialen Arbeitsmarkt. Auf der einen Seite gibt
es angesichts der Verfestigung von Langzeitarbeitslosigkeit bzw. andauernder oder
perforierter Unterbeschéftigung einen Bedarf an Beschaftigungsmoglichkeiten fir
Personen mit besonders ungiinstigen Integrationschancen. Auf der anderen Seite
scheint die gefundene Ldsung (Beschéaftigungszuschuss) in vieler Hinsicht unvoll-
kommen: Erstens erscheint die geforderte negative Eingliederungsprognose, die
Voraussetzung fur die Férderung ist, kaum zu bewerkstelligen zu sein. Sie wirkt zu-
dem stigmatisierend, was in Bezug auf die angestrebten Teilhabeziele kontraproduk-
tiv sein kann. Zweitens steht eine unbefristete Férderung im Widerspruch zu den
klassischen Zielen der Arbeitsmarktpolitik (Briicken in regulére Beschaftigung) und
bringt die Betroffenen in die Nahe von ,Arbeitsmarktbehinderten“ (hier muss noch ein
passender nicht stigmatisierender Begriff gefunden werden), d. h. ihre geringen In-
tegrationschancen werden als persénliches Merkmal definiert und nicht mehr im Zu-
sammenhang mit der Aufnahmefahigkeit des Arbeitsmarktes betrachtet. Drittens
schlieBlich stellt sich die Frage nach den Einsatzmoéglichkeiten. Dass private Unter-
nehmen vom finanziell attraktiven Beschéftigungszuschuss bislang kaum Gebrauch

machen, sollte zu denken geben.

Auch in Bezug auf den sozialen Arbeitsmarkt stellen sich Fragen, die das Beschafti-
gungssystem betreffen: Welche Mdoglichkeiten gibt es, auch fir gering qualifizierte
und (temporéar) leistungsgeminderte Personen regulare Beschéaftigung zu schaffen?
Welche Rolle kann dabei eine (temporére oder dauerhafte) sozialpadagogische Be-
gleitung spielen? Inwiefern kénnen Arbeitszeitreduzierungen, begleitende Qualifizie-
rung unterstitzend wirken? Wie kénnen private Unternehmen motiviert werden, ihrer
sozialen Verantwortung — auch gegeniber diesem Personenkreis — gerecht zu wer-

den?

18 In die Gesamtbetrachtung gehoérten dabei auch die Folgen der Rationalisierungs- und
Reorganisationsprozesse fur die weiter dort Beschaftigten, die sich vielfach in langeren Arbeitszei-
ten, hdheren Arbeitsbelastungen, gesundheitlichen Risiken und psychischen Erkrankungen wider-
spiegeln.
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2.3.3 Fazit

Die Darlegungen sollten gezeigt haben, dass die Arbeitsmarktforschung und -politik
in Bezug auf die Beschéaftigungsforderung dringend eine (weitere) Verstandigung
Uber Ziele, Bewertungskriterien und Evaluationsverfahren bendgtigt. Die Basis eines
schliissigen Gesamtkonzepts arbeitsmarktpolitischer Beschaftigungsférderung kann
aufgrund der begrenzten Reichweite der Arbeitsmarktpolitik nur in einer Verbindung
mit der Beschéaftigungspolitik liegen. Dabei geht es vor allem um eine Neujustierung
des Verhaltnisses von o6ffentlich finanzierter Beschéaftigung im Rahmen und jenseits
der Arbeitsmarktpolitik. Derzeit Uberlasst die (Offentliche) Beschéaftigungspolitik der
Arbeitsmarktpolitik bestimmte Téatigkeitsfelder. Es gibt Indizien dafiir, dass regulare
offentlich (teil-)finanzierte Beschéftigung in arbeitsmarktpolitisch finanzierte (Zusatz-
jobs) umgewandelt wird. Es versteht sich von selbst, dass unter diesen Bedingungen
.Brucken” schwerlich gebaut werden kdénnen. Die Gestaltung der Schnittstelle zwi-
schen offentlich finanzierter Beschaftigung in regularer und arbeitsmarktpolitisch ge-
forderter Form ist folglich von entscheidender Bedeutung. Wenn aber arbeitsmarkt-
politische Beschéftigungsforderung immer weniger aus Beitrags- und immer starker
aus Steuermitteln finanziert wird, ist die Grenze zwischen reguldr und arbeitsmarkt-
politisch 6ffentlich finanzierter Beschéftigung beweglich. Hier konnte ein Ansatzpunkt
fir deren Neuorganisation liegen. Notwendige Voraussetzung daftir ware jedoch ein
politikfeldibergreifender Ansatz, der zugleich die gesamtfiskalischen Zusammen-
hange der Finanzierung von Beschaftigung offen legt und einbezieht. Es bedarf einer
gesamtgeselischaftlichen Kosten-Nutzen-Betrachtung, der gegenwartig jedoch unter-
schiedliche haushaltspolitische Inkongruenzen entgegen stehen. Es ist Deeke (1998)
Recht zu geben, der sich kritisch mit den Moglichkeiten und Grenzen der Evaluation

aktiver Arbeitsmarktpolitik auseinandersetzte:

~Wenn mit der Evaluation aktiver Arbeitsmarktpolitik die Frage nach ihren Beitragen
zum Abbau der Arbeitslosigkeit, zur Férderung von Chancengleichheit und zur Aus-
weitung von Beschéaftigung am Ausgangspunkt steht, dann ist eine analytische Per-
spektive erforderlich, die den Handlungsrahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik von vorn-
herein Uberschreitet. Notwendig sind als Bestandteil von Evaluation die empirische
Analyse der Problemlage auf dem Arbeitsmarkt selber und die empirische Analyse des
Nebeneinander-, Zusammen- oder auch Gegeneinanderwirkens der relevanten Politik-
bereiche.”

Zu Recht fordert er u. a. ein, dass auch die Alternativkosten von Arbeitslosigkeit bzw.
Arbeitsmarktpolitik in die Betrachtung einbezogen werden mussten, d. h. die gesamt-
wirtschaftlichen direkten und indirekten (!) fiskalischen Kosten der Arbeitslosigkeit be-

ricksichtigt werden.
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Aber auch die politische Debatte muss (erneut) gefuhrt werden — nicht zuletzt vor
dem Hintergrund der tendenziell problematischen Wirkungen der jingsten Arbeits-
marktreformen im Hinblick auf die Beschaftigungsstruktur und die Verfestigung un-
gleicher Teilhabechancen. Insbesondere muss es dabei um eine Neupositionierung

zu zwei Fragekomplexen gehen:

In welchem Verhaltnis stehen die Ziele Erhéhung des Niveaus der Beschéftigung
und der Verbesserung der Struktur von Beschaftigung? Welche Rolle sollen Qua-
litatsmerkmale von Beschaftigung spielen — sowohl im Allgemeinen als auch im
Speziellen, d. h. in Bezug auf die Zumutbarkeit und Sanktionierbarkeit in der Ar-
beitsmarktpolitik?

In welchem Malf3e und auf welche Weise kann, soll oder darf die Gestaltung der
Transferleistungen im SGB Il eine 6konomische Funktion (,Arbeitsanreize) erfll-
len? Wie kann eine als notwendig erachtete Differenz zwischen Grundsicherungs-
leistung und erzielbaren Erwerbseinkommen gesichert werden, ohne die sozial-

staatliche Sicherung des sozio-6konomische Existenzminimums anzutasten?

Eine Antwort auf diese Fragen geht Uber den engen Bereich der Arbeitsmarktpolitik

hinaus, ist aber gleichwohl zentral fir deren Ausgestaltung.

2.4 Arbeitsmarktpolitik und Gender Mainstreaming
2.4.1 Gender Mainstreaming — Anforderungen an die Wirkungsforschung

Sowohl im SGB Il als auch im SGB Il ist die Forderung verankert, die Gleichstellung
von Mannern und Frauen als durchgangiges Prinzip zu verfolgen (8 1 SGB Il und § 1
SGB Il). Die sogenannte Frauen(ziel)férderquote, wonach Frauen bei allen Forder-
maflnahmen mindestens entsprechend ihrem Anteil an den Arbeitslosen und ihrer
relativen Betroffenheit von Arbeitslosigkeit berticksichtigt werden sollen (ehemals 8§ 8
SGB Il seit 1.1.2009 8§ 1 Abs. 2 Nr. 4 SGB Ill), gilt ebenfalls in beiden Rechtskreisen
(vgl. 8 16 Abs. 1 SGB Il). AuRerdem soll Arbeitsmarktpolitik ,die berufliche Situation
von Frauen verbessern, indem sie auf die Beseitigung bestehender Nachteile sowie
auf die Uberwindung eines geschlechtsspezifisch gepragten Ausbildungs- und Ar-
beitsmarktes” (8 1 Abs. 2 Nr. 4 SGB Ill) hinwirkt und ,die familienspezifischen Le-
bensverhéltnisse von erwerbsfahigen Hilfebedurftigen, die Kinder erziehen oder pfle-
gebedirftige Angehérige betreuen” beriicksichtigen (8 1 Abs. 1 Nr. 4 SGB 1I).
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Das Prinzip des Gender Mainstreaming besteht nach der Definition des Europarates
in der ,(Re-)Organisation, Verbesserung, Entwicklung und Evaluierung politischer
Prozesse mit dem Ziel, eine geschlechterbezogene Sichtweise in alle politischen
Konzepte auf allen Ebenen und in allen Phasen durch alle an politischen Entschei-
dungen beteiligten Akteure und Akteurinnen einzubeziehen.” (Europarat 1998, Coun-
cil of Europe 1998).19 Verpflichtungen zur Umsetzung einer Gleichstellungspolitik im
Sinne des Gender Mainstreamings ergeben sich sowohl aus europaischem als auch
aus deutschem Recht. Insofern muss das Gender Mainstreaming auch im Prozess
der Evaluation der Arbeitsmarktpolitik im Allgemeinen und der Wirkungen der Hartz-

Gesetze im Besonderen beriicksichtigt werden.

Konzeptionell war die Umsetzung des Gender Mainstreamings bereits in den beiden
Konzeptstudien zur Hartz-Evaluation (ISG/RWI 2003, ZEW 2003) behandelt worden.
Wahrend das ZEW dazu ein Analysekonzept und einen Leitfaden zur ex-post Eva-
luierung der geschlechtsspezifischen Auswirkungen vorlegte, schlugen ISG und RWI
vor, entweder auf die Untersuchung des Gender Mainstreamings zu verzichten oder

dies als separaten Auftrag zu vergeben.

Der Auftraggeber (BMWA) entschied sich fir die integrierte Umsetzung des Gender
Mainstreamings in der Evaluation von Hartz | bis Il und schrieb dies als ,Pflichtauf-
gabe” in alle Leistungsbeschreibungen. Damit waren im Rahmen der gesetzlich ver-

anlassten Wirkungsforschung alle Auftragnehmer/innen gehalten, bei ihrer For-
schungstatigkeit die Prinzipien des Gender Mainstreamings zu beriicksichtigen.20 In

der Ausschreibung zur Evaluation von Hartz | bis Ill (Evaluation der Instrumente) und
ebenso in der zur Evaluation der Experimentierklausel war diese Anforderungen nicht
auf die Erhebung geschlechtsdifferenzierender Daten beschrankt, sondern verbun-

den mit der Forderung nach einer gleichstellungsorientierten Auswertung:

.FUr die Evaluation der Experimentierklausel ist es zwingend geboten, den Gender
Mainstreaming-Ansatz moglichst umfassend umzusetzen. Damit ist nicht nur eine ge-
schlechtsspezifische Erhebung und Aufbereitung von Daten und Ergebnissen und de-
ren gleichstellungsorientierter Interpretation gemeint, sondern auch die explizite Be-
handlung gleichstellungspolitischer Fragestellungen, soweit diese im Kontext der Un-
tersuchungen und angesichts der Datenbasis sinnvoll zu bearbeiten sind. (BMWA
2005: 2)

19 Der englische (Original-) Text lautet: “Gender mainstreaming is the (re) organisation,
improvement, development and evaluation of policy processes, so that a gender equality
perspective is incorporated in all policies at all levels and at all stages, by the actors normally
involved in policy-making.”

20 Dies obwohl der Uiberwiegende Teil der Auftragnehmer/innen keine Expert/inn/en in dieser Sache
waren.
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Im IAB werden gleichstellungsrelevante Fragen durch eine Querschnitts-Arbeits-
gruppe ,,Geschlechterforschung” bearbeitet. Im Rahmen der Wirkungsforschung nach
§ 55 SGB Il hat das BMAS einen speziellen Auftrag zur ,Bewertung der SGB II-Um-
setzung aus gleichstellungspolitischer Sicht* vergeben (IAQ/FIA/GendA 2009).

Nach weithin akzeptierter Auffassung zielt Gender Mainstreaming auf drei gleichstel-
lungsrelevante Veranderungsprozesse: den Abbau von Benachteiligungen (Diskrimi-
nierungen), die gleiche Teilhabe (Partizipation) und eine von tradierten Rollenmus-
tern freie, selbstbestimmte Lebensgestaltung fur Frauen und Méanner (echte Wahl-
freiheit) (vgl. Sellach u. a. 2003). Wendet man diese Kriterien auf die Arbeitsmarktge-
setze an, so sind dafur idealtypisch zwei unterschiedliche Prifschritte vorzunehmen
(Baethge-Kinsky/Wagner 2007):

Erstens geht es darum, zu untersuchen, ob die neuen gesetzlichen Regelungen
die strukturellen Benachteiligungen von Frauen am Arbeitsmarkt und in der so-
zialen Sicherung verringern, reproduzieren oder gar verscharfen (kbnnen). Dies
liefe auf eine gleichstellungspolitische Bewertung der Intentionen des Gesetzge-
bers und der entsprechenden gesetzlichen Regelungen hinaus. Dabei ware ins-
besondere zu fragen, ob es fiir M&nner und Frauen einen gleichermal3en unge-
hinderten Zugang zu den materiellen Leistungen und zu den arbeitsmarktpoliti-
schen Dienstleistungen gibt, ob die Erbringung dieser Dienstleistungen diskrimi-
nierungsfrei erfolgt und ob damit verbunden die Chancen der Arbeitsmarktinteg-
ration fir Frauen und Manner gleichermalf3en verbessert werden.

Zweitens ware der Frage nachzugehen, ob in der Umsetzung — und unter Um-
stdnden entgegen den Intentionen des Gesetzgebers — aufgrund eigensinniger
Handlungen der beteiligten Akteure (der Adressat/inn/en der Arbeitsmarktpolitik,
der Arbeitsagenturen und ihrer Fihrungs- und Fachkréafte, der Arbeitgeber und
der arbeitsmarktpolitischen Trager) strukturelle Benachteiligungen von Frauen re-
produziert oder gar verstarkt werden. Dazu sind die Wirkungen der Umsetzung
der Arbeitsmarktreformen zu analysieren — sowohl auf Prozess- als auch auf Er-

gebnisebene.

Durch ein solches Herangehen sollte es moéglich sein, intendierte und nicht inten-
dierte Effekte in Bezug auf die Partizipation von Mannern und Frauen an den ar-

beitsmarktpolitischen Dienstleistungen des SGB Ill und des SGB Il zu bewerten.

Der erste Prufschritt war nicht Gegenstand der im Auftrag des BMAS durchgefuhrten

Wirkungsforschung. Er ist aber keineswegs unwichtig, denn mit der Einfiihrung von
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Hartz | bis Il sind entscheidende Veranderungen der Rahmenbedingungen fir die
Erwerbstatigkeit vorgenommen worden, deren geschlechtsdifferente Wirkungen zum
Zeitpunkt ihrer Verabschiedung durchaus prognostizierbar waren und auf die gesell-
schaftliche Krafte aufmerksam gemacht hatten. Beispielhaft sei an dieser Stelle nur
die (erneute) Reformierung der geringfiigigen Beschéaftigung genannt. Ebenso ist im
Hinblick auf das SGB Il die Frage des Zugangs zu den Geld- und Dienstleistungen im
Kontext der Bedarfsgemeinschaft unter Gleichstellungsperspektive von zentraler Be-
deutung. Entsprechende Forschungen wurden zundchst durch ein von der Hans-
Bdckler-Stiftung geférdertes Projekt der FU Berlin (Berghahn u. a. 2007) und spéater
durch ein vom Deutschen Juristinnenbund e. V. beantragtes und vom BMFSFJ geftr-
dertes Projekt des Bremer Instituts fur deutsches, europdisches und internationales
Gender-, Arbeits- und Sozialrecht (bigas) und des Zentrums fir Sozialpolitik an der
Universitat Bremen (ZeS) ,Individualisierung von Leistungen des SGB Il unter Be-
ricksichtigung von Unterhaltspflichten“2! vorgenommen. Dariiber hinaus spielten Fra-
gen der Bedarfsgemeinschaft eine Rolle in der sozialpolitischen und juristischen
Fachdiskussion (vgl. u.a. Armborst 2008, Deutscher Verein 2007, Rostock u. a.
2007, Wolf 2007).

In Bezug auf den zweiten Prifschritt sind als wichtige zu beobachtende Zieldimensio-

nen zu benennen:

die Forderung der Erwerbstatigkeit von Frauen und Integration von Frauen in den
Arbeitsmarkt mit dem Ziel gleicher Partizipation und der Reduzierung ge-
schlechtsspezifischer Benachteiligungen,

Starkung einer gleichberechtigten Teilung bezahlter (und vermittelt auch unbe-
zahlter) Arbeit zwischen den Geschlechtern und schrittweise Uberwindung des
Alleinerndhrermodells,

Gewéhrung von Wahlfreiheit in Bezug auf Art, Umfang und Ausgestaltung der
Nutzung arbeitsmarktpolitischer Dienstleistungen,

besondere Forderung von Berufsriickkehrer/inne/n und anderer Personen, die

Sorgearbeit ausiuiben (Nachteilsausgleich),

21 Der Abschlussbericht liegt bereits vor, ist jedoch bislang vom BMFSFJ noch nicht freigegeben und
deshalb noch nicht veréffentlicht.
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Berlicksichtigung von Nichtleistungsbeziehenden?? bei der arbeitsmarktpoliti-

schen Férderung.

Dazu mussten entsprechende Indikatoren entwickelt werden. Gerade weil die Zieldi-
mensionen des Gender Mainstreamings nicht immer widerspruchsfrei sind, kommt es
auf die Kontextualisierung an. So kénnen beispielsweise strukturelle Unterschiede
der Teilnahme von Mannern und Frauen an bestimmten arbeitsmarktpolitischen
Maflinahmen aus der Perspektive selbstbestimmter Lebensgestaltung durchaus der
vorhandenen Teilung von Erwerbs- und Sorgearbeit in den Haushalten entsprechen
und den gegebenen Wunschen und Bedarfen von Mannern und Frauen entgegen
kommen, gleichzeitig aber die geschlechtsspezifische Segmentation des Arbeits-

marktes verfestigen oder gar vertiefen.

In Bezug auf die Umsetzung des Gender Mainstreamings wére zu fragen, ob und wie
die Arbeitsagenturen und Grundsicherungsstellen eine gezielte auf Gleichstellung der
Geschlechter gerichtete Steuerung vornehmen. Dabei ist auch zu fragen, wie mit
dem Einfluss externer Faktoren umgegangen wird. So kann z. B. eine geschlechts-
spezifisch unterschiedliche Arbeitskrafte-Nachfrage (Wuinsche der Arbeitgeber), zu
Unterschieden in den Integrationschancen von Mannern und Frauen fiihren. Die Um-
setzung des Gender Mainstreamings in der Wirkungsforschung erfordert folglich
auch, die Leistungsprozesse und damit das Zustandekommen geschlechtsspezifisch

unterschiedlicher Zugange zu arbeitsmarktpolitischen MaRnahmen zu untersuchen.

2.4.2 Gender Mainstreaming in der Hartz-Evaluation und
Wirkungsforschung — Befunde und Liicken

Auf die Frage, welche genderrelevanten Wirkungen die Umsetzung der Hartz-Ge-
setze hatte, geben die vorliegenden Berichte der politisch mandatierten Evaluation

und Wirkungsforschung Teilauskinfte, weisen gleichwohl erhebliche Liicken auf.

22 Der Nicht-Leistungsbezug ist ein in hohem MafRe geschlechtsrelevantes Merkmal, da zu den
Nicht-Leistungsbeziehenden uberdurchschnittlich viel Frauen gehéren, die entweder aufgrund
ihrer Biographie (Sorgearbeit) keine Anspriiche im SGB Ill aufbauen konnten oder nach Aus-
schdpfung der Leistungsanspriiche im SGB IIl aufgrund von Anrechnungen des Partnereinkom-
mens keinen Leistungsanspruch nach SGB Il erwerben und deshalb als Nicht-Leistungsempféan-
gerinnen im SGB Il verbleiben, sofern sie sich nicht resigniert in die Stille Reserve zurlickziehen.
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2421 Evaluation Hartz | bis Il

In seinem zusammenfassenden Abschlussbericht zur Evaluation von Hartz | bis 1l
stellt das BMAS fest, dass die vorgelegten Ergebnisse nicht nur das bisher umfas-
sendste in der deutschen Arbeitsmarktforschung durchgefiihrte Projekt zur Ermittlung
der Effektivitat und Effizienz arbeitsmarktpolitischer Instrumente bildeten, sondern die
Untersuchungen durch die konsequente Zusammenfiihrung qualitativer und quantita-
tiver methodischer Ansétze sowie die Beachtung des Gender Mainstreaming-Prinzips
auch methodisch einen qualitativen Sprung in der deutschen Arbeitsmarktforschung
darstellten (BMAS 2006, S. iii/iv). Worin zeigt sich dies, und welches sind die dabei

erarbeiteten zentralen Ergebnisse?

Zunachst ist festzustellen, dass in allen Evaluationsberichten zur Analyse der Wirkun-
gen der Instrumente durchgangig geschlechtsdifferenzierte Daten genutzt und gene-
riert worden sind. Dies ist zweifellos ein wichtiger Fortschritt in der Evaluation der Ar-
beitsmarktpolitik, denn es war bislang keineswegs selbstverstandlicher Standard, bei
arbeitsmarktpolitischen Analysen und Statistiken die Angaben durchgehend auch fur
Frauen und Manner auszuweisen. Die geschlechtsdifferenzierte Darstellung ist eine
wichtige Voraussetzung fur die Umsetzung des Prinzips des Gender Mainstreamings
in der Forschung, allerdings ist damit nur ein erster Schritt getan. Wie oben erlautert,
erfordert Gender Mainstreaming dartber hinaus eine Analyse der Ursachen ge-
schlechtsdifferenzierter Wirkungen, ihre Bewertung und die Erarbeitung von Strate-
gien, die in dem jeweiligen Feld zur Uberwindung geschlechtsspezifischer Benachtei-
ligungen fihren. Insofern Uberrascht es, dass der Bericht des BMAS keine zusam-
menfassende Bewertung des Gender Mainstreamings bei der Implementation der In-
strumente enthdlt, ebenso wenig eine Aussage darlber, ob die in 88 8 SGB Il (jetzt:
§ 1) formulierten Ziele zur Gleichstellung umgesetzt worden sind oder nicht bzw. wo

es diesbezuglich noch Verbesserungsbedarf gibt.

In den Berichten zu den einzelnen Instrumenten sind die Evaluator/inn/en unter-
schiedlich mit der Anforderung umgegangen, das Prinzip des Gender Mainstrea-
mings umzusetzen. Mehrheitlich wurden nur geschlechtsdifferenzierte Daten erho-
ben, diese jedoch kaum in ihrem Wirkungszusammenhang diskutiert oder in Bezug
deren Konsequenzen fir die Gleichstellung der Geschlechter interpretiert. Eine Aus-
nahme bildet die Expertise von RWI und ISG (2006), die im Kontext der Evaluierung
der Minijobs eigene Forschungsfragen formulierten, um deren Wirkung in Bezug auf

die Gleichstellung der Geschlechter zu ermitteln. Fir die Bewertung der Minijobs
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wurden unterschiedliche Kriterien diskutiert, wobei verschiedene Betrachtungsebe-

nen und Interessenlagen in den Blick genommen wurden:

.Positiv ist geringfigige Beschéftigung dann zu bewerten, wenn in Reaktion auf ander-
weitige Erfordernisse eine umfangreichere Beschéaftigung nicht moéglich oder nicht wiin-
schenswert erscheint (z. B. auf individueller Ebene in Verbindung mit der Vereinbarkeit
von Familie und Beruf, bei mangelnden Voraussetzungen firr eine regulare Beschafti-
gung etc.) bzw. Rahmenbedingungen existieren, die eine berufliche Tatigkeit in gréRe-
rem Umfang nicht notwendig erscheinen lassen. Negativ wére sie unter gesamtgesell-
schaftlichen Gesichtspunkten zu bewerten, falls sich mit der geringfligigen Beschéfti-
gung moglicherweise eine ungeniigende Ausschopfung des vorhandenen Humanpo-
tenzials verbindet, wenn beispielsweise Minijobber unter anderen Rahmenbedingungen
voll sozialversicherungspflichtig beschaftigt sein konnten (das Gegenteil wéare z. B. der
Fall, wenn geringfigig Beschéftigte ohne diese Maoglichkeit arbeitslos waren).”
(RWI/ISG 2006, S. 210f.).

Die Gesamtbewertung der geschlechtsspezifischen Wirkungen der Minijobs fallt ins-

gesamt eher kritisch aus, auch wenn sie fir bestimmte Personengruppen eine posi-

tive Alternative zur Arbeitslosigkeit darstellen. Maf3geblich dafir sind aus Sicht der

Evaluator/inn/en folgende Argumente (vgl. ebenda, S. 211ff.):
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Frauen in der Bundesrepublik verfligen mindestens Uber die gleichen Bildungs-
und Qualifikationsvoraussetzungen wie Manner, und Erwerbstatigkeit bzw. das
Feld der beruflichen Arbeit stellen jenen Bereich dar, Uber den sich priméar die In-
tegration in das gesellschaftliche Leben vollzieht. Wer daran nur ,geringflgig”
partizipieren kann, wie dies vor allem fur Frauen zu gelten scheint, ist damit in
seinen Sozialisationsmaoglichkeiten erheblich beschnitten.

Eine geringfligige Beschéftigung als alleinige Einnahmequelle ist nicht geeignet,
um selbstéandig fur die Existenzsicherung zu sorgen. Auch dann, wenn eine ge-
ringfugige Beschéftigung — z. B. in Verbindung mit einem vorrangig durch den
Partner oder die Partnerin erwirtschafteten Familieneinkommen — unter den aktu-
ell gegebenen Rahmenbedingungen fir eine angemessene Existenzsicherung
ausreichend erscheint und von den Betroffenen gewtinscht wird, verpflichtet sie
die geringflgig beschaftigten Frauen und Ménner auf eben diese Bedingungen
und schrankt die Freiheit der Wahl, die Rahmenbedingungen bei auftretendem
Bedarf zu andern, weitestgehend ein (z. B. bei Trennung vom ,Versorger* oder
der ,Versorgerin®). Dies tragt dazu bei, vorhandene Abhangigkeiten zu verfesti-
gen und tradierte Rollen und Rollenbilder verstarkt zu reproduzieren.

Bei naherer Betrachtung des Familienstandes der Minijobber/innen kristallisiert
sich eine Problemgruppe heraus, fur die sich mit der geringfligigen Beschaftigung
nicht unerhebliche Risiken verbinden kénnten: die Gruppe allein lebender ost-

deutscher Frauen.



Weiterhin deuten die Daten zum Familienstand darauf hin, dass die geringfligige
Beschaftigung fur Frauen mit groReren wirtschaftlichen Abhangigkeiten vom Part-
ner einhergeht. Der Anteil von Frauen, die einen erwerbstatigen Partner haben,
ist mit 58 vH um mehr als das Doppelte héher als in der entsprechenden Gruppe

von Mannern (28 vH).

,Dass tradierte Rollenbilder hier in beiden Formen negativ auf die wirtschaftliche Situa-
tion sowohl von Frauen und Mannern wirken, ist dabei nicht zu Gbersehen.” (ebenda, S.
215)

Ein grol3er Teil der Minijobber/innen in Ostdeutschland ist trotz der Erwerbstatig-
keit auf staatliche Transfers angewiesen. In Westdeutschland bezog demgegen-
Uber nur ein relativ geringer Prozentsatz staatliche Hilfen bzw. geht der gegen-
Uber westdeutschen Frauen relativ hohe Prozentsatz von Mannern, auf die dies
zutrifft, auf den groRen Umfang von Renten- und Pensionsempféngern zuriick.
Ostdeutsche Frauen und teilweise auch ostdeutsche Méanner sind dabei gleich-
zeitig diejenigen, denen es auf Grund der geringen Einnahmen durch Minijobs am
wenigsten moglich ist, mit einer geringfligigen Beschéaftigung ihre Haushaltssitua-
tion zu verbessern.

~Jene, die am starksten auf Einnahmen aus Minijobs angewiesen sind, weisen anteils-
mé&Rig die hdchsten Zuwéchse in dieser Beschaftigungsform auf, fihren sie in grofitem
Umfang (durchschnittliche Stundenzahl) und zu den finanziell schlechtesten Konditio-
nen aus.” (ebenda, S. 220)

Demgegentber kadmen Minijobs in Westdeutschland starker in Form der
~Aufbesserung” des Haushaltseinkommens zum Tragen.

Minijobs sind fiir viele der Betroffenen — und hier wiederum vor allem fiir ostdeut-
sche Frauen — lediglich die aus der Not heraus akzeptierte schlechtere Alternative
zur nicht vorhandenen sozialversicherungspflichtigen Beschéaftigung. Kritisch wird
angemerkt, dass es vor Inkrafttreten der Reformen noch haufiger gelungen sei,
Vermittlungen in sozialversicherungspflichtige Beschéaftigung vorzunehmen. Mitt-
lerweile hingegen wirden insbesondere Frauen haufig in eine geringfligige Be-

schaftigung vermittelt.
Das kritische Gesamtfazit fallt infolgedessen eindeutig aus:

,Die Erweiterung der Minijobs im Zuge der Neuregelungen von Hartz Il trégt damit in
unterschiedlicher Form zu einer Verschlechterung der Situation von ost- und westdeut-
schen Frauen hinsichtlich einer selbstandigen Existenzsicherung bei: Wahrend sie in
den neuen Bundesléandern eine groRere Zahl von Frauen (relativ unabhéngig von ihren
Partnerbeziehungen) in die Nahe der Armutsgrenze bringt, ist sie fir westdeutsche
Frauen mit einer Verstarkung der Abhangigkeitsbeziehungen von ihren Partnern ver-
bunden.” (ebenda, S. 220f.)
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Dieses Beispiel zeigt: Ausgehend von einer komplexen Fragestellung und mehrdi-
mensionalen Bewertungskriterien kommen die Evaluator/inn/en zu einer differen-
Zierten, aber insgesamt kritischen Einschatzung, die in dieser Form keinen Eingang
in den Gesamtbericht des BMAS gefunden hat. Ware — wie in den meisten anderen
Evaluationsberichten — das Instrument (in diesem Fall: Minijob) lediglich an der Integ-
ration in ungeférderte Beschaftigung gemessen worden, ware man zu vollkommen
anderen Schlussfolgerungen gekommen. Die Bewertung der Minijobs durch die Wis-
senschaftler/innen von RWI und ISG deckt sich in grof3en Teilen mit den insgesamt

kritischen Positionen der soziologischen Gender- und Geschlechterforschung.

Weil eindimensionale Kriterien fur ein Urteil nicht ausreichen und potentiell sogar zu
gravierenden Fehleinschatzungen fuhren kdnnen, missen manche der anderen Be-
funde vorsichtig interpretiert und teilweise kritisch hinterfragt werden. Dies betrifft
Z. B. die Aussage im Bericht des BMAS, dass die Existenzgriindungsférderung ein
fur Frauen erfolgreiches Instrument ist. Wie ist diese Einschatzung aber zu interpre-
tieren vor dem Hintergrund der Befunde, dass die Entscheidung von Arbeitslosen,
sich beruflich selbstandig zu machen, ,zumeist keine freie Entscheidung® ist (IAB
u. a. 2006: 191), dass fur Frauen in Ich-AG’s die Einkommenseffekte ,unter Berick-
sichtigung der noch andauernden Forderung in Hohe von monatlich 240 Euro [...] bei
nahe Null liegen* (ebenda: 253) und fur Gber 40 vH der ostdeutschen Personen in
einer Forderung als Ich-AG der ausschlaggebende Beweggrund fur den Ubergang in
die Selbstandigkeit war, dass ,Leistungsanspriiche fast aufgezehrt* waren (ebenda:
263)? Auch sind bei den Wirkungen der Existenzgrindungsforderung wichtige Ein-
fluss- und Erklarungsfaktoren, wie z. B. das Zusammenspiel mit anderen Einkommen
im Haushalt der Grinder/innen, weitgehend ausgeblendet worden. Hier weist die
Evaluation erhebliche Lucken auf. Der Untersuchungsauftrag, durchgehend das Prin-
zip des Gender Mainstreamings zu berlcksichtigen, hatte die Beantwortung deutlich
differenzierterer Fragestellungen erfordert und wurde in den meisten Modulen der In-
strumentenevaluation letztlich nicht umgesetzt. Allerdings ist dies vom Auftraggeber

auch nicht moniert worden.

2.4.3 Evaluation der Experimentierklausel nach 8§ 6¢c SGB Il

Auch im Rahmen der Evaluation der Experimentierklausel nach § 6¢ SGB Il sind die
Analysen zu den Wirkungen der Umsetzung des SGB Il nahezu durchgehend ge-

schlechtsdifferenziert erfolgt. Dartiber hinaus wurde die Frage behandelt, ob und in
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welchem Umfang das Prinzip des Gender Mainstreamings bei der Steuerung der

Dienstleistungsprozesse berucksichtigt wird.

Die Untersuchungen erbrachten den politisch problematischen Befund, dass das
Thema Gleichstellung bzw. Gender Mainstreaming bei der Umsetzung des SGB I

strategisch derzeit kaum verankert ist:

.In den strategischen Zielen der Grundsicherungsstellen scheint das Thema Chancen-
gleichheit bzw. Gender Mainstreaming grundséatzlich von eher sekundéarer Bedeutung
zu sein. Eine Aufwertung dieses Ziels im Zeitverlauf ist kaum erkennbar. Die Uberge-
ordnete Forderung des SGB Il nach einer Verankerung von Chancengleichheit auf
oberster Zielebene spiegelt sich nicht auf Ebene der Grundsicherungsstellen wider.”
(BMAS 2008: 78)

Diesbeziglich konnte auch im Zeitverlauf keine Verbesserung beobachtet werden.
Demgegeniuber wurden in Bezug auf die personelle Verankerung von Gleichstellung,
d. h. im Hinblick auf die Frage, ob bei den Grundsicherungsstellen fur das Thema zu-
standige Personen benannt wurden, deutliche Fortschritte sichtbar. Allerdings sei die
faktische ,Durchsetzungskraft im Sinne einer Mitbestimmung bei der Festsetzung

der Geschéftspolitik und des MaRnahmeeinsatzes auch in diesen Féllen einge-

schrankt23.

In Bezug auf die Wirkungsanalysen kamen die Untersuchungen zu dem Ergebnis,
dass Frauen im Vergleich zu Mannern eine systematisch geringere Wahrscheinlich-
keit aufweisen, in MalRnahmen gefordert zu werden (BMAS 2008: 95). Dies treffe
insbesondere auf allein erziehende Frauen und auf Frauen mit Kindern unter drei
Jahren zu. Zu Qualifizierungsmaflinahmen erhalten vor allem hoch- und héchstqualifi-
zierte Frauen verstarkt Zugang. Insgesamt wirden Frauen &hnlich intensiv und mit
Hilfe des gleichen Instrumentariums aktiviert wie Manner. Daraus sowie aus der
schwachen Verankerung von Gender Mainstreaming (s. 0.) schlie3t das BMAS in

seinem zusammenfassenden Bericht:

,Hohere (oder niedrigere) Anteile von Frauen bei einzelnen Aktivierungsinstrumenten
deuten damit nicht auf den Einfluss einer nach Gender Mainstreaming-Prinzipien be-
sonders stark (oder schwach) ausgerichteten Aktivierungspolitik hin, sondern kénnen
eher als zufélliges Ergebnis interpretiert werden.” (BMAS 2008: 95)

Diese Schlussfolgerung Uberrascht insofern, als die aus der Forschung bekannten
strukturellen Ungleichheiten im Hinblick auf die Kategorie Geschlecht hier ausgeblen-

det werden. Fehlendes Gender Mainstreaming verweist eben gerade nicht auf zufal-

23 Diese Ergebnisse decken sich mit denen des Projekts zur Bewertung der Umsetzung des SGB I
aus gleichstellungspolitischer Sicht (vgl. IAQ/FIA/GendA 2009).
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lige Wirkungen, sondern darauf, dass die existierenden geschlechtsbezogenen Un-
gleichheiten nicht gezielt beobachtet und bei der Umsetzung der Dienstleistungen
auch nicht bertcksichtigt werden. Ebenso Uberrascht, dass die systematisch gerin-
gere Forderung von Frauen im Vergleich zu Mannern sowie die unterdurchschnittlich
haufige Forderung von Frauen mit (kleinen) Kindern nicht in Zusammenhang mit
fehlendem Gender Mainstreaming gebracht werden. Ist doch zu vermuten, dass hier

entweder passende Forderinstrumente fehlen (z. B. Teilzeitmalinahmen oder Mal3-
nahmen mit Kinderbetreuung?4) und/oder eine ,Aussteuerung® von Miuttern kleiner

Kinder durch Verweis auf § 10 Abs. 1 Nr. 3 erfolgt?>. Leistungsbeziehende, die nach
dieser Vorschrift Arbeitsangebote nicht annehmen muissen, werden nicht nur vom
Fordern befreit, sondern gleichzeitig auch vom Fordern ausgeschlossen. Nicht be-
handelt wurde darUber hinaus die spannende Frage, in welcher Weise die bei den
ARGEN und den zkT implementierten Zielsteuerungs- und Controlling-Verfahren das

Gender Mainstreaming starken oder behindern (kénnen).

Zusammenfassend kann man sagen, dass in der Evaluation der Experimentierklausel
zwar die Defizite bei der institutionellen und konzeptionellen Implementation von
Gender Mainstreaming im Prozess der Umsetzung des SGB Il erhoben und darge-
stellt wurden, gleichwohl die Fragen offen blieben, wie sich dies im Prozess der Be-
ratung und Vermittlung der Arbeitslosengeld Il Beziehenden auswirkt und in welchem
Verhdltnis diese Defizite zu den gemessenen geschlechtsbezogenen Wirkungen ste-
hen bzw. stehen kénnten. Die Einhaltung der gesetzlich vorgeschriebenen Frauen
(ziel)forderquote spielte in den Untersuchungen gar keine Rolle, obwohl man dies
durchaus als eines der Kriterien im Wettbewerb zwischen ARGEnN und zKT hétte defi-

nieren kdnnen.

2.4.4 Projekt ,Bewertung der SGB II-Umsetzung aus
gleichstellungspolitischer Sicht®

Fir die Bewertung der SGB II-Praxis aus gleichstellungspolitischer Sicht hatte das
BMAS einen eigenen Forschungsauftrag vergeben. Darin ging es zum einen darum,
eine Gesamtschau tber die im Rahmen der Forschungen nach 8§ 55 SGB Il und 8 6c¢

SGB Il erzielten Ergebnisse im Hinblick auf die Gleichstellung der Geschlechter zu

24 Hinweis dafir ist der groRe Bedarf an frauenspezifischen Mal3nahmen, der laut Untersuchungsbe-
richt im Feld 2 von Fachkraften geduf3ert wurde (vgl. WZB u. a. 2008: 238).
25 Damit wird im SGB Il eine Art ,Stille Reserve im Leistungsbezug” geschaffen.
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erarbeiten.26. Zum anderen sollte durch qualitative Analysen der Umsetzung des
SGB Il eine gleichstellungspolitische Bewertung des Aktivierungsprozesses vorge-
nommen werden. Ausdricklich nicht einbezogen werden sollten hingegen gleichstel-
lungsrelevante Fragen, die sich aus den gesetzlichen Regelungen des SGB Il selbst
ergeben, wie z. B. das gleichstellungspolitisch hochst relevante Rechtskonstrukt der
Bedarfsgemeinschaft. Ebenfalls nicht einbezogen werden sollten weitergehende Wir-
kungen, wie z. B. die arbeitsmarktpolitische Betreuung derjenigen arbeitslosen Per-
sonen (meist Frauen), die aufgrund der Einkommens- und Vermdgenssituation ihrer
Bedarfsgemeinschaft als Nichtleistungsbeziehende im SGB Ill betreut werden. Mit
diesem Untersuchungsauftrag ist folglich bereits eine starke Engfihrung der Frage-

stellung verbunden gewesen.

Diese Engfuhrung des Untersuchungsauftrags ist vom beauftragten Forschungskon-
sortium partiell durchbrochen worden, da sich die unterschiedliche Behandlung von
Mannern und Frauen bzw. unterschiedlicher Typen von Bedarfsgemeinschaften
durch die Fachkrafte in den SGB IlI-Grundsicherungsstellen letztlich nicht ohne Ruck-
griff auf die gesetzlichen Regelungen erklaren lieRen. Eine Leerstelle in der For-
schung blieb hingegen die Frage der Gleichstellungswirkungen des SGB Il auf die
Personen, die trotz Arbeits- bzw. Erwerbslosigkeit keinen Anspruch auf Arbeitslosen-

geld Il geltend machen konnten.

Die wichtigsten Ergebnisse des Forschungsprojekts lassen sich wie folgt zusam-
menfassen (jeweils IAQ/FIA/GendA 2009):

Es ist ein Manko, dass im SGB Il — anders als im SGB Il — keine gesetzliche Vor-
schrift zur personellen Institutionalisierung existiert. Unabhangig davon fehlt es
Uberwiegend an konzeptionellen Grundlagen fir die Umsetzung von Gleichstel-
lung und Gender Mainstreaming. Die Fachkréfte verfiigen Uberwiegend nicht Uber
die notwendigen Qualifikationen und Kompetenzen, um Gleichstellung und Gen-
der Mainstreaming in einer gendersensiblen Fallbearbeitung umsetzen zu kén-

nen, Gender-Schulungen sind nur in wenigen Féllen durchgefihrt worden.

26 AuBerdem sollten eigene Datenanalysen vorgenommen werden, wenn die veroffentlichte
Forschung in Bezug auf fur das Thema relevante Fragen Licken aufweist.
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Durch die Berechnungsweise bei den materiellen Leistungen?’” werden uberwie-

gend Manner ,fiktiv hilfebedurftig“28, wahrend es tUberwiegend Frauen sind, die al-
lein aufgrund des Partnereinkommens keinen Leistungsanspruch erwerben und
so in wirtschaftliche Abhangigkeit vom Partner geraten?®. Diese Regelungen sind
schon deshalb problematisch, weil sie nur teilweise eine Entsprechung im Unter-
haltsrecht haben, es also unter Umstanden an der rechtlichen Handhabe fehlt,
den Anspruch gegeniber anderen Personen der Bedarfsgemeinschatft geltend zu
machen. Insofern hat die Gestaltung der materiellen Leistungen trotz ihrer formal
geschlechtsneutralen Regelung sehr wohl erhebliche gleichstellungsrelevante
Wirkungen. Unterschiedliche Wirkungen fir Frauen und Mé&nner bei den mate-
riellen Leistungen ergeben sich dartber hinaus auch daraus, dass Frauen deut-
lich haufiger in Haushalten mit Kind/ern leben, die Regelséatze fur Kinder jedoch
nach Expertenmeinung (vgl. u. a. Bundessozialgericht 2009a und b, Hessisches
Landessozialgericht 2008, Becker 2008c, Roth 2007) zu niedrig bemessen sind
und Jugendliche zudem uberdurchschnittlich haufig sanktioniert werden.

Eine insgesamt etwas glinstigere materielle Situation der weiblichen Arbeitslosen-
geld lI-Beziehenden geht vor allem auf das Vorhandensein nicht anrechenbarer
Transfers (z. B. Elterngeld) und anrechenbarer Erwerbseinkommen zurlick.
Frauen im SGB Il sind deutlich haufiger als Manner erwerbstétig. In der Gruppe
der Alleinlebenden ist der Anteil der erwerbstéatigen Hilfebeziehenden bei den
Frauen mit 29 % ca. doppelt so hoch wie bei den Mannern (14 %). In Bezug auf
die Deprivation gibt es hingegen kaum Geschlechterunterschiede.

Im Bereich der Vermittlung wird den geschlechterbezogenen Schieflagen des Ar-
beitsmarktes kaum etwas entgegengesetzt. Nur in Einzelfallen werden Arbeitge-
berkunden gezielt zur Einstellung von Frauen oder Personen mit Teilzeitwin-
schen angehalten.

Die gesetzlich vorgeschriebene Frauenforderquote hat bislang keine steuernde
Wirkung auf die Arbeitsmarktforderung entfaltet. Vielmehr wird sie in West-

deutschland von Jahr zu Jahr mit wachsender Differenz unterschritten, wéhrend

27

28

29
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Anders als im friheren BSHG wird die Horizontalmethode eingesetzt, d. h. vorhandenes
Einkommen wird auf alle Mitglieder der Bedarfsgemeinschaft verteilt, bevor die Hilfebedurftigkeit
gepriuft wird. Wenn das Gesamteinkommen der Bedarfsgemeinschaft nicht ausreicht, um von
ALG lI-Leistungen unabhangig zu werden, dann werden auch solche Personen hilfebediirftig, die
ihren eigenen Bedarf aus eigenem Einkommen decken kénnten, Umgekehrt sind einkommenslose
Personen dann nicht hilfebedurftig, wenn ihr Bedarf durch das Einkommen anderer Mitglieder der
Bedarfsgemeinschaft gedeckt werden kann.

Dies sind Manner, die faktisch nur deshalb hilfebedurftig sind, weil sie in ihrer ,Ernéhrerfunktion”
versagt haben.

Dies ist empirisch anhand der Ubergénge aus der Arbeitslosenhilfe in das SGB Il mit Daten der
IAB-Querschnittserhebung detailliert belegt worden.



sie in Ostdeutschland nicht nur erreicht, sondern teilweise auch Uberschritten
wurde. Erschwerend kommt hinzu, dass Frauen bei den arbeitsmarktnahen In-
strumenten, die haufig(er) zur Eingliederung in ungefdrderte Beschaftigung fuhren
(EGZ und Einstiegsgeld), am starksten unterreprasentiert sind.

Ein in vielen Regionen defizitares Angebot an Kinderbetreuungsmaoglichkeiten er-
schwert eine gleichstellungsorientierte Vermittlung und Férderung. Die Grundsi-
cherungsstellen haben zudem nur sehr begrenzte Mdglichkeiten, diesbeziiglich
unterstitzend zu wirken.

Die Wege von Mannern und Frauen aus dem SGB Il sind tendenziell unterschied-
lich: Frauen verlassen das SGB Il haufiger als Mé&nner ohne Aufnahme einer
eigenen Beschaftigung, d. h. dadurch, dass ein anderes Mitglied der Bedarfsge-
meinschaft eine Erwerbstétigkeit aufnimmt. Mit anderen Worten: Frauen verlas-
sen den Hilfebezug haufiger als Manner in den Status der Nichterwerbstatigkeit.
WENN Frauen in den Arbeitsmarkt integriert werden, geschieht dies relativ haufi-
ger in geringfligige Beschéftigung. Diese Geschlechterunterschiede zeigen sich
am starksten bei in Paarhaushalten lebenden Personen, was auf den Zusam-
menhang mit Geschlechterleitbildern und geschlechtsspezifischer Arbeitsteilung
verweist. Die Fallstudien zeigten, dass Frauen mitunter gezielt in Minijobs ver-
mittelt werden, wenn ein solcher ausreicht, um den Leistungsbezug der Bedarfs-

gemeinschaft zu beenden.

Der Bericht zeigt dartiber hinaus, dass der Beratungs-, Vermittlungs- und Betreu-
ungsprozess im SGB Il sowohl auf Seiten der Fachkrafte als auch auf Seiten der Hil-
febeziehenden durch Leitbilder, Erfahrungen und Ideen gepragt ist, die geschlechter-
und gleichstellungsbezogene Relevanz haben, woraus sich zu einem groRRen Teil
auch der teilweise deutliche Ost-West-Unterschied erklaren lasst.30 Gerade weil es
an Konzepten fir eine gleichstellungsorientierte Vermittlung und an Genderschulun-
gen fehlt, gewinnen individuelle Leitbilder und Einschatzungen der Fachkréfte eine
hohe Wirkungskraft.

Gleichzeitig — dies wird im Bericht implizit deutlich — sind auch die gesetzlichen und
untergesetzlichen Regelungen sowie die Zielsteuerung der BA wichtige Einflussfakto-
ren, wenn es um die Umsetzung des SGB Il im Hinblick auf die Gleichstellung der
Geschlechter geht. Die Bindung der Hilfebedurftigkeit an die ,Bedarfsgemeinschaft"

starkt faktisch die Orientierung an einem ,Erndhrer- bzw. Zuverdiener/innen-Lohn*,

30 Dies geschieht jedoch nur selten bewusst. Die meisten der befragten Fachkrafte schatzten ihr
Handeln als ,geschlechtsneutral” ein.
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was zwar erhebliche geschlechtsbezogene Wirkungen impliziert, in der Evaluations-
forschung jedoch mit dem technischen Terminus ,bedarfsdeckende Entgelte” vorder-
grundig neutral gefasst wird. Dies hat erhebliche Auswirkungen auf die Vermittlungs-
strategien: Je nach Situation konzentriert man sich auf die Vermittlung eines effekiti-
ven ,Familienerndhrers” (ein Entgelt sichert den Bedarf der gesamten Bedarfsge-
meinschaft) oder auf die Vermittlung eines Minijobs (wenn es zur materiellen Siche-
rung der Bedarfsgemeinschaft nur noch eines Zuverdienstes bedarf). Beide Varian-
ten stehen im Widerspruch zu einer Orientierung an einer geschlechtergerechten
Vermittlung und dem (Gleichstellungs-)Leitbild einer egalitdren Arbeitsmarktpartizipa-

tion von Frauen und Mannern.

Die Zielsteuerung der BA macht(e) es attraktiv, die Zahl der Kund/inn/en im Kunden-
kontakt zu reduzieren, da so Integrationsquoten steigen. Folge ist eine Forcierung
der ,Verschiebung” von ALG lI-Beziehenden mit Kindern unter drei Jahren in die
Gruppe derjenigen, die nach 8 10 Abs. 1 Nr. 3 SGB Il der Vermittlung nicht zur Ver-
fugung stehen. Dies betrifft meistens Frauen, darunter auch Frauen, die aktuell
durchaus Beschaftigung suchen. Dies ist insofern problematisch, als diese Personen
nicht nur von der Vermittlung, sondern auch von der Forderung ausgeschlossen sind.
Gleichzeitig haben erwerbsorientierte Frauen u. U. ein eigenes Interesse an der In-
anspruchnahme des § 10 Abs. 1 Nr. 3 SGB Il, da sie auf diese Art ohne die ansons-
ten Ublichen Pflichten und ohne Risiko, sanktioniert zu werden, eigeninitiativ nach
einer Beschaftigung suchen zu kdnnen. Diese Beispiele verweisen auf die durchaus
problematischen Effekte von formaler Zielsteuerung und Sanktionsmoglichkeiten un-

ter Bedingungen kaum begrenzter Zumutbarkeit.

Im Hinblick auf die Gleichstellung der Geschlechter wird somit sehr plastisch, was
schon im Abschnitt zur Vermittlung (vgl Abschnitt: 2.2.) deutlich wurde, namlich dass
eine qualitativ hochwertige Vermittlungstatigkeit sich am jeweiligen Einzelfall orientie-
ren muss. Es kann keine standardisierte Vorgehensweise dafir geben, wie familien-
spezifische Lebenslagen und Gleichstellung der Geschlechter gleichzeitig als Ziele

verfolgt werden.

Beim Lesen des Abschlussberichts dieses Forschungsvorhabens drangt sich eine
Schlussfolgerung auf, die im Bericht allerdings so nicht formuliert wurde: Eine we-
sentliche Ursache fir geschlechtsbezogen problematisch Vermittlungsstrategien liegt
in der Verbindung von materiellen und Vermittlungsdienstleistungen und — darauf ba-
sierend — in der Vorgabe von Zielindikatoren, die letztlich auf Kostenersparnis im

System orientieren. Faktisch ginge es demnach nicht primér darum, M&nner und
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Frauen dabei zu unterstiitzen, die von ihnen gewinschten Formen der Erwerbsparti-
Zipation zu finden oder sie zu einer egalitéaren Arbeitsmarktpartizipation zu ermutigen.
Vielmehr sollen Menschen mit moéglichst wenig Aufwand aus dem System der
Grundsicherung befordert werden — ggf. durch Vermittlung in ungewollte Tatigkeiten
(etwa bei nicht erwiinschter Form der privaten Arbeitsteilung zwischen den Part-
ner/inne/n) sowie in Beschaftigung schlechter Qualitdt. Unter diesen Bedingungen

kann die Gleichstellung der Geschlechter schwerlich erreicht werden.

2.4.5 Bearbeitung des Themas in der sonstigen Arbeitsmarktforschung

Das IAB hat eine Vielzahl empirischer Forschungen vorgelegt, die empirische Belege
fir Unterschiede zwischen den Geschlechtern bei materiellen Leistungen, Integration
in Beschaftigung, Beratung und Forderung liefern. Insbesondere unter Nutzung der
IAB-Querschnittserhebung (Lebenssituation und Soziale Sicherung — LSS 2005) und
des Panels Arbeitsmarkt und soziale Sicherung (PASS) konnten entsprechende Ver-
gleiche vorgenommen werden, die auch den Haushaltskontext einschliel3en. Auf Ba-
sis dieser Forschungen wird in der Zwischenbilanz ,vorsichtig® und ,vorlaufig” resu-
miert, dass sowohl die sozialintegrativen Malinahmen als auch die Malinahmen, die
die Aufnahme einer Beschaftigung unterstitzen sollen, ,noch nicht den Mal3stdben
genugen, die 8 1 SGB Il setzt. Dies betrifft die Gleichstellung als durchgangiges Prin-
zZip, die Bericksichtigung familidrer Lebensverhaltnisse und insbesondere das Ent-
gegenwirken geschlechtsspezifischer Nachteile. Eher entsteht der Eindruck, das ge-
schlechtstypische Benachteiligungen von Frauen im SGB Il reproduziert werden.*

(Koch u. a. 2009: 223f.). Diese Einschatzungen wurden u. a. deshalb so vorsichtig

formuliert, weil Wirkungszusammenhange noch nicht griindlich erforscht waren31,

Bartelheimer und Henke (2008) konnten auf Basis qualitativer Untersuchungen zur
Fallbearbeitung im SGB Il empirisch belegen, dass es bislang haufig an einer gleich-
stellungsorientierten und gendersensiblen Verfahrensweise bei der Betreuung der
Hilfebedurftigen fehlt. Gerade weil die Leistungsprozesse weitgehend ,geschlechts-
neutral” organisiert sind, sei der Einfluss der tatsachlichen Geschlechterunterschiede
schwer zu identifizieren. Ob und wie Geschlechterunterschiede bei der Fallbearbei-
tung beriicksichtigt werden, hange tberwiegend von den beteiligten Akteuren ab —

von der Sensibilitat der Fachkréfte fir Geschlechterfragen und von den Vorstellungen

31 Der Bericht des Genderprojekts (IAQ/FIA/GendA 2009) lag zu diesem Zeitpunkt noch nicht vor.
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Uber Geschlechterarrangements, die Fachkrafte und Adressat/inn/en in die Interak-
tion einbringen. Der Einfluss der Fachkréfte sei insbesondere deshalb grof3, weil es
an Leitlinien zu einem gendersensiblen Fallmanagement fehlt und der genderpoliti-

sche Auftrag des SGB Il nicht eindeutig ist:

~Einerseits sollen Manner und Frauen gleiche Chancen in ihrer Erwerbsbeteiligung er-
halten. Andererseits gilt die Familie als Unterhaltsverband, um materielle Hilfebeddrftig-
keit zu vermeiden, zu vermindern oder zu Uberwinden. Einerseits sind individuelle Le-
benssituationen zu berlcksichtigen, andererseits ist nur die Unterstiitzung legitimiert,
die einem moglichst raschen Ubergang in Erwerbsarbeit dient.” (Bartelheimer/Henke
2008: 191).

Grimm (2009: 107) kommt auf der Basis von qualitativen Untersuchungen aus dem

Projekt ,Prekarisierte Erwerbsbiographien” zu dem Schluss:

.Insgesamt entsteht der Eindruck, dass durch die Arbeitsmarktreformen je nach Bedarf
Geschlechterrollen reproduziert oder modernisiert werden. Bedarf lasst sich dabei als
finanzielle Entlastung des staatlichen Sicherungssystems charakterisieren.”

Ein weiterer, in der Evaluation bislang unterbewerteter, Strang der Forschung befasst
sich mit Fragen der materiellen Leistungen und ihren Auswirkungen auf die Gleich-
stellung der Geschlechter. Dies betrifft zum einen die Analyse der Konsequenzen des
Systemwechsels von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe zum SGB Il (u. a. Becker/Hau-
ser 2006, Bruckmeier/Schnitzlein 2007, Becker 2008a). Es konnte gezeigt werden,
dass der Zugang zu SGB ll-Leistungen fur Frauen schwerer ist als fur Manner; ein
ausschlaggebender Grund dafir ist die Anrechnung des Partnereinkommens. Eine
im Rahmen des vom BMFSFJ geforderten Projekts vorgenommene Untersuchung
zur Situation der Nichtleistungsbezieher/innen ist derzeit noch nicht verdéffentlicht,
ebenso wenig die zusammenfasssenden Ergebnisse des umfangreichen qualitativen

IAB-Panels ,Armutsdynamik und Arbeitsmarkt".

Von hoher Geschlechterrelevanz ist das ins SGB Il eingeflihrte Konstrukt der ,Be-
darfsgemeinschaft”. Die dazu vorliegenden Forschungen belegen, dass damit gleich-
stellungsbezogen problematische Wirkungen verbunden sind. Betzelt (2009) verweist
auf Inkongruenzen, so das Entstehen von ,fiktiv Hilfebedurftigen“ — Personen, die in-
dividuell nicht hilfebedirftig wére und allein aufgrund des nicht gedeckten Bedarfs der
Bedarfsgemeinschaft SGB lI-Leistungen beziehen, ebenso wie ,fiktiv Nichthilfebe-
durftigen“ — Personen, die individuell hilfebedurftig wére, aber aufgrund der Bedarfs-
gemeinschaft mit einem erwerbstatigen Partner keinen Anspruch auf Transferleistun-
gen hat. Berghahn u.a. (2007) vermuten eine ,mittelbare Diskriminierung' von
Frauen; Rust (2009) fordert, die Konstruktion der Bedarfsgemeinschaft im Interesse

einer geschlechtergerechten Grundsicherung aufzulésen und durch Einzelanspriiche
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mit Anrechnung von Einkommen zu ersetzen. Grimm (2008) verweist auf bestehende
Ambivalenzen, die sich daraus ergeben, dass das Recht auf Transfers verbunden ist
mit der Pflicht, dem (sanktionsbewehrten) Aktivierungsprozess zu unterliegen und
alles fur die Uberwindung bzw. Minderung der Hilfebedurftigkeit zu tun. So zeigten
die qualitativen Interviews mit Betroffenen, dass Frauen es nicht ausschlie3lich ne-
gativ bewerten, wenn sie aus dem Leistungsbezug fallen und ALG Il beziehende
Frauen teilweise eher auf die Wiederherstellung des bisher funktionierenden Ernah-

rermodells setzen als auf eigene Erwerbsintegration.

2.4.6 Fazit

Entgegen der erklarten Absicht fehlt bislang eine systematische Integration der Un-
tersuchung gleichstellungsrelevanter und genderbezogener Wirkungen der Hartz-
Reformen in die Evaluations- und Wirkungsforschung. Zwar liegt mit der umfangrei-
chen Evaluation der Arbeitsmarktwirkungen bei Differenzierung zwischen Mannern
und Frauen ein reichhaltiges Material vor, das es erlaubt, differenzierte Aussagen
hinsichtlich der materiellen Leistungen, der MalRnahmeteilnahme und der Arbeits-
marktintegration von Mannern und Frauen zu treffen. Auf dieser Basis kénnten An-
haltspunkte fir ein notwendiges ,Nachsteuern® im Hinblick auf einen Nachteilsaus-
gleich und die Starkung von Geschlechtergerechtigkeit identifiziert werden. Dennoch
bleiben viele Fragen offen — nicht nur weil sie mit dem vorhandenen Material objektiv
nicht beantwortbar sind, sondern auch weil wichtige Fragen bislang gar nicht gestellt
wurden. Es ist bedauerlich, dass das vom ZEW in seiner Vorstudie (2003) entwi-

ckelte konzeptionelle Herangehen an die Inklusion der Genderperspektive in die Ar-

beitsmarktforschung nicht aufgegriffen und weiterentwickelt worden ist.32

Insgesamt ist bislang wenig Zusammenhangswissen Uber geschlechtsdifferenzierte
Wirkungen bereitgestellt worden. Eine Ausnahme bildet der Abschlussbericht des
Projekts ,Bewertung der SGB II-Umsetzung aus gleichstellungspolitischer Sicht”, das
jedoch zum einen nur das SGB Il betrifft und zum anderen auftragsgemal eine Reihe

wichtiger Fragen ausblendet, wie z. B. die nach den breiten Wirkungen der gesetzli-

32 Das Konzept des ZEW ist ebenso wie entsprechende Uberlegungen von ISG und RWI (2003) Teil
der methodischen Vorarbeiten zur Hartz-Evaluation gewesen. Es ist durch das BMWA jedoch
nicht zur allgemeinen Anforderung fur die Hartz-Evaluation gemacht worden. Das Thema Gender
Mainstreaming spielte bei der Synopse der beiden Vorstudien (Knerr 2003) und auch auf dem
Workshop im Dezember 2003, auf dem beide Vorstudien diskutiert wurden, keine prominente
Rolle. Insofern war von Anbeginn klar, dass Gender Mainstreaming eher nachrangig behandelt
werden wirde.
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chen Neuregelungen (z. B. der Aussteuerung aus dem Leistungsbezug) und diesbe-
zuglichem Nachsteuerungs- oder Korrekturbedarf. In der Konzentration auf die Un-
tersuchung von Umsetzungsprozessen innerhalb des Systems liegt ein erhebliches
Manko; so fehlt es an wissenschaftlich begriindeten Einschatzungen dariber, ob die
neuen gesetzlichen Regelungen die strukturellen Benachteiligungen von Frauen am
Arbeitsmarkt und in der sozialen Sicherung verringern, reproduzieren oder gar ver-
scharfen (kénnen). Insbesondere das Konstrukt der Bedarfsgemeinschaft gehorte
aus diesem Grund auf den Prifstand. Zu untersuchen wére zudem, welche kurz-,
mittel- und langfristigen Folgen die gesetzliche Vergemeinschaftung von Part-
ner/inne/n auf die Erwerbsbeteiligung und die geschlechtsbhezogene Arbeitsteilung
sowie die Familienbildung hat und wie sich die Erwerbsverlaufe arbeitsloser Manner
und Frauen ohne Anspruch auf materielle Leistungen des SGB Il und SGB Il ge-

stalten.

Eine Schwierigkeit besteht darin, dass die fiir eine Genderanalyse erforderlichen Sta-
tistiken, die nicht nur Individualdaten, sondern auch haushalts- bzw. bedarfsgemein-
schaftsbezogene Daten beinhalten muissen, derzeit nur punktuell vorliegen (Betzelt
2008b). Von der amtlichen Statistik konnen diese auch nur in begrenztem Umfang
zur Verfugung gestellt werden (vgl. Hofmann/Oertel 2008). Immerhin liegen mit der
IAB-Querschnittserhebung (LSS 2005), dem Panel ,Arbeitsmarkt und soziale Siche-
rung“ (PASS) und der in zwei Wellen durchgefuhrten Kund/inn/enbefragung des Un-
tersuchungsfelds 3 der Evaluation nach § 6¢c SGB Il sowie dem Sozio-oekonomi-
schen Panel (SOEP) Befragungsdaten vor, die fiur entsprechende Analysen genutzt

werden kénnen und kiinftig sicher breiter genutzt werden durften.

Neben einer Datengrundlage bedarf es jedoch auch weiterer konzeptioneller Arbeit.
Die Analyse von geschlechtsdifferenzierten Wirkungen von Politik ist nicht trivial und
kann deshalb nicht ohne weiteres ,nebenbei“ erledigt werden. Auch wenn es korrekt
ist, die Behandlung von Gender Mainstreaming als ,Querschnittsfrage” zu definieren,
darf dabei nicht Gbersehen werden, dass auch die wissenschaftliche Bearbeitung von
Querschnittsfragen fachspezifische Kompetenzen erfordert. Es ist schwer nachvoll-
Ziehbar, wieso immer noch davon ausgegangen wird, dass eine entsprechende Ex-
pertise grundsatzlich per se bei Arbeitsmarktforscher/inne/n vorhanden ist. Eine sol-
che Einstellung spricht dafir, dass der wissenschatftliche Anspruch von Genderana-
lysen immer noch unterschétzt wird. Ohne ein umfassendes Konzept, das insbeson-
dere die zentrale Frage integriert, ob und in welcher Weise die ermittelten ge-
schlechtsspezifischen Differenzen durch Besonderheiten der Lebenssituation von
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Frauen und Mannern beeinflusst sind, kann man leicht zu Fehlschlissen gelangen.
Umgekehrt kdnnte sich auf der Grundlage eines solchen Konzepts zeigen, dass der
ausgewiesene arbeitsmarktpolitische ,Erfolg” von Frauen zumindest teilweise mit
einer Retraditionalisierung von Geschlechterrollen einher geht und durch diese erst

ermaglicht wird.
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3 Arbeitsmarktforschung und Arbeitsmarktpolitik — Lernbehinderungen
im ,lernenden System*

3.1 Arbeitsmarktpolitik als ,lernendes System*?

Der Anspruch, im Zuge der Hartz-Gesetzgebung erstmalig so etwas wie ein ,lernen-
des arbeitsmarktpolitisches System* zu installieren, scheint — von Ausnahmen abge-
sehen — nicht gelungen. Daflr sind unterschiedliche Griinde ausschlaggebend gewe-
sen. Eine entscheidende Rolle dirfte dabei jedoch der Fakt gespielt haben, dass zu
keinem Zeitpunkt geklart worden ist, wie das Lernen zur Weiterentwicklung der Ar-
beitsmarktpolitik erfolgen soll und welche Voraussetzungen dafir gegeben sein mus-
sen. Es fehlte an einem diskutierten und vereinbarten Verstandnis dartber, was ein
Jernendes System” ist und wie es fiir den Gegenstand der Arbeitsmarktpolitik be-
schrieben werden koénnte. Rickblickend kann man vielleicht sagen, dass der An-
spruch, fur die Umgestaltung der Arbeitsmarktpolitik kontinuierlich aus der Arbeits-
marktforschung zu lernen, ein hehrer Vorsatz gewesen sein mag, der — im besten
Fall — auf vereinfachten Vorstellungen tber den Zusammenhang von Wissenschaft
und Politik einerseits und dem Zustandekommen politischer Entscheidungen ande-

rerseits fullte.

Gleichwohl lasst sich jedoch die Frage stellen, ob und wie und in welchem Ausmalf}
ein sinnvolles Zusammenwirken von Wissenschaft bzw. Evaluationsforschung und
Politik moglich ist. Zwar kénnen lerntheoretische Uberlegungen und die diese Lern-
theorien aufgreifende Diskussionen um die ,lernende Organisation* (Agryris/Schon
2002) nicht ohne weiteres auf das hier zu besprechende Feld Ubertragen werden,
gleichwohl liel3e sich vermutlich die Art des Lernens als eine Art ,Lernen 2. Ordnung”
fassen, bei dem die Systemakteure der Arbeitsmarktpolitik infolge einer reflexiven
Anlage der Lernprozesse ein kontextuelles Verstandnis der Arbeitsmarktprozesse
herausbilden kénnen. Der Hinweis auf eine reflexive, diskursive Anlage der Lernpro-
zesse ist von zentraler Bedeutung. Als zweite wichtige Voraussetzung ware die Ein-
beziehung aller relevanten Systemakteure zu benennen — dies heif3t ausdriicklich,
auch die Betroffenen, d. h. die Hilfebeziehenden in den Diskurs einzuschlielRen.
Ubersetzt in einen Prozess arbeitsmarktpolitischen Wandels hieRe dies idealtypisch

in etwa Folgendes:
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Es gibt eine offene, auf diskursive Verstandigung tber Funktionen und Probleme
von Arbeitsmarktpolitik gestiitzte Diskussion und Festlegung von Gestaltungszie-
len (und deren Hierarchisierung), an der alle arbeitsmarktpolitischen Akteure be-
teiligt werden; hierbei werden nicht nur die die Schwéchen, sondern auch die
Starken der bisherigen Politik unter Einbezug wissenschatftlicher Expertise analy-
siert. Auf dieser Grundlage werden gemeinsam Vorschlage erarbeitet, diskutiert
und verabschiedet, wie Arbeitsmarktpolitik umgestaltet und verbessert werden
kann — sowohl auf der Regelungsebene als auch auf der Umsetzungsebene. Da-
bei darf es keine Tabus geben, vielmehr sollten alle denkbaren Varianten auch
als mogliche Optionen gepruft werden.

Nach Verabschiedung von Entscheidungen wird deren Umsetzung beobachtet,
intendierte und nicht intendierte Wirkungen werden zeitnah analysiert und disku-
tiert. Dazu verflugt das System Uber unabhangige Institutionen des politischen
Monitorings (das bei Bedarf auch Forschungsauftrage formulieren und generieren
kann) und der wissenschaftlichen Beobachtung, die entweder in einer Art formati-
ver Evaluation Feedback zum Umsetzungsprozess gibt oder spezielle For-
schungsauftrage umsetzt und dazu mit entsprechenden finanziellen Ressourcen
ausgestattet werden.

Die Ergebnisse werden allen arbeitsmarktpolitischen Akteuren zur Verfligung ge-
stellt und in ein Forum zur breiten Diskussion eingespeist, bevor grundsatzliche

Korrekturen vorgenommen werden.

Wir wollen im Weiteren zeigen, dass diese Bedingungen im Laufe der letzten sieben
Jahre nicht oder nicht in notwendigem Umfang gegeben waren, weshalb erhebliche

.Lernbehinderungen” der Arbeitsmarktpolitik beobachtet werden konnten.

3.2 Die ,Hartz-Gesetze" — Politikreform ohne wissenschaftliche Grundlagen

Mit dem so genannten ,Vermittlungsskandal“ der Bundesanstalt fur Arbeit im Jahr
2002 begann ein Prozess intensivierter Diskussion Uber die Arbeitsmarktpolitik. Die
Bundesanstalt fir Arbeit und die in deren Selbstverwaltung agierenden Sozialpartner
gerieten aufgrund dieses Ereignisses in eine politische Defensive, die eine Verteidi-
gung der bisherigen institutionellen Arrangements der Arbeitsmarktpolitik erschwerte.
,Das Gelegenheitsfenster des Vermittlungsskandals konnte von der Bundesregierung
dazu genutzt werden, die Initiative an sich zu ziehen und gegeniiber den Sozialpart-
nern an eigenstandiger Handlungsfahigkeit zu gewinnen.” (Eichhorst 2006: 42). Die
98



Debatten orientierten sich stark an den zu dem Zeitpunkt in Danemark, den Nieder-
landen und Grof3britannien bereits umgesetzten aktivierenden Elementen in der Ar-
beitsmarktpolitik und an den Leitlinien der Européischen Beschaftigungsstrategie, de-
ren Fokus damals auf der Verbesserung der Beschaftigungsfahigkeit lag, aber in den
Folgejahren im Rahmen des Konzepts der ,Flexicurity* starker auch auf die fordern-
den Elemente der Arbeitsmarktpolitik abhob. Bereits die Benchmarking-Gruppe im
Bindnis fur Arbeit hatte sich mit dem Thema der aktivierenden Arbeitsmarktpolitik
befasst und die (Um-)Orientierung auf das Prinzip ,Fordern und Fordern“ vorbereitet.
AuRerdem hatte ein informeller Arbeitskreis der Bertelsmann-Stiftung ,Reform der
Arbeitslosen- und Sozialhilfe* in enger Zusammenarbeit mit dem Bundesarbeitsmi-
nisterium bereits wesentliche Elemente der Hartz-Reformen vorbereitet (Bertelsmann
Stiftung 2002), die in die spatere Diskussion eingespeist wurden (vgl. dazu Spindler
2009).

Mit der Einberufung der ,Hartz-Kommission* trat eine Expertenkommission an promi-
nenter Stelle in den Prozess der arbeitsmarktpolitischen Konzeptionsentwicklung, in
der die Sozialpartner und die Wissenschaft nur marginal vertreten waren. Damit
wurde ein bereits langer anhaltender Prozess beschleunigt, in dem Unternehmensbe-
ratungen, Stiftungen und Expertengruppen eine prominente Rolle bei der Politikbe-
ratung zugewiesen wird. Der Hartz-Kommission gehérten ,ein Landesarbeitsminister,
ein BA-Praktiker, ein Arbeitsmarktwissenschatftler, ein Experte fir die Modernisierung
des offentlichen Dienstes (an), die Gbrigen Mitglieder sind fachfremd, eher Partiku-
larinteressen verhaftet und betriebswirtschaftlichem Denken mehr zugeneigt als ge-
samtwirtschaftlichen Projektionen, gesamtfiskalischen Kosten der Arbeitslosigkeit
und sozialstaatlichem Handeln* (Kihl 2009: 8); pragend in der Kommission waren
Unternehmer und Unternehmensberater als ,change agents" (Schmid 2003, Eichorst
2006). An die bisherige Arbeitsmarkt- und Sozialforschung wurde nur in sehr rudi-
mentarer Form angekniipft®*, und die Vorschlage bauten tendenziell nicht auf wissen-
schaftlichen Grundlagen auf. Zwar nutzte die Kommission Lander-Exposés, um inter-
nationale Erfahrungen in der Arbeitsmarktpolitik zu beriicksichtigen, es fehlte dabei
jedoch an grundlichen Analysen zu den dazu gehdérigen Kontext- und Rahmenbedin-

gungen.

Knuth und Brussig (2006: 98f.) identifizierten drei Ursachenbiindel fur die Licken im

~wissenschaftlichen Unterbau”“ der Reformvorschlage:

33 Vielmehr spielten die Erfahrungen von Peter Hartz in Bezug auf Umgestaltungen am Standort
Wolfsburg eine prominente Rolle, ebenso wie eine Reihe von der Bertelsmann Stiftung
erarbeiteten bzw. in Auftrag gegebenen Papiere.
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Die Kommission sollte Ideen produzieren, keine Fragen stellen. Gleichwohl hatte
man dabei wissenschaftliche Grundlagen heranziehen kdnnen.

Zu einigen wichtigen Fragen lagen keine wissenschaftlichen Studien vor, wie z. B.
zu der Kernfrage nach Funktionsweise und Wirksamkeit der Arbeitsvermittlung,
weil sie friiher nicht erwiinscht waren und deshalb auch nicht in Auftrag gegeben
wurden.

Die Arbeitsmarktforschung hatte sich selbst bislang viele Fragen nicht gestellt, die
nun virulent wurden. Dies lag erstens an der Verzettelung arbeitsmarktpolitischer
Forschung in der Begleitung und Evaluation einzelner Programme und Instru-
mente ohne den ndétigen Blick aufs Ganze. Zweitens kénnen Fragen wissen-
schaftlich kaum gestellt werden, solange sie politisch nicht gestellt sind. Drittens
war die Arbeitsmarktforschung ebenso wie die ,aktive Arbeitsforderung” gespal-
ten: ,Forschungen zur kommunalen Arbeitsmarktpolitik kamen eher aus der Pro-
venienz von Sozialpolitik und Sozialarbeit, Forschungen zur Arbeitsmarktpolitik

der BA eher aus dem Bereich der Arbeitssoziologie und Arbeitstkonomik.*

Das Konzept der Kommission (Hartz u. a. 2002) mit den Versprechen, kurzfristig eine
Halbierung der Arbeitslosigkeit ohne grundlegende Einschnitte in der Sozialpolitik zu
erreichen, wurde von der damaligen rot-griinen Bundesregierung als Trumpf im Bun-
destagswahlkampf 2002 eingesetzt. Nicht zufallig hatte der damalige Bundeskanzler
dessen eins-zu-eins-Umsetzung angekindigt. Die entscheidenden politischen Aus-
einandersetzungen dazu fanden erst nach den Bundestagswahlen statt, als es um
die gesetzliche Umsetzung der Vorschlage der Kommission ging, die entgegen den
Versprechungen nicht nur nicht ,eins zu eins” erfolgte (Jann/Schmid 2004), sondern
vielmehr bislang aus wabhltaktischen Griinden ausgesparte Konfliktthemen aufgriff,
wie z. B. die Deregulierung der Zeitarbeit, die Ausweitung der geringfligigen Be-
schaftigung, die Verkirzung der Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes, die Festset-
zung der Regelleistung in der Grundsicherung fur Arbeitsuchende in Hohe der bishe-
rigen laufenden Hilfen zum Lebensunterhalt und damit die Entkoppelung der Trans-
ferleistung von bisherigen Erwerbseinkommen usw. Damit wurde ein politischer
Richtungswechsel vollzogen, der so in den Vorschlagen der Hartz-Kommission nicht
enthalten war. Ein Richtungswechsel mit Fokus auf dem Preismechanismus am Ar-
beitsmarkt war offenkundig (Penz 2006: 25).

Im Rahmen dieses Prozesses sind Einholung von Kritik und wissenschatftlicher Ge-
genmeinung und die O6ffentliche Diskussion weitgehend vermieden worden. ,Ein

deutlicher Bruch im Politikstil bestand darin, keine Betroffenenorganisationen mehr
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zur Beratung zuzulassen, wie in friheren Sozialhilfeprojekten, und bei Tagungen
oder den Anhérungen zu Gesetzesentwirfen nicht mehr wie friiher wenigstens pro
forma noch kritische Stimmen oder profilierte Vertreter von Verbanden und verschie-
denen gesellschaftlichen Kraften zu Wort kommen zu lassen.” (Spindler 2009). Viel-
mehr wurde der Offentlichkeit zu vermitteln versucht, die Fachleute seien sich weit-
gehend einig und das Ausland hatte die verschiedenen Modelle bereits erfolgreich
implementiert. Eichhorst (2006: 40ff.) beschreibt, dass Kriterien der Kosteneffizienz
und der Zielerreichung in der Arbeitsmarktpolitik eine zunehmend wichtigere Rolle
spielten, ,wobei immer deutlicher zwischen sozialpolitischen oder gesamtgesell-
schaftlichen Zielen auf der einen Seite und beschéftigungspolitischen Zielen auf der
anderen Seite unterschieden wurde. Gemessen an beschéftigungspolitischen Zielen
... erschien die etablierte Arbeitsmarktpolitik wenig effizient und effektiv und von so-
zialpolitischen Zielen implizit Gberlagert.” Erst durch den Vermittlungsskandal konnten
die ,undurchdringlichen Machtstrukturen in diesem Politikbereich und insbesondere
in der Selbstverwaltung der Bundesanstalt fur Arbeit unter mafRgeblicher Kontrolle
von Arbeitgeberverbanden und Gewerkschaften“ gebrochen werden. Die Bundesre-
gierung hatte nicht nur ein manifestes Interesse, sondern ,nunmehr erstmals auch
eine realistische Chance, die verkrusteten Strukturen der Arbeitsmarktpolitik in
Deutschland aufzubrechen.” Diese ehrliche Beschreibung der Sachlage zeigt, dass
die Arbeitsmarktreformen der letzten Jahre letztlich durch eine Anderung der politi-
schen Konstellationen und Machtverschiebungen zustande kamen und kaum in Ver-
bindung mit wissenschaftlich begriindeten Konzeptionen oder dem Lernen aus prak-

tischen Erfahrungen zu tun hatten.

3.3 Begrenztes und fragmentiertes politisches Monitoring

Auch wenn es im Zusammenhang mit der Hartz-Gesetzgebung politisches Monitoring
in begrenztem Umfang gegeben hat, so hat es doch seit Verabschiedung der vier
,Gesetze zu modernen Dienstleistungen am Arbeitsmarkt‘ niemals ein unabhéngiges
Kontroll- und Steuerungsgremium gegeben, das Ubergreifend, systematisch und
transparent den Gesamtprozess ihrer Umsetzung erfasst, beobachtet und tberwacht
hatte. Auch sind aus den mit partiellen Monitoringaufgaben beauftragten Gremien
keine Fragestellungen fiur die Forschung generiert oder Forschungsvorhaben ange-

stof3en worden.
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3.3.1 Begrenztes politisches Monitoring fir das SGB I

Nur drei installierte Einrichtungen sind dem Charakter eines solchen Gremiums des
politischen Monitorings nahe gekommen — alle drei ausschlieflich fiir den Teilbereich
SHartz IV*:

Hierzu zahlt erstens eine so genannte Hauptsteuerungsgruppe, die im Auftrag der
Bundesregierung und des BMWA ein Monitoring von Hartz IV vornehmen und dabei
helfen sollte, die Zusammenlegung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe zur neuen
Leistung ALG Il als effektiven Lernprozess fur alle Beteiligten, d. h. Bundestag, Bun-
desregierung, Lander und BA zu gestalten. lhre Aufgabe war es, an Umsetzungs-
problemen durch die Prazisierung von Rechtsverordnungen, durch Einflussnahme
auf das Handeln der BA oder durch Hilfestellungen bei den gemeinsamen Anstren-
gungen in den neu gegrindeten Arbeitsgemeinschaften der Agenturen fir Arbeit und
der Kommunen zu arbeiten. In der Gruppe vertreten waren die Bundestagsfraktionen
von SPD und Biindnis 90/DIE GRUNEN, der Vorstand der BA, das BMWA sowie die
Bundesressorts fur Soziales und Gesundheit (BMGS) und Frauen und Familie
(BMFSJ), ferner Arbeits- bzw. Sozialminister/innen aus vier Bundeslandern sowie
zwei Vertreter/innen von Kommunen. Die Hauptsteuerungsgruppe traf sich monatlich
und befasste sich mit den von BA und BMWA sowie vom Ombudsrat (s. u.) erhalte-
nen Informationen. Initiiert wurden einige Rechtsverordnungen zur Umsetzung des
SGB Il (z. B. zu Einkommen und Vermdgen, zu Integrationsleistungen der JobCen-
ter), Verfahrensweisen (z. B. zur Barauszahlung des ALG Il, zur Betreuung von

Frauen in Frauenh&usern).

Die Bundesregierung hatte zweitens einen Ombudsrat berufen, der die Einfuhrung
der Grundsicherung fir Arbeitsuchende (ALG Il) und ihre Auswirklungen auf den Ar-
beitsmarkt als unabhéngiges Gremium begleiten sollte und am 1. Dezember 2004
seine Arbeit aufnahm. Seine ehrenamtlich arbeitenden Mitglieder waren Dr. Christine
Bergmann (Bundesfamilienministerin a. D.), Prof. Dr. Biedenkopf (Ministerprésident
a. D. des Freistaates Sachsen) und Dr. h.c. Hermann Rappe (Vorsitzender a. D. der
IG-Bergbau, Chemie und Energie). Die ,parteitibergreifende” Zusammensetzung
solite die Neutralitdt des Ombudsrates unterstreichen. Zur Unterstiitzung des Om-
budsrates hatte das BMWA eine Geschaftsstelle eingerichtet, an die sich Betroffene
wenden konnten. Bereits in den ersten dreieinhalb Monaten erhielt der Ombudsrat
rund 6.300 schriftliche und 17.000 telefonische Anfragen und Beschwerden von Ein-
zelpersonen (60 % davon aus den neuen Bundeslandern). Der Rat konnte diese

nach eigenem Ermessen aul3erhalb des regularen Widerspruchs- und Klageverfah-
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rens aufgreifen. Der Ombudsrat sollte aus den Eingaben und aus Informationen tber
die Anwendung der neuen Bestimmungen, die er in Gesprachen in Arbeitsgemein-
schaften und optierenden Kommunen, in der Bundesagentur fur Arbeit, mit dem
Deutschen Stadtetag und anderen erhalt, Schlussfolgerungen fir die Weiterentwick-
lung des Verwaltungshandelns und der gesetzlichen Regelungen zur Grundsicherung
fur Arbeitsuchende ziehen und seine Schlussfolgerungen als Empfehlung an den
Bundesminister fur Wirtschaft und Arbeit weitergeben. In seinem Zwischenbericht
vom 29. Juni 2005 hatte der Ombudsrat u. a. empfohlen, die Regelleistungen im
SGB Il fur Ost- und Westdeutschland in gleicher Hohe zu definieren (umgesetzt zum
1. Juli 2006); die Anpassung des BAFOG an das SGB II; das Einstehen fir nicht-leib-
liche Kinder in der Bedarfsgemeinschaft mit der Mal3gabe zu verbinden, in diesen
Féllen auch entsprechende Rechte zuzubilligen, wie die Aufnahme in die Familien-
versicherung der Kranken- und Pflegeversicherung und die Anpassung einschlagiger
steuerrechtlicher Regelungen (nicht umgesetzt); eine vergleichbare Anwendung des
§ 22 SGB Il (Leistungen fur Unterkunft und Heizung) durch die Kommunen zu ge-
wahrleisten (nicht umgesetzt); die Eigenheimzulage anrechnungsfrei zu gestalten
(zum 1. Oktober 2005 umgesetzt), Vertrauensschutz bei der so genannten 58er Re-
gelung herzustellen (nicht umgesetzt, nur Modifikationen vorgenommen); die Verfah-
ren durch klare und nachvollziehbare Bescheide burgerfreundlich zu gestalten (nicht

umgesetzt).

Die Téatigkeit des Ombudsrates wurde auf Wunsch der Bundesregierung Uber den 31.
Dezember 2005 hinaus bis zum 30. Juni 2006 verlangert. Am 23. Juni 2006 hat der
Ombudsrat nach 18monatiger Tatigkeit seine Empfehlungen in einem Schlussbericht
vorgelegt. Darin lobt der Ombudsrat die ,Lernbereitschaft” der zustéandigen Akteure,

verweist jedoch gleichzeitig auf noch bestehende Defizite:

,Die Bereitschaft, auf kritische Anmerkungen und Anderungsempfehlungen, sowohl am
Gesetz wie an der Ausfihrung des Gesetzes zu reagieren, ist anzuerkennen. Gleich-
wohl ware es im Interesse einer groReren Akzeptanz und Wirksamkeit der Regelungen
des SGB Il wiinschenswert, wenn die zwischen Bund, Landern und Kommunen noch
strittigen Fragen rasch einvernehmlich geltst wiirden.” (Ombudsrat 2006: 14)

Ungeldst bzw. zu Uberdenken und/oder zu prazisieren und weiterzuentwickeln waren
damals aus Sicht des Ombudsrates u. a. die Rechtsgrundlagen der Zusammenarbeit
der fur das SGB Il zustandigen Verwaltungseinrichtungen, die personelle Ausstattung
der Grundsicherungsstellen, die Burgerndhe der Erbringung der Dienstleistungen, ein
bundesweit einheitliches System der Zielsteuerung und des Controllings (unter Ein-
beziehung der zkT), die Schaffung von Arbeitsplatzen mit Mitteln der Arbeitsmarktpo-

litik und die Férderung von Zielgruppen.
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Insbesondere war der Ombudsrat der Auffassung, dass die aufgrund zurlckliegender
politischer Auseinandersetzungen im Vermittlungsausschuss im Dezember 2003 be-
schlossenen Organisationsformen sich fur die Bewdltigung der gemeinsam gewollten

anspruchsvollen Aufgabe als unzureichend erwiesen haben:

.Das gravierende Problem der an sich richtigen Zusammenlegung von Arbeitslosenhilfe
und Sozialhilfe liegt in der verfehlten Organisationsentscheidung.

Die vom Vermittlungsausschuss gefundene Lésung erweist sich als nicht praktikabel
und der GrolRe der Aufgabe angemessen. Aus Sicht des Ombudsrates sind klare
Strukturen nur durch eine Neuorganisation, mit eindeutiger Zuordnung der Aufgaben
und Verantwortlichkeiten zu schaffen.” (Ombudsrat 2006: 19).

In Bezug auf die arbeitsmarktpolitische Beschéaftigungsforderung wurden starkere

Aktivitaten und neue Modelle gefordert:

,ES geht in diesem Modell darum, ohne zusétzliche Mittel durch Zusammenfiihrung al-
ler Finanzhilfen, die auch jetzt schon Langzeitarbeitslosen zuflieRen, sozialversiche-
rungspflichtige Beschéaftigung zu schaffen.” (Ombudsrat 2006: 25).

Wenngleich einige Kritiken und Empfehlungen des Ombudsrats durch die Politik auf-
gegriffen und umgesetzt wurden, blieb eine Reihe von Vorschlagen unbehandelt.
Letztere waren teilweise spater in anderen Kontexten und aus anderen Anlassen er-
neut Gegenstand der politischen Debatte, wie das Beispiel des Bundesverfassungs-
gerichtsurteils zu den ARGEN oder die Einfiihrung des Beschaftigungszuschusses
nach § 16e SGB Il zeigt.

Die dritte Einrichtung war eine im Sommer 2004 bei einem Treffen ostdeutscher Mi-
nisterprasidenten mit dem Bundeskanzler und dem Bundeswirtschaftsminister verein-
barte Monitoring-Gruppe fur die Umsetzung von Hartz IV in Ostdeutschland; sie sollte
die Umsetzung von Hartz IV in Ostdeutschland kritisch begleiten und notwendige
Korrekturen anstoRen. Uber die Téatigkeit dieser Gruppe wurde in der Offentlichkeit
wenig bekannt. Spezifisch ostdeutsche Probleme spielten — abgesehen von den an-
fangs niedrigeren Regelsatzen — in der Diskussion um die Arbeitsmarktreformen

keine prominente Rolle.

3.3.2 Weitere Formen politischer Konsultation

Schliel3lich gab es weitere, weniger formelle Formen des politischen Monitorings:
Noch im Rahmen eines Gesprachs zur Agenda 2010 bot der damalige Bundeskanz-
ler Schroder bereits 2003 den Wohlfahrtsverbé&nden ein gemeinsames Monitoring der

Umsetzung der Agenda 2010 an. Geplant waren fiinf bis sechs Treffen von Vertre-
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ter/inne/n der betroffenen Bundesministerien mit den Vorsitzenden und Geschaftsfuh-
rern der kirchlichen Verbande Caritas und Diakonie, des Deutschen Paritatischen
Wohlfahrtsverbands (DPWYV), der Arbeiterwohlfahrt und des Deutschen Roten Kreu-
zes (DRK). Gegenstand des Monitorings waren Auswirkungen der Agenda 2010, also
der Gesundheitsreform, der Reform der Alterssicherung und der Arbeitsmarktge-
setze. Im Mittelpunkt standen nicht beabsichtigte Wirkungen auf Menschen mit nied-
rigen Einkommen unter besonderer Beriicksichtigung der Kumulation von sozialen
Problemen. Informationsgrundlage waren Probleme, die Einrichtungen der freien
Trager in ihrer Arbeit wahrnehmen und an ihre Verbdnde melden. Zur ,neuen Kultur
der Auseinandersetzung” gehdre es, ,in vertraulichen Raumen tabufrei zu reden®.
Daher gab es keinerlei 6ffentliche Mitteilung tber das Verfahren, auch keine Proto-

kolle.

Dartber hinaus wurden — etwas spater — auch die Gewerkschaften in ein politisches
Monitoring mit der Bundesregierung einbezogen: Um eine Zuspitzung der im Herbst
2004 aufflammenden Proteste gegen Hartz IV zu vermeiden, hatten die DGB-Ge-
werkschaften mit der Bundesregierung eine Vereinbarung daruber erwirkt, dass
praktizierte Mal3nahmen der Arbeitsmarktreform innerhalb von sechs Monaten nach
Inkrafttreten auf ihre Wirksamkeit hin Gberpruft und entsprechend verandert werden.
Erste Einschatzungen des DGB beinhalteten sowohl Wurdigung als auch Kritik (vgl.
Engelen-Kefer 2005). Eine Fortsetzung der Gesprache wurde verabredet. Diese Ver-
abredung erforderte es, im DGB einen eigenen Ansatz zur Beobachtung der Wirkun-
gen zu etablieren: Um Material fir die mit dem Bundeskanzler verabredeten Gespréa-
che zu sammeln, diese vorzubereiten und gegenuber der Bundesregierung ggf. vor-
handenen Nachbesserungsbedarf anzumelden, wurde beim DGB-Bundesvorstand
eine interne Arbeitsgruppe zur Begleitung der Hartz-1V-Umsetzung geschaffen. Von
den DGB-Verantwortlichen und den Experten der Einzelgewerkschaften ist eine Fra-
gebogenaktion entwickelt worden, die Fakten zu drei Fragenkomplexen sammeln
sollte: Erkenntnisse aus der Beratung, die bei der Antragstellung erfolgt; Erkennt-
nisse aus der Beratung, die geleistet wird, wenn der Leistungsbescheid vorliegt; Er-
kenntnisse aus der Beratung mit Blick auf eine ,Arbeitsaufnahme” von ALG-II-Emp-

fanger/inne/n (Eingliederungsvereinbarung bzw. Arbeitsgelegenheiten).

Die stattgefundenen begleitenden politischen Konsultationen sind in vieler Hinsicht
weniger transparente Foren eines politischen Monitorings gewesen als vielmehr

Formen bilateraler ,Geheimdiplomatie®.
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Insgesamt erfolgte dieses Monitoring nur Uber einen sehr kurzen Zeitraum; auch die
zu Hartz IV geschaffenen Gremien stellten ihre Arbeit friihzeitig wieder ein, ohne er-
kennbare Bilanz und ohne Fragen zu formulier, die mit wissenschaftlichen Methoden

hatten bearbeitet werden sollen.

3.3.3 Interessengeleitetes Monitoring durch Einzelakteure

Als Folge dieser insgesamt betrachtlichen ,Leerstellen” eines politischen Monitorings
und der damit verbundenen Intransparenz entstanden neben den wissenschaftlichen
Evaluationsvorhaben seit 2004 verschiedenste Formen der begleitenden Beobach-
tung der ,Hartz-Gesetze" durch politische und gesellschaftliche Akteure. Die Betei-
ligten verfolgten damit jeweils unterschiedliche Ziele. Insgesamt ging es ihnen — mit
jeweils unterschiedlicher Gewichtung — um die Herstellung von Transparenz tber die
Umsetzung der neuen Arbeitsmarktgesetze, um die Identifikation dabei entstandener
Probleme und um die Begriindung fur notwendige Korrekturen an den Arbeitsmarkt-
gesetzen. Die Diskussionsbeitrdge der gesellschaftlichen Akteure waren jeweils auf
unterschiedliche Fragen konzentriert und unterschiedlich systematisch organisiert.
Ohne eine vollstandige Erfassung der von ihnen verfolgten Aktivitdten und lancierten
politischen Debatten, sind als die wichtigsten und 6ffentlichkeitswirksamsten zu nen-

nen:

Die periodischen Einschatzungen zu arbeitsmarktpolitischen Entwicklungen und
Entscheidungen durch die Gewerkschaften — insbesondere durch die Abteilung
Arbeitsmarktpolitik beim DGB-Bundesvorstand. Dartiber hinaus gibt es eine Viel-
falt an gewerkschaftlichen Positionspapieren, Tagungen und Workshops und ein-
zelnen Stellungnahmen, die allerdings weder inhaltlich noch organisatorisch ge-
bindelt sind. Selbst innerhalb der Einzelgewerkschaften gibt es keineswegs im-
mer systematische Zusammenfiihrung der Diskussionen, was u.a. an unter-
schiedlichen Interessenslagen (Erwerbslose vs. hoch Beschéftigte, Betroffene vs.
in Gewerkschaften organisierte Fachkrafte) liegt.

In einer Sonderstellung befinden sich die Kommunen: Zum einen hat ihre Beteili-
gung eine gewisse gesetzliche Grundlage im § 46 SGB Il, der eine finanzielle
Entlastung der Kommunen durch angemessene Beteiligung des Bundes an den
Kosten der Unterkunft fur ALG-II-Bezieher/innen sicherstellen soll. Zum anderen
sind sie auf der Bundesebene nur vermittelt Gber die L&nder vertreten. Die

eigentliche Monitoringaufgabe Ubernahm ein urspriinglich von der Bertelsmann-
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Stiftung als Netzwerkprojekt geforderter Kreis kommunaler Praktiker, die sich zum
Verein ,beschéaftigungspolitik: kommunal e. V.* zusammenschlossen und seitdem
als SGB II-Netzwerk die Vertretung kommunaler Positionen in der Arbeitsmarkt-
politik zu vertreten beansprucht. Dieses Netzwerk veranstaltete mit Unterstiitzung
durch das BMAS regelmafig Tagungen zum SGB IlI, auf denen allerdings vor al-
lem jene Positionen kontrovers diskutiert wurden, die auf die Beschneidung de-
zentraler Entscheidungsrechte zuliefen.

Der Deutsche Landkreistag hat fir seinen Einzugsbereich ein eigenes
Bobachtungssystem entwickelt. Ausgangspunkt ist das Interesse an einer starken
Kommunalisierung der Arbeitsmarktpolitik in Verbindung mit einer Unterstlitzung
der Tatigkeit der optierenden Kommunen (zkT) und einer Beobachtung des Wett-
bewerbs zwischen ARGEnNn und zkT. So befasst sich eine Reihe von Gutachten
und Positionspapieren mit der Frage der organisatorischen Umsetzung des
SGB 1134, Im Sommer 2005 hat der Deutsche Landkreistag ein Gutachten in Auf-
trag gegeben, um die Effektivitat und Effizienz der Aufgabenwahrnehmung im
Zuge des SGB Il durch eine vergleichende Analyse von Optionskommunen und
Arbeitsgemeinschaften untersuchen zu lassen. Ziel war es, auf Basis umfassen-
der empirischer Grundlagen Schlussfolgerungen zur Verbesserung der Aufga-
benwahrnehmung zu ermdglichen. Insbesondere wurden die Tragerfrage sowie
verschiedene Aspekte der jeweiligen Organisation vor Ort thematisiert. Arbeits-
marktpolitische Fragen standen hingegen nicht im Mittelpunkt. Der zusammen-
fassende Bericht wurde im Dezember 2008 veréffentlicht (Deutscher Landkreis-
tag 2008). Seit Anfang 2006 fuhrt der Deutsche Landkreistag gemeinsam mit den
69 Optionskommunen und unterstitzt durch die Bertelsmann Stiftung einen
Kennzahlenvergleich zur Umsetzung der Arbeitsmarktreform Hartz 1V durch. Die-
ses Benchmarking der Optionskommunen verfolgt das Ziel eines internen Leis-
tungsvergleichs der zkT und der Qualitdtsentwicklung bei der Umsetzung des
SGB Il in diesem Bereich3> Dazu wurden die 69 Optionskommunen nach
siedlungsstrukturellen Gesichtspunkten auf sieben Vergleichsringe aufgeteilt. In-
zwischen sind mehrere Berichte zu unterschiedlichen Schwerpunktthemen er-

schienen: Wéahrend 2006 das Kennzahlenset entwickelt wurde, konzentrierte sich

34

35

Die Papiere stehen tGberwiegend unter: http://www.kommunenfuerarbeit.de/fr-dokumente.htm zum
Download bereit.

Der Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages hat den Wunsch geé&ufRert, die Options-
kommunen mdégen sich einem gemeinsamen Benchmarking mit den ARGEnN 6ffnen. Der DLT hat
daflr die Bedingung formuliert, dass ein entsprechendes Konzept gemeinsam unter Beriicksichti-
gung der kommunalen Interessen entwickelt wird. Eine Entscheidung ist derzeit noch nicht getrof-
fen.
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der Bericht 2007 auf Vermittlungsstrategien und der Jahresbericht 2008 auf die
sozial flankierende Leistungen (Rambgll Management GmbH/con_sens 2008).
Die Wohlfahrtsverbande, hier vor allem der Paritatische Wohlfahrtsverband und
der Deutsche Verein fir 6ffentliche und private Fursorge haben sich vor allem mit
der Frage des Leistungsmissbrauchs und den Regelsatzen im SGB Il sowie Fra-
gen des Fallmanagements und des Konstrukts der Bedarfsgemeinschaft kritisch
auseinandergesetzt und u. a. die Diskussion um die angemessene Hohe der Re-
gelsatze forciert (vgl. u. a. Martens 2004 und 2006, Seligmann 2006, Deutscher
Verein fur 6ffentliche und private Fursorge 2007).

Die Arbeits- und Erwerbslosenintiativen wie auch einschlagige Websites (z. B.
Harald Thome) bieten — neben dem Beratungsgeschéaft — zum einen eine Vielzahl
von Informationen zur Rechtslage und Rechtsprechung, Uberwiegend zum
SGB Il. Sie setzen sich dariiber hinaus sehr grundsatzlich mit der politischen Aus-
richtung des SGB Il auseinander, so z. B. mit Sanktionen und den Ein-Euro-Jobs

(Arbeitsgruppe ,Ein-Euro-Jobs“ 2007, Daseking et al. 2008; http://www.harald-

thome.de 0. J.). Dazu wurden eigene empirische Untersuchungen angestellt und
eigene politische Reformvorschlage erarbeitet.

Im November 2008 bildete sich eine Arbeitsgruppe von Richterinnen und Richtern
der Sozialgerichtsbarkeit der L&nder Bremen, Hamburg, Niedersachsen und
Sachsen-Anhalt. Die Initiative daftr ging von der ehemaligen Présidentin des
Landessozialgerichts Niedersachsen-Bremen und jetzigen Prasidentin des Lan-
dessozialgerichts Berlin-Brandenburg, Monika Paulat, aus. Die Idee wurde von
der Konferenz der Justizministerinnen und Justizminister im November 2008 be-
graft und von den Justizministerien der Lander Bremen, Hamburg, Niedersach-
sen und Sachsen-Anhalt unterstitzt. Das Projekt wurde unabhangig von der
durch die Justizministerkonferenz eingesetzten landeribergreifenden Arbeits-
gruppe "Maflinahmen zur Verminderung der Belastung und zur Effizienzsteige-
rung der Sozialgerichte" durchgefihrt.36 Anlass fiir die Grindung dieser Arbeits-
gruppe waren die hohen und im Zeitverlauf steigenden Zahlen sozialgerichtlicher
Eil- und Hauptsacheverfahren, die aus Sicht der Richter/innen auch auf Quali-
tatsmangel des einschlagigen geltenden materiellen Rechts — insbesondere im
Bereich der Grundsicherung fur Arbeitsuchende — zuriickgefihrt wird. Vor diesem
Hintergrund haben die Richterinnen und Richter der Arbeitsgruppe der Lander

Bremen, Hamburg, Niedersachsen und Sachsen-Anhalt) in einem Papier ,Emp-
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fehlungen aus der Praxis zur Entlastung der Sozialgerichtsbarkeit* zusammen-

gefasst und der Offentlichkeit vorgelegt (Richterinnen und Richter 2009).

Auch fur diese Formen des interessengeleiteten Monitorings gilt, dass kaum For-
schungsauftrage initiiert wurden. Und wenn doch — wie im Fall des Landkreistags —
eigene Auftragsforschung angestol3en wurde, so blieben diese Vorhaben weitgehend

im Schatten der Fachoffentlichkeit.

3.4 Die Evaluations- und Wirkungsforschung: Ausgangslage,
wissenschaftliche Ertrage, praktische Nutzung

3.4.1 Ausgangslage

Mit der Konzentration von Forschungsmitteln und -vorhaben der Arbeitsmarktfor-
schung auf die politisch mandatierte Auftragsforschung dominierte diese weitgehend
die wissenschaftliche Auseinandersetzung mit dem Thema, wéahrend die ,freie* For-
schung — d. h. jene uUberwiegend drittmittelfinanzierte Forschung, die ihre For-
schungsfragen und -methoden autonom entwickelt — marginalisiert wurde(vgl. Ab-
schnitt 1.2.) Gleichzeitig wurde das Gros der Forschungsprojekte in ein vergleichs-

weise straffes Korsett inhaltlicher und zeitlicher Vorgaben eingebunden:

Die Evaluations- und Wirkungsforschung stand mit der Evaluierung der Wirkungen
der Hartz-Reformen vor immensen Herausforderungen. In kurzer Zeit sollten belast-
bare wissenschaftliche Analysen Uber Wirkungen und nicht intendierte Effekte, Gber
Effektivitat und Effizienz der Arbeitsmarktpolitik produziert werden; dies mit an-
spruchsvollen Methoden und auf einer zunachst liickenhaften und unsicheren Daten-
basis. Bereits vor Beginn der Evaluation lief3 sich eine Reihe von Problemen abse-

hen, die kurzfristig nicht hatten geldst werden konnen (Bartelheimer/Wagner 2005).

Die Arbeitsteilung zwischen relativ kurzfristiger Ressortforschung einerseits und dem
langerfristigen Forschungsprogramm des IAB andererseits sowie die Trennung der
Forschungsauftrage nach den Regelkreisen des SGB Ill und des SGB Il — jeweils mit
unterschiedlichen Zeithorizonten — wiirden schwerlich ein Gesamtbild der neu ausge-

richteten Arbeitsmarktpolitik entstehen lassen kdnnen.

Es fehlte an einer ausreichenden Verstéandigung Uber Zieldefinitionen und Er-
folgskriterien sowie ein politisch definiertes und mit den relevanten gesellschaftlichen

Gruppen vereinbartes Beobachtungskonzept. Unter diesen Bedingungen und auf-
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grund des Zeitdrucks ist die erste Aufgabe jedes Evaluationsvorhabens, die rationale
Rekonstruktion und kritische Erdrterung der Programmeziele, in der Begleitforschung
zu kurz gekommen. Die Grundannahme der ,Hartz-Gesetze®, dass Arbeitslose nicht
aktiv genug Stellen suchen und dass die Unterbeschéaftigung durch beschleunigte
Besetzung offener Stellen erheblich reduziert werden kann, wurde weitgehend unkri-

tisch tibernommen.

Wenig Zeit war auch fir die (notwendige) Auseinandersetzung um Bewertungskrite-
rien, Ergebnisindikatoren und Methoden. Wahrend der Diskussionsprozess uber
Standards qualifizierter Evaluationsforschung unter den in der sozialwissenschatftli-
chen Arbeitsmarktforschung Engagierten eher noch am Anfang stand (Brinkmann
u. a. 2006) und das IAB sein Forschungsprogramm zum SGB Il noch entwickelte
(Beckmann u. a. 2004), wurden die umfangreichen Evaluationsvorhaben zu ,Hartz |
bis 1lI“ bereits durchgefuihrt. So mussten die neuen Auftrdge der Wirkungsforschung
ohne grindliche wissenschaftliche Verstandigung tber Standards qualifizierter Eva-

luationsforschung im verénderten Feld der Arbeitsmarktpolitik begonnen werden.

3.4.2 Wissenschaftliche Ertrage
3.4.2.1 Bessere Verfugbarkeit von Daten und Informationen

Ein kaum zu Uberschatzender positiver Ertrag liegt in der vergleichsweise deutlich
besseren Verfligbarkeit von Daten und Informationen zur Arbeitsmarktpolitik und in
der Bereitstellung entsprechend breiter Ressourcen fir die Aufbereitung dieser In-
formationen (insbesondere beim IAB, vgl. Koch u. a. 2006: 307ff.). Mit der Quer-
schnittserhebung ,Lebenssituation und soziale Sicherung 2005“ (QS bzw. LSS 2005)
konnte auf Basis von Befragungsdaten der Systemwechsel zum SGB II untersucht
werden. Mit dem Panel ,Arbeitsmarkt und soziale Sicherung” (PASS) steht eine Da-
tenbasis zur Verfigung, die insbesondere fir den Bereich der Haushalte mit niedri-
gem Einkommen qualitativ neue Forschungsmoglichkeiten eréffnet. Gleichwohl sind
nicht alle Probleme geldst. So stehen Daten der optierenden Kommunen nicht durch-
gehend zur Verfigung (insbesondere nicht fur die Jahre 2005/2006). Aul3erdem ge-
lange es nicht, Verlaufsdaten uber die Sozialhilfestatistik nutzbar zu machen, so dass
Erwerbsbiografien tGiber den Systemwechsel (Einfihrung SGB II) mit administrativen
Daten nicht abgebildet werden kdnnen.
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Der Ertrag der neu geschaffenen Datenbasen dirfte erst kiinftig in vollem Umfang
sichtbar werden, wenn die neuen Datenquellen erstens Uber l&ngere Zeitraume nutz-
bar sind zweitens die geplante Verknipfung mit den Prozessdaten erfolgt ist und sie
drittens Uber das Forschungsdatenzentrum einem breiteren Nutzer/innenkreis zur

Verfligung stehen.

Mit den inzwischen vorliegenden Evaluationsberichten und den zahlreichen Verof-
fentlichungen des IAB (einschlieBlich der Forschungsberichte beauftragter Dritter)
liegt eine Fllle empirischen Materials zur Umsetzung und den Wirkungen der Hartz-
Reformen vor. Selbst fir die professionellen Arbeitsmarktforscher ist die Menge an
Detailinformationen kaum noch Uberschaubar oder gar in Vollstéandigkeit rezipierbar.
Immerhin stehen dem interessierten Beobachter auf den Internetseiten des IAB
Werkzeuge und Hilfsmittel zur Verfigung, die die Suche nach Informationen und
Publikationen unterstitzen und somit die Orientierung erleichtern. Sehr hilfreich ist
auch die im Jahr 2009 veroffentlichte Zwischenbilanz der IAB-Forschung zum SGB |,
die einen systematischen Uberblick Uber vorliegende Forschungsergebnisse und of-
fene Forschungsfragen liefert. Fur das SGB Il liegt eine vergleichbare Zusammen-
fassung zur Arbeitsmarktforschung bislang nicht vor, ebenso wenig eine Gesamtbi-
lanz fur beide Regelkreise der Arbeitsmarktpolitik. Es ist auch fraglich, ob dies gelin-
gen kann angesichts einer Schneidung der Forschungsvorhaben, die in unterschiedli-
chen Kontexten entstanden sind und sich an den Grenzen der Regelkreise (SGB IlI
und SGB II) scheiden. Das Fehlen eines Gesamtkonzepts und die Kleinteiligkeit der
Bearbeitung der Forschungsfragen erschweren aber nicht nur das Zusammenfiihren
der Forschungsergebnisse, sondern auch deren Interpretation. Empirisch belegbare
Einzelergebnisse haben einen geringen Erkenntniswert, wenn letztlich unklar bleibt,
wie sie mit anderen Entwicklungen und Wirkungen verbunden sind und welche Rolle

ihnen im Gesamtsystem der Arbeitsmarkt- und Beschéftigungspolitik zukommt.

3.4.2.2 Weiterentwicklung der Methoden

Zu den Ertragen der Wirkungs- und Evaluationsforschung zahlt zweifellos auch die

Weiterentwicklung von Methoden der Arbeitsmarkt- und Evaluationsforschung.

Die starke Betonung mikro6konometrischer, wirkungsorientierter Forschung hat
einerseits dazu beigetragen, Gber Langsschnitt- und Verbleibsanalysen Bewegungen
und Ubergange am Arbeitsmarkt besser darzustellen. Sie hat aber auch eine Einen-

gung der Erfolgskriterien von Arbeitsmarktpolitik begulinstigt. Die mikro-6konomische
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Wirkungsforschung gehdrte zum Standard aller Einzelprojekte und brachte eine
Vielfalt von statistisch signifikanten Befunden hervor, die jedoch nicht immer leicht zu
interpretieren sind. In diesem Zusammenhang ist etwa auf die jingst von einem Ver-
treter dieser Disziplin getroffenen kritische Einschatzung der Ergebnisse der 6¢c-Eva-
luation zu verweisen: Danach Iasst die dort verwendete Stichprobendefinition, die auf
Bestande von Hilfebedurften rekurriert, keine abgesicherte Aussage dartber zu, ob
zkT oder ARGERN letztlich erfolgreicher gearbeitet hatten (Schneider 2009). Die offen-
bar vorliegenden Spielraume fir die Interpretation dirften t allerdings weniger grund-
satzlich mit den eingesetzten Methoden selbst zusammenhangen als vielmehr mit
der im vorbereitenden Prozess zu kurz gekommenen Klarung der Frage nach den
Madglichkeiten, Voraussetzungen und Grenzen des Einsatzes 6konometrischer Schat-
zungen. Beispielhaft dafiir sei der ABM-Evaluationsbericht (Compass u. a. 2006) ge-
nannt, der auf das damit verbundene Problem verweist: Mit ABM werden unter-
schiedliche arbeitsmarktpolitische Ziele verfolgt, die teilweise im Widerspruch zuein-
ander stehen (konnen). Die ,Messung* des ABM-Erfolgs mit statistischen Methoden
erfolgt dann aber so, als ob alle dabei einbezogenen ABM-Mal3nahmen das damit
bewertete Ziel (Integration) gleichermaf3en verfolgen wirden. Grenzen des Einsatzes
der Okonometrie liegen auch im gewollten Trend abnehmender Standardisierung und
zunehmender Individualisierung der arbeitsmarktpolitischen Dienstleistung und des
Maflhahmeeinsatzes, verbunden mit einer groReren Flexibilitat durch Modularisie-
rung und Verwischung der klaren Grenzen zwischen den Instrumenten (vgl. die Viel-

falt der Formen von Qualifizierung).

In der Instrumentenevaluation ist zudem nicht systematisch zwischen Programm- und
Steuerungsebene unterschieden worden. Es geht nicht nur um die Frage, ob man
das Richtige tut, sondern auch um die Frage, ob man es richtig tut. ,Nicht jedes In-
strument mit mangelhafter Performance ist an sich ineffektiv, hdufig mangelt es an
einer guten Steuerung.” (Penz 2006: 35). Diese Unterscheidung ist wichtig, wenn

man Fehlschlisse vermeiden will.

Die Frage, in welchen Kontexten und fiir welche Fragen statistisch beschreibbare
Merkmale von Personen als Unterscheidungsmerkmal ausreichend sind, um Passge-
nauigkeit der Forderung bzw. Selektivitat zu ermitteln, ist ebenfalls methodisch noch
zu wenig diskutiert. So bleiben bei dem forschungsinnovativen Versuch, zum Zwecke
der Messung von Zielerreichung ,Beschaftigungsfahigkeit* operationalisierbar zu ma-
chen (vgl. Abschnitt 3.4.3) bei allem Respekt fiir das handwerkliche Kénnen doch kri-

tische Fragen in Bezug auf die Operationalisierung ihrer einzelnen Dimensionen.
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Man darf gespannt sein, wie die Evaluator/inn/en des Beschéaftigungszuschusses
(8 16e SGB Il) die Frage nach der (richtigen) Identifizierung der férderberechtigten
Personen (langzeitarbeitslos mit mindestens zwei weiteren in der Person liegenden
vermittiungshemmenden Merkmalen) methodisch begriinden und forschungsprak-

tisch umsetzen werden.

Ein weiterer Ertrag liegt in Fortschritten bei der Kombination von Methoden quantitati-
ver und qualitativer Forschung. Das Potential qualitativ ausgerichteter Formen der
Evaluation, konkrete Hinweise zur Prozessoptimierung zu liefern, ist in der Evaluation
jedoch noch zu wenig genutzt worden. Dies gilt nicht nur mit Blick auf die ungeklarte
Beratungspraxis bei der Vergabe einzelner Instrumente (vgl. Abschnitt 2.2.), sondern
auch mit Blick auf die qualitative Ausgestaltung von Vermittlungsberatungsprozessen
insgesamt (vgl. Abschnitt 2.1.). Bislang unklar ist auch, wie qualitative Forschungser-
gebnisse in der Gesamtschau gewichtet werden bzw. welche Bedeutung und Aussa-
gekraft ihnen im Vergleich zu quantitativen Forschungsergebnissen beigemessen
wird. Hier scheint der Arbeitsmarktforschung — und auch ihren Rezipienten — noch ein

Lernprozess bevorzustehen.

Schlief3lich muss man den ,Erfolg“ eines Treatments u. a. auch daran messen, ob
gof. Alternativen besser (gewesen) waren, d. h. die Bewertung sollte sich nicht nur
auf die Messung des Erreichens selbst gesetzter Ziele (Eingliederungsquoten) be-
schranken, sondern auch die Frage beantworten, ob die individuell gewahlte arbeits-
marktpolitische Behandlung unter verschiedenen Méglichkeiten eine gute Wahl war.
Diese Frage bildet derzeit eher noch eine Leerstelle in der Methodik der Evaluation

von Arbeitsmarktpolitik.

3.4.2.3 Entwicklung neuer Prozess- und Ergebnisindikatoren:
Operationalisierung von , Beschaftigungsfahigkeit”

Vereinzelt wurden im Rahmen der Evaluationsforschung auch neue Indikatoren zur
Prozess- und Ergebnisqualitéat arbeitsmarktpolitischer Interventionen entwickelt. Pro-

minentestes Beispiel hierfur ist der Indikator ,Beschéaftigungsfahigkeit”:

Seit Ende der 90er Jahre wurde die Kategorie ,Beschaftigungsfahigkeit — zunachst
vermittelt Uber die Europdische Beschaftigungsstrategie im Rahmen der EU — zu
einem zentralen Begriff in der Arbeitsmarktpolitik. Erstmals wurde im Job-AQTIV-Ge-
setz 2002 als Ziel der Arbeitsmarktpolitik formuliert, die individuelle Beschéaftigungs-
fahigkeit zu fordern (8 1 Abs. 2 Nr. 2 SGB IIl). Mit dem Gesetz zur Neuausrichtung
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der arbeitsmarktpolitischen Instrumente 2008 wurde die Verbesserung der individu-
ellen Beschaftigungsfahigkeit als ein Weg zur Vermeidung von Langzeitarbeitslosig-
keit charakterisiert (8 1 Abs. 1 SGB Ill) Im Zusammenhang mit dem Steuerungsinte-
resse des Bundesministeriums und der Bundesagentur fur Arbeit, die Wirksamkeit
der Arbeitsmarktpolitik nicht allein an der Zahl bzw. Quote der Integrationen in Er-
werbsarbeit zu messen, wurde im Rahmen der Evaluation der Experimentierklausel
der Forschungsauftrag formuliert, den Erhalt bzw. die Verbesserung der Beschéfti-
gungsfahigkeit ,so zu operationalisieren, dass es nach Mdglichkeit als eigenes Ziel
mikro6konometrisch testbar ist*. (BMWA 2005: 7).

Im Untersuchungsfeld 3 (vgl. ZEW u. a. 2008, Apel/Fertig 2009) wurde dieses Kon-
zept erstmals operationalisiert und damit fir quantitative Evaluationen nutzbar ge-
macht und auf den Vergleich zwischen ARGEn und zkT angewendet. Damit hat die
Wirkungsforschung zumindest insofern einen ,Ertrag” erbracht, als eine bis dato un-
bearbeitete Frage zu einem vorlaufigen Ergebnis gefiihrt wurde. Worin der positive
Ertrag fur die Arbeitsmarktforschung letztlich tatsachlich besteht, dirfte jedoch strittig
sein, ebenso wie offen ist, als wie nachhaltig er sich letztlich erweisen wird. Eigentlich
ist es schwer vorstellbar, dass die Losung einer grundlegenden und komplizierten
theoretischen Frage ausgerechnet unter den Bedingungen enger zeitlicher Restrik-
tionen und fur einen sehr pragmatischen Zweck gelingen sollte. Und so sind — nicht
zuletzt diesen Rahmenbedingungen geschuldet — auch deutliche Einschréankungen
gemacht worden: Die Kategorie Beschéaftigungsfahigkeit wurde — in Abgrenzung zu in
der Literatur vorhandenen komplexeren Definitionen— mit dem Ziel ihrer
Operationalisierung enggefiihrt, indem zum einen nur individuelle Merkmale der Be-
troffenen betrachtet wurden, zum anderen die Betonung auf jene Aspekte gelegt
wurden, die durch das Handeln von Vermittlungsfachkraften der ARGEn und zkT be-
einflussbar sind (Brussig/Knuth 2009).

Bei einem solchen Vorgehen stellt sich jedoch eine Reihe von Fragen, die zwar be-
wusst aus der Evaluation ausgeklammert wurden, gleichwohl von erheblicher theore-
tischer und praktischer Bedeutung sind. Dazu gehort beispielsweise die Frage, in-
wiefern und in welcher Weise Beschaftigungsfahigkeit durch soziale Integration (eine
andere Form von Teilhabe) beeinflusst wird und ob die Steuerung der sozialen Integ-
ration Teil der fachlichen Tatigkeit von Arbeitsvermittlern und Fallmanagern sein
sollte oder nicht. Kann es Verbesserung der Beschéftigungsfahigkeit ohne Verbesse-
rung des Arbeitsplatzangebots geben? Bei Ausblendung solcher grundséatzlicher the-

oretischer Fragen kann die im Rahmen der Evaluation unternommene Operationali-
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sierung der Beschaftigungsfahigkeit letztlich eher als eine Entsprechung auf einen
restriktiven Forschungsauftrag denn als Weiterentwicklung der Arbeitsmarktfor-

schung begriffen werden.

Zu den weiteren Indikatoren, die im Kontext der Hartz-Evaluation entwickelt wurden,
gehort etwa die ,bedarfsdeckende Beschaftigung“3”. Eine Entwicklung von Indikato-

ren zur Prozessqualitat in der Vermittlung steht hingegen weitgehend aus.

Wie stark die Wissenschaft gerade im Rahmen der Evaluation nach § 6¢ auf der Su-
che nach geeigneten Ergebnis- und Prozessindikatoren ge- (bzw. auch tber-)fordert
wurde, zeigt sich nicht nur am Beispiel der Operationalisierung von Beschaftigungs-
fahigkeit. Kluve (2009) benennt am Beispiel der Wirkungsanalysen zur Einkommens-
perspektive des Untersuchungsfeldes 4 die Grenzen solcher Untersuchungen, die
auf unsicheren bzw. unvollstandigen Daten beruhen, mit einer Vielzahl von (mdgli-
cherweise nicht korrekt getroffenen) Annahmen bei offenen methodischen Fragen
operieren und gleichzeitig ein Ergebnis offerieren (missen), dass politisch verwertbar

sein soll.

Die hier aufgezeigten Probleme dirften aber auch damit zu tun haben, dass die Ent-
wicklung geeigneter Messverfahren und Messgrof3en eben nicht nur eine genaue
Methodenkenntnis, sondern zugleich auch erhebliche Kompetenz fiir den Gegen-
standsbereich, d. h. Kenntnisse Uber das Forschungsfeld voraussetzt. Dies scheint

zumindest nicht immer in ausreichendem Mal3e gegeben gewesen zu sein.

Auffallend ist des Weiteren, dass die im Rahmen der Evaluations- und Wirkungsfor-
schung entwickelten Indikatoren bis heute kaum in die laufende Arbeitsmarktbericht-

erstattung tberfuhrt worden sind.

37 Damit wird unterschieden zwischen Beschaftigungsverhaltnissen, mit deren Einkommen es den
Bedarfsgemeinschaften gelingt, die Hilfebedirftigkeit zu tGberwinden und jenen, die durch das
zusatzliche Einkommen lediglich den Zahlbetrag der Hilfe reduzieren. Der Indikator ,bedarfs-
deckende Beschéftigung” ist jedoch insofern missverstandlich, als er uber die Merkmale des neu
aufgenommenen Beschéftigungsverhéltnisses gar nichts aussagt. Vielmehr handelt es sich um
eine relationale Kategorie mit Bezug auf den jeweils im konkreten Fall (noch) nicht durch andere
Einkommen gedeckten Bedarf. Somit kann auch ein Minijob zu einer ,bedarfsdeckenden“ Be-
schaftigung werden.
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3.4.2.4 Ertrage fur die Weiterentwicklung der Arbeitsmarktforschung?

Gemessen an den immensen fir die Evaluationsforschung aufgebrachten Ressour-
cen mogen die Ertrage fir die Weiterentwicklung der Arbeitsmarktforschung — und

damit auch fur die der Arbeitsmarktpolitik — bescheiden erscheinen:

So hat die Evaluation von Hartz | bis Il nicht zu eindeutigen Bewertungen der einge-
leiteten Reformen geflihrt. Eine grundsatzliche Erdrterung der neu ausgerichteten Ar-
beitsmarktpolitik war aber auch nicht Ziel und Gegenstand dieser Evaluation, die auf
die kausalen Effekte einzelner Interventionen (Instrumente) gerichtet war. Obwonhl
Implementationsanalysen und qualitative Untersuchungsverfahren in allen Evalua-
tionsvorhaben genutzt wurden, fehlte doch eine grundsatzliche Auseinandersetzung
mit den Besonderheiten vermittlungsorientierter ,Dienstleistungen am Arbeitsmarkt®,
die immerhin den ,Hartz-Gesetzen” ihren Namen gaben. Das von den beteiligten
Wissenschaftler/inne/n als ,Achillesferse” fiir die Vermittlungsberatung identifizierte
Problem der Regelkreistrennung ist weder zu einem prominenten Thema der wissen-
schaftlichen, noch der politischen Debatte geworden. Erst zu einem spateren Zeit-
punkt wurden im Rahmen der Forschung nach 8 55 SGB I, die das IAB an Dritte
vergab (Mayerhofer u. a. 2009, Baethge-Kinsky u. a 2007) in starkerem Mal3e Leis-
tungsprozesse beobachtet und die Qualitat dieser Dienstleistung aus der Perspektive

der ,Kunden®, d. h. der Arbeitsuchenden zu bewerten versucht.

Auf der Mikroebene orientierten sich die Evaluationsvorhaben fast ausschlief3lich an
einer einzigen Zieldimension, der Ausmiindung aus gemeldeter Arbeitslosigkeit bzw.
der kurzfristigen Eingliederung in den allgemeinen Arbeitsmarkt. Hieran wurde der
Erfolg vermittlungsorientierter Mal3nahmen und Dienstleistungen mittels quasi-experi-
menteller 6konometrischer Evaluationsdesigns gemessen.38 Ob diese Beschéftigung
nach ihrer Qualitat, ihrer Entlohnung und ihrer Gesamtdauer dazu fiihrt, die Zone der
Unsicherheit am Arbeitsmarkt zu verlassen, wurde hingegen nicht erfasst. Andere fir
die Bewertung der Instrumente wichtige Dimensionen wie die Qualitat der Beschafti-
gung, der langerfristige erwerbsbiografische Kontext kurzfristiger Eingliederungs-,er-
folge”, die Einkommenssituation und die Erwerbskonstellation des Haushalts sowie

die schwerer quantifizierbaren Ziele des Erhalts oder der Verbesserung individueller

38 Je komplexer das Zielsystem ist, das ein Evaluationsvorhaben bericksichtigen soll, desto
schwieriger wird die quasiexperimentelle Konstruktion einer ,kontrafaktischen* Situation, etwa
einer Kontrollgruppe.
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Beschaftigungsfahigkeit oder der sozialen Stabilisierung in gefdhrdeten Lebenslagen

wurden ebenfalls kaum thematisiert39.

Auch die Evaluation der Experimentierklausel nach § 6¢c SGB Il konnte auf die ihr
zugrunde liegende zentrale Fragestellung ,Wer kann es besser und warum?* keine
eindeutige Antwort geben.?0 In Bezug auf die drei Zielindikatoren (Integration,
Beschaftigungsfahigkeit, soziale Stabilisierung) zeigten beide Modelle in jeweils un-
terschiedlicher Auspragung Vor- oder Nachteile in den Wirkungen auf individueller
und gesellschaftlicher Ebene. Die Ergebnisse zeigten, dass die ARGEn den fordern-
den Aspekt der Aktivierung zwar starker betonten als die zkT, die Unterschiede aber
im Zeitverlauf geringer wurden (Deutscher Bundestag 2008: 20). Diese Befunde
Uberraschen nicht, da man erwarten konnte, dass erstens die Varianz innerhalb der
beiden Formen der Aufgabenwahrnehmung grof3 ist und zweitens die organisatori-
sche und strategische Umsetzung des SGB Il ein tendenziell wichtigerer Einfluss-
faktor sein durfte. Von groRerer Bedeutung scheinen die Forschungsergebnisse zu
sein, die den Erfolg in Bezug auf die drei Zielindikatoren in Abh&ngigkeit von der or-
ganisatorischen und strategischen Umsetzung maf3en. Diese zeigten: ,Als vorteilhaft
erwies sich insbesondere eine ganzheitliche, intensive, aktivierende und qualifizierte
Betreuung.” (Deutscher Bundestag 2008: 21). Die Implementationsanalysen identifi-
zierten zwei grundlegend verschiedene Aktivierungsstrategien (WZB u.a. 2008:
XXV): eine an Firsorgeprinzipien orientierte Arbeitsmarktstrategie der Fallbearbei-
tung (,FUrsorgestrategie”) einerseits, und eine strikt auf Vermittlung und Matching
orientierte Fallbearbeitung (,Matchingstrategie*) andererseits. Gemeinsam war hin-
gegen beiden Strategien, dass ,im Reden uber die Eingliederungsvereinbarung das
,Fordern’ vor dem ,Férdern’ stand“ (ebenda). Dieses Fordern scheine zu wirken,
wenn es Optionen erschlief3t. ,Optionen sind folglich die Gegenleistung, die der akti-
vierende Staat fir die Kooperationsbereitschaft der Hilfebedurftigen zu erbringen
hat.“ (Deutscher Bundestag 2008: 24).

Die Diskussion zu den Ergebnissen der Evaluation der Experimentierklausel (vgl.
Lange 2009) zeigt, dass die der Offentlichkeit prasentierten Befunde zwar auf eine in
Umfang und Intensitat beeindruckende Arbeit der beteiligten Wissenschatftler/innen

unter ungunstigen Rahmenbedingungen zuriickgehen, dennoch aber teilweise mehr

39 Diese Fragen wurden jedoch in spéateren Forschungsprojekten teilweise behandelt - so in der
Evaluation der Experimentierklausel und der Wirkungsforschung des IAB.

40 Dies war insofern kein groReres Problem, als die zentrale Untersuchungsfrage durch das Urteil
des Bundesverfassungsgerichts zu den ARGEn schon wahrend der Projektphase von der Realitat
Uberholt worden war.
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Fragen offen lassen als sie beantworten. Ausschlaggebend dafir sind vor allem die
in den Berichten dokumentierten Datenunsicherheiten, ein zeitlich sehr kurzes Beob-
achtungsfenster und ungeldste methodische Fragen, aber auch die fachlich und poli-
tisch nicht ausreichend geklarte Frage, worin der ,Erfolg“ bei der Umsetzung des
SGB Il besteht, sowie die mehr oder weniger offen ausgesprochene Vermutung, dass
es nicht um eine wirklich unabhangige Forschung handeln kann, wenn die Federflh-

rung daftir bei einem der beteiligten Akteure (BMAS) liegt.

Betrachtet man die Kernergebnisse der Evaluationsforschung nach 8§ 6¢c SGB Il so
stellt sich die Frage nach Aufwand und Nutzen bei einer thematisch eng geflihrten
Forschungsfrage: Die eingesetzten Ressourcen hatten einen hoheren Ertrag fiur Wis-
senschaft und Arbeitsmarktpolitik erbringen kénnen, wenn man sie nicht so stark und
konsequent auf die Frage des Wettbewerbs zwischen ARGEnN und zugelassenen
kommunalen Tragern fokussiert hatte. Die im Verlauf der Evaluation zum Zweck des
Vergleichs geschaffene Stichprobe der 154 Grundsicherungsstellen ist aufgrund der
ihr zugrunde liegenden Idee der ,statistischen Zwillinge* nicht reprasentativ fur die
Grundgesamtheit der Grundsicherungsstellen in Deutschland. Insofern sind die um-
fassenden Analysen der vier Teilprojekte kaum verallgemeinerbar. Dies ist umso be-
dauerlicher, als sich die eigentliche Forschungsfrage des Wettbewerbs zwischen
ARGERN und zkT im Laufe der Untersuchungen ohnehin Uberlebt hatte. Offen ist, ob
die Forschungsergebnisse ohne das Urteil des Bundesverfassungsgerichts einen
starkeren Einfluss auf die zukinftige Gestaltung der Aufgabenwahrnehmung im
SGB Il hatten haben kdnnen. Auch diesbeziglich sind Zweifel angebracht. Die 1AB-
Forschung wiederum bildet inzwischen aufgrund ihrer Breite und Vielfalt ein kaum
noch zu ubersehendes Reservoir von aktuellen und detailreichen Informationen und
Analysen. Dies ist ein kaum zu Uberschatzender Ertrag, er birgt gleichwohl aber auch
Risiken. Solange es an einer BlUndelung dieser Forschungsergebnisse fehlt, ist der
Nutzen fir die Weiterentwicklung der Arbeitsmarktpolitik begrenzt. Risiken bestehen
in Bezug auf die Verlockung einer vorschnellen Verallgemeinerung und Ubereilten
Schlussfolgerungen aus einzelnen Analyseergebnissen. Das Beispiel der zusam-
menfassenden Zwischenbilanz der SGB IlI-Forschung des IAB zeigt, dass selbst auf
einer breiten empirischen Basis nur erste (sehr vorsichtige) Schlussfolgerungen ge-
zogen und Handlungsempfehlungen formuliert werden kénnen. Insbesondere dann,
wenn es darum geht, die ganze Komplexitat des Forschungsgegenstandes (Grundsi-
cherung fur Arbeitsuchende) zu erfassen, d. h. neben dem Prozess der Aktivierung
auch die materiellen Leistungen und Teilhabedimensionen sowie gesamtwirtschaftli-

che und -fiskalische Wirkungen, kann es keine einfachen und eindimensionalen Ant-
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worten geben. Der Forschungsgegenstand der IAB-Forschung ist im Vergleich zu
den oben dargestellten vom BMWA bzw. BMAS in Auftrag gegebenen Evaluationen
nicht nur inhaltlich komplexer, sondern unterliegt auch keinen zeitlichen Restriktio-

nen.

Aus der umfanglichen Zwischenbilanz des IAB sollen an dieser Stelle nur die wich-

tigsten Einschatzungen benannt werden (vgl. Koch u. a. 2009: 263ff.):

Die ,Aktivierung” im SGB Il erhéht die Bereitschaft der Leistungsbeziehenden,
auch Arbeitsplatze mit schlechteren Bedingungen anzunehmen.

Die Ausweitung des Niedriglohnsektors erfordert zum einen eine Flankierung
durch Ausbau von Kombilohnelementen, zum anderen ergibt sich daraus die
Notwendigkeit, den Niedriglohnsektor moglichst durchléassig zu gestalten.

Die ,Aktivierung” lauft bei vielen Leistungsbeziehenden ins Leere, da sie nicht an
einem ,Aktivierungsdefizit* leiden, sondern zur Arbeitsaufnahme bereit sind und
auch Anstrengungen in diese Richtung unternehmen. Unter diesen Bedingungen
wirkt Aktivierung eher Autonomie einschrankend.

»Aktivierung“ sollte auf die Herstellung gréRtmdglicher Autonomie mit dem Ziel
existenzsichernder Erwerbstatigkeit zielen. Dazu bendtige man eine Erhdhung
der Professionalitat bei den Fachkraften, die die Bedarfe und Méglichkeiten der
Leistungsbezieher genau einschatzen kdnnen mussen, um passgenau darauf re-
agieren zu konnen. Letzteres gilt insbesondere fir die Betreuung von Personen-
gruppen mit besonderen Problemlagen. Hier liegt bislang noch ein erhebliches
Defizit.

Das IAB sah weiteren Forschungsbedarf insbesondere in Bezug auf den Zusammen-
hang zwischen Aktivierung, Erwerbstatigkeit, gesellschaftlicher Teilhabe und Auto-

nomie.

Ein Jahr spater — aus Anlass des fiinften Jahrestages der Einfihrung des SGB Il —
verweist die IAB-Bilanz (Mdller u. a. 2009) auf eine ,grundsatzlich positive Einschéat-
zung“ des SGB Il und darauf, dass ,Verbesserungen im Detail* notwendig sind. Die
grundsatzlich positive Einschéatzung betrifft die Zielausrichtung, gesellschatftliche
Teilhabe Uber Erwerbsarbeit zu sichern und dafur die Hilfebedurftigen zu eigenver-
antwortlichem und autonomen Handeln zu bewegen, sowie die Wirkungen der ,Akti-
vierung®, die sich in der Verringerung struktureller Arbeitslosigkeit und der Reduzie-

rung der Langzeitarbeitslosigkeit widerspiegele. Notwendige Verbesserungen werden
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vor allem im Prozess der Betreuung und Aktivierung gesehen, der noch nicht immer

zu individuell passenden Losungen fuhre.

Vor dem Hintergrund der konkreten Forschungsergebnisse lieRe sich jedoch ebenso
auch eine weniger positive Einschéatzung rechtfertigen. So fehlen fir den Abbau der
strukturellen Arbeitslosigkeit durch die Wirkungen des SGB Il noch ,belastbare kau-
salanalytische Befunde* (Méller u. a. 2009: 2), und ebenso kann hinterfragt werden,
inwiefern das Ziel, gesellschaftliche Teilhabe durch Erwerbstatigkeit zu sichern, durch
das SGB Il tatsachlich beférdert wird. Schliel3lich zeigten die IAB-Analysen, ,dass der
Ruckgang bei den Leistungsbezieherzahlen vor allem darauf beruht, dass es insbe-
sondere im Jahr 2007 weniger Neuzugange in Arbeitslosengeld Il (ALG II) gab und
Kurzzeit-Bezieher immer friiher aus dem Bezug ausscheiden” und ,dass die Verfesti-
gung von Leistungsbezug auf regionaler Ebene ganz entscheidend mit der jeweiligen
Arbeitsmarktlage vor Ort zusammenhangt* (ebenda: 3). Dieser Befund diirfte eher
auf die Wirkungen des Arbeitsmarktes verweisen als auf die spezifischen Wirkungen
des SGB Il. Ebenso dirften die vom IAB festgestellten Entmutigungseffekte bei vie-
len Betroffenen im Zusammenhang mit der Erkenntnis, ,dass Aktivierung nur erfolg-
reich sein kann, wenn auf der Arbeitsnachfrageseite auch geniigend adaquate Jobs
fur erwerbsfahige Hilfebedurftige verfugbar sind“ (ebenda: 4f.) die positive Einschét-
zung der SGB II-Wirkungen relativieren. Ebenso liel3e sich fragen, ob die positiven
Bewertungen der arbeitsmarktnahen Instrumente (Eingliederungszuschisse und be-
triebliche TrainingsmalRnahmen) originar arbeitsmarktpolitische Erfolge sind oder in
mancher Hinsicht gar lediglich Mithahmeeffekte der Arbeitgeber widerspiegeln. Dass
die von der IAB-Forschung ermittelten Probleme und Defizite tatsachlich nur Prob-
leme ,im Detail" sind, kann durchaus kritisch hinterfragt werden. Wenn — vollkommen
zu Recht — festgestellt wird, dass Wege in Beschaftigung und zu besserer sozialer
Teilhabe vor allem dann gefunden werden (kénnen), ,wenn Aktivierung nicht nur
Zwang und Sanktionen bedeutet, sondern als Mittel verstanden wird, Eigenverant-
wortung und Autonomie der Betroffenen zu fordern” (ebenda: 7), stellt sich die Frage,
ob diese Bedingungen durch die gegenwartigen gesetzlichen Regelungen im SGB I
erfillt sind. In der fachlichen und politischen Diskussion wird dies haufig mit guten
Argumenten bestritten (vgl. u. a. Spindler 2008, Gronbach 2009, Ames 2009).

Grundsatzlich ware — und dies gilt gleichermalen fur alle Strange der politisch man-
datierten Forschung — zu wiinschen, dass die Ergebnisse dieser Forschung — insbe-
sondere ihre Vorannahmen, die entwickelten Methoden und die qualitativen Analy-
sen — durch die Arbeitsmarktforschung in stérkerem Malf3e rezipiert und kritisch disku-
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tiert wirden, als dies derzeit der Fall ist. Hierfir boten die vorgelegten Ergebnisse
und die mit ihnen zugleich aufgeworfenen neuen Forschungsfragen durchaus Anlass,
wie insbesondere im Kapitel 2 fir ausgewahlte Schwerpunkte zu zeigen versucht
wurde. Biindelt man die dort ausgefiihrten methodischen und inhaltlichen Uberlegun-
gen und bringt sie zusammen mit den dort ausgesparten Fragen nach der Bedeutung

materieller Leistungen, so ergeben sich u. a. folgende Fragen:

Wie missen — rechtskreisubergreifend — Vermittlungsberatungsprozesse ausge-
staltet werden, damit sie dem Anspruch einer individuellen Dienstleistung ebenso
gerecht werden wie dem unterlegten institutionellen Auftrag? Wieweit lassen sich
diese unterschiedlichen Aspekte lberhaupt integrieren? Oder lasst sich dieser
Auftrag nur erfillen, wenn man — wie im SGB Il — bis ins Existenzminimum sank-
tioniert? Die Ergebnisse von Anne Ames (2009) zu den Folgen von Sanktionen
wie auch die des IAB zur Erwerbsmotivation von Leistungsempfangern im SGB Il
stellen eine solche Sicht eigentlich in Frage.

Welchen Beitrag leistet arbeitsmarktpolitisch Bildung und Qualifizierung in ihren
unterschiedlichen Formen (arbeitsfern und arbeitsnah) fir die Bewaltigung heuti-
ger Problemlagen an den Schnittstellen von Schule und Betrieb, externen und
internen Arbeitsmarkten? Wieweit basieren die jeweils getroffenen Forderent-
scheidungen und vollzogenen Einmiindungen auf grindlicher Einzelfallberatung
und konsensualer Entscheidungsfindung? Inwieweit erklaren sich positive wie
negative Effekte einzelner Instrumente aus Unterschieden sowohl in diesen Ent-
scheidungsprozessen als auch aus individuellen Bedarfslagen und Lernvoraus-
setzungen?

Wie muss Arbeitsmarktpolitik in den passiven und aktiven Leistungen gestaltet
sein, um negative Auswirkungen auf das Beschaftigungssystem zu vermeiden?
Welchen Beitrag kann Arbeitsmarktpolitik dazu leisten, eine bestehende Beschaf-
tigungsliicke (temporar) zu mildern? Welches sind Ziele und Erfolgskriterien der
arbeitsmarktpolitischen Beschaftigungsférderung — insbesondere unter Bedingun-
gen, da eine Integration in ungefdrderte Beschéaftigung arbeitsmarktbedingt nur
selten gelingen kann? Was sind Qualitatsstandards beim Einsatz beschaftigungs-
fordernder Instrumente? Was bedeutet dies fur die Evaluation?

Wie konnen Gleichstellung der Geschlechter und Gender Mainstreaming in der
Arbeitsmarktpolitik durchgesetzt werden? Welcher institutioneller, qualifikatori-
scher, organisations- und prozessbezogener Voraussetzungen bedarf es daftir?
Was sind Qualitatsstandards fir eine gendersensible Vermittlung sbetreuung und

Fallbearbeitung? Welche Steuerungs- und Controlling-Instrumente sind geeignet,
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Gleichstellungsziele zu beférdern? Mit welchen Ergebnis- und Prozessindikatoren
konnen Gleichstellungsfortschritte in der Arbeitsmarktpolitik gemessen werden?

Welche Bedeutung haben die (passiven) Lohnersatz- und Grundsicherungsleis-
tungen fur die Arbeitsmarktpolitik? Wie missen sie gestaltet sein, damit deren
verschiedene Funktionen — Teilhabesicherung, Armutsvermeidung, Erwerbsorien-
tierung, konjunkturausgleichende Nachfragestarkung, regionaler Finanzaus-
gleich — gleichermalRen erflllt werden? Welche nicht intendierten Wirkungen kén-
nen auftreten, wie sind diese zu bewerten und wie kann diesen ggf. entgegen ge-
wirkt werden? Ist die derzeit bestehende Grenze zwischen Versicherungs- und
Grundsicherungssystem funktional? Sollten passive Leistungen Anspriiche auf
aktive Leistungen begrinden (bzw. was spricht eher fir eine Entkoppelung akti-
ver und passiver Leistungen)? Wie kann eine Evaluation der passiven Leistungen

aussehen?

3.4.3 Nutzung der Forschungsergebnisse durch Politik und Administration

Kaum ein Politikbereich gilt als besser evaluiert als die Arbeitsmarktpolitik. Dennoch
kann man keineswegs von einer ,evidence based policy" sprechen, und die Arbeits-
marktpolitik ist derzeit bestimmt kein ,lernendes System®. Allein von Juli 2004 bis
Ende 2008 sind 32 gesetzliche Anderungen des SGB Il und von 2003 bis 2008 insge-
samt 59 Anderungen des SGB Il vorgenommen worden. Der iiberwiegende Teil die-
ser Anderungen stand nicht im Zusammenhang mit der arbeitsmarktpolitischen Wir-
kungsforschung. Der politische Prozess verlauft vielmehr weiterhin weitgehend auto-
nom und wartet nicht auf die Ergebnisse der Evaluation. Eher ist es umgekehrt: die
Wirkungsforschung muss immer wieder mit der Instabilitdt ihrer Beobachtungsge-
genstande aufgrund politischer und administrativer Eingriffe, die teilweise ohne Evi-

denzbasierung vorgenommen werden, zurechtkommen.

3.4.3.1 Politische Lernbehinderungen

»Politik irrt sich nicht* — auf diese Formel lasst sich der in den letzten Jahren beob-
achtbare Umgang des politischen Systems mit den Ergebnissen der Evaluations- und
Wirkungsforschung bringen. Wo die Berlcksichtigung von Forschungsergebnissen
Grundentscheidungen berihrt, werden diese Ergebnisse praktisch nicht zur Kenntnis
genommen. Dies zeigte sich u .a. darin, dass wissenschaftliche Kritik an der Art der

Ermittlung der Regelsatze und am neu eingeflhrten Konstrukt der Bedarfsgemein-
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schaft ignoriert wurden, dass die differenzierte Bewertung der ABM-Evaluator/inn/en
nichts an deren tendenziell negativer Bewertung durch die Politik &nderte, sowie im
Umgang mit dem Befund, nach dem die Trennung der Rechtskreise SGB IIl und
SGB Il als ,Achillesferse” der Gesetzgebung bezeichnet wurde. Aus den For-
schungsergebnissen des IAB, die eine hohe Erwerbsorientierung der ALG lI-Bezie-
henden ebenso belegen wie negative Wirkungen einer Aktivierung ohne Arbeit wur-

den bislang ebenfalls keine praktischen Schlussfolgerungen gezogen.

Das politische System tendiert dazu, sich der Wissenschaft selektiv zu bedienen und
sie zu legitimatorischen Zwecken zu (be-)nutzen. So werden in Expert/inn/enkommis-
sionen, die Politikreformen vorbereiten, regelmaRig Wissenschaftler/innen eingela-
den, wie es auch bei der Hartz-Kommission der Fall war. Forschungsergebnisse
werden in das politische System eingefiihrt, nachdem sie schrittweise vereindeutigt
wurden, wie z. B. im Fall der negativen Beurteilung der ABM, die sich im Abschluss-
bericht zum Modul 1c der Evaluation zu Hartz | bis Ill so nicht finden lasst, oder im
Fall der Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente, wo Instrumente
teilweise allein aufgrund ihrer vergleichsweise geringen Nutzung als uberflissig de-
klariert wurden. Eine Ausnahme von dieser Regel kdnnte die im Jahr 2007 erfolgte
Einfihrung des Instruments ,Eingliederungsgutschein“ darstellen, das in seiner Aus-
gestaltung an die Anregungen des Evaluationsberichts zum Eingliederungszuschuss,

den EGZ als Instrument der ,Selbstvermarktung” anzulegen, anknupft.

Dennoch gilt: Ein gro3er Teil der in den letzten Jahren verabschiedeten Gesetzesan-
derungen des SGB Il und SGB Il sind der Eile bei der Verabschiedung der Hartz-
Gesetze geschuldet, die zu Inkongruenzen und handwerklichen Fehlern fuhrten und
zur Nachbesserung im Detail zwangen. Die Grundausrichtung der Hartz-Gesetze ist
dabei jedoch zu keiner Zeit in Frage gestellt worden. Gleichzeitig gab es eine Reihe
gesetzlicher Anderungen, die keiner sachlichen Begriindung, sondern eher einem
politisch-taktischen Kalkul folgten oder fiskalpolitisch begriindet waren. Exemplarisch

sollen an dieser Stelle nur einige genannt werden: Das Hin und Her

bei der Leistungsgestaltung im SGB lll (Begrenzung, dann wieder Verlangerung
des Arbeitslosengelds fiir Altere),

bei der Leistungsgestaltung im SGB Il (Definition der Bedarfsgemeinschaft, Kin-
derzuschlag, Kinderregelsétze usw.),

bei der Definition der Arbeitslosigkeit (erst weite Definition, dann wieder Engfih-
rung, z. B. durch § 53a SGB II),
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bei der Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik (zunachst Trennung von Beitrags-
und Steuerfinanzierung, Einfihrung und Abschaffung des Aussteuerungsbetrags,
dann Wiedereinfiihrung des Finanzierungs-Mixes durch Einfihrung des Einglie-
derungsbeitrags)

und die Konzeptionslosigkeit in der Beschaftigungsforderung (Reduzierung von
Beschaftigung schaffenden Instrumenten ABM, SAM, BSI bei Ausweitung der Ar-
beitsgelegenheiten, Neueinfihrung von Beschéaftigungszuschuss und Kommunal-
kombi, Abschaffung von ABM im SGB I, Modifizierung der Arbeitsgelegenheit in

der Entgeltvariante).

Die sehr kurztaktige Einfuhrung, Modifizierung, Abschaffung und Ersetzung von ar-
beitsmarktpolitischen Instrumenten macht eine auf anhaltende bzw. langfristige Ef-
fekte zielende Wirkungsforschung kaum noch mdglich und zeigt, dass diese auch
nicht wirklich erwtinscht ist bzw. von der Politik letztlich nicht bendétigt wird. Ebenso
werden wissenschaftliche Gutachten von der Politik ignoriert, wenn diese nicht zum
aktuellen politischen Kurs passen und ihr Aufgreifen zudem mit Kosten verbunden
wére, wie z. B. die zu den materiellen Leistungen im SGB Il und deren Abstimmung
mit vorgelagerten Tranfers (Martens 2006; Arbeitnehmerkammer Bremen 2007, Be-
cker 2008).

Vor allem das Beispiel der Neuorganisation des SGB Il und das politische Hin und
Her in Bezug auf die Umgestaltung der ARGEnN zeigt, dass Politik anderen Regeln
folgt als wissenschaftlichen Erkenntnissen. Nun waren auch ohne das Urteil des
Bundesverfassungsgerichts die Ergebnisse der Evaluationsforschung vermutlich von
geringer Relevanz fir die politischen Entscheidungen in der Frage der Neuorganisa-
tion geblieben. Das Eigeninteresse und die (macht- und fiskal-)politischen Orientie-
rungen der Akteure, gewisse Spannungen im Verhaltnis zwischen BMAS und BA, vor
allem aber zwischen Bund, Landern und Kommunen bzw. ihren Verbénden (,Miss-
trauenskultur®) kénnen auch mit den bestbegriindeten Forschungsergebnissen nicht
Uberwunden werden. Die Politik unterliegt immer auch parteipolitischen Zwéngen und
parlamentarischen Kontroversen und entscheidet haufig aus politisch-taktischen
Grunden. Dabei muss sie auf die Finanzlage und die Interessen von EU, Bund, den
16 Bundeslandern und den Kommunen sowie von vier Sozialversicherungszweigen
und auf divergierende gesellschaftliche Interessen Rulcksicht nehmen und diese

austarieren.

Dass der jetzt vom Arbeitsministerium eingebrachte Vorschlag, der fur die Jobcenter

das Modell einer getrennten Aufgabenwahrnehmung vorsieht, ein Organisationsmo-
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dell favorisiert, das aufgrund der geringen Zahl an Tragern, die bisher mit diesem
Modell arbeiten, weder besonders erforscht und erfahrungsgesattigt ist noch in sei-
nem Zuschnitt dem politisch lange Zeit hofierten Prinzip ,Leistungen aus einer Hand"
auch nur anndhernd nahe kommt und in der Fachwelt nahezu einheitlich als Ruck-
schritt bezeichnet wird, kann nur als weitgehende Absage an eine evidenzbasierte

Politik gedeutet werden.

3.4.3.2 Administration

Dass unterhalb gesetzlicher Normierung durchaus Raum und grundsatzliche Bereit-
schaft besteht, die Ergebnisse der Arbeitsmarktforschung zur Kenntnis zu nehmen
und aus ihnen zu lernen, dafir finden sich im Bereich der Administration (Arbeitsver-
waltung) durchaus Beispiele: Auch wenn hierbei Eigeninteressen der Tréager bzw.
des Tragers eine nicht zu unterschéatzende Rolle spielen dirften, zeigen sowohl die
Einfuhrung des sogenannten 4-Phasenmodells in den Agenturen fir Arbeit und den
ARGER als auch von der Bundesagentur fur Arbeit aufgelegte und mit einem formati-
ven Evaluationsansatz unterlegte Modellprojekte zur Neuorganisation von Prozessen
der Vermittlungsberatung, dass eine Verbesserung der Vermittlungsberatung ange-

strebt wird:

Mit dem 4-Phasenmodell wird — so zumindest die erklarte Absicht — die durch die
Trennung der Rechtskreise von SGB Ill und SGB Il wie auch die alten
Handlungsprogramme vollzogene zeitliche Begrenzung in der Planung und in-
haltlichen Zuteilung von Integrationsleistungen (Beratung, Forderleistungen) auf-
gebrochen.

In jingeren Modellprojekten wie dem Projekt ,Interne ganzheitliche Unterstiitzung
und Integration“ werden neue Ansatze einer intensiveren Vermittlungsberatung
fur Arbeitslose und Arbeitsuchende erprobt, die als vergleichsweise arbeits-
marktfern gelten; in diesen Projekten werden Uber die Evaluation selbst Malf3-
stabe von Prozessqualitdt herangezogen, in denen die Bedirfnisse und Bedarfs-
lagen der ,Kund/inn/en* ebenso eingehen wie die Arbeitsanspriche und —haltun-

gen der sie betreuenden Fachkréfte.
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3.4.3.3 Politik lernt anders als Wissenschaft

Schon vor dem Zeitpunkt, in dem die Evaluationsforschung zu Hartz | bis 1l ihre Be-
funde vorlegte, verwies Burkart Lutz auf das offenkundige Risiko, dass es trotz ver-
mehrter und verbesserter Forschung keineswegs zu einer Verwissenschaftlichung
von (Arbeitsmarkt-)Politik kommt, sondern ganz im Gegenteil zu einer birokratischen
Funktionalisierung wissenschaftlicher Tatigkeit. Wolle man nicht ,die legitimen Inte-
ressen des Auftraggebers oder der Wissenschaft, oder vielleicht beider, verletzen®,
sei dieser Funktionalisierungsprozess fast notwendig und kaum vermeidbar (Lutz
2006: 379).

Inkompatibilitaten zwischen Wirkungsforschung und Politik erklarten sich zudem aus
einer ,Zeitfalle* (Lutz 2006: 377f.), in der die Forschungsvorhaben gefangen sind.
Wahrend alle Expert/inn/en sich dariiber einig sind, dass Evaluationsergebnisse
umso zuverlassiger werden, je langer die beobachtete Zeitspanne ist, hat Politik es
tendenziell eilig. Das Ziel, relativ kurzfristig Ergebnisse zu liefern, geht aber zu Lasten
der Qualitat, ohne dass der absehbare politikberatende Nutzen dies rechtfertigen
konnte. Im Extremfall kénnen nur wenig belastbare oder gar falsche Ergebnisse pro-
duziert werden. Die Realitdten des politischen Prozesses entsprechen nicht dem Mo-
dell eines rationalen Policy-Zyklus, in dem ein Programm mit einer Problemwahr-
nehmung beginnt und sich an Politikformulierung und Politikumsetzung eine Phase

der Korrektur aufgrund von Evaluationsergebnissen anschlief3t.

Folgt man dieser Logik, so stellt sich die Frage, ob Wissenschaft und speziell die Ar-
beitsmarktforschung zugleich ihre Souveréanitat wahren und die Politik wirksam be-
raten kann, ohne sich ,instrumentalisieren* zu lassen Dies scheint aufRerordentlich
schwierig, wenn man die Konzentration der Forschung anschaut, die durch einen
zentralen Akteur (Bundesregierung, BMAS) inhaltlich und organisatorisch beeinflusst
wird. Buchholz (2008: 206 ff.) kommt bei seiner Analyse zur wissenschatftlichen Poli-
tikberatung zu dem Schluss, dass diese einer Eigenlogik folgt, die sich aus der Auf-
gabe ergibt, wissenschaftliches Wissen auf ein Problem eines politischen Akteurs zu
beziehen und dies stellvertretend fir eben diesen Adressaten zu tun. Gesine Ste-
phan und Christian Brinkmann (2006: 108) verweisen auf ein Spannungsfeld zwi-
schen den Polen genuinen Erkenntnisinteresses und der Legitimationsforschung und
fragen nach mdglichen Konsequenzen fiir die Arbeitsmarktforschung: ,Gehen mit der
gegenwartig gestiegenen Nachfrage nach Evaluationsstudien auch Verdnderungen
auf der Angebotsseite des Marktes einher? Was folgt aus dem erkennbaren Zwang

zur Bildung von Konsortien bei den ,Hartz-Evaluationen’ — Kosteneffizienz oder
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eventuell die Verdrangung kleiner, moglicherweise aber innovativer ,Einzelk&mpfer’
(z. B. von Universitatsinstituten)?* Es stellt sich also die Frage, ob durch die grol3en
Evaluationsprojekte kurz- und maoglicherweise sogar mittelfristig ein Ungleichgewicht
ysbalance zwischen politisch beauftragter Forschung und unabhéngiger Forschung
eingetreten ist. Deeke (2006: 127f.) verweist darauf, dass Politikberatung in der wis-
senschaftlichen Diskussion zwischen dem Typ der ,akademischen Beratung“ und
dem der ,pragmatisch-strategischen Beratung®, die sich auch auf die Mdglichkeiten
und Grenzen der politischen Verwertbarkeit wissenschaftlicher Evaluationsergeb-
nisse bezieht, angesiedelt ist. ,Dies ist allerdings mit der Gefahr wissenschaftlicher
Selbstaufgabe zugunsten opportunistischer Anpassung an praktische Handlungs-
zwange verbunden.” Er empfiehlt den Auftraggebern von Begleitforschung, ,dass in
einer begleitenden Evaluation die politische Problemdefinition der Programmbegrin-
dung in die Analyse einbezogen werden kann und nicht einfach nur als gegeben

ubernommen werden muss*.

3.5 Nach der Evaluation ist vor der Evaluation

Dass weder im Prozess der Reformulierung der neuen Arbeitsmarktpolitik noch in der
politischen Beobachtung der Umsetzung der Gesetze der Arbeitsmarktforschung eine
tragende Rolle in der Bewertung zugedacht wurde, ist heute klarer denn je. Weniger
klar erscheint, welche Rolle ihr in der Evaluation von Seiten der Politik und der Admi-
nistration zugedacht worden ist und weiterhin wird: Wie offen haben sich Auftragge-
ber im Verlauf der Evaluation verhalten, wie eng war die Begleitung und Kontrolle
bzw. wie viel Spielraum haben sie den Auftrag nehmenden Forschungseinrichtungen
gelassen? Welche Wahrnehmungen resultierten aus diesem Verhalten auf Seiten der
Wissenschaft? Politik kann sich der Wissenschaft bedienen, um bereits getroffene
Entscheidungen zu legitimieren, um Entscheidungshilfen fir kinftige Weichenstel-
lungen zu erhalten oder auch um Offenheit im Sinne eines ,lernenden Systems® zu
dokumentieren usw. Das Wechselverhaltnis von Politik und Wissenschaft im Rahmen
der durch das Bundesarbeitsministerium beauftragten Hartz-Evaluationen ist bislang
kaum thematisiert, die Evaluation der Evaluation derzeit eine Leerstelle. Mdglicher-
weise liel3e sich eine kritische Diskussion darlber aber eher als 6ffentlicher Prozess
denn als (erneutes) Forschungsprojekt organisieren. Wenn jedoch, ein solches Vor-
haben in Angriff genommen werden sollte, dann kdnnte dieses sinnvollerweise nur in

einem wirklich unabhangigen Rahmen erfolgen.

Es greift aber andererseits zu kurz, den schwarzen Peter fir die Lernbehinderungen

allein der Seite der Politik zuzuschieben. Vielmehr sind ebenso an die Arbeitsmarkt-
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forschung kritische Fragen zu richten. Auch die Wissenschaft muss ihre Hausaufga-
ben machen, wenn sie im Prozess der Politikberatung bestehen und ihn vorantreiben
will. Derzeit fehlt es an professionstbergreifenden Verstadndigungsprozessen zu
Grundfragen der Arbeitsmarktpolitik, zu Qualitdtsstandards und Kriterien der Evalua-
tion. Es fehlt des Weiteren an wissenschaftlichen Expertisen zur Biindelung der viel-
faltigen Einzelbefunde der Arbeitsmarktforschung und an Publikationen und Interak-
tions- und Kommunikationsformaten, in denen die wissenschaftlichen Forschungser-

gebnisse fiir eine breite Offentlichkeit verstandlich dargelegt werden.

SchlieB3lich stellt sich auch die Frage, ob sich die Wissenschaftler/innen ihrer Rolle im
Prozess der Politikberatung bewusst sind. Wie weit kann man sich auf Vorgaben des
Auftrag erteilenden Politikakteurs einlassen, ohne die Unabhéangigkeit der Wissen-
schaft zu gefahrden? Welches sind Mindeststandards an Unabhéangigkeit und Trans-
parenz, die fur eine solide Politikberatung durch die Forschung gegeben sein mus-
sen? Kann Wissenschaft Gberhaupt ,Handlungsempfehlungen® fir die Politik formu-
lieren? Oder endet deren Aufgabe schon frither, mit der Ubergabe der analytischen
Befunde an die politische Verantwortung tragenden Akteure? Diese Fragen durften
an Brisanz gewinnen, je starker Wissenschatft zu ihrer Existenz auf die Auftragsver-
gabe durch politische Akteure angewiesen ist (Auftragsforschung), was auf notwen-

dige Debatten im Bereich der Wissenschaftsforderung verweist.
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Teil B: ,,Monitor Arbeitsmarktpolitik“ — Bilanz eines
Transferprojekts

1. Funf Jahre Grenzgange auf ungewohnten Wegen

Im Februar 2005 legten Peter Bartelheimer und Alexandra Wagner der Hans-Bockler-
Stiftung eine Machbarkeitsstudie fur ein in der Forschungsférderung kaum erprobtes
Projektformat vor; ein wissenschaftsgestitztes Monitoring zur Neuausrichtung der Ar-
beitsmarktpolitik durch die ,Hartz-Gesetze" von 2002 und 2003 mit dem Ziel eines In-
formationstransfers von der Arbeitsmarktforschung zur interessierten inner- und au-
Rergewerkschaftlichen Offentlichkeit. ,Dazu werden Elemente des Monitorings, der
Berichterstattung und der Metaevaluation zu einem besonderen Projekityp kombi-
niert, der einen eigenstandigen Platz neben dem (...) Arbeitsprogramm der Wir-
kungsforschung (...) und den bestehenden Instanzen und Gesprachsrunden des po-
litischen Monitorings (...) beansprucht®, hiel3 es (unbescheiden) in der Machbarkeits-
studie (Bartelheimer/Wagner 2005: 31).

Die Umsetzung dieses Projektformats begann mit gemeinsamer Foérderung durch
Hans-Bockler-Stiftung (HBS) und Otto-Brenner-Stiftung (OBS) im Dezember 2005
und endete im Sommer 2009.4! In einer ersten Projektphase bis November 2007
wurde das Projekt als Verbundvorhaben zweier Teilteams — SOFI/FIA mit personel-
len Ressourcen im Umfang von 1,75 wissenschaftlichen Stellen und WSI mit ca. 1,4
wissenschaftlichen Stellen — umgesetzt, in der zweiten Foérderperiode, die im De-
zember 2007 begann, von SOFI-FIA allein mit einem Personalumfang von 1,5 wis-

senschaftlichen Stellen.

In diesem Zeitraum betreuten die Projektteams die Website www.monitor-

arbeitsmarktpolitik.de, zeitweilig eine der bestreferenzierten deutschsprachigen Web-

sites zu arbeitsmarktpolitischen Fragen mit bis zu 100.000 Zugriffen im Monat und
einem projektinternen Forum fur etwa 100 registrierte Teilnehmer/innen. Auf die
Website wurden etwa 80 kirzere oder langere redaktionelle Beitrdge der Projekt-

teams eingestellt. Vier vom Projekt ausgerichtete Workshops bzw. Fachveranstaltun-

gen in den Jahren 2006 und 200742 und rund 40 Beitrage zu Veranstaltungen Dritter

41 Die im Sommer 2009 bewilligte kostenneutrale Verlangerung (bei der Hans-Bockler-Stiftung bis
30. September 2009, bei der Otto-Brenner-Stiftung bis 31. Januar 2010) diente lediglich der
Beratung und Uberarbeitung des hier vorliegenden Schlussberichts.

42 Aufgrund des geringeren Personaleinsatzes waren fiir die zweite Forderperiode ab Dezember
2007 keine eigenen Tagungen und Workshops mehr vorgesehen.
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sowie 18 Veroffentlichungen in Printmedien vervollstdndigen die Transferbilanz. Un-
ter den Veroffentlichungen sind die Dokumentation der ,Uber Hartz hinaus — Stimmt
die Richtung in der Arbeitsmarktpolitik?* in der Edition der HBS (Aust, Baethge-
Kinksy u.a. 2008) und das in der OBS-Schriftenreihe erschienene Positionspapier
»Arbeitsmarktpolitik: nachsteuern oder neu orientieren? Ansté3e zu einer Uberfalligen
debatte* (Baethge-Kinsky/Bartelheimer/Wagner 2009) als Uberblicksbeitrage beson-
ders zu nennen.

Im vorliegenden letzten Abschnitt des Schlussberichts soll es nicht um eine
Leistungsbilanz des Projekts im eigentlichen Sinn gehen, sondern vielmehr um eine
Praxisreflexion: Welche Erfahrungen konnten die Autorin und die Autoren mit diesem
Projektformat sammeln und was lasst sich daraus fir zukilnftige wissenschaftsge-

stitzte , Transferprojekte” lernen?
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2. Was macht ein Transferprojekt (aus)? Uberlegungen zum
» Projektformat”

2.1 Auch Wissenstransfer ist Wissensproduktion

Monitoring und Transfer, so hiel3 es im Antrag fur die zweite Projektphase, sollten ,in
einer kritischen Phase des Ubergangs, in dem der Referenzrahmen der Arbeits-
marktpolitik unsicher ist, Ergebnisse der Arbeitsmarktforschung fir die politische
Meinungsbildung von Akteur/innen bei den Tragern der Arbeitsmarktpolitik, in den
Selbstverwaltungsorganen der Bundesagentur und in den Organen der betrieblichen
Mitbestimmung zuganglich und handhabbar machen” und ,fur die Weiterentwicklung
der Arbeitsmarktforschung und der arbeitsmarkt-politischen ,Evaluationskultur’ einen
fachoffentlichen Diskussionszusammenhang organisieren, in dem die Fragestellun-

gen und Bedarfe der verschiedenen Akteursgruppen prasent sind* (SOFI 2007: 30).

Im Mittelpunkt eines solchen ,Projektformats” stehen ,die Aufbereitung und der
Transfer von Wissen, nicht Wissensgenerierung in Form eigener empirischer Unter-
suchungen“ (Bartelheimer/Wagner 2005: 31). Doch schon die Machbarkeitsstudie
merkte an, dass durch Sammeln und Systematisieren vorhandenen Wissens auch
neues Uberblickswissen entsteht (ebd.: Fn. 38). Im Lauf der Projektarbeit hat die
Unterscheidung von Wissenstransfer und Wissensproduktion fur die Beteiligten wei-
ter an Trennscharfe verloren. Wissenschaftliches Wissen lasst sich eben nicht als
fertiges Produkt verfligbar machen, es veréndert sich durch die Arbeit der Aneignung.
Das Monitoring hat dazu beigetragen, die Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik im
Licht der Wirkungsforschung zu deuten und weiteren Forschungsbedarf zu identifizie-

ren. Ebenso verandern aber Transferprojekte auch den Wissenschaftsbetrieb.

2.2 Wie geht Wissenschaft mit Ergebnissen um?

Fur die ,freie“, d.h. innerwissenschaftliche, insbesondere universitare Forschung ist
kennzeichnend, dass Projektdesigns und Themen in den durch Eigenmittel oder For-
schungsférderung gezogenen Grenzen frei wahlbar sind. Die beteiligten Wissen-
schaftler/innen setzen dabei im Wesentlichen voraus, dass sich ihre Ergebnisse
durch wissenschaftliche Publikationen weiter verbreiten. Sie Uberlassen es anderen
Spezialdisziplinen wie Lektorat, Journalismus, Lehre, der Verbreitung ,nachzuhelfen®.
Auch wenn Transferziele teilweise Gegenstand der Forderung sind, zahlen Transfer-

aktivitdten wenig bis nichts in wissenschaftlichen Evaluationen.
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In der Auftragsforschung, insbesondere der Evaluationsforschung, sind Themen und
Elemente des Projektdesigns (etwa die zu verwendenden Methoden) weitgehend
durch Auftraggeber vorgegeben. Soweit Ergebnistransfer Teil des Auftrags ist, zielt er
zunachst auf den Auftraggeber oder einen von ihm benannten Personenkreis. Zwar
sorgen das Informationsinteresse der Offentlichkeit und die Notwendigkeit, den For-
schungsaufwand zu legitimieren, auch in der Auftragsforschung zunehmend fir Ver-
offentlichungen. (Heute sind alle groRen Vorhaben der politisch beauftragten Wir-
kungsforschung allgemein zuganglich — vgl. hierzu Teil A, Kapitel 1.1.1) Doch die
Auftraggeber behalten sich die Steuerung der Ergebnisprasentation, etwa Zeitpunkt
und Format der Vero6ffentlichung, weitgehend vor und unterbreiten der politischen
Offentlichkeit ihre eigenen Deutungsangebote. (So hat das BMAS die Forschungsbe-
richte zu den ,Hartz-Gesetzen" selbst zu Bundestagsdrucksachen und Kurzdarstel-

lungen aufbereitet.)

Wo schlieB3lich Wissenschaftler/innen selbst — mitunter sehr wirkungsvoll — an der po-
litischen Meinungsbildung teilnehmen, indem sie dem politischen System Situations-
deutungen und Paradigmen anbieten, kdnnen sie sich in den wenigsten Fallen un-
mittelbar auf gesicherte eigene Forschungsergebnisse beziehen. (Als Wolfgang
Streeck und Rolf Heinze 1999 im ,Spiegel“ als neues arbeitsmarktpolitisches Para-
digma versicherten, ,(fast) jede Arbeit" sei ,besser als keine“, war dies keineswegs
das zwingende Ergebnis wissenschaftlicher Forschung, sondern politische Mei-
nungsaulRerung.) Nicht selten gelingt es Wissenschatftlicher/innen, die besondere Le-
gitimation wissenschaftlichen Wissens auf die politische Publizistik zu Ubertragen, mit

der sie ihre politischen Burgerrechte wahrnehmen.

Wissenschaftsgestitzte Transferprojekte konnen alle drei Formen verandern, in de-
nen der Wissenschaftsbetrieb mit Ergebnissen umgeht. Sie halten Forscher/innen
dazu an, die Aufklarungswirkung ihrer Berichte und Fachveréffentlichungen nicht an-
deren zu Uberlassen, verleihen gegentber den auftragsgemaflen Adressat/inn/en po-
litikberatender Evaluationsstudien den Informationsbediirfnissen einer breiteren Of-
fentlichkeit Nachdruck, und sie kénnen dazu beitragen, politische Publizistik von Wis-
senschaftler/inne/n an den Forschungsstand rickzubinden. Aus allen drei Griinden
kann als Ergebnis des Projekts festgehalten werden: Ein Politikfeld durch einen wis-
senschaftsgestiitzten Wissenstransfer zu begleiten, lohnt sich fur Wissenschaft und
Offentlichkeit.
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3 Transfer als besondere Form wissenschaftlicher Praxis

Wissenschaftsgestiitzte Transferprojekte erhthen die ,Fertigungstiefe® der For-
schung: Wissenschaftler/innen iiberlassen es nicht anderen, die Offentlichkeit bei der
Aneignung ihrer Ergebnisse zu unterstiitzen, sondern leisten dies in gewissem Um-
fang selbst. Dabei stellen sich andere Probleme als in der eigentlichen Forschungs-
arbeit, und es sind auch andere Kompetenzen gefragt. Im Rickblick auf das Projekt
MonApoli ist auf zwei Erfolgsbedingungen solcher Vorhaben besonders einzugehen:

auf den Analyserahmen und auf die ,handwerkliche" Seite des Transfers.

3.1 Der Analyserahmen des Projekts , Monitor Arbeitsmarktpolitik®

Forschungsprojekte beginnen idealtypisch mit einer Fragestellung, und es gehort
zum wissenschaftlichen ,Handwerkszeug®, Forschungsfragen mdglichst prazise zu
formulieren. Die entsprechende Steuerungsleistung in Transferprojekten besteht
darin, den Gegenstandsbereich abzugrenzen. Jedoch lasst ein Analyserahmen er-
heblich gréReren Spielraum fiir Auswahlentscheidungen und Schwerpunktsetzungen
im Projektverlauf, die zudem nicht von den beteiligten Wissenschatftler/inne/n allein
abhéangen, sondern auch von Ereignissen im Handlungsfeld und von Interessen und
Ruckmeldungen der Adressat/inn/en. (Zu den Steuerungsproblemen, die sich daraus

ergeben, vgl. B.4.1.)

Der Gegenstandsbereich fur Monitoring und Transfer war in der Machbarkeitsstudie
(Bartelheimer/Wagner 2005: 33 ff.) weit abgesteckt worden: Das Projekte sollte in
wechselnder Schwerpunktsetzung rechtliche Grundlagen und Dateninfrastruktur der
Arbeitsmarktpolitik, die Arbeitsmarktbilanz, die Neuorganisation der Trager, Einkom-
menseffekte und soziale Sicherung, die Unterstlitzung der Arbeitsmarktintegration,
Beratung und Vermittlung sowie die externe und interne Flexibilitdit am Arbeitsmarkt
behandeln; dabei wurden genderspezifische Wirkungen, besondere Wirkungen auf
den ostdeutschen Arbeitsmarkt und die Wirkungen auf Niveau und Struktur des Be-

schéftigungssystems als Querschnittsthemen genannt.
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Abbildung B1: Analyserahmen fiir die erste Projektphase (2005 his 2007)

Zielebenen / Leitziele

Rahmenbedingungen
Instrumente Regulierungen (Querschnittsthemen)
arbeitsmarkt- Arbeits- Organisation v.
Entgeltersatz-  [nahe Dienst- Fort- und geforderte forderungs- Leistungs- Arbeitsmark
leistungen leistungen Weiterbildung |Beschéf-tigung |recht Arbeitsrecht Sozialrecht prozessen beobachtun:

Teilhabe

Beschéf-tigungs-
fahigkeit

(Mikroebene)

Soziale
Sicherheit

Ausgleich von
Angebot und
Nachfrage

Beschéf-
tigungsstand

Wirtschafts-
struktur,
Wertschépfung

Ziele (Makroebene)

Soziale
Sicherung

Wirtschafts- und gesellschaftspolitische | Individuelle Erwerbsbeteiligung

Gleichstellung
(Gender)

Demokratische
Mitwirkung

Rahmenziele
(Querschnittskriterien)

Effizienz

Funktionen des Analyserahmens:

1. Redaktionsarbeit:
Problemorientierte Ausrichtung der Themenwahl an festzulegenden Analyseschwerpunkten
Uberpriifung von Gegenstanden des Monitoring auf ihre Relevanz
Bilanzierung der Themenwahl: Konzentration von Beitragen auf welche Felder?

2. Wirkungsforschung:
Identifizierung blinder Flecken:
Welche Handlungsfelder und Zielebenen behandelt die Wirkungsforschung?

3. "Endprodukt":
Gliederung einer fundierten Stellungnahme zu den Anforderungen an kiinftige Gestaltung von Arbeitsmarktpolitik
strukturierte Verstandigung mit Beirat und Expert/inn/en (iber Positionsbestimmungen

Quelle: Vorlage fur die Beiratssitzung am 15.02.2006

In der ersten Forderphase verwendeten die beiden Teilteams SOFI/FIA und WSI er-

hebliche Mihe darauf, sich Gber einen solchen Analyserahmen néher zu verstandi-

gen. Das Ergebnis war eine Matrix, die Instrumente, Re-Regulierungen und verén-

derte Rahmenbedingungen der Arbeitsmarktpolitik daran messen sollte, welche Ziele

sie fur die individuelle Erwerbsbeteiligung (Mikroebene) und fir Wirtschaft und Ge-

sellschaft (Makroebene) verfolgten und welche Wirkungen sie fir diese Zielebenen
hatten (Abbildung B.1)
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Abbildung B1: Analyserahmen fiir die zweite Projektphase (2007 bis 2009)
und Umsetzung auf die Projekt-Website
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Dieser Rahmen war theoretisch gut begriindbar, lie3 aber, da vor allem auf Vollstan-
digkeit angelegt, Auswahlentscheidungen vdllig offen und konnte auch kein Gliede-
rungsprinzip zur Gestaltung der Website und zur Verschlagwortung der Beitrage fir
die dort vorgesehenen Suchfunktionen abgeben. Unter Berlcksichtigung dieser Er-
fahrung benannten SOFI/FIA 2007 fur die zweite Projektphase vier problemzentrierte
»Monitoring-Module* Existenzsicherung, Qualitat der Arbeitsmarktdienstleistungen,
geforderte Beschaftigung und Beschaftigungseffekte sowie Qualifizierung in der Ar-
beitsmarktpolitik. In der Steuerleiste der Website bildeten diese Module seither die
HauptmeniUpunkte, erganzt lediglich um die Punkte ,Debatte”, ,Arbeitsmarktbeob-
achtung” und ,Service". Die Verschlagwortung der Beitrage geschah weiterhin eher

additiv und intuitiv als nach einer theoriegeleiteten Systematik.

Eine wissenschaftlich begriindete, systematische Bestimmung des Gegenstandsbe-
reichs gehort sicher zu den Erfolgsbedingungen eines Transferprojekts wie des ,Mo-
nitor Arbeitsmarktpolitik“. Der Analyserahmen, so lasst sich die Projekterfahrung zu-

sammenfassen, muss dreierlei leisten:
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Gegenstande des Transfers sollen unabhangig vom Zuschnitt der verschiedenen
Forschungsvorhaben und Evaluationsauftrage, also unabhéngig von Auswahlent-
scheidungen anderer im Feld bestimmt werden. So benannte das Projekt MonA-
poli mit den existenzsichernden Leistungen und der Dienstleistungsqualitat der
Arbeitsverwaltung Themen, die in den grof3en Evaluationsprogrammen nur am
Rande vorkamen.

Im Transfer sind nach eigenen Relevanzkriterien inhaltliche Schwerpunkte zu set-
zen. Die Orientierung an vorab identifizierten problemorientierten Themenschwer-
punkten liefert Kriterien fir die in der Projektumsetzung laufend zu treffenden
Auswabhlentscheidungen.

Der Analyserahmen muss eine Systematik zur Ordnung der Transferprodukte,
insbesondere des Web-Designs anbieten, die den Adressat/inn/en die Orientie-
rung und Selbstinformation erleichtert — diese missen abschétzen kénnen, wozu

sie Beitrdge und Material erwarten kénnen und wo sie danach suchen mussen.

3.2 Transfer als besonderes ,, Handwerk"

Mit der Entscheidung, die Aneignung wissenschaftlichen Wissens und die Vermitt-
lung zwischen Forschung und Offentlichkeit nicht allein Spezialist/inn/en zu tberlas-
sen, begeben sich Wissenschaftler/inn/en in Randbereiche ihrer fachspzifischen
Kompetenz. Um das Projektformat ,Monitoring und Transfer* erfolgreich umzusetzen,
reichen die ldentifikation mit der Aufklarungsfunktion und dem Anwendungsbezug
von Wissenschaft nicht aus. Transfer als besondere wissenschaftliche Praxis erfor-
dert dartiber hinaus besondere nichtwissenschaftliche Kompetenzen, auf die der
Wissenschaftsbetrieb in der Regel nicht vorbereitet. Dies gilt insbesondere fir die
geforderten Textformate, fur die Medienkompetenz und fir die interne Projektsteue-

rung.

Ubliche wissenschaftliche Textformate fiir eigene Forschungsergebnisse sind For-
schungsberichte und wissenschaftliche Aufsatze. Stéarker anwendungsorientierte In-
stitute verdffentlichen dariiber hinaus Zusammenfassungen fur Websites und fur die
eigene Pressearbeit sowie fur eine Publikumszeitschriften; diese Aufgabe fallt aber z.
Tl. bereits auf Offentlichkeitsarbeit spezialisierten Mitarbeiter/inne/n zu, und solche
Veroffentlichungen bringen in wissenschaftlichen Evaluationen keine Punkte. Eine
wesentliche Aufgabe des Monitoring bestand nun aber darin, Forschungsberichte
und Fachaufsatze anderer Kolleg/inn/en fiir eine breitere Offentlichkeit zusammen-
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zufassen und zu diskutieren. Die innerwissenschaftlich Gblichen Textformate fir dem
Umgang mit fremden Forschungsergebnissen — die Rezension oder das Gutachten —
eigneten sich hierfir nicht: Eigene Bewertungen mussten hinter der Wiedergabe von
Ergebnissen zuriickstehen und von dieser getrennt werden. Trotzdem findet beim
Transfer durch Auswahl, Schwerpunktsetzung, Vereindeutigung und Zusammenstel-
lung eine Bewertung fremder Forschungsergebnisse statt, die den Intentionen der
Urheber/innen besser oder schlechter entspricht und die der innerwissenschaftlichen
Kritik standhalten muss. Das Projektteam SOFI/FIA entwickelte im Projektverlauf ein
Format fUr Transferbeitrdge, das sich an diesen Anforderungen orientierte und, wie

Ruckmeldungen von Nutzer/inne/n zeigten, in der Praxis bewéahrte.

Fur den Transfer kommt es nicht nur auf das Format der Produkte, sondern auch auf
Aktualitat und Schnelligkeit der Produktion an. In der Wissenschaft gehen Sicherheit
und Uberprifbarkeit von Ergebnissen vor Schnelligkeit. Wissenschaftsgestiitzter
Transfer dagegen muss den Bedurfnissen der Adressat/inn/en nach Aktualitdt Rech-
nung tragen, ohne diese Qualitdten aufzugeben. Der praktische Umgang mit diesen
gegensatzlichen Anforderungen wurde fur den ,Monitor Arbeitsmarktpolitik® dadurch
erschwert, dass die zum Teil sehr umfangreichen Materialien der Arbeitsmarktfor-
schung im politischen Auftrag nicht kontinuierlich, sondern zu bestimmten Terminen
gleichzeitig offentlich zugéanglich wurden. Um die gebotene Aktualitat besser zu errei-
chen, hatte es einer Personalausstattung bedurft, die es den beteiligten Wissen-
schaftler/inne/n erlaubt hatte, sich zu diesen Zeitpunkten ganz auf ihre Transferauf-
gabe zu konzentrieren. Andererseits bestand eine Starke des Projekts gerade darin,
Kolleg/inn/en der Fachdisziplin mit dem Transfer zu beauftragen, die selbst auch an

Projekten der Arbeitsmarktforschung beteiligt waren (vgl. hierzu B.4.3).

Zu den nichtwissenschaftlichen Projektaufgaben gehdrte es, eine Website als Infor-
mationsplattform aufzubauen und nicht nur mit inhaltlichen Beitrdgen zu fillen, son-
dern diese fortlaufend zu betreuen. Erfolgreiche Arbeit mit den neuen elektronischen
Medien und mit dem Internet stellt eigene Kompetenzanforderungen. Die Projektres-

sourcen lieRen aber keine fortlaufende Anpassung und Weiterentwicklung des Web-
Designs zu43, und die Aktualisierung der Website und insbesondere ihrer Service-

Bereiche (,Veranstaltungen®, ,Veréffentlichungen®, ,Kommentierte Links“, ,Neues im

Netz“) blieb teils den beteiligten Wissenschaftler/inne/n selbst, teils studentischen

43 Mit Beginn der zweiten Forderphase wurde die Website Anfang 2008 einmalig umgestaltet.

137



Hilfskraften Uberlassen. Kompetenz im Umgang mit internetbasierten Medien lasst
sich nur schwer projektformig, d.h. im Rahmen begrenzter Projektlaufzeiten, auf-
bauen und vorhalten. Fir kinftige Transferprojekte folgt hieraus, dass die Projekt-
teams wenigstens fur die Aufgaben des Webauftritts durch Infrastrukturleistungen der
fordernden oder der beauftragten Einrichtungen unterstiitzt werden sollten. Darliber
hinaus ist fir solche Projekte die Bildung gemischter Teams aus Fachwissenschaft-
ler/inn/en und Wissenschaftsjournalisti/inn/en zu erwagen. Im ,Monitor Arbeitsmarkt-
politik” hatten vermutlich die Frequenz des E-Mail-Newsletters, der fur die Website
werben und in einem Verteiler erfasste Adressat/inn/en auf neue Inhalte aufmerksam
machen sollte und die Aktualitat der,Diskussionsseiten der Website, die Service-Sei-
ten und das interne, interaktiv angelegte Web-,Forum® (vgl. hierzu auch unten: B.4.2)

durch eine wissenschaftsjournalistische Moderation gewinnen kénnen.

Sind Fragestellungen, Gegenstand, Datengrundlage und Methoden festgelegt, lassen
sich  Forschungsprojekte  entsprechend einem im Design festgelegten
Untersuchungsgang langfristig steuern. Dagegen gibt der Analyserahmen fiir Monito-
ring und Transfer lediglich Kriterien fir eine Redaktionsplanung an die Hand, die
kurztaktig auf Termine und Ereignisse im ,Feld“ reagiert und immer wieder neue
Auswahlentscheidungen fir bestimmte aktuelle Themen und Informationsbedarfe der
Adressat/inn/en trifft. Die geforderte Redaktionsplanung konnte nur das Projektteam
selbst (in der ersten Projektphase: die beiden Teilteams) leisten. Diese war aber an
die fordernden Stiftungen und an Adressat/inn/engruppen riickzubinden. Das einzige
Gremium, das zur Diskussion einer solchen Langfristplanung im ,Monitor Arbeits-
marktpolitik“ zur Verfugung stand, war der von der HBS im Benehmen mit der OBS
bestellte Projektbeirat. Fir kinftige Transferprojekte wird eine kleine Lenkungs-
gruppe empfohlen, deren Arbeitsweise auf diese Aufgabenstellung zugeschnitten ist
(vgl. unten: B.4.1.).
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4  Transfer als wissenschaftliche Dienstleistung: Dreiecksbeziehungen und
verteilte Rollen

In der Umsetzung des ,Monitor Arbeitsmarktpolitik“ stand das Projekiteam in Bezie-
hungen mit drei Gruppen von Beteiligten: den fordernden Einrichtungen, den Adres-
sat/inn/en und den Kolleg/inn/en der Fachdisziplin Arbeitsmarktforschung. Wie fir
alle Dienstleistungen, die nicht fiir zahlende Kund/innen erbracht werden, gibt es
auch fur Wissenschaftstransfer mehrere Auftrage: den der ,zahlenden” Institutionen,
die das Projekt finanzieren, und den der nicht zahlenden Nutzer/innen, ohne deren
Nachfrage die Leistung nicht zustande kdme. Beim Transfer wissenschaftlichen Wis-
sens kommen als dritte Akteursgruppe die Urheber/innen und Auftraggeber/innen der
wissenschaftlichen Beitrage hinzu, die Gegenstand des Transfers sein sollen. In die-
sem Unterabschnitt werden die Beziehungen zu diesen drei Akteursgruppen reflek-

tiert.

4.1 Zahlende Auftraggeber: Zwei Stiftungen —und welche Steuerung?

Der ,Monitor Arbeitsmarktpolitik” wurde von zwei Zuwendungsgebern — HBS und
OBS — aus Mitteln der Forschungsférderung finanziert. Er wurde von den fir For-
schungsférderung Verantwortlichen als Experiment verstanden, und obwohl die For-
derantrage von SOFI/FIA (in der ersten Phase auch der des WSI-Teilteams) die Ziele
und die beabsichtigte Vorgehensweise bestimmt hatten, bedurfte es offenbar noch
einer projektbegleitenden Prazisierung des Transferauftrags. Abstimmungsbedarf
gab es nicht nur zwischen den beiden fordernden Stiftungen, sondern auch bei der
Abgrenzung des projektférmigen Transferauftrags vom institutionellen Auftrag der fur
Arbeitsmarktfragen zustandigen gewerkschaftlichen Fachreferate, die tUber Gutach-

ten in die Forderentscheidungen der Stiftungen einbezogen waren.

Die Projektumsetzung wurde von sehr unterschiedlichen Erwartungen der
verschiedenen Akteursgruppen begleitet, die mitunter schwer miteinander vereinbar
waren. Einige Gewerkschaftsvertreter/inn/en mafRen das Projekt an Informationsleis-
tungen bis zur Ebene der Verwaltungsstellen. Andere sahen eher die Bundesvor-
stdnde und ihre Stabsabteilungen als unmittelbaren Adressaten politikberatender und

unterstitzender Dienstleistungen. Stiftungsvertreter/inn/en versprachen sich vom
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Projekt eine ,strategische* Medienprasenz etwa zu den Evaluationsberichten, die das
BMAS dem Parlament vorlegte. Gleichzeitig stand das Projektteam in unmittelbarem
Kontakt den verschiedenen Adressat/inn/engruppen, die ihrerseits zu wechselnden

Anlassen Referent/inn/en, Beitrage und Informationen anfragten.

Die Losungen, die das Projektteam immer wieder suchte, um diese Anforderungen
mit seinen praktischen Mdéglichkeiten in Einklang zu bringen, und die Diskussionen
hierliber im Projektbeirat kdnnen nicht im Einzelnen bilanziert werden. Die dabei ge-
machten Erfahrungen lassen sich jedoch dahin zusammenfassen, dass ein Beirat als

Steuerungsinstanz fir dieses Projektformat nicht ausreicht.

HBS und OBS berufen fur wissenschaftliche Projekte, die sie fordern, tblicherweise
einen Beirat, in dem wissenschatftliche ,Peers” (Kolleg/inn/en der jeweiligen Fachdis-
zZiplin) die wissenschaftliche Qualitat bewerten sollen, wahrend mitbestimmungspoliti-
sche Akteur/inn/en ihren Aufklarungs- und Informationsauftrag einbringen. Entspre-
chend dem grof3en Interesse an dem Projekt wurde fir den ,Monitor
Arbeitsmarktpolitik” ein umfangreicher Beirat berufen, der in sehr wechselnder Beset-
zung wahrend der gut vierjahrigen Projektlaufzeit sieben Mal tagte. Der Beirat erwies
sich als sehr hilfreich dabei, Orientierung im Feld moglicher Transferthemen zu su-
chen und Einschatzungen des Projektteams zu Uberprifen und kritisch zu diskutie-
ren. Er konnte aber aus drei Griinden das Projektteam nur begrenzt dabei unterstit-
zen, eine langerfristige Redaktionsplanung zu verfolgen und zwischen den unter-

schiedlichen Anforderungen der Adressat/inn/en Prioritéaten zu setzen.

Erstens tagte der Beirat relativ selten, mit langem Terminvorlauf und stark
wechselnder Besetzung.

Zweitens hatte er eine rein beratende Funktion und hattte aufgrund seiner GroRRe
und Zusammensetzung, die alle widerstreitenden Interessen der verschiedenen
Nutzer/innen/gruppen reprasentierte, auch keine fir das Projekt verbindlichen
Entscheidungen treffen konnen.

Drittens konnten die im Beirat vertretenen Fachkolleg/inn/en und Mitarbeiter des
BMAS, deren Evaluationsstudien und Berichte Gegenstand seiner Transferakti-
vitaten waren, nicht gut gleichzeitig mit dem Projektteam eine Fachdiskussion
fuhren und eine Aufsichtsfunktion im Interesse des Gesamtvorhabens wahrneh-

men.

Fir die Steuerung kinftiger Transferprojekte ist daher eine kleine Lenkungsgruppe

zu empfehlen, dem neben Projektteams und Vertreter/inne/n der Fordereinrichtungen
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ggof. einige wenige, hierzu beauftragte Vertreter/innen wichtiger Adressat/inn/engrup-
pen angehoren sollten und die das Mandat hat, Uber die langerfristige Ausrichtung
des Projekts auf Themen und Adressat/inn/en verantwortlich zu entscheiden. Wird
dartiber hinaus die Berufung eines Projektbeirats fiir sinnvoll erachtet, sollte dessen

beratende Aufgabe klar gegen die der Lenkungsgruppe abgegrenzt werden.

4.2 Adressat/inn/en als Auftraggeber

Das Projektteam stand aber nicht nur zu den fordernden Institutionen in einem Auf-
tragsverhéltnis, sondern auch zu den Adressat/inn/en und deren Informations- und
Diskussionsbedurfnissen. In der Machbarkeitsstudie (Bartelheimer/Wagner 2005: 37)

wurden als Adressat/inn/en genannt:

politisch mit den Arbeitsmarktreformen befasste Akteure,

Forschungs- und Bildungseinrichtungen und interessierte Wissenschaftler/inn/en,
Mitglieder von Selbstverwaltungsgremien der BA,

Fachkrafte der Arbeitsverwaltung (Agenturen fur Arbeit, Trager der Grundsiche-
rung fur Arbeitsuchende),

Selbsthilfeorganisationen und -vereine,

die interessierte Offentlichkeit.

Das Projekt wiirde, so viel war damals schon absehbar, seinen anwendungsorien-
tierten Nutzen nicht nur gegeniiber den mitbestimmungspolitischen Akteuren als un-
mittelbaren Adressat/inn/en der fordernden Stiftungen, sondern auch gegeniber
einer breiteren Fachoffentlichkeit beweisen missen. Im Projektantrag fur die zweite
Forderphase (SOFI 2007: 32) wurden — in nunmehr veranderter Reihenfolge — erneut

vier Gruppen als besonders intensive Nutzer/innen identifiziert:

Fachkréfte der Agenturen fur Arbeit und der Grundsicherungstrager sowie der
Mal3nahmetrager und ihrer Verbande,

mitbestimmungspolitische Akteure/innen aus dem Umfeld der Bundesagentur und
Funktionstrager/innen der Gewerkschaften,

Vertreter/innen von Betroffenenverbanden und Erwerbsloseninitiativen,

Wissenschatftler/innen aus der Arbeitsmarkt- und Wirkungsforschung.

Als zentrales Problem fir die Adressatenorientierung des Monitoring wurde benannt,

,.dass die verschiedenen Zielgruppen unterschiedliche praktische Informationsbedurf-
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nisse haben und dass eine ,verfasste’ arbeitsmarktpolitische Fachoffentlichkeit fehlt,
in der diese Gruppen untereinander im Gesprach waren“ (ebd.). Da auch fur das
Projekt selbst eine projektbegleitende Steuerungsinstanz fehlte, blieb es im Wesentli-
chen dem Projektteam Uberlassen zu entscheiden, welche Adressat/inn/engruppen
wie bertcksichtigt werden sollten, wer Bedarfe anmelden konnte und auf welchen

Wegen Nutzer/innen mit dem Projektteam kommunizierten.

In der Machbarkeitsstudie und im ersten Projektantrag aus dem Jahr 2005 war vorge-
schlagen worden, aus den damals genannten Adressat/inn/engruppen ein moderier-
tes Expert/inn/enpanel zu bilden, mit dem das Monitoring-Team regelmaRig Kontakt
halten sollte. Die Expert/inn/engruppe wurde urspriinglich aber vor allem als ein Mittel
der Informationsbeschaffung verstanden und erst in zweiter Linie als eine Mdglich-
keit, den Transferauftrag aus Sicht der Nutzer/innen zu prazisieren. Da sich die Per-
sonalmittel fir die Moderation dieser Expert/inn/engruppe nicht finanzierbaren liel3en,
wurde statt dessen im Rahmen der Projekt-Website ein webbasiertes, passwortge-
schutztes Forum fur registrierte Nutzer/innen angeboten. Dass dieses Forum als Dis-

kussionsplattform kaum genutzt wurde, dirfte vor allem drei Grinde gehabt haben:

Die meisten Adressat/inn/en nutzen das Internet vor allem zur Informationsbe-
schaffung und zum Austausch von Dokumenten, weniger zur interaktiven Kom-
munikation.

Das Projektteam hatte zu wenig Zeit, das Forum zu moderieren und es mit eige-
nen Beitrdgen als Ort der geschuitzten fachlichen Diskussion aufzuwerten.

Fach- und Fihrungskrafte der Arbeitsverwaltung sowie Mitbestimmungsakteure
waren bereits in eine Reihe anderer Netzwerke und Verteiler integriert, denen ge-

genlber ihnen das MonApoli-Forum keinen Zusatznutzen versprach.

Daher fand die Kommunikation zwischen Projektteam und Nutzer/inne/n andere
Wege. Ruckmeldungen der Adressat/inn/en auf den MonApoli-Workshops und
-Tagungen (,Themenspeicher’) sowie auf Veranstaltungen Dritter und individuelle
Anfragen per Email und Telefon beeinflussten die Redaktionsplanung, und die The-
menwahl trug ihrerseits dazu bei, bestimmte Personenkreise starker an das Projekt
und seine Informationsangebote zu binden als andere. Dabei hat sich der zeitlich und
inhaltlich offene Rahmen des Transferprojekts bewdéhrt: Die Veranstaltungen griffen
aktuelle politische Prozesse und Problemanmeldungen auf. Einige wenige Nut-
zer/innen boten dem Projektteam auch eigenes Material zur weiteren Bearbeitung an.

Dies blieb aber die Ausnahme, und auch die Informationen fir die Servicebereiche

142



der Website (z.B. Termine) musste das Projektteam Uberwiegend selbst recherchie-

ren.

Mit den MonApoli-Veranstaltungen wurde ein zunehmend wachsender Adressaten-
kreis erreicht. Wahrend die ersten beiden in 2006 durchgefihrten Workshops (Work-
shop 1: ,Diagnose, Wirkungen und Nebenwirkungen der Hartz-Reform“ in Géttingen,
Workshop 2: ,Grundsicherung fur Erwerbsfahige — Wirkungen und Alternativen“ in
Berlin) zwischen 40 und 50 Teilnehmern, darunter wenige aus Politik und Forschung
anzogen, wurden mit beiden in 2007 durchgefiihrten zweitdgigen Fachtagungen
(Fachtagung 1: ,Uber ,Hartz’ hinaus — Stimmt die Richtung in der Arbeitsmarktpoli-
tik?"; Fachtagung 2: ,,Gut beraten? Gut vermittelt? Arbeitsagenturen und Grundsiche-
rungstrager als Dienstleister”) jeweils mehr als 100 Personen erreicht und die Beteili-
gung von Akteuren der Evaluationsforschung, von Politik und Administration, Prakti-
ker/inne/n, Gewerkschafter/inne/n und Betroffenen erlaubte einen bemerkenswerten

Dialog.

Im engeren Adressat/inn/enkreis der fordernden Stiftungen sprach der ,Monitor Ar-
beitsmarktpolitik” vor allem Personen an, die sich durch ihre Funktionen und Aufga-
ben oder aus eigener Betroffenheit mit Fragen der Arbeitsmarktpolitik beschaftigten.
Ihr Nutzen fur Mitbestimmungsakteure, die nicht alltdglich mit Arbeitslosigkeit,
Arbeitsvermittlung und Arbeitsférderung beschéftigten, dirfte geringer geblieben
sein. Fur Unsicherheiten gerade der gewerkschaftsnahen Nutzer/inn/en Uber den

Charakter der angebotenen Dienstleistung gab es eine Reihe von Ursachen:

Der weite Analyserahmen, mit dem das Projekt antrat, weckte Leistungserwartun-
gen, die das Projektteam aufgrund seiner sehr begrenzten personellen Mdglich-
keiten oft Uberforderten — etwa wenn Anfragen zu regionalspezifischen oder sehr
kleinteiligen Themen gestellt wurden oder sehr kurzfristige Stellungnahmen und
Recherchen erwartet wurden.

Wahrend das Projektteam mit seiner Themenwahl die arbeitsmarktpolitische
Schwerpunktverlagerung auf den Bereich der steuerfinanzierten Flrsorgeleistun-
gen des SGB Il nachvollzog, orientierten sich viele Mitbestimmungsakteure wei-
terhin vor allem an Arbeitsmarktpolitik im Rechtskreis des SGB Ill und in der allei-
nigen Zustandigkeit der Bundesagentur fur Arbeit.

Einerseits erwarteten Mitbestimmungsakteure ofter unmittelbar politikberatende
Beitrage vom Projekt, die eher in die Zustandigkeit der Vorstandsbereiche von
DGB und Einzelgewerkschaften fielen. Andererseits entsprachen die Positionen

des Projektteams nicht immer der gewerkschaftlichen Beschlusslage. Ein produk-
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tiver fachlicher Austausch zwischen dem Projektteam und gewerkschaftlichen
Gremien und Funktionstragern gelang dann, wenn sich beide Seiten Uber ihre

unterschiedlichen Rollen und Aufgaben verstandigt hatten.

4.3 Rollenwechsel zwischen Forschung und Transfer

Eine Starke des Projektansatzes bestand darin, mit dem wissenschaftsgestitzten
Monitoring und Transfer der Arbeitsmarktforschung Wissenschatftler/innen zu beauf-
tragen, die sich selbst weiter als Teil der Fachdisziplin verstanden und in ihren Insti-
tuten zugleich eigene Forschungsinteressen verfolgten. Dies verlangte jedoch beiden
Seiten die Fahigkeit ab, haufige Rollenwechsel zu bewaéltigen. Auch veroffentlichte
Forschung ist kein ,freies Gut®, sie bleibt gedankliches Eigentum der beteiligten Wis-
senschatftler/innen. Die Arbeitsergebnisse von Fachkolleg/inn/en und fur die Evalua-
tionsforschung zustandigen Mitarbeiter/innen des BMAS darzustellen und zu kom-
mentieren und dabei auch Widerspriiche, Defizite und ,blinde Flecken* der Evalua-
tionsforschung zum Thema zu machen, ist daher eine heikle Aufgabe, und gelegent-
licher Widerspruch der Urheber/innen ist unvermeidlich. Weiterhin aber standen die
Wissenschaftler/innen des Projektteams mit Wissenschaftler/innen und Ministeriums-
vertreter/innen auch in anderen Beziehungen: Diese blieben zugleich Fachkol-
leg/inn/en, Kooperationspartner/innen oder Auftraggeber/innen. Da die Evaluations-
forschung in den MonApoli-Veranstaltungen stets gut reprasentiert war und das Pro-
jektteam seinerseits regelmaflig zu wichtigen Fachveranstaltungen eingeladen
wurde, ist das Projekt offenbar in der wissenschaftlichen und politischen Fachoéffent-
lichkeit ,angekommen*, ohne dass das Projektteam dabei den Eindruck der ,Besser-

wisserei” hinterlassen hatte oder in Rollenkonflikte zu geraten.

Der ,Monitor Arbeitsmarktpolitik® kénnte dazu beigetragen haben, die Aufgaben des
anwendungsorientierten Transfers von Ergebnissen der Arbeitsmarktforschung in der
Fachdisziplin aufzuwerten. Die Projektbilanz spricht daflr, das Projektformat des wis-
senschaftsgestutzten Transfers weiter zu erproben. Die Bewaltigung der hierbei noti-
gen Rollenwechsel kdnnte in kinftigen Vorhaben dadurch unterstitzt werden, dass
vorab ein breiterer Konsens der Fachdisziplin uber die Aufgaben des Transfers und
den Projektauftrag gesucht wird. Bereits die Machbarkeitsstudie hatte angeregt, pro-
jektbegleitend ein ,Forschungsprojektenetz wenigstens aus den Vorhaben der Ar-
beitsmarktforschung einzurichten, die von den beiden Stiftungen gefdrdert wurden
(vgl. Bartelheimer/Wagner 2005:41 f.). Da diese Stiftungen eher anwendungsorien-
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tierte Vorhaben fordern, kénnten sie Forschungsteams in einen projektiibergreifend
angelegten Rahmen fur Ergebnisverwertung und Transfer einbinden. In einem sol-
chen Rahmen konnte die gemeinsam definierte Aufgabe des Transfers jeweils zeit-
weilig von einzelnen Fachwissenschatftler/inn/en wahrgenommen werden; sie wirde
so nicht zu einer Spezialfunktion, die im Verdacht stiinde, ,Metaevaluation* an die

Stelle eigener Forschung zu setzen.
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