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Einleitung

Noch zu Beginn des Jahres 2004 vermeldete die Bundesagentur fur Arbeit Erfolg:
Die Abgange aus Arbeitslosigkeit hatten im vergangenen Jahr um rund 12 Prozent-
punkte zugenommen, und auch bei den Ubergangen in Erwerbstatigkeit war ein An-
stieg von 10,5% zu verzeichnen. Diesen Erfolg begrindet die Bundesagentur mit der
~otarkung der Eigeninitiative der Arbeitslosen und ihrer Férderung bei der Arbeitsu-
che” sowie der besseren Nutzung von Arbeitschancen (vgl. Bundesagentur fur Arbeit
2004a).

Dieser temporare Erfolg relativiert sich angesichts der insgesamt negativen Arbeits-
marktentwicklung in 2004. Zwar ist die Erwerbstatigkeit im Jahr 2004 im Vergleich
zum Vorjahr wieder geringfugig angestiegen (um 128.000 Beschaftigte) der Ruck-
gang der Vorjahre (382.000 in 2003 und 226.000 in 2002) konnte damit jedoch nicht
ausgeglichen werden, weil der Anstieg sich v.a. mit der Entwicklung der geringfugi-
gen Beschaftigung erklaren lasst, die meist von Personen aufgenommen wird, die
nicht zuvor arbeitslos gemeldet waren. Die Anzahl der Arbeitslosen blieb mit
4.381.000 Personen relativ stabil. Erschreckend ist dagegen der Anstieg der Dauer
der Arbeitslosigkeit in Ostdeutschland von durchschnittlich 40,2 Wochen im Jahr
2003 auf 43,9 im Jahr 2004, wahrend die Bundesagentur in Westdeutschland einen
Ruckgang um eine Woche auf 35,4 Wochen verzeichnete. In beiden Landesteilen ist
der Anteil der Langzeitarbeitslosen um knapp 4 Prozentpunkte angestiegen, auf
35,3% in Westdeutschland und 43,6% in Ostdeutschland. Der durchschnittliche Be-
stand an gemeldeten Stellen ist auch im Jahr 2004 weiter gesunken, um 19% auf
285.000. (vgl. Bundesagentur fur Arbeit 2005).

Das offentliche Pladoyer flr eine verstarkte Eigenverantwortung der Arbeitslosen
basiert auf zwei zweifelhaften Grundannahmen, namlich der Betrachtung der Arbeits-
losigkeit als friktionell und der Unterstellung einer mangelnden Arbeitsmotivation der
Erwerbslosen (vgl. Trube 2003, S. 302). Sicherlich sind die Wirkungen der jungsten
Arbeitsmarktreformen noch nicht vollends abzuschatzen, aber schon jetzt deutet sich
an, dass ohne die Veranderung der makrookonomischen Rahmenbedingungen die
Ansatze der Aktivierung keine nachhaltigen Wirkungen bei der Reduzierung der Ar-

beitslosigkeit entfalten kdnnen (vgl. Krupp 2002).

Dennoch scheint die Frage berechtigt, inwiefern das Verhaltnis zwischen arbeitslo-

sen Burgerlnnen und Arbeitsverwaltung so gestaltet werden kann, dass jene nicht



mehr als hilfsbedtrftige Objekte staatlichen Handelns betrachtet und behandelt wer-
den, sondern ihnen ermoglicht wird, eigene Initiativen zu entwickeln. Die Annahme
dieser Zielsetzung grundet jedoch nicht auf der Annahme mangelnder Motivation der
erwerbslosen Burgerlnnen, sondern auf der Ineffizienz arbeitsmarktpolitischer Instru-
mente. Nicht zuletzt hatten die vier Gesetze fiir moderne Dienstleistungen am Ar-
beitsmarkt (im Folgenden Erstes Gesetz, Zweites Gesetz etc.) die Weiterentwicklung
des arbeitsmarktpolitischen Instrumentariums zum Ziel, um den Forderungen, die an
Arbeitslose gestellt werden, ein adaquates Forderungsinstrumentarium gegenuber-

zustellen.

Dieser Beitrag versucht eine differenzierte Betrachtung der Angemessenheit des ar-
beitsmarktpolitischen Instrumentariums. Dabei stellt sich die Frage, wie die Neukon-
zeption der Arbeitsmarktpolitik an die bisherigen Entwicklungen der Arbeitsforderung
anschlief3t und inwiefern durch die jingsten arbeitsmarktpolitischen Reformen eine
Starkung der Eigenverantwortung im Sinne einer grof3eren Handlungsautonomie
(vgl. dazu Bothfeld/Gronbach 2002) erreicht wird. Hinsichtlich der neuesten Rege-

lungen konnen die Wirkungen zwangslaufig zunachst nur abgeschatzt werden.

1. Das Verhaltnis von Autonomie und Zwang in der Arbeitsmarktpolitik

Der Ansatz der Aktivierung basiert auf dem vor allem in Schweden entwickelten ar-
beitsmarktpolitischen Konzept einer aktiven Beteiligung der Arbeitslosen an ihrer
Weiterbildung und Wiedereingliederung (vgl. dazu ausfuhrlich Barbier, 2004, S. 51f.).
Das Konzept einer aktiven bzw. ,aktivierenden® Arbeitsmarktpolitik wurde zu Beginn
der 90er Jahre von der OECD aufgenommen, allerdings nunmehr unter der Beto-
nung angebotsseitiger Verpflichtungen (OECD 1990). Im Zuge der Debatten um den
scheinbaren Erfolg der amerikanischen ,workfare’-Strategie und der wiederholten
Forderungen nach dem Abbau von beschaftigungshemmenden Rigiditaten in den
OECD Employment Outlooks wuchs die Kritik an der einseitigen Interpretation des
Konzepts (vgl. u.a. Urban 2004; Trube 2003; fur einen systematischen Vergleich des

,universalistischen’ und des liberalen’ Ansatzes der Aktivierung s. Barbier 2004).

Wenn der Ansatz der Aktivierung die Eigeninitiative zur Aufnahme einer Beschafti-
gung starken soll, so mussen die Instrumente der Arbeitsmarktpolitik dahingehend
gepruft werden, inwiefern sie die unmittelbaren oder spateren Beschaftigungschan-
cen — auch nachhaltig — verbessern. Wenn mit Eigeninitiative mehr gemeint ist als

die Erh6hung des Drucks auf die Arbeitslosen, dann missen neben denjenigen Ele-



menten, die den ,Anreiz“ zur Arbeitsaufnahme erhohen, solche vorhanden sein, die
die Autonomie der Arbeitslosen verstarken. Beide Aspekte lassen sich in den ver-
schiedenen Teilbereichen der Arbeitsmarktpolitik nachweisen (vgl. die Zusammen-

fassung in Abb. 1).

Zu den wichtigsten Instrumenten, die sich unmittelbar auf Umfang und Qualitat des
Arbeitsangebots auswirken, gehort erstens die Ausgestaltung der Lohnersatzleis-
tung. Die Hohe und Dauer sowie die Regelung des Vermdgensvorbehalts in der Ar-
beitslosenversicherung sind fur die Arbeitslosen zentral, weil sie unmittelbar auf die
Notwendigkeit der Beschaftigungsaufnahme einwirken. Hohe und lang andauernde
Leistungen mogen — aus der Perspektive nutzentheoretischer Annahmen — die Such-
aktivitat Arbeitsloser vermindern, aber sie konnen die Dauer der Arbeitslosigkeit auch
aus anderen Grunden verlangern, namlich wenn die Arbeitslosen nach einer fur sie
in qualifikatorischer Hinsicht akzeptablen Beschéftigung suchen.” Ein hohes Si-
cherungsniveau kann sich in ékonomischer Hinsicht jedoch mittelfristig als effizient
erweisen, wenn eine bessere Passgenauigkeit (match) zwischen der Qualifikation
der oder des Arbeitslosen und der Arbeitsnachfrage erzielt werden kann (vgl. Gangl
2004). Zudem tragt ein hohes Niveau in der Ausgestaltung der Lohnersatzleistungen
auch zur Dekommodifizierung der Erwerbsarbeit (vgl. Esping-Andersen 1990) bei

und vermittelt den Arbeitslosen Sicherheit.

Zweitens vermag auch der Zugang zu Beruflicher Weiterbildung das Erwerbsverhal-
ten zu beeinflussen. Zunachst wirkt die Teilnahme an WeiterbildungsmalRnahmen als
Investition in das Humankapital der Arbeitslosen und sie kann zudem zu ihrer Motiva-
tion und Leistungsbereitschaft beitragen. Andererseits besteht nach wie vor das
Problem, dass Bildungsbedarfe auch nur mittelfristig kaum vorher zu sehen und zu
planen sind, und die Gefahr von Fehlallokationen spezifischer Weiterbildungsinhalte
daher sehr hoch ist. Fur die Ausgestaltung von Weiterbildungsregimes stellen sich
somit zwei Fragen: (1) Auf welche Weise sollen das Angebot und die Nachfrage von
Weiterbildung gesteuert werden? (2) Nach welchen Kriterien soll die Zuteilung von
Weiterbildungsveranstaltungen an die Arbeitslosen und die Trager bemessen wer-
den? Auch weil der Bereich der Weiterbildung — neben den Kosten flir die Leistungen

aus der Arbeitslosenversicherung - den grof3ten finanziellen Posten der aktiven Ar-

' Fir eine empirische Priifung mikrodkonomischer Ansatze vgl. Rabe 2004, fiir eine Darstellung der theoreti-

schen Zusammenhange PlaBmann 2002.



beitsmarktpolitik ausmacht, zielen die Reformbestrebungen umso mehr auf eine Effi-

zienzsteigerung in diesem Bereich(vgl. Mosley/Schiutz/Schmid 2003, S. 127).

Drittens spielt das Angebot von Beratungs- und Vermittlungsdienstleistungen eine
wichtige Rolle bei der Neujustierung der Verantwortlichkeit zwischen der Arbeitsver-
waltung und den Arbeitslosen. Schon vor dem Skandal um die ,geschdnten” Vermitt-
lungsstatistiken wurde mit dem Organisationsmodell Arbeitsamt 2000 in der Bundes-
anstalt fur Arbeit (BA) eine Reform begonnen, die die Vermittlung effektivieren sollte.
Die Stellschrauben in diesem Bereich sind einerseits das Angebot von Beratungs-
und Vermittlungsdienstleistungen, fur das ein ausreichendes Potenzial an qualifizier-
ten und kompetenten Beraterinnen zur Verfligung stehen muss (vgl. Mos-
ley/Schutz/Schmid 2002) und andererseits die (sanktionierbare) Mitwirkungspflicht
der Arbeitslosen, um ihre Vermittlung in den ersten Arbeitsmarkt oder in Weiterbil-

dungsmalinahmen zu gewahrleisten.

Die Ausgestaltung der Arbeitspflicht bzw. die systemspezifische Reziprozitatsnorm
ist schlieRlich das vierte Element, an dem sich die Forderung nach Ubernahme von
Eigenverantwortung unmittelbar zeigt. In der Arbeitslosenversicherung wird die Leis-
tungsgewahrung unter die Pramisse der Annahmebereitschaft zumutbarer Arbeits-
verhaltnisse gestellt. Die Zumutbarkeit ist jedoch kein objektives Kriterium, sondern
ist seit den 70er Jahren in Abhangigkeit von politischen Mehrheiten standig verandert
worden. Die Zumutbarkeitsregelungen I6sen in der Regel kaum ein faktisches Pro-
blem, denn zum einen ist eine Resistenz gegen die Aufnahme einer Beschaftigung
mit unglnstigeren Arbeitsbedingungen kaum festzustellen (vgl. u.a. Brixy / Christen-
sen 2002). Zum anderen konnen die Arbeits- und die kommunale Sozialverwaltung
Beschaftigungsangebote auch dazu nutzen, die Arbeitsbereitschaft der Leistungs-
empfangerinnen zu prufen. Problematisch kann das Angebot von Eingliederungs-
und Beschaftigungsverhaltnissen dann sein, wenn es den Betroffenen, etwa wegen
der Ablehnung von WeiterbildungsmalRnahmen oder dem Angebot einer geringfugi-
gen Beschaftigung, keine Perspektiven fur eine spatere Integration in den ersten Ar-
beitsmarkt bietet oder die Ausgangsposition sogar verschlechtert und ein Wider-

spruch gegen das Angebot nicht moglich ist oder abgelehnt wird.

In Abbildung 1 sind die vier Bereiche, in denen die Eigenverantwortung der Arbeits-

losen gestarkt werden kdnnte, zusammengefasst.



Wir konzentrieren unsere Darstellung auf die Instrumente zur Férderung abhangiger
Beschaftigung, weil z.B. die Auswirkungen des Existenzgrindungszuschuss’ (der so
genannten Ich-AGen) noch wenig abzuschatzen sind und weil nur ein begrenzter Tell
der Bevdlkerung langfristig in die Selbststandigkeit entlassen werden kann; flr den
weit Uberwiegenden Teil der Erwerbsbevdlkerung wird ein sozialversicherungspflich-
tiges Arbeitsverhaltnis die Existenzgrundlage bleiben. Um die Rahmenbedingungen
fur den noch ausbaufahigen Anteil Selbststandiger zu verbessern, sind zudem ande-

re Politikfelder von groRerer Bedeutung, so die Wirtschafts- und Finanzpolitik.

Abb.1 Elemente der Eigenverantwortung in der Arbeitsmarktpolitik
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Im Folgenden werden wir das Verhaltnis von Autonomie und Zwang in den vier ge-
nannten arbeitsmarktpolitischen Bereichen analysieren, um zu einer Einschatzung

des Aktivierungsansatzes in der deutschen Arbeitsmarktpolitik zu gelangen.
2, Die Entwicklung der Aktivierungsaspekte in der Arbeitsmarktpolitik
21 Lohnersatz- und Transferleistungen bei Arbeitslosigkeit

Zu dem abgestuften sozialen Sicherungssystem bei Arbeitslosigkeit gehdren neben
dem Arbeitslosengeld (AIG) und der Arbeitslosenhilfe (AlHi) auch die laufende Hilfe
zum Lebensunterhalt des Sozialhilfesystems. Die drei Leistungsarten unterscheiden
sich in ihrer Ausgestaltung (Dauer und Hohe), ihrer Finanzierung und der Konditiona-
litat ihrer Gewahrung. Wahrend das Arbeitslosengeld ausschliel3lich an ausreichend
lange Versicherte gezahlt wird, schliel3t die Arbeitslosenhilfe nach Auslaufen bzw. bei
Nichterfullung des Arbeitslosengeld-Anspruchs an. Wenn auf keine der beiden Leis-
tungen Anspruch besteht, tritt die Sozialhilfe zur Existenzsicherung ein. Das ab Ja-
nuar 2005 neue Arbeitslosengeld Il (AIG II), in dem die Arbeitslosenhilfe mit der So-

zialhilfe flr erwerbsfahige Hilfebedurftige verschmolzen wird, orientiert sich konzepti-



onell stark am Fursorgecharakter der Sozialhilfe, so an der Hohe des Bedarfssatzes

(pauschale Regelleistung) und am Sozialhilferecht (Reziprozitatserwartungen).
a) Arbeitslosengeld

Allein das Arbeitslosengeld ist eine beitragsfinanzierte Versicherungsleistung, deren
Hohe sich am vorherigen Arbeitseinkommen bemisst. Leben Kinder im Haushalt,
wird ein Satz von 67% des Nettoeinkommens der letzten 52 Wochen mit Versiche-
rungspflicht gezahlt, ohne Kinder betragt die Lohnersatzrate 60%. Den hoheren Leis-
tungssatz erhielten 2003 im Jahresdurchschnitt 34% der Empfangerinnen, 66% den
Satz von 60% (vgl. Bundesagentur fur Arbeit 2004b, S. 57).

Die Gewahrung von Arbeitslosengeld ist zudem durch Vorbeschaftigungszeiten und
Rahmenfristen bedingt. So muss die Dauer der sozialversicherungspflichtigen Be-
schaftigung in den zurickliegenden drei Jahren mindestens 12 Monate betragen, um
sechs Monate Arbeitslosengeld zu beziehen. Nach 24-monatiger Beschaftigungs-
dauer wird eine Leistungsdauer von bis zu 12 Monaten bewilligt. Noch sind flr altere
Arbeitnehmerinnen langere Bezugsdauern maoglich: Arbeitslose zwischen 45 bis 56
Jahre kénnen maximal 26 Monate (§ 127 SGB IIl) Arbeitslosengeld beziehen und
Arbeitslose ab 57 Jahre kdnnen sogar bis zu 32 Monate Arbeitslosengeld erhalten,
selbst wenn sie der Arbeitsvermittlung nicht zur Verfigung stehen (§ 428 SGB IlI).
Nach diesen Regelungen bekamen 2003 rund 61% aller Neuzugange in Arbeitslo-
sigkeit Arbeitslosengeld. Seit der Neuregelung der Anrechung von Erziehungszeiten
durch das JobAqtiv-Gesetz (seit 1.1.2003) werden wahrend dieser Unterbrechungen

Beitrage an die Bundesagentur abgefiihrt, die anwartschaftsbegriindend sind.

Der durchschnittliche Betrag des Arbeitslosengeldes lag in Deutschland 2003 bei
740 €. Abbildung 2 zeigt jedoch, dass es vor allem zwischen Mannern in West- und
Ostdeutschland erhebliche Unterschiede gibt: Die westdeutschen Manner bezogen
einen durchschnittlichen Betrag von 901 €, die ostdeutschen Manner von 724 €, die

westdeutschen Frauen von 603 € und die ostdeutschen Frauen von 601 €.

Trotz der theoretisch moglichen Bezugsdauer von bis zu 26 Monaten wurden diese
Hochstbezugsdauern beim Arbeitslosengeld im Durchschnitt nicht ausgeschopft. Die
Dauer der Arbeitslosigkeit lag 2003 bei 37,5 Wochen (vgl. Bundesagentur fur Arbeit
2004b, S. 68). Die durchschnittliche Bezugsdauer beim Arbeitslosengeld betrug da-
gegen 22,4 Wochen, die der Arbeitslosenhilfe 55,3 Wochen (vgl. ebenda, S. 71).



Voraussichtlich wird sich der Anteil der Arbeitslosengeld-Bezieherlnnen an den Ein-
tritten in Arbeitslosigkeit kunftig verringern, denn ab Februar 2006 erhalt Arbeitslo-
sengeld nur, wer innerhalb der letzten zwei (bisher: drei) Jahre 12 (bisher: sechs)
Monate sozialversicherungspflichtig beschaftigt war (das ist die so genannte Rah-
menfrist) und damit die Anwartschaft auf Arbeitslosengeld erworben hat. Dann entfal-
len auch fast alle Erweiterungsmoglichkeiten der Rahmenfrist. Bislang war es mog-
lich, z.B. wegen Weiterbildung oder Selbststandigkeit, die Rahmenfrist auf bis zu funf
Jahre auszudehnen, bei Pflegeaufgaben auch ohne Hochstgrenze. Kunftig kann nur,
wer wegen einer berufsfordernden Reha-MaRnahme Ubergangsgeld bezieht, die
Rahmenfrist wie friher auf bis zu finf Jahre ausdehnen (vgl. Arbeitslosenprojekt
TuWas 2004, S. 97ff). Fur alle anderen wird eine Verlangerung der Rahmenfrist nur

noch um hdchstens ein Jahr auf drei Jahre madglich sein.

Abb. 2 Durchschnittliche Betrage des Arbeitslosengeldes nach Geschlecht
und Region 1993-2003
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Dies wird sich auf den Anteil der Arbeitslosen, die einen langer zurickliegenden An-

spruch auf Arbeitslosengeld verlieren, z.B. erfolglose Selbststandige, Weiterbildungs-




teilnehmerlnnen und auch Pflegende negativ auswirken.? Diese Gruppen werden
kunftig bestenfalls Arbeitslosengeld ll-berechtigt sein. Der Bestand an den Beziehe-
rinnen von Arbeitslosengeld wird sich mittelfristig ebenso verringern, denn mit dem
Ersten Gesetz wurde die Hochstbezugsdauer flr den Bezug von Arbeitslosengeld fur
Arbeitslose ab 55 Jahren auf maximal 18 Monate festgelegt, fur alle anderen Arbeits-

losen auf hochstens 12 Monate (vgl. ebenda, S. 192f.).
b) Arbeitslosenhilfe und Arbeitslosengeld Il

Die Arbeitslosenhilfe und die Sozialhilfe sind steuerfinanzierte Grundsicherungssys-
teme, die im Anschluss an das Arbeitslosengeld oder bei fehlendem Anspruch auf
Arbeitslosengeld prinzipiell zeitlich unbefristet gezahlt werden. Die wichtigsten Unter-
schiede zwischen diesen beiden Leistungen bestehen einerseits in der Hohe bzw.
der Art ihrer Berechnung (vgl. dazu im Detail Steffen/Nakielsky 2003) und in der ge-

setzlich formulierten Reziprozitatserwartung (vgl. Abschnitt 2.4).

Keine der beiden Leistungen wird individuell gewahrt, sondern erst nach Prifung der
Bedurftigkeit in den Haushalten der Arbeitslosen. Zur Feststellung der Bedurftigkeit
wird das Einkommen des Partners/der Partnerin, wenn diese/r im selben Haushalt
lebt, und das Vermogen des potenziell Berechtigten angerechnet. Die Hohe des an-
gerechneten Vermdgens war in den letzten Jahren verstarktes Objekt politischer
Eingriffe (vgl. die Ubersicht in Abb. 3). Bei der Arbeitslosenhilfe war bis 1999 Vermo-
gen, das einer angemessenen Altersvorsorge dient, vor der erzwungenen Verwer-
tung geschutzt. Im Jahre 1998 wurden in einer hdchstrichterlichen Entscheidung die
Freibetrage des fir die Altersvorsorge bestimmten Vermogens auf 100.000 DM fur
Alleinstehende und 220.000 DM fur Ehepaare erstmalig festgelegt. 1999 wurden die
Freibetrage durch die Arbeitslosenhilfeverordnung dann drastisch reduziert: Fur Ehe-
paare galt nunmehr ein Vorbehalt von 1.000 DM je vollendetem Lebensjahr. Mit Wir-
kung ab Januar 2003 wurden in einer Arbeitslosenhilfeverordnung diese Betrage
nochmals um 60 % gesenkt, so dass nunmehr 200 € pro Lebensjahr bzw. maximal

13.000 € vor der Verwertung geschutzt werden kdonnen.

Mit der EinfGhrung des SGB Il wird ab 2005 ein zusétzlicher Vermdgens-Freibetrag

in gleicher Hohe gelten, also Betrage von 200 € pro Lebensjahr bzw. die maximalen

? Es wird fiir Pflegende und Selbststindige ab 2006 statt dessen die Mdglichkeit geben, freiwillige Beitrige zur
Arbeitslosenversicherung zu leisten, sofern die Pflege- oder selbststidndige Tétigkeit unmittelbar an ein Versiche-
rungspflichtverhéltnis oder an den Bezug von Lohnersatzleistungen anschlief3t.



13.000 EUR. Allerdings werden Betrage der privaten Altersvorsorge auf diesen
Hochstbetrag angerechnet, sofern diese als Einmalzahlung ausgezahlt werden kon-
nen. Private Altersvorsorge, die nur als Altersrente ausbezahlt werden kann (und for-
derungsfahig ist, so die ,Riester‘- und die ,Rlrup“-Renten), werden hingegen nicht
angerechnet (vgl. Jungeblut 2004, S. 200f). Insgesamt sind die Vermdgens- und Al-
tersvorsorgefreibetrage durch die 2005 im SGB Il erfolgte Konkretisierung im Ver-
gleich zu den Regelungen bis Ende 2002 wesentlich reduziert worden, wenngleich

sie gegenuber der Regelung von 2003 eine Verbesserung darstellen.

Abb. 3 Freibetragsregelungen bei Arbeitslosenhilfe bzw. Arbeitslosengeld Il

Allgemeine Freibetrage zur Altersvorsorge
Vermdgensfreibetrage

Bis 1999 Keine Festlegung

Ab 1.'1 1999 . 100.000 DM fir Alleinstehende und 220.000 DM fiir Ehepaare
Gerichtsentscheid

Ab Juni 1999

Arbeitslosenhilfe- 520 € / Person und Lebensjahr

Verordnung

Ab 1.1.2002

Arbeitslosenhilfe- 520 € / Person und Lebensjahr, mind. je 4100,- €, max. je 33.800 €
Verordnung

Ab 1.1.2003 200€ / Person und Le- Freistellung der Altersvorsorge nach dem

bensjahr, aber max.

Erstes Gesetz Riester-Modell

13.000€ / Person
Ab 1.1.2005 Freibetrag in Héhe von 200 € / Person und Lebensjahr, maximal
Viertes Gesetz 750€ pro Person in der 13.000 € pro Person (Nutzung vor Errei-
Bedarfsgemeinschaft fir | chen des Ruhestandes muss vertraglich
notwendige Anschaffun- ausgeschlossen sein)
gen

Freistellung der Altersvorsorge nach Ries-
200 €/ Person und Le- ter-Modell ohne Obergrenze
bensjahr, maximal

13.000 € pro Person Freistellung steuerlich geférderter Vorsorge

wie ,Rirup-Rente* ab 2005

Auch bei der Anrechnung des Partnerinneneinkommens gilt ab Januar 2005 rigoro-
seres Recht. Bestand bislang ein Freibetrag des Partnerlnneneinkommens in Hohe
der hypothetischen Arbeitslosenhilfe bzw. ein Mindestfreibetrag in Héhe von 80%
des steuerrechtlichen Existenzminimums (fur 2004 = 511 €/Monat), so wird bei der
Beantragung des Arbeitslosengeldes Il das Einkommen weiterer Mitglieder der Be-
darfsgemeinschaft nur bis zur neu geregelten Zuverdienstgrenze ausgenommen (vgl.

Backer/Koch 2004, S. 91). Diese Zuverdienstgrenze wird erweitert und gestaffelt. Bei
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Arbeitslosenhilfe war ein anrechnungsfreier Zuverdienst mdglich bis 165 € oder ma-
ximal 20% der Lohnersatzleistung im Monat; bei Arbeitslosengeld Il bleiben anrech-
nungsfrei 15% bei einem Bruttolohn bis 400 €, zusatzlich 30% fur den Teil des Be-
trags zwischen 400 und 900 € und zusatzlich 15% fur den Zuverdienst zwischen 900
bis héchstens 1.500 €; bei einem Zuverdienst von 1.000 € liegt die Grenze also bei
225 €. So ist zwar die Zuverdienstmoglichkeit verbessert (anrechnungsfrei konnen
kunftig 320 € dazuverdient werden). Die Anreizwirkungen der Anrechnungsregelung
scheint zweifelhaft, denn immerhin mussen fur einen tatsachlichen Zuverdienst von
ca. 220 € etwa 1000 € ,brutto” verdient werden (vgl. Frankfurter Rundschau vom
10.09.2004). Da die Gewahrung von MalRnahmen der Eingliederung nach SGB Ill in
der Regel vom Leistungsbezug abhangig ist, hat die Bedurftigkeitsprifung besonders
nachteilige Auswirkungen fur die arbeitsmarktpolitische Forderung von Frauen (vgl.
Bothfeld/Gronbach 2002, S. 223).

So haben vermutlich bereits die zu Anfang 2003 veranderten Freibetragsgrenzen
und Vermogensanrechnungen bei der Beantragung von Arbeitslosenhilfe zur ver-
starkten Ablehnung der Antrage in 2003 gefuhrt: wahrend 88.700 Antrage in 2002
wegen zu hoher Vermoégenswerte und Partnerlnneneinkommen abgelehnt wurden,
betrug 2003 diese Anzahl 183.600 (vgl. Bundesagentur fur Arbeit 2004b, S. 57).
Dennoch wurden 2003 insgesamt 9% mehr Neuantrage auf Arbeitslosenhilfe bewil-

ligt als im Vorjahr, vor allem in Westdeutschland.®

Wie beim Arbeitslosengeld werden bei der Arbeitslosenhilfe in Abhangigkeit von Kin-
dern unterschiedliche Satze gewahrt: Mit Kind liegt die Lohnersatzrate bei 57%, ohne
Kind bei 53%. Unter den Arbeitslosenhilfe-Empfangerinnen war der Anteil der Leis-
tungsbezieherlnnen mit Kindern groRer als bei den Arbeitslosengeld-Empfange-
rinnen, namlich 43%. Die durchschnittlichen Betrage bei der Arbeitslosenhilfe liegen
deutlich unter denen des Arbeitslosengeldes: Die durchschnittliche Arbeitslosenhilfe
betrug 515 € in 2003, wobei aufgrund der unterschiedlichen vorherigen Einkommens-
lagen und Bedurftigkeit der Bezieherlnnen (s.u.) die Variationsbreite sehr hoch ist
(vgl. Abb. 4). Wiederum schneiden die Manner in Westdeutschland hier mit einem
durchschnittlichen Betrag von 601 € am besten ab, die Frauen in beiden Landestei-
len erreichen mit nicht einmal 441 € im Westen und 422 € im Osten nur etwa 75%

des durchschnittlichen Leistungsniveaus der Manner. Aufgrund des geringen Leis-

® Inden Standardpublikationen der Bundesagentur fir Arbeit sind die Leistungsempfangerinnen und Maf3nah-

menteilnehmerinnen nicht geschlechterspezifisch ausgewiesen.
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tungsniveaus in der Arbeitslosenhilfe erhielten 2003 181.000 Bezieherlnnen* eine
zusatzliche Sozialhilfeleistung (die so genannten Aufstockerlnnen), weil sie nur dann
auf die Deckung des Lebensbedarfs kommen (vgl. Rudolph 2004, S. 2; vgl. auch
Statistisches Bundesamt 2004, Tab. A1.4). Da das Arbeitslosengeld Il (mit Zuschla-
gen) ab 2005 bei ungefahr 600 € liegen wird, durfte sich fur etwa die Halfte der 1,78
Millionen Arbeitslosenhilfe-Bezieherlnnen (2003) der kunftige Leistungsbetrag teil-
weise drastisch reduzieren (vgl. Buhr 2004, S. 22), bei einem Drittel der BezieherIn-
nen von Arbeitslosenhilfe ist sogar mit dem Wegfall der Leistungen zu rechnen (vgl.
Strengmann-Kuhn 2003).

Abb. 4 Durchschnittliche Betrage der Arbeitslosenhilfe nach Geschlecht und
Region 1993-2003
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Bl West- Manner E West- Frauen
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Quelle: Bundesanstalt fur Arbeit 2002.
Anm. Berechnet auf Basis der Leistungsempfangerzahl von jeweils Ende September (bis 1999 jeweils Ende Oktober). WSI

Dies fuhrt vor allem bei jenen Leistungsbezieherlnnen zu einer existenziellen Bedro-
hung, deren Leistung aufgrund der gesetzlich strenger definierten fehlenden Bedurf-

tigkeit gestrichen wird.®

*  Dies entspricht 175.000 Haushalten mit 415.000 Personen, die im Dezember 2003 Arbeitslosenhilfe mit auf-

stockender Sozialhilfe erhielten (vgl. Rudolph 2004, S. 2).

Im Juli 2004 schatzte der Sozialverband Deutschland die Zahl der Arbeitslosenhilfe-Empfangerinnen, die nach
der Reform keine Leistungen mehr erhalten, auf 565.000. Sogar 979.000 Bezieherlnnen hatten mit deutlichen
Einschnitten zu rechnen (,Hartz IV verscharft die soziale Schieflage®, Pressemitteilung 51/2004, v. 9. Juli
2004).
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Da bereits das geringe Niveau der Arbeitslosenhilfe fir grole Gruppen der Beziehe-
rinnen eine eigenstandige Existenzsicherung kaum zulasst, wird die niedrige Pau-
schalierung des Arbeitslosengeld-lI-Leistungssatzes (bei 345 € im Westen und 331 €
im Osten) vor allem fur diejenigen Arbeitslosen zu deutlichen Einbuf3en flhren, deren
Arbeitslosenhilfe-Satz an relativ hohen vormaligen Entgelten bemessen wurde. Mit
der Pauschalierung wird die Lebensstandardsicherung fur erwerbsfahige Hilfe-
Empfangerinnen aufgegeben, und sie werden in hoherem Mal} auf die Verwertung
der eigenen Rucklagen oder der des Partners/der Partnerin verwiesen. So mundet
die Auflésung des bisherigen dreigliedrigen Sicherungssystems der Arbeitslosen in
einem scharf akzentuierten zweistufigen System, auf dessen zweite Stufe bereits die

Konditionalitat und Reziprozitatsnormen des Fursorgesystems gilt.

Auch wenn wegen des — im Durchschnitt — niedrigen Niveaus der Arbeitslosenhilfe
der Druck fur viele Bezieherlnnen zur Aufnahme einer Beschaftigung recht grol3 sein
durfte, verblieben etwa die Halfte der Langzeitarbeitslosen langer als 24 Monate in
der Arbeitslosigkeit. Die durchschnittliche Dauer des Bezugs von Arbeitslosenhilfe
lag 2003 mit 55,3 Wochen bei fast einem Jahr. Der lange Verbleib in der Arbeitslo-
senhilfe ist angesichts des niedrigen Leistungsniveaus kaum mit fehlenden Anreizen
zu erklaren, sondern eher mit dem Fehlen von Beratungs- und Hilfeangeboten und

dem grundsatzlichen Mangel an Arbeitsplatzen.
c¢) Sozialhilfe

Die laufende Hilfe zum Lebensunterhalt nach dem alten Bundessozialhilfegesetz
(BSHG) wird an Personen gezahlt, die keinen Anspruch auf anderweitige Lohner-
satz- oder Unterhaltsleistungen haben und eine Bedurftigkeit nachweisen konnen. Zu
den Empfangerinnen gehdren nicht erwerbsfahige Hilfebedurftige und erwerbslose
Personen, die nicht als Arbeitslose registriert sind. Der Eckregelsatz flir den Haus-
haltsvorstand liegt derzeit bei etwa 297 €, wozu Leistungen fir Miete und Heizung
kommen. Ab 1. Januar 2005 wird der Satz mit 345 € hoher liegen, weil die meisten
der bislang einmalig ausgezahlten Leistungen kunftig pauschal in den Regelsatz ein-
bezogen und in einem monatlichen Gesamtbetrag ausgezahlt werden. Dass diese
Einbeziehung keineswegs zu einer Erhohung der Transferleistungen fihrt, weil sie
die vormaligen Einmalleistungen nicht ausgleichen, wird bspw. von den Wohlfahrts-

verbanden belegt (vgl. http://www.paritaet.org).



13

Der Anteil der Arbeitslosen ohne Leistungsbezug aus der Arbeitslosenversicherung
ist von 2002 auf 2003 um 8% auf 812.600 gesunken, vermutlich weil sich die Nicht-
Leistungsbezieherlnnen nicht mehr arbeitslos gemeldet haben (vgl. Bundesagentur
fur Arbeit 2004b, S. 55). Insgesamt ist die Zahl der arbeitslos gemeldeten Sozialhil-
feempfangerlnnen namlich um mehr als 100.000 auf rund 836.000 Ende 2003 ge-
stiegen (Statistisches Bundesamt 2003 und 2004, Tab A1.4). Da Sozialhilfe ab 2005
nur noch an nicht erwerbsfahige Hilfeempfangerinnen gezahlt wird, werden diese
Personen zum kunftigen Klientel der Arbeitsgemeinschaften von Sozialamt und Ar-

beitsagentur gehdren.
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2.2 Forderung der beruflichen Weiterbildung

Zielte die Forderung der beruflichen Weiterbildung nach dem Arbeitsforderungsge-
setz (AFG) noch Anfang der 1970er Jahre vor allem auf den beruflichen Aufstieg und
Anpassung von Qualifikationen der Beschaftigten, rickten in den Folgejahren vor
allem Arbeitslose und von Arbeitslosigkeit Bedrohte in den Mittelpunkt der Forde-
rung. Die Weiterbildungsforderung hat sich als eines der bedeutendsten Instrumente
der aktiven Arbeitsmarktpolitik in Deutschland etabliert, so stiegen von 1977 bis 1981
die Eintritte in MaRnahmen auf annahernd 300.000, und im Zuge der 1986 gestarte-
ten ,Qualifizierungsoffensive® traten 1987 fast 600.000 Personen in Maflnahmen ein.
Die 9. AFG-Novelle und erganzende Einsparbeschlisse lieRen zwischen 1987 und
1989 die Eintritte um 100.000 sinken. Der Stand von 1987 in Westdeutschland mit
600.000 Eintritten wurde erst wieder 1991 erreicht — zusatzlich traten 1991 in Ost-
deutschland 800.00 Personen in MalRnahmen ein (vgl. Weinkopf/Bosch 1992, S.
391).°

Die Geschichte der AFG-geforderten beruflichen Weiterbildung ist durch eine wie-
derholte ,Stop-and-go“-Politik (Erleichterung/Erschwerung des Zugangs, Leistungs-
einschrankung, -ausweitung) gekennzeichnet, die sich auch in den 90er Jahren fort-
setzte. Bis Anfang der 90er Jahre kdnnen zwei ,globale Entwicklungen® in der Férde-
rung der beruflichen Weiterbildung festgestellt werden (vgl. Weinkopf/Bosch 1992, S.
390): Konzentration auf Beitragszahlerinnen und Kirzung der Unterstutzungsleistung
(Unterhaltsgeld (Uhg)) bei Teilnahme an einer Mallinahme. Um der Entwicklung der
beruflichen Weiterbildung in den 90er Jahren im Hinblick auf die Frage ,Eigenver-
antwortung“ nachzugehen, erfolgt in Anlehnung an Faulstich/Gnahs/Sauter 2004 ei-

ne Einteilung in drei Phasen.
a) Sozialpolitische Orientierung im Transformationsprozess

Um die sozialen Kosten der Wiedervereinigung ,abzufedern®, fiel der beruflichen
Weiterbildung in den neuen Landern eine bedeutende Rolle zu. So stiegen die Ein-
tritte 1992 allein in Ostdeutschland auf fast 900.000 an. Auf diese verstarkte Nutzung
des Instruments der beruflichen Weiterbildung reagierte der Gesetzgeber mit der 10.

AFG-Novelle, die im Januar 1993 in Kraft trat. In dieser wurde unter anderem die

6 Dementsprechend stiegen die Gesamtausgaben (Lehrgangskosten und Unterhaltsgeld) der damaligen Bun-

desanstalt fur Arbeit von 1,22 Mrd. € (1980) auf 2,86 Mrd. € (1987) und 1991 auf 5,4 Mrd. € (vgl. Wein-
kopf/Bosch 1992, S. 390; Bundesagentur fir Arbeit 2004e).
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Weiterbildungsférderung starker an der arbeitsmarktpolitischen Notwendigkeit ausge-
richtet, eine Beratungspflicht vor MaRnahmenbeginn eingefuhrt und Moglichkeiten
der Zweitférderung eingeschrankt.” Die damalige BA erlieR im Mai 1993 eine ,Anord-
nung FuU“ (Fortbildung und Umschulung), die der neuen Rechtslage Rechnung trug:
So sollte Arbeitslosigkeit verhitet oder beendet werden - nicht mehr jedoch eine qua-
litative oder quantitative Unterbeschaftigung; die berufliche Mobilitat sollte verbes-
sert, aber nicht mehr gesichert werden (vgl. Sell 1994, S. 555).

Abb. 5 Teilnehmerinnen an beruflicher Weiterbildung 1991-2003 (Eintritte und
Bestand), Gesamtdeutschland
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Quelle: Bundesanstalt fiir Arbeit (1995): Berufliche Weiterbildung, Férderung beruflicher Fortbildung, Umschulung und Einarbeitung im Jahr 1994,
Nirnberg, S. 9, 16; Bundesanstalt fiir Arbeit (2003): Arbeitsmarkt 2002, Niirnberg, S. 137.

Bemerkung zur Vergleichbarkeit: Vergleiche mit Jahren vor 1998 wegen Veranderungen im Statistikverfahren nur eingeschrankt moglich. Zudem sind
1998 zuvor arbeitslose Teilnehmerinnen untererfasst.

Da seit 1990 auch in den alten Bundeslandern die Ausgaben fur Fortbildung und
Umschulung (FuU) anstiegen, wies die Bundesagentur die Arbeitsamter 1993 an,
25% der FuU-Mittel, die 1992 ausgegeben wurden, einzusparen. Dazu wurden zwei
~oteuerungsmittel* angewandt: Zum einen wurden MalRnahmen, die nach § 34 AFG
von den Arbeitsamtern anerkannt werden mussten, bevor Teilnehmerlnnen gefordert

werden konnten, mit Bezug auf die Lage und Entwicklung auf dem Arbeitsmarkt ab-

Desweiteren wurden durch die Novelle die Rahmenbedingungen fiir MaBnahmen verandert, um eine Verkir-
zung der MalRnahmendauer zu erreichen (bspw. wurde die forderungsfahige Laufzeit von Fortbildungsmaf-
nahmen, die nicht zu einem allgemein anerkannten Abschluss fiihren, von zwei auf ein Jahr verkurzt). Weitere
Anderungen: Ungelernt Beschaftigte, die sich aus einer Erwerbstatigkeit heraus qualifizieren wollen, erhielten
statt der vollen Lehrgangskostenerstattung nur noch einen Zuschuss von 3 DM je Unterrichtsstunde; bei Um-
schulungsmaflinahmen wurden die vollen Lehrgangskosten nur noch dann getragen, wenn nach Abschluss
der Mafinahme mit hoher Wahrscheinlichkeit eine neue Beschaftigung stand (ansonsten wurden nur noch
70% der Kosten erstattet) (vgl. Sell 1994, S. 555).
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gelehnt. Zum anderen wurden bei vielen MalRnahmen nur noch 70% der Lehrgangs-

kosten von der BA Ubernommen (vgl. ebenda).

Wie in der Abbildung erkennbar, wurden die Auswirkungen der 10. Novelle und der
Geschaftspolitik der Bundesanstalt unmittelbar wirksam: die Eintritte in berufliche
Weiterbildung gingen von 1992 auf 1993 um 60 % auf rund 600.000 zurick.

Bereits zum 1. Januar 1994 reagierte der Gesetzgeber nochmals mit einer 11. AFG-
Novelle, die den Rechtsanspruch auf Unterhaltsgeld in eine Ermessensleistung der
BA umwandelte, die zweckmalige Forderung (Aufstiegsfortbildung) abschaffte sowie
- durch die Absenkung des Unterhaltsgeldes auf die Hohe des Arbeitslosengeldes -

das Unterhaltsgeld als eigenstandige Leistung aufléste (vgl. ebenda).

Diese Eingriffe hatten keinen negativen Einfluss auf Eintritte in berufliche Weiterbil-
dung (diese stiegen bis 1996 sogar leicht an), jedoch auf den Anteil von Arbeitslosen
an den Eintritten. Durch Herauslésung der Aufstiegsfortbildung aus der AFG-
geforderten Weiterbildung stieg der Anteil von zuvor Arbeitslosen an den Eintritten

von 66 % in den Folgejahren auf tber 90% an.

Festzuhalten bleibt, dass als Folge der Expansionsphase der Gesetzgeber mit der
10. und 11. Novelle des AFG (und veranderten Forderpolitik der BA) eine ,Stopp-
Phase® einleitete. So wurde die Férderung weiter auf Beitragszahler und Arbeitslose
eingeschrankt, die Ubernahme von (Umschulungs-)Malnahmekosten von den zu-
kinftigen Beschaftigungschancen abhangig gemacht, der Rechtsanspruch auf For-

derung (Unterhaltsgeld) abgeschafft und das Unterhaltsgeld gesenkt.’
b) Arbeitsmarktpolitische Orientierung: Integration in requlére Beschéftigung

Mit in Kraft treten des SGB Il im Jahr 1998 wurde eine Abkehr von der praventiven
Arbeitsforderungs- und Qualifizierungspolitik des AFG mit einer Fokussierung auf
eine schnellere Integration in den ersten Arbeitsmarkt verbunden (vgl. Bay-
er/Dobischat et al. 1999, S. 22).° Durch das SGB Ill wurden die Leistungseinschran-
kungen der vorangegangenen 10. und 11. AFG-Novelle nicht zurGckgenommen, und

Dementsprechend fielen die Gesamtausgaben der BA fiir berufliche Weiterbildung von 9 Mrd. € (1992) auf 6,4
Mrd. € (1997) ab (vgl. Bundesagentur fir Arbeit 2004e).

° Wie eingangs erwahnt, trat der praventive Gedanke der ,Qualifizierung aus Beschaftigung“ bereits mit Be-

ginn der Massenarbeitslosigkeit Mitte der 1970er Jahre zunehmend in den Hintergrund (vgl. Faul-
stich/Gnahs/Sauter 2004; vgl. Dobischat 2004).
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auch die ,Notwendigkeit“™

zur beruflichen Weiterbildung musste wie bisher von den
Arbeitsamtern anerkannt werden. Um den Vermittlungserfolg zu erhdhen, konnten
nun Arbeitslose ohne abgeschlossene Berufsausbildung vereinfacht gefordert wer-
den. Flankierend dazu wurde die sozialpadagogische Betreuung von Mallnahmen
verstarkt. Weiterbildung in Modulen und Praktika sowie Malinahmen an Hochschulen
wurde eine groRere Bedeutung beigemessen, und die Eigeninitiative sollte durch
Forderung von Selbstlernmalinahmen und Fernunterricht erhdht werden. Um Einspa-
rungen zu erzielen, konnten jedoch keine neuen Anwartschaften auf Arbeitslosen-
geld durch Teilnahme an MaRnahmen erworben werden."' Im Gegensatz dazu wur-
de der Zugang zu Malinahmen durch Herabsetzung der Vorbeschaftigungszeit von
zwei auf ein Jahr innerhalb der letzten drei Jahre erleichtert (vgl. Steinke 1996, S.

1711.).

Um die WeiterbildungsmalRnahmen effizienter zu machen, sollte die Qualitatssiche-
rung verbessert werde. Dazu wurden die Weiterbildungstrager zu einer Erfolgsdoku-
mentation (Abschlussergebnisse und Wiedereingliederungserfolg wahrend der ersten
sechs Monate nach MalRnahmeabschluss) und zu einer Abbruchanalyse verpflichtet.
In diesem Zusammenhang setzte die BA als Vorgabe eine Wiedereingliederungsquo-
te von 50 % fest (vgl. Faulstich/Gnahs/Sauter 2004, S. 16).

Zusammenfassend gesagt, sollten durch die Neuregelungen die Ausgaben in der
Weiterbildungsférderung gesenkt und das Instrument arbeitsmarktnaher angewendet
werden. Die starkere Betonung von Praktika, (kurzeren) MaRRnahmenmodulen,
Selbstlernmalnahen und der geschaftspolitischen Vorgabe von 50 % Wiedereinglie-
derungsquote deuten darauf hin. Auch die Starkung der Qualitatssicherung sollte in
diese Richtung wirken. Im Gegenzug wurden die Férderung von Geringqualifizierten
und der Zugang zu MalRnahmen durch Herabsetzung der Vorbeschaftigungszeit er-
leichtert. Dies kann als Appell an Beschaftigte und Arbeitslose zur Selbstaktivierung,
an die Eigenverantwortung fur die eigenen beruflichen Mdglichkeiten, angesehen
werden (vgl. dazu auch SGB lll, § 2 Abs. 2).

10 Notwendig konnte Weiterbildung sein fiir die Eingliederung Arbeitsloser, zur Férderung von Arbeitslosigkeit

Bedrohter und zur Erlangung beruflicher Qualifikationen.

Um die ,Abwehrbereitschaft* gegeniiber WeiterbildungsmalRnahmen abzuwehren, wurde im Falle von Arbeits-
losigkeit nach Maflnahmenende ein so genanntes Anschluss-Unterhaltsgeld (67/60%) fir drei Monate weiter-
gezahlt. Problematisch ist jedoch, dass der Wegfall der Méglichkeit zum Erwerb von Arbeitslosengeld-
Anwartschaften bei MalRnahmenteilnahme nicht durch die Gewahrung von Anschluss-Unterhaltsgeld kompen-
siert wird. Dies setzt negative Anreizen, eine berufliche Weiterbildung anzutreten und verlagert das Risiko der
Wiederbeschaftigung einseitig auf die Individuen (vgl. Schmid 1996, S. 637).
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Kam es 1998 noch zu einer Erhéhung der MalRnahmeneintritte, verlief die Entwick-
lung bis 2002 weiterhin unregelmafig, d.h. auf eine Steigerung der Eintrittszahlen in
den Jahren 1998 und 2000 folgten in 1999 und 2001 Ruckgange. Dabei stiegen die
Ausgaben der BA fur Weiterbildungsférderung zwischen 1998 und 2001 von 6,39 auf
fast 7 Mrd. € an (zu den Ausgaben vgl. Bundesagentur fir Arbeit 2004e).

Tab.1 Anteil ausgewahlter Personengruppen am Teilnehmerlnnenbestand
von MaRnahmen der beruflichen Weiterbildung 1998-2003 in Deutsch-

land
Personengruppe 1998" 1999 2000° 2001 2002 2003
in %
Frauen 52,0 51,7 50,9 50,5
Langzeitarbeitslose 19,3 20,9 18,7 17,5 17,9 16,2
Schwerbehinderte 1,6 1,6 1,6 2,0 3,0 1,5
Altere Uiber 50 Jahre 7,6 7,3 7.9 7,7 7,6 4.8
Berufsriickkehrerinnen 7,5 8,5 9,2 9,0
unter 25-jahrige 9,3 9,6 10,2 10,0 10,1 12,9
ohne Berufsausbildung 30,5 31,4 30,3 32,2
Auslander 8,7 9,0 8,7 9,1
' 1998/1999 Anteile am Jahresdurchschnittsbestand;
% 2000-2003 Anteile am Bestand im Berichtsmonat Dezember.
Quelle: Bundesanstalt fur Arbeit 2001, S. 133, 138, 145, 150; Bundesanstalt fir Arbeit 2002,
S. 181, 185, 190, 198; Bundesagentur fir Arbeit 2004d

Im Gegensatz zu den ersten beiden Gesetzen fiir moderne Dienstleistungen am Ar-
beitsmarkt und der Forderpolitik der BA (siehe unten) wurde im SGB Il und im 2002
in Kraft getretenen Job-Aqtiv-Gesetz eine ausdruckliche Zielgruppenorientierung fur
besonders forderungsbedurftige Personengruppen wie Langzeitarbeitslose, Schwer-
behinderte, Altere verfolgt (vgl. SGB IlI, § 7, Abs. 3; Kiihnlein/Klein 2003, S. 6, FN 1).

Die Bilanz der Zielgruppenférderung im Hinblick auf die Teilnahme an Malinahmen
der beruflichen Weiterbildung fallt gemischt aus. Wie die Tabelle zeigt, ist der Anteil
der Jungeren, der Personen ohne Berufsausbildung, Migrantinnen und Berufsrick-
kehrerlnnen im Zeitverlauf gestiegen (bis auf die Gruppe der Berufsrickkehrerlnnen
setzte sich der Anstieg auch vor dem Hintergrund der neuen Gesetzgebung und For-
derpolitik der BA seit 1.01.2003 fort). Im Gegensatz dazu sind die Anteile der Lang-

zeitarbeitslosen und Frauen (kontinuierlich seit 2000), der Schwerbehinderten und
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Alteren (besonders seit 2002) gesunken. Fir diese Gruppen scheint es schwieriger
geworden zu sein, an einer geforderten beruflichen Weiterbildung teilnehmen zu

konnen (siehe unten).
c¢) Vermittlungsorientierung

Mit den am 1. Januar 2003 in Kraft getretenen Ersten und Zweiten Gesetzen ist es
wiederum zu weit reichenden Anderungen in der beruflichen Weiterbildung gekom-
men. Im Wesentlichen sind anzufuhren (vgl. Gagel 2003): Einfuhrung des Instru-
ments ,Bildungsgutschein®, Zulassung von Weiterbildungstragern durch ,Zertifizie-
rungsagenturen®, Abschaffung des Anschluss-Unterhaltsgeldes und Wegfall der An-
ordnungsermachtigung’? der BA. Auswirkungen auf die Weiterbildungsférderung hat-
te zudem die Anfang 2003 formulierte Geschaftspolitik der BA. Neben der mit dem
Haushaltsansatz 2003 veranschlagten Senkung der Ausgaben fur berufliche Weiter-
bildung um 21% und der Vorgabe, 2003 im Durchschnitt 260.000 Personen in Wei-
terbildung zu férdern, wurden unter anderem folgende geschéftspolitische Ziele von
der BA vorgegeben (vgl. Schuldt/Troost 2004, S. 16 f.; zur BA-Sparpolitik vgl. Mos-
ley/Schutz/ Schmid 2003, S. 112): Konzentration auf das ,Kerngeschaft* der Vermitt-
lung (kein Defizitausgleich von gesellschaftlichen/schulischen Problemen durch die
Arbeitsverwaltungen, keine versicherungsfremden Leistungen mehr), Ausgabe von
Bildungsgutscheinen nur fiir solche MaRnahmen mit einer Verbleibsquote'® von min-
destens 70 %, d.h. es fand eine Konzentration auf arbeitsmarktnahe Qualifikationen
und entsprechend geeignete Arbeitslose statt (vgl. Kiihnlein/Klein 2003, S. 6;
Oschmiansky 2004b, S. 85).™

Mit dem Instrument des Bildungsgutscheins wurde ein neues Steuerungsverfahren in
die berufliche Weiterbildung eingefuhrt. Das Ziel dabei ist, Wettbewerb und Transpa-
renz am Weiterbildungsmarkt sowie Eigenverantwortung und Wahlmdglichkeiten der
Nachfrager nach Weiterbildung zu starken (vgl. Kihnlein/Klein 2003, S. 5). Bei die-

sem Verfahren definiert die jeweilige Arbeitsagentur vor Ort konkrete Bildungsziele

Durch diese konnten erganzende Bestimmungen zu den gesetzlichen Regelungen der beruflichen Weiterbil-
dung durch die BA getroffen werden (vgl. Gagel 2003).

Die Verbleibsquote ist definiert als Anteil der MaBnahmen-Teilnehmerinnen, die sechs Monate nach Ende der
MaRnahme nicht mehr arbeitslos sind. Aktuell orientiert sich die BA bei entsprechenden Zielvorgaben an der
Eingliederungsquote (Anteil der Teilnehmerlnnen, die sechs Monate nach MalRnhahmenende eine regulére Be-
schaftigung gefunden haben) (vgl. Schuldt/Troost 2004, S. 15).

Dartber hinaus sollen die Agenturen fiir Arbeit Méglichkeiten in der Verkiirzung der Malinhahmendauer nut-
zen, bei Umschulungen verstarkt auf MalRnahmen in Betrieben zuriickgreifen und Bildung in Modulen férdern
(vgl. Oschmiansky 2004b, S. 85).
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und legt zu diesen ein Kontingent an Bildungsgutscheinen auf (vgl. Oschmiansky
2004b, S. 84 f.). Die Gutscheine legen neben dem Bildungsziel die Lehrgangsdauer,
die regionale Begrenzung (Orts- bzw. Tagespendelbereich) und den Forderhdchstbe-
trag fest. Arbeitslose erhalten nach ausfihrlicher Beratung mit der Arbeitsagentur
einen Gutschein, der innerhalb von drei Monaten in freier Wahl eines zugelassenen
Bildungstragers vom Arbeitslosen eingelost werden kann. Im Unterschied zur — bis
Anfang 2003 geltenden — bilateralen Aushandlung von Mallnahmen zwischen Ar-
beitsamt und Bildungstrager werden die Bildungsziele nun ausgeschrieben und Bil-
dungstrager kbnnen Angebote an die Agentur fur Arbeit unterbreiten. Voraussetzung
daflr ist jedoch, dass MalRnahmen und Trager von externen Zertifizierungsagenturen
zugelassen worden sind.' Um der Intransparenz in den Kostenstrukturen bei den
Tragern beruflicher Weiterbildung entgegenzuwirken, mussen sich Lehrgangskosten
nun an ,bundeseinheitlichen Kostendurchschnittssatzen“ orientieren, wobei besonde-
re Leistungen, wie sozialpadagogische Betreuung, nicht mehr aulerhalb des Kos-
tensatzes vergutet werden (vgl. Kuhnlein/Klein 2003, S. 19; Wagner/Schuldt 2003, S.
84).

Daneben ist es durch die neue Gesetzgebung zu Veranderungen im Leistungsrecht
fur Teilnehmerlnnen an der beruflichen Weiterbildung gekommen (vgl. Kihnlein/Klein
2003, S. 7; Oschmiansky 2004b, S. 85 f.). Fur Empfangerinnen von Arbeitslosengeld
wird die Zeit des Unterhaltsgeld-Bezugs nun zur Halfte auf den Restanspruch auf
Arbeitslosengeld angerechnet (z.B. ,verbraucht” ein Unterhaltsgeld-Bezug von zwei
Monaten einen Arbeitslosengeld-Anspruch von einem Monat; ein ,Mindestrestan-
spruch® auf Arbeitslosengeld von einem Monat muss jedoch verbleiben). Empfange-
rinnen von Arbeitslosenhilfe erhielten bis zum 31.12.2002 Unterhaltsgeld gemal den
Leistungssatzen des Arbeitslosengeldes (67/60%). Nach neuer Gesetzeslage wird
das Unterhaltsgeld nun auf die Hohe der zuletzt bezogenen Arbeitslosenhilfe be-
grenzt. Schliel3lich wurde das Anschluss-Unterhaltsgeld, das bis drei Monate nach

Malnahmenende bezogen werden konnte, abgeschafft.

Ab Januar 2005 schliel3lich wird das Unterhaltsgeld als eigenstandige Leistung ab-
geschafft und bei Weiterbildung Arbeitslosengeld gezahlt (die Hohe des Unterhalts-

" Die Zertifizierungsagenturen sollten bis Mitte 2003 eingefiihrt sein. Da dies bis heute noch nicht der Fall ist,

prifen weiterhin die Arbeitsagenturen die Qualitat der Malinahmen. Mittlerweile liegt jedoch ein Verordnungs-
entwurf des Bundesministeriums fur Wirtschaft und Arbeit Uber das ,Verfahren zur Zulassung von fachkundi-
gen Stellen sowie zur Anerkennung von Tragern und Mafinahmen der beruflichen Weiterbildung“ vor (vgl. Do-
bischat 2004, S. 201).
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geldes entsprach im Regefall bereits heute der Hohe des Arbeitslosengeldes). Aller
Voraussicht nach erhalten Arbeitslosengeld-1l-Bezieherlnnen, analog zur Regelung
fur Arbeitslosenhilfe-Bezieherlnnen, bei Weiterbildung Leistungen in Hohe des Ar-

beitslosengeldes II.

Als Ergebnis dieser weit reichenden Verfahrensanderungen bleibt zunachst festzu-
halten, dass die BA im Jahr 2003 ihre Vorgaben erfullt hat. So sanken die Ausgaben
fur die berufliche Weiterbildung von 6,7 Mrd. € (2002) auf 5 Mrd. € (2003), das heil3t
um 25,4% bei einem durchschnittlichen Bestand von 250.976 Teilnehmerlnnen in
MaRnahmen (-24 % im Vergleich zu 2002). Von Januar bis Marz 2004 sind 46.753
Personen in MaRnahmen eingetreten, das heif’t -35,4% im Vergleich zum Vorjahres-
zeitraum (alle Daten fur Gesamtdeutschland; vgl. Schuldt/Troost 2004, S. 17; Bun-
desagentur fur Arbeit 2004c). Allerdings hat die Vermittlungsorientierung in der Wei-
terbildungsforderung 2003 gezeigt, dass Creaming-Effekte eingetreten sind und dass
fur die besonders férderungsbedurftigen Problemgruppen der Anteil an den Eintritten
in MaRnahmen unter denjenigen von 2002 liegt — teilweise wie bei Schwerbehinder-
ten (-70,2%), Altere (-60,5%), Langzeitarbeitslose (-55,8%) — sogar erheblich darun-
ter (vgl. zu den Rickgangen im einzelnen Schuldt/Troost 2004, S. 22).

Das Instrument des Bildungsgutscheins, welches die Eigenverantwortung und Ent-
scheidungsfreiheit starken sollte, durfte besonders bei den Problemgruppen des Ar-
beitsmarkts zur Uberforderung gefiihrt haben. Denn das Instrument kann nur dann
sinnvoll genutzt werden, wenn es eine ausreichende Markttransparenz und Bera-
tungsinfrastruktur gibt. Dies scheint jedoch im Hinblick auf den unubersichtlichen
deutschen Weiterbildungsmarkt und der — zumindest im ersten Halbjahr 2003 prakti-
zierten — Praxis von einzelnen Arbeitsagenturen, nicht einmal Namens- und Adress-
listen von Bildungstragern an Gutscheinbesitzer auszuhandigen, mehr als fraglich
(vgl. ebenda, S. 16). Diese mangelnde Transparenz und Beratungsmaoglichkeiten in
der Auswahl von Bildungsanbietern kdnnen gerade bei den schlechter Qualifizierten
dazu fuhren, dass sie resignieren und in keine Mallnahme eintreten. Im ersten Halb-
jahr 2003 wurden gemal} Informationen der Regionaldirektion fur Arbeit in Nordrhein-
Westfalen 22.000 Bildungsgutscheine ausgegeben, von denen bis Anfang Juli ledig-
lich 12.000 (55%) eingelost wurden (vgl. Winkel 2003, S. 229).

Problematisch ist ebenso, dass lediglich Mallnahmen gefordert werden, die eine

adaquate Wiedereingliederungsquote gewahrleisten. FlUr Bildungstrager bedeutet
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dies, dass MalRnahmen angeboten und entsprechende Teilnehmer akquiriert werden
mussen, die diese Quote erfullen kdnnen. Gut ausgebildete Arbeitslose werden unter
Umstanden weniger Probleme haben sich zu orientieren und auf ein geeignetes
Malnahmenangebot zu treffen. Demgegenuber ist es fur Bildungstrager weniger in-
teressant, MalRnahmen anzubieten, die eine intensive sozialpddagogische Betreuung
beinhalten, da diese nicht vergutet wird. Zum andern ist es schwieriger, die geforder-
te Wiedereingliederungsquote fur Problemgruppen zu erfullen. Aus diesem Grund
kann es fur Bildungstrager (besonders bei schlechter Arbeitsmarktlage) uninteres-
sant sein, Angebote fur Problemgruppen anzubieten, d.h. die Problemgruppen treten

einem beschrankten Angebot gegenuber.

Letztlich werden durch die Veranderungen im Leistungsrecht (Anrechnung des Un-
terhaltsgeldes auf Arbeitslosengeld-Bezug, Abschaffung des Anschluss-Unter-
haltsgeldes) negative Anreize gesetzt, in eine Bildungsmalinahme einzutreten. Auch
dadurch wird es arbeitslosen Bildungswilligen erschwert, Eigenverantwortung wahr-
zunehmen und durch die Teilnahme an beruflicher Weiterbildung die eigene Be-

schaftigungsfahigkeit zu erhdhen.
2.3 Vermittlung und Eingliederung
a) Vermittlung

Ende der 90er Jahre wurde mit der Entwicklung des Organisationsmodells Ar-
beitsamt 2000 der Umbau der Arbeitsvermittlung begonnen. Die Kritik des Bundes-
rechnungshofes an den Vermittlungsstatistiken im Winter 2001/02 hat den Ruf nach
einer konsequenten Reform der Bundesanstalt weiter verstarkt. Die Reform der Ar-
beitsvermittlung war daher auch ein Kernstluck des Hartz-Berichts. Seit den 90er Jah-
ren konzentrieren sich die Aktivitaten vor allem auf zwei Bereiche: Die Pluralisierung
der Anbieter von Vermittlungsdienstleistungen und die quantitative und qualitative
Verbesserung der Arbeitsvermittlung der 6ffentlichen Arbeitsagenturen, unter ande-
rem durch die so genannte Vermittlungsoffensive (vgl. Mosley/Schutz/Schmid 2003,
S. 119ff).

Mit der Zulassung privater Anbieter 1994 war die Hoffnung verbunden, eine verbes-
serte Eingliederung schwer vermittelbarer Arbeitsloser und Sozialhilfeempfan-
gerlnnen zu bewerkstelligen. Anders als die offentlichen zielten die gemeinnutzigen
Arbeitsvermittiungen (darunter als bekannteste die START Zeitarbeit in NRW) zu-
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nachst auf einen zeitlich befristeten Verleih von Arbeitslosen mit dem Ziel der spate-
ren Ubernahme durch die Arbeitgeber ab. Hierbei stellen die genaue Erfassung der
individuellen Kompetenzen der Arbeitslosen und die Kontaktpflege mit den potenziel-
len Arbeitgebern in einer Region die Hauptaktivitaten der privaten Vermittler dar. Fur
diese Aufgaben konnten in der o6ffentlichen Verwaltung zu wenige Ressourcen auf-
gebracht werden (zur quantitativen Entwicklung der privaten Anbieter vgl. Konle-
Seidel/Walwei 2002).

Vielleicht auch angeregt durch den relativen Erfolg bei der Eingliederung schwer
vermittelbarer Arbeitsloser wurde die Zusammenarbeit zwischen privaten Anbietern
und der Arbeitsverwaltung durch das JobAqtiv-Gesetz 2002 institutionalisiert (§ 37a
SGB IllI). Neben dem Ausbau der Beauftragung Dritter mit Vermittlungsaufgaben (§
37a SGB lll) setzen die Hartz-Reformen vor allem auf den Ansatz der vermittlungs-
orientierten Arbeitnehmerutberlassung, indem Personal-Service-Agenturen (PSA) in
allen Arbeitsagenturbezirken eingefihrt wurden. Die Zwischenbilanz zu den PSA fallt

jedoch ambivalent aus (vgl. Oschmiansky 2004a, S. 36).

Die Einfuhrung der Personalserviceagenturen (PSA) ist zwar planmalig verlaufen —
2004 waren in Deutschland rund 28.000 Personen in den 870 PSA beschaftigt und
besetzen rund 76% der vorgesehenen Platze (Bundesagentur 2005). Immerhin konn-
te ein Drittel der Personen, die aus einer PSA wieder ausschieden, in eine sozialver-
scherungspflichtige Beschaftigung vermittelt werden. Allerdings zeigen erste Analy-
sen, dass die Zielgruppenorientierung nicht den Vorgaben entspricht: Die klassi-
schen Problemgruppen, auf die sich zuvor die gemeinnutzigen Vermittler konzentriert
hatten, waren unterreprasentiert, allein Jugendliche waren Uberreprasentiert (vgl.
ebenda). Zudem sind die Aussichten fur die Verleih- und Vermittlungsbranche auf-
grund der konjunkturellen Entwicklung und dem allgemeinen Rickgang der Beschaf-
tigten in der Leiharbeit negativ zu bewerten. Insgesamt ist daher fraglich, inwiefern
die neuen privaten Anbieter dazu in der Lage sind, auch Langzeitarbeitslosen und
gering Qualifizierten eine kompetente und engagierte Beratung und Vermittlung an-
zubieten. Anders als zuvor die hoch spezialisierten gemeinnitzigen Unternehmen
mussen die neuen Anbieter uber die Pramien miteinander konkurrieren und sind da-
her auf geringe Personalkosten und eine gunstige Struktur der zu vermittelnden Ar-

beitslosen angewiesen.
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Um die Inanspruchnahme der privaten Arbeitsvermittlungen zu intensivieren, wurde
mit dem JobAqtiv-Gesetz ein Gutscheinsystem entwickelt, nach dem Bezieherlnnen
von Arbeitslosengeld oder Arbeitslosenhilfe nach sechsmonatiger Arbeitslosigkeit ein
Anrecht auf einen Vermittlungsgutschein in Héhe von 1.500 € haben (bei langerer
Arbeitslosigkeit bis zu 2.500 €)."® Diese Regelung wurde zum April 2002 nochmals
verandert und gewahrt den Arbeitslosen nun schon nach drei Monaten einen Gut-
schein. Zwar wurden in knapp zwei Jahren 800.849 Vermittlungsgutscheine ausge-
geben, mit einem Anteil von 6,7% eingeldster Scheine ist die Bilanz hinsichtlich der
Effektivitat des Instruments jedoch sehr gering (vgl. Deutscher Bundestag 2004, S.
25); verantwortlich fir den geringen Erfolg ist vermutlich das geringe Niveau der

Pramien, mit dem die Agenturen nicht kostendeckend arbeiten kdnnen.

Trotz der insgesamt bescheidenen Erfolge der privaten Arbeitsvermittlung (vgl. Kon-
le-Seidl/Walwei 2002) hat die Offnung der Arbeitsvermittiung fiir private Anbieter zu-
mindest den Effekt gehabt, dass die Offentlichkeit fiir die Probleme der &ffentlichen
Arbeitsvermittlung sensibilisiert wurde. Fur eine effektive Betreuung und Vermittlung
der Empfangerlnnen des Arbeitslosengeldes Il ware ein Betreuungsverhaltnis von
1:75 notwendig, das der Gesetzgeber auch gewahrleisten wollte. Daher wurde ein
zusatzlicher Personalbedarf von 11.800 Vermittlern veranschlagt (vgl. Deutscher
Bundestag 2003, S. 5). Inzwischen wird, soweit es die Arbeitsagenturen betrifft, die-
se Relation nur mehr fur Jugendliche unter 25 Jahren vorgesehen, fur Erwachsene
soll mittelfristig die Relation von 1:150 bzw. 1:125 erreicht werden. Wie viele Fallma-
nagerlnnen durch die neu zu grindenden Jobcenter eingekauft und/oder eingestellt

werden, ist derzeit ungewiss."’

Hiervon abgesehen, ergibt sich aus der Reform der Arbeitslosen- und der Sozialhilfe
das Problem, dass die Mitarbeiterinnen der BA (14.300) und der Kommunen
(25.000), die bisher fur den Personenkreis der Arbeitslosenhilfe- und der erwerbsfa-
higen Sozialhilfeempfangerinnen zustandig waren, nun auch fur die Verwaltung der
neuen Leistung zur Verfugung stehen mussen. Mittelfristig verspricht man sich aus
der Zusammenlegung der beiden Leistungen und der Betreuung der Leistungsbezie-

herlnnen deren Reduzierung um 15% und Effizienzgewinne von 3,1 Mrd. €. (vgl. e-

16 Auch diese Leistung ist an den Bezug von Leistungen nach dem SGB Il geknupft und ist Arbeitslosen, die
aufgrund des Partnereinkommens keine Arbeitslosigkeit beziehen, nicht zuganglich.

17 Im Berliner Senat wurde im Herbst 2004 festgestellt, dass der Personalbedarf der Bundesagentur in der
Regionaldirektion Berlin-Brandenburg bei rund 3400 Stellen lag. Im Dezember bestand noch immer eine Unter-
deckung von 1200 Beschaftigten (vgl. Abgeordnetenhaus Berlin 2004. S. 1.)
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benda, S. 47f.). Wie sich der Evaluation der Modellprojekte MoZArT entnehmen
lasst, ist die Vermittlungs- wie auch die Kosteneffizienz von JobCentern umso gro-
Rer, je verzahnter die Zusammenarbeit verlauft (vgl. Bundesministerium fur Wirt-
schaft und Arbeit 2004).

b) Mitwirkung

Die Gewahrung von Dienstleistungen und Lohnersatzleistungen aus der Arbeitslo-
senversicherung unterlag schon immer der Mitwirkungspflicht, die bei Nichterfullung
auch sanktioniert werden konnte. Bis 1998 bestand die Mitwirkungspflicht der Ar-
beitslosen vor allem in ihrer Verflgbarkeit und Bereitschaft zur Aufnahme einer zu-
mutbaren Beschaftigung (vgl. den Abschnitt 2.4). Mit dem Ubergang zum SGB I
mussen daruber hinaus die Eigenbemuhungen um eine Stelle auf Anforderung durch
die Arbeitsverwaltung von den Arbeitslosen dokumentiert werden. In der Hartz-
Kommission wurde erkannt, dass eine frihzeitige Meldung der Arbeitslosen die Ver-
mittlungsgeschwindigkeit erhdhen kénnte. Tatsachlich sind nun Beschaftigte mit dem
Erhalt der Kindigung und befristet Beschaftigte bis zu drei Monate vor Auslaufen
ihres Arbeitsvertrages verpflichtet, sich arbeitslos zu melden. Zudem sollen sie mog-
lichst frihzeitig an Profiling-Malinahmen teilnehmen, wobei die im Bericht der Hartz-
Kommission vorgesehene Freistellung, die die Arbeitgeber den gekundigten Mitarbei-
terinnen gewahren sollten, nicht als gesetzlicher Anspruch festgelegt wurde (vgl.
Oschmiansky 2004a, S. 24).

Bereits 2002 wurde mit dem JobAqtiv-Gesetz als neues Instrument, mit dem die ge-
genseitigen Rechte und Pflichten zwischen Arbeitslosen und Arbeitsverwaltung fest-
gehalten werden sollen, die Eingliederungsvereinbarung (EV) eingefuhrt, die jedoch
nur einseitig verpflichtend wirkt: Die Arbeitsagenturen sind nicht den Arbeitslosen
gegenuber rechenschaftspflichtig, sondern mittels der Eingliederungsbilanzen ge-
genuber der Zentralverwaltung (§ 35 Abs. 4 SGB Ill). Ziel der EinfUhrung dieses In-
strumentes war die Konkretisierung des Grundsatzes des ,Forderns und Forderns®.
Der Abschluss der EV basiert auf einer Eignungsfeststellung (Profiling), bei der die
Merkmale und Fahigkeiten des/der Arbeitslosen festgestellt werden sollen (§ 6 SGB
[ll). In der EV werden die Eigenbemihungen des Arbeitslosen, die Vermittlungsbe-
muhungen der Arbeitsagenturen und die kunftigen Leistungen der aktiven Arbeitsfor-
derung festgehalten. Allerdings wurde absichtlich durch die EV kein neues Rechts-

verhaltnis zwischen Arbeitsamt und den Arbeitslosen begrindet (vgl. Deutscher
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Bundestag 2001, S. 31). Der/die Arbeitslose kann also nicht im Sinne eines gesetzli-
chen Vertrages auf Erfullung oder bei Nichterfullung auf Schadensersatz klagen (vgl.
Arbeitslosenprojekt Tu Was 2004, S. 34). Die Nichteinhaltung der Vereinbarungen
oder die Weigerung, eine EV abzuschliellen, kann zum Entzug der Lohnersatzleis-
tungen flhren, wobei die Uneinigkeit zwischen Vermittlerin und Arbeitslosem ein
Schlichtungsverfahren in Gang setzen kann. Die EV spielt aber in der Praxis bisher
keine herausragende Rolle, auch nicht als Sanktionierungsinstrument. Der Nachweis
von Eigenbemuhungen zur Arbeitssuche und erhohte ,Kontaktdichte” sind in 2003
demgegenuber fur die Arbeitsagenturen wichtigere Hebel gewesen, um die Mitwir-

kung sanktionsbewehrt nachzuprifen (vgl. Mosley/Schiitz/Schmid 2003).

Auch im kunftig geltenden SGB Il, das die Grundsicherung fur Arbeitsuchende (Ar-
beitslosengeld 1) regelt, ist der Abschluss einer Eingliederungsvereinbarung mit den
Leistungsempfangerinnen vorgeschrieben, deren Ablehnung zu einer sofortigen Ab-
senkung der Regelleistung um 30% fuhrt (§ 31 SGB IlI). Insofern handelt es sich bei
den EV um ,,Vereinbarungen’ im Schatten der Macht: Mangels realer Wahlmoglich-
keit wird die freiheits- und sicherheitsstiftende Wirkung von Vereinbarungen in ihr
Gegenteil verkehrt* (Berlit 2003, S. 14). Im Einzelfall ist offen, ob die Verhandlungen
zwischen Fallmanagerinnen und Arbeitslosen fair geflihrt werden. Es gibt jedoch kei-

ne Rechtssicherheit fur die Antragstellerinnen.

Um einen Ausgleich zwischen der Verpflichtung der Leistungsbezieherlnnen und ih-
rem Recht auf Férderung ihrer Handlungsautonomie zu schaffen, bedarf es rechtli-
cher Instrumente zur Durchsetzung der Anspriche. Bei der Gewahrung des Arbeits-
losengeldes bietet immerhin ein Widerspruchsrecht den Arbeitslosen die Mdglichkeit,
gegen Entscheidungen der Arbeitsverwaltung vorzugehen. Im Jahr 2001 waren in
40,2% der Falle Widerspriche gegen die Sperrzeitverhangung, in 52,2% der Falle
Klagen vor den Sozialgerichten erfolgreich (vgl. Arbeitslosenprojekt TuWas 2004, S.
263). In 2002 wurden in Westdeutschland von 259.700 Sperrzeitverhangungen im-
merhin 6% durch erfolgreiche Widerspriuche und Klagen aufgehoben (Bundesanstalt
fur Arbeit 2003, S. 101).
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¢) Sanktionsmbglichkeiten

Insgesamt scheint das Sanktionsinstrument der Verhangung von Sperrzeiten ein
recht effektives Mittel zur Steuerung des Verhaltens der Leistungsbezieherlnnen zu
sein. Nach dem SGB Il (§ 144 Abs. 1) kdnnen Sperrzeiten verhangt werden, wenn
eine zumutbare Beschaftigung oder eine berufliche Eingliederungsmalinahme abge-
lehnt oder aufgegeben wird. In dieser Zeit ruht der Anspruch auf Arbeitslosengeld
oder Arbeitslosenhilfe und der Arbeitslosengeld-Anspruch wird gekurzt. Die Sperrzei-
ten betrugen nach der alten Regelung zwischen drei Wochen (bei Aufgabe oder Ab-
lehnung auf bis zu sechs Wochen befristeter Beschaftigungsverhaltnisse) und 12
Wochen bei Eigenkundigung durch den Arbeitnehmer bzw. Ablehnung eines Arbeits-
angebots. Dabei wurde die Zahlung der Lohnersatzleistung lediglich unterbrochen
und nach der Unterbrechung im Umfang der Restlaufzeit fortgesetzt. Bei wiederholter
Verhangung von Sperrzeiten (ab 24 Wochen) erlosch der Leistungsanspruch
schliel3lich ganz. Seit dem Inkrafttreten des JobAqtiv-Gesetzes 2002 kdnnen Sperr-
zeiten schon dann verhangt werden, wenn Arbeitslose die Anbahnung eines Be-
schaftigungsverhaltnisses behindern (§ 144 Abs. 1, Nr. 2 SGB lll). Seit dem Inkraft-
treten des Dritten Gesetzes fiir moderne Dienstleistungen zum 1.1.2003 mussen Ar-
beitslose selbst den Nachweis erbringen, dass ein Beschaftigungsangebot nicht zu-
mutbar ist, und sie mussen mit Sanktionen rechnen, wenn sie die erforderlichen Ei-

genbemuhungen nicht nachweisen kdonnen.

In den 90er Jahren schwankte die Anzahl der verhangten Sperrzeiten um die
300.000 Falle (s. Abb. 5), wobei der wichtigste Grund (73% der Falle in 2002) die
Losung eines Beschaftigungsverhaltnisses war. Nur 18% der Sperrzeiten wurden
verhangt, weil ein Beschaftigungsangebot abgelehnt wurde, und in weiteren 9% der

Falle ging der Abbruch oder die Ablehnung einer Eingliederungsmafinahme voraus.

Uber die 90erJahre war zu beobachten, dass die Eigenkiindigungen an relativer Be-
deutung verlieren. Wahrend die Neuregelung durch das JobAqtiv-Gesetz kaum zu
einem Anstieg der Sperrzeiten wegen einer abgelehnten Beschaftigung fuhrte (plus
ein Prozentpunkt), sind im Jahr 2003, nach Inkrafttreten der neuen Zumutbarkeitsre-
gelungen des Ersten Gesetzes, die Sperrzeiten sprunghaft um 34% auf 423.800 Fal-

le angestiegen (vgl. Abb. 6).
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Abb. 6 Anzahl der Sperrzeiten beim Arbeitslosengeld nach Grinden 1991-

2003
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Quelle: Bundesanstalt fur Arbeit 2003; Bundesagentur fiir Arbeit 2004b. WSI

Angesichts der in den 90er Jahren insgesamt stabilen Anzahl der Sperrzeitfalle kann
der Anstieg im vergangenen Jahr nicht auf das veranderte Verhalten der Leistungs-
bezieherlnnen zurlckgefuhrt werden. Er geht vielmehr auf veranderte Praktiken der
Arbeitsagenturen zurlck, namlich die verscharften rechtlichen Regelungen in Kombi-
nation mit der BA-Einsparpolitik (vgl. Mosley/Schutz/Schmid 2003, S. 112-115, 124-
126). Es wuchs vor allem der Anteil wegen Ablehnung eines Arbeitsangebots auf
36% (152.600 Falle) (vgl. Bundesagentur fur Arbeit 2004b, S. 79). Wegen Ablehnung
oder Abbruchs einer beruflichen Eingliederungsmallnahme wurden insgesamt
33.100 Sperrzeiten verhangt, was gegenuber 2002 einer Zunahme um 18% ent-
spricht (= 8% aller Sperrzeitfalle). Vermutlich wird die Anzahl der verhangten Sperr-
zeiten auch im nachsten Jahr weiter ansteigen. Im internationalen Vergleich zeigte
sich, dass die deutsche Sperrzeitregelung eher streng und wenig flexibel war und
Arbeitsvermittlerinnen daher mdoglicherweise von der Verhangung von Sperrzeiten
zuruckschreckten (vgl. Oschmiansky/Schmid u.a. 2003, S. 20). Auf diesen Umstand
wurde mit dem Dritten Gesetz reagiert und die starre Regelung durch ein Stufenmo-
dell ersetzt (§ 144, Abs. 4 SGB Ill). Danach ist nun eine differenziertere Sanktionie-
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rung moglich, wobei die erste Ablehnung einer Beschaftigung oder einer Eingliede-
rungsmafllnahme mit einer dreiwochigen, der zweite Verstol3 mit einer sechswochi-
gen und der dritte mit einer zwdlfwochigen Sperrzeit geahndet werden. Allerdings
erlischt der Leistungsanspruch dann schon nach 21 Wochen, also nach einer drei-
maligen Verhangung von Sperrzeiten. Beim Arbeitslosengeld Il wird mit dem Vierten
Gesetz eine gestaffelte Leistungskurzung moglich: die Ablehnung einer Eingliede-
rungs- oder QualifizierungsmalRnahme wird dann mit einer 10%igen und die Ableh-
nung einer Beschaftigung mit einer 30%igen Leistungskirzung geahndet (vgl.
Oschmiansky, 2004a, S. 28). Diese Klrzung von Bedarfsleistungen ist jedoch in ver-

fassungsrechtlicher Hinsicht umstritten (vgl. Spindler 2003, S. 339f.).

2.4 Die Reziprozitatsnormen in der Arbeitslosenversicherung und in der
Sozialhilfe

a) Konditionen fiir den Bezug von Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung

Arbeitslose Leistungsbezieherlnnen mussen gegenuber der Arbeitsverwaltung zur
Vermittlung verfugbar und bereit sein, zumutbare Arbeitsangebote oder Eingliede-
rungsmallnahmen anzunehmen. Seit der Einflhrung der Arbeitsférderung in 1969
und mit dem konstanten Anstieg der Arbeitslosigkeit wurden die erwartbaren Gegen-
leistungen der Arbeitslosengeldempfangerinnen stetig erweitert. Im alten AFG sollten
noch die Interessen des Arbeitnehmers und die der Allgemeinheit gegeneinander
abgewogen werden (§ 103, Abs. 2 AFG, 1997; vgl. (vgl. Sell 1998). Seit dem Uber-
gang des AFG zum Sozialgesetzbuch Ill am 1. Januar 1998 gelten auch Formen von
Beschaftigung als zumutbar, die befristet sind, eine getrennte Haushaltsfuhrung er-
fordern oder nicht der Ausbildung des Arbeitslosen entsprechen. Zudem wurde der
Berufsschutz abgeschafft: nach sechs Monaten Arbeitslosigkeit gilt jede Beschafti-
gung als zumutbar, bei der ein Nettoeinkommen in HOhe der Lohnersatzleistung er-
zielt wird (§ 121 SGB Ill). Das Konzept der ,Verfugbarkeit® und der Arbeitslosigkeit
wurde schlie3lich mit dem SGB Ill durch das Konzept der Beschaftigungssuche ab-
geldst. Verflgbarkeit” (Arbeitsfahigkeit und Arbeitsbereitschaft) ist nunmehr ein Teil-
element der Beschaftigungssuche, ebenso wie die ,Eigenbemuhungen®. Danach
reicht es nicht mehr aus, dem Arbeitsamt passiv zur Verfigung zu stehen: § 119
SGB Il schreibt vor, dass der Arbeitslose alle Mdglichkeiten nutzen muss, um seine

Beschaftigungslosigkeit zu beenden.
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Der Ubergang zum SGB Il stellte somit die bis heute einschneidendste Verscharfung
der Zumutbarkeit fir Bezieher von Lohnersatzleistungen dar und fiel mit der Abschaf-
fung des Berufsschutzes sogar hinter die rechtliche Regelung von 1927 zuruck, nach
der ein Arbeitsloser in den ersten neun Wochen seiner Arbeitslosigkeit die Moglich-
keit hatte, eine Arbeit abzulehnen, wenn sie ihm wegen seiner Vorbildung oder sei-
ner fruheren Tatigkeit nicht zugemutet werden konnte (vgl. Arbeitslosenprojekt Tu
Was 2004, S.141). Im Zuge des damaligen parlamentarischen Verfahrens wurde die
grundsatzliche Kritik an den Neuregelungen deutlich: die Verscharfung schaffe keine
neuen Arbeitsplatze, minder qualifizierte Bewerberlnnen wirden verdrangt und Be-
schaftigte wirden entmutigt, sich weiter zu qualifizieren. Mit dem Ersten Gesetz ist
die Erfordernis der regionalen Mobilitat fur Leistungsempfangerinnen ,ohne enge
soziale Bindungen® nochmals verstarkt worden (so kann vom Erwerbslosen ein Um-
zug verlangt werden, um eine zumutbare Beschaftigung aufzunehmen). Durch das
Inkrafttreten des Vierten Gesetzes wird zudem die Zumutbarkeit flr Bezieherlnnen
des Arbeitslosengeldes Il maximal ausgeweitet. Nach einem Jahr Arbeitslosigkeit
sind ihnen jegliche Formen von Beschaftigung, auch sozialversicherungsfreie und

untertariflich bezahlte, grundsatzlich zuzumuten.
b) Das Reziprozitétsprinzip im Bundessozialhilfegesetz (BSHG)

In den letzten Jahrzehnten ist die Anzahl arbeitsloser Sozialhilfeempfangerinnen ste-
tig gewachsen, so dass auch die Kommunen zu einem relevanten arbeitsmarktpoliti-
schen Akteur wurden. Der Bezug der steuerfinanzierten Sozialhilfe ist auch schon
immer an deutlich scharfere Zumutbarkeitsregelungen gekntipft gewesen als der Be-
zug von Lohnersatzleistungen aus der Arbeitslosenversicherung (vgl. § 18 Abs. 3
BSHG). Zumutbar sind fur Sozialhilfebezieherlnnen alle Tatigkeiten, die nicht der fru-
heren Tatigkeit entsprechen, wenn sie hinsichtlich der Ausbildung der Leistungs-
empfangerinnen als geringerwertig anzusehen sind, wenn der neue Arbeitsplatz wei-
ter entfernt ist als der frUhere oder wenn er ungunstigere Arbeitsbedingungen auf-
weist. Wer sich einer zumutbaren Arbeit verweigert, erfahrt die Kirzung des Regel-
satzes um mindestens 25%, bei weitergehender Pflichtverletzung ist die komplette

Klrzung maoglich.

Den Kommunen als Trager der Sozialhilfe stehen nach dem Bundessozialhilfegesetz
mehrere Moglichkeiten zur Arbeitsbeschaffung offen, die sich im Wesentlichen in

zwei Hauptkategorien aufteilen lassen: Zum einen sollen kommunale Verwaltungen
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ihren jungen Sozialhilfebezieherlnnen bis 25 Jahre ein privatrechtliches, befristetes
Arbeitsverhaltnis schaffen (§ 19 Abs. 1 BSHG). Hierzu besteht auch die Moglichkeit
der Subventionierung von Arbeitsverhaltnissen, indem die Sozialverwaltung die So-
zialhilfe 12 Monate als Lohnsubvention an den/die Sozialhilfebezieherln weiterzahlen
kann, wenn diese/r eine (niedrig entlohnte) Beschaftigung annimmt
oder sich selbststandig macht (§ 18 Abs. 5 BSHG).

Die andere Beschaftigungsmaoglichkeit sind kommunal geschaffene Arbeitsgelegen-
heiten, die in der Regel ,gemeinnitzig und zusatzlich® sein sollen (§ 19 Abs. 2
BSHG). Diese Beschaftigungsmaglichkeiten kdnnen wiederum in zweifacher Weise
differenziert werden: Entweder bietet die Kommune ihren Kundinnen in einem privat-
rechtlichen Arbeitsverhaltnis ein Entgelt zum Ublichen Tarif oder eine Beschafti-
gungsmaglichkeit an, bei der unter Weiterbezug des Sozialhilfesatzes eine so ge-
nannten Mehraufwandsentschadigung in Hohe von etwa 1,50 EUR pro Stunde ge-
zahlt wird. Diese Arbeiten begrinden kein Arbeitsverhaltnis im Sinne des Arbeits-
rechts (zum Vergleich zwischen Arbeits- und Sozialrechtsverhaltnis siehe Tabelle 2).
Vor allem auch die letztgenannten Arbeitsgelegenheiten dienen der Uberpriifung der
Arbeitsbereitschaft von Sozialhilfebezieherlnnen. Im Zusammenhang mit der Einfuh-
rung des Arbeitslosengeldes Il ist es eben diese Mehraufwandvariante, die nun als

,Ein-Euro-Job“ in der Diskussion ist.

Ende des Jahres 2003 erhielten insgesamt 1,78 Millionen Menschen zwischen 15 bis
65 Jahre laufende Hilfe zum Lebensunterhalt, davon waren 836.000 Personen ar-
beitslos gemeldet (darunter 534.000 ohne und rund 300.000 mit Leistungsbezug von
der Arbeitsverwaltung. 147.000 Bezieherlnnen waren voll- oder teilzeiterwerbstatig
(vgl. Statistisches Bundesamt 2004, Tab. A1.4). Weitere knapp 800.000 Sozialhil-
feempfangerlnnen waren aus anderen Grinden nicht erwerbstatig, z.B. wegen haus-
licher Bindung (282.000), wegen Aus- und Fortbildung (135.000) oder wegen Krank-
heit bzw. Erwerbsminderung (131.000). Nach Umfragen und Hochrechnungen des
Deutschen Stadtetages haben die Kommunen im Rahmen der ,Hilfe zur Arbeit"
390.000 arbeitslose Sozialhilfeempfangerinnen im Jahr 2002 beschaftigt, womit sie
jedoch ,ihre Beschaftigungsmoglichkeiten ausgeschopft haben bzw. in diesem Be-
reich an die Grenzen der Leistungsfahigkeit gestoRen sind“ (Deutscher Stadtetag
2003, S. 9).
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Tab.2 Unterschiede zwischen Arbeits- und Sozialrechtsverhaltnissen
(,,1-€-Jobs*)

Rechte aus dem Arbeitsver-
haltnis

Rechte im Sozialrechtsverhaltnis

Sozialversicherung

Krankenversicherung, Renten-
versicherung, Arbeitslosenver-
sicherung

Krankenversiche-
rung,,Mindest“rentenversicherung,

keine Arbeitslosenversicherung

Unfallversicherung

§ 2 SGB VII

§ 2Nr. 14 SGB VI

Arbeitsschutz ArbSch-Gesetze Gem. § 16 Il SGB Il entsprechend ArbSch-
Gesetze
Beschaftigtenschutz | in 6ff.-rechtl. Arbeitsverhaltnis- nur Arbeitsschutz ist anwendbar

(sex. Belastigung)

sen: Beschaftigtenschutzge-
setz'®

Ort, Art, Umfang und

Arbeitsvertrag, Betriebsverein-

Verwaltungsakt

Zeit der Arbeitsleis- barung
tung
Vergutung Arbeitsvertrag und Tarif ALG Il und zuséatzliche Leistung gem. Ver-

waltungsakt

Anspruch auf Vergu-
tungsleistung trotz
Annahmeverzug des
Arbeitgebers

Arbeitsvertrag

Nein, es sei denn der Verwaltungsakt be-
stimmt dies

Firsorgepflicht des

Arbeitsvertrag und Rechtspre-

Pflicht des Beraters aus dem Sozialrechts-

Arbeitgebers chung verhaltnis

Haftung § 611 BGB i.V.m. BAG- Gem. § 16 Il SGB Il wie Arbeitnehmerinnen
Rechtsprechung und Arbeitnehmer

Tarifvertragsfahigkeit | Art. 9 Il Nein

Betriebliche Mitbe- BetrVG, PersVG, MAV Nein

stimmung

Kindigungsschutz Gesetz und Tarif Nein

Entgeltfortzahlung § 3 EFZG und Tarif Nein

im Krankheitsfall

Urlaubsanspruch

BUrlG und Tarif

Gem. § 16 Il SGB Il entsprechend BUrlG

Anspruch auf Ar-
beitsbefreiung an
Feiertagen

GG i.V.m. ausfillenden Lan-
desgesetzen

GG im Rahmen der institutionellen Garantie
der Sonn- und Feiertagsruhe

Feiertagsbezahlung

§ 2 EFZG

Nein

Gleichberechtigung

Auch mittelbare Gleichberechti-
gung Uber EG-Recht

Nur unmittelbare Gleichberechtigung aus
Art. 3

Recht auf Zeugniser-
teilung

Gesetz, § 630 BGB

Nein

Zusammengestellt von Christine Zumbeck (HBS, Diisseldorf), der die Autorlnnen fiir die Uberlassung dieser Ubersicht danken.

8 Das Beschaftigtenschutzgesetz wurde als Teil des 2. Gleichberechtigungsgesetz 1994 eingefihrt und begriin-

det eine Schutzvorschrift fur alle Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer in Betrieben und Verwaltungen des priva-
ten und o&ffentlichen Rechts. Grundséatzlich gilt es also nicht fur Ein-Euro-Jobberlnnen. Allerdings ist bislang offen,
ob das Beschaftigtengesetz von der Rechtsprechung nicht auch als Arbeitsschutzgesetz ausgelegt werden kann.
In diesem Falle wére es auch fur Ein-Euro-Jobberinnen anwendbar.




33

Weniger als die Halfte der geschaffenen Beschaftigungen waren sozialversiche-
rungspflichtige Arbeitsverhaltnisse, bei 53% der Arbeitsgelegenheiten handelte es
sich um solche nach der Mehraufwandsvariante, bei der die Hilfe-Empfangerinnen
gemeinnutzige und zusatzliche Arbeiten verrichten. Etwa 8% dieser Arbeitsgelegen-
heiten wurden zur Uberpriifung der Arbeitswilligkeit von Sozialhilfeempfangerinnen
geschaffen (vgl. ebenda, S. 16). Die durchschnittliche Beschaftigungsdauer lag bei
9,9 Monaten, wobei 47 % langer als ein Jahr dauerten, vor allem wegen langerfristi-
ger Arbeitsverhaltnisse in groReren Stadten ab 200.000 Einwohnerlnnen (vgl. eben-
da, S. 29f).

c) Die Reziprozitdtserwartungen gegeniber den kiinftigen Arbeitslosengeld-ll-
Empféngerinnen

Mit der Zusammenlegung von Sozial- und Arbeitslosenhilfe zur ,Grundsicherung fur
Arbeitsuchende® ab Januar 2005 wird die kunftige Anschlussleistung an das Arbeits-
losengeld zu einer Fursorgeleistung. Dies zeigt sich in ihrer konzeptionellen Orientie-
rung am bisherigen Sozialhilfebedarfsatz (pauschaler Regelsatz in Héhe der Sozial-
hilfe) und am Sozialhilferecht (Zumutbarkeitsregelung, volle Anrechnung des Partne-
rinneneinkommens) (vgl. Backer/Koch 2004). Zum einen wird der Bezug der Grund-
sicherung an eine starkere Eigenbeteiligung als bei der Arbeitslosenhilfe durch die
verscharfte Anrechnung des Partnerlnneneinkommens geknupft sein. Zum anderen
wird von den Empfangerinnen eine deutlich héhere Bereitschaft zur Arbeitsaufnahme
als von den bisherigen Arbeitslosenhilfe-Empfangerinnen verlangt. Hierzu umfasst
die Grundsicherung fur Arbeitsuchende neben der materiellen Existenzsicherung
.Leistungen zur Beendigung oder Verringerung der Hilfebedurftigkeit, insbesondere
durch Eingliederung in Arbeit“ (§ 1 Abs. 2 Nr. 1 SGB Il). Neben dem arbeitsmarktpoli-
tischen Instrumentarium zahlen hierzu z.B. auch psychosoziale oder Schuldnerbera-

tung.

In das neue SGB Il wurden die Zumutbarkeitsregelungen des BSHG Ubernommen,
was fur alle Langzeitarbeitslosen kiinftig zum Verlust jeglichen Berufs-, Qualifikati-
ons- und Tarifschutzes fuhren wird. Qualifizierte wie unqualifizierte Arbeitslose sind
dann vor der Gewahrung des Arbeitslosengeldes |l dazu gezwungen, jegliches Ar-
beitsangebot anzunehmen, das nicht sittenwidrig ist — es darf sich also um niedrigst
entlohnte (Hilfs-)Arbeiten oder offentlich-rechtliche Arbeitsgelegenheiten handein.
Die entsprechenden Regelungen des SGB Il fur ehemalige Arbeitslosenhilfe-

Bezieherlnnen (und auch kunftig fur ,Arbeitslosengeld-lI-Empfangerinnen®) orientie-



34

ren sich zumindest an tariflichen Entgelten sowie an der Héhe der Lohnersatzleis-

tung.

Die Antragstellerlnnen missen mit dem zustandigen Trager auch eine Eingliede-
rungsvereinbarung abschlielen, wobei im Unterschied zu Arbeitslosengeldempfan-
gerlnnen ein Kontrahierungszwang besteht (vgl. Spindler 2003, S. 342). Grundsatz-
lich geht die unverzugliche Arbeitsaufnahme einer eventuell zu vereinbarenden Bil-
dungsmalinahme vor, denn ,vorrangig sollen Mal3nhahmen eingesetzt werden, die die
unmittelbare Aufnahme einer Erwerbstatigkeit ermoglichen® (§ 3 Abs. 1 SGB II). Ar-
beitslosengeld-lI-Empfangerinnen kdnnen fur alle oben geschilderten Arbeitsgele-
genheiten herangezogen werden. Nach Schatzungen wird die Zahl der kinftigen Ar-
beitslosengeld-lI-Empfangerinnen bei etwa 2,2 bis 2,5 Millionen liegen. Wie ange-
sichts der kommunalen Finanzsituation und der noch zu bewaltigenden behordlichen
Reorganisationen die erforderlichen zusatzlichen Arbeitsgelegenheiten geschaffen

werden sollen, scheint fraglich.

Ob und inwieweit die individuellen Interessen des Hilfebedurftigen gegenuber dem
spersonlichen Ansprechpartner® (§ 14 SGB IlI) bzw. Fallmanager gewahrt werden
(kdnnen), bleibt rechtlich ungesichert. Denn die Eingliederungsleistungen sollen zwar
die familiare Situation, die voraussichtliche Dauer der Hilfebedurftigkeit und den dau-
erhaften Erhalt der Erwerbsfahigkeit des Arbeitslosen berucksichtigen (§ 1 Abs. 1
SGB IlI), aber der Arbeitslose kann diese gesetzlichen Vorgaben nicht in gesicherten
Verfahren durchsetzen. Nach Ansicht von Expertinnen ist die Zumutbarkeit so weit
gefasst, dass ,auch objektiv willkirliche, fachlich sinnwidrige oder solche Eingliede-
rungsangebote, die vertretbare und Erfolg versprechende Eigenplanungen konterka-
rieren, zumutbar sind. Gerat er/sie an einen fachlich nicht hinreichend qualifizierten
oder ,Uberforderten’ ,Fallmanager’, tragt allein der/die erwerbsfahige Hilfeempfange-
rinnen das Risiko“ (Berlit 2003, S. 12f.). Angesichts des Vorrangs der Arbeitsauf-
nahme und der immer noch geltenden erstrangigen Berlcksichtung der Arbeitslo-
sengeldempfangerlnnen bei MaRnahmen nach dem SGB IlIl, drohen den Grundsi-
cherungsempfangerinnen qualifikatorische und einkommensbezogene Abwartsspira-
len, gegen die sie auch noch, verglichen mit den jetzigen Sozialhilfeemp-
fangerinnen, keine aufschiebenden Widerspruchsmoglichkeiten haben (vgl. Spindler
2003, S. 343). Das immer wieder unterstellte Anreizproblem bei der Sozialhilfe, eine
auch gering entlohnte Beschaftigung aufzunehmen, kann jedoch auf Basis wissen-

schaftlicher Untersuchungen (vgl. Gangl 1998) und der Umfragedaten des Deut-
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schen Stadtetages nicht belegt werden. So haben im Jahr 2003 lediglich 9,5% der
Sozialhilfeempfangerinnen eine angebotene Arbeit abgelehnt, und 5,8% sind nicht

zur Arbeit erschienen oder haben ihren Antrag auf Sozialhilfe zuriickgezogen.
3. Fazit

Wie ist nun der Paradigmenwechsel in der Arbeitsmarktpolitik von der praventiven
Zielsetzung hin zur Aktivierung der Arbeitslosen (vgl. auch Trube 2003, S. 302) im
Hinblick auf die Starkung der Handlungsautonomie insgesamt zu bewerten? Tat-
sachlich zeichnet sich die seit den 90er Jahren verfolgte ,Aktivierungsstrategie“ da-
durch aus, dass sie potenziell die Handlungsautonomie der Betroffenen vergroflert
und diese zur Ubernahme von Verantwortung motiviert. Allerdings werden diese An-

satze durch Repressionsmechanismen konterkariert.

Vor allem das Leistungsrecht ist durch eine starke Tendenz der Rekommodifizierung
gekennzeichnet, das heil3t durch den wachsenden Zwang zur Verwertung der Ar-
beitskraft. Die einzige Ausnahme hiervon ist die Einbeziehung von Kindererzie-
hungszeiten als Versicherungszeit in die Arbeitslosenversicherung durch das JobAg-
tiv-Gesetz. Die Rekommaodifizierung zeigt sich vor allem an der radikalen Leistungs-
senkung beim kunftigen Arbeitslosengeld Il, aber auch in der Kirzung der Bezugs-
dauer fir altere Arbeitnehmerinnen und der Verkirzung der Rahmenfrist. Auch der
Wegfall des Unterhaltsgeldes wahrend einer Weiterbildungsmalinahme mindert den
Handlungsspielraum der Betroffenen und unterminiert den Anreiz zur Hoherqualifizie-
rung. Zudem werden die Reziprozitatserwartungen einseitig verandert, etwa durch
die verscharften Zumutbarkeitskriterien und die erweiterten Sanktionsmechanismen
gegenuber allen Leistungsbezieherlnnen. Der relativen Milderung der nun differen-
zierteren Sperrzeitregelung steht die Erweiterung der Tatbestande maoglicher Pflicht-
verletzungen gegenuber. Und nach dem Wegfall jeglichen Berufs-, Einkommens-
und Tarifschutzes bei der Definition zumutbarer Beschaftigung kénnen nun Arbeits-
lose gezwungen werden, in Hinblick auf Qualifikation und Einkommen vollig inada-
quate und auch sozialversicherungsfreie Beschaftigungsverhaltnisse anzunehmen.
Insgesamt forcieren die jlingsten leistungsrechtlichen Anderungen die Notwendigkeit
zur schnellstmoglichen Arbeitsaufnahme, wobei der Lebensstandard und der Erhalt

der Qualifikation der Arbeitslosen nicht mehr berucksichtigt werden.

In der Beruflichen Weiterbildung wurde zwar der Versuch unternommen, im Sinne

der Betroffenen die Transparenz und Wahlmdglichkeiten zu erhdhen; gleichzeitig



36

begrenzen der quantitative Einschnitt und die administrativen Zielvorgaben in diesem
Bereich die Forderungsmoglichkeiten der weniger leicht Vermittelbaren erheblich, die

Teilnahmechancen der arbeitsmarktpolitischen Problemgruppen sinken.

In der Arbeitsvermittlung kénnten durch die jingsten Arbeitsmarktreformen mit der
Beratung von allen Arbeitslosen durch Fallmanagerinnen und die Einbeziehung auch
der erwerbsfahigen (vormaligen) Sozialhilfebezieherinnen die Handlungsautonomie
der Betroffenen (zumal der vormaligen erwerbsfahigen Sozialhilfebezieherlnnen) po-
tenziell gestarkt werden. Die praktische Umsetzung eines qualitativ hochwertigen

Fallmanagements ist aber noch nicht gesichert.

Die Ubernahme von Eigenverantwortung erfordert Uiberdies erganzende Rahmenbe-
dingungen, die den Betroffenen die eigene Entscheidungsfindung Uberhaupt ermog-
lichen. Daher zeigen sich schon jetzt bei der Umsetzung die systematischen Gren-
zen der so genannten ,Aktivierungsstrategie. Erstens fehlen die makrodkonomi-
schen Rahmenbedingungen, ohne die die Nachfrage nach Arbeitskraften, zumal
wenn diese gering qualifiziert oder langzeitarbeitslos sind, nicht wachst. Vor allem die
unbefriedigenden Vermittlungsergebnisse der PSA zeugen von dem generellen
Mangel an Arbeitsplatzen. Zweitens zeigen sich die finanziellen und organisatori-
schen Grenzen bei der Reform der Arbeitsvermittlung. Um einen adaquaten Betreu-
ungsschlussel zwischen Fallmanagerinnen und arbeitslosen Burgerinnen zu errei-
chen, fehlen ausreichende finanzielle Mittel. Und auch bei der Qualifikation oder/und
dem Handlungsspielraum der Vermittlerinnen missen Defizite abgebaut werden,
wenn sie sowohl den Arbeitslosen den Arbeitgeberinnen als kompetente und faire
Verhandlungspartnerinnen dienen sollen. Drittens ist das Verhaltnis zwischen den
veranderten Mitwirkungspflichten und den Rechten der Arbeitslosen unausgewogen,
so dass von einer Balance zwischen ,Fordern und Fordern“ kaum gesprochen wer-
den kann. Der Zielsetzung, Beratungs-, Vermittlungs- und Eingliederungsdienstleis-
tungen in qualitativer und quantitativer Hinsicht zu optimieren, stehen ungenligende
rechtliche Widerspruchs- und Beteiligungsmaoglichkeiten der Arbeitslosen gegenuber:
Die nur einseitig verpflichtenden Festlegungen in der Eingliederungsvereinbarung,
das eingeschrankte Widerspruchsrecht von Arbeitslosengeld-llI-Empfangerinnen ge-
gen EingliederungsmaflRnahmen und die Umkehrung der Beweislast bei unzumutba-
ren Arbeitsangeboten steigern vielmehr die burokratische Abhangigkeit vom Fallma-

nagerinnen bei der Eingliederung.
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Individuelle soziale Burgerlnnenrechte, die durch Einspruchsrechte und einklagbare
Mitwirkungsmaoglichkeiten realisiert werden konnten, werden als Instrumente zur
Starkung der Handlungsautonomie arbeitsloser Burgerlnnen bisher kaum diskutiert.
Wenn aber nicht nur auf der semantischen Ebene Abschied genommen werden soll
vom Bild des abhangigen Hilfeempfangers, dann missen im Sinne einer wirklichen
Befahigungsstrategie den Burgerlnnen auch substanzielle Rechte an die Hand ge-
geben werden, die ihre Handlungsautonomie auch gegenuber der Sozialverwaltung

starken.
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