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Vorbemerkung

Die Arbeitsmarktpolitik in Deutschland ist im europdischen Vergleich in der
Vergangenheit wenig erfolgreich gewesen. Die Arbeitslosenzahlen sind Gber die letzten
Jahrzehnte hinweg gestiegen und haben im letzten Jahr eine neue Rekordhdhe erreicht.
Die Bundesregierung hat mit der Verabschiedung des Job-AQTIV-Gesetzes einen
Paradigmenwechsel eingeleitet, der mit den Hartz Gesetzen fortgesetzt wird.
LAktivierung" heif3t das neue Leitbild. Im Kern geht es darum, geeignete Instrumente
und MaBnahmen zu entwickeln, um Arbeitslose moglichst schnell, aber auch nachhaltig
wieder in Beschaftigung zu integrieren.

Aktivierende Arbeitsmarktpolitik hat aber nicht nur Konjunktur in Deutschland. Andere
Staaten der Europadischen Union haben bereits in den 90er Jahren diesen
Richtungswechsel in der Arbeitsmarktpolitik vollzogen. Kénnen wir von den anderen
Landern und den dort gemachten Erfahrungen lernen?

Die Expertise von Dr. Matthias Knuth, Oliver Schweer und Sabine Siemes vom Institut
Arbeit und Technik, Gelsenkirchen, stellt die arbeitsmarktpolitischen Reformkonzepte,
die institutionellen Regelungen und die neuen Instrumente der aktivierenden
Arbeitsmarktpolitik am Beispiel von Danemark, GroBbritannien und den Niederlanden
vor und bilanziert die bisherige Praxis. Vor diesem Hintergrund werden die Reformen in
Deutschland und ihre Umsetzung diskutiert. Die Expertise macht deutlich, dass die drei
Lander schon vor mehr als zehn Jahren mit grundlegenden Veranderungen ihrer
Arbeitsmarktregimes begonnen haben. Deutschland folgte diesem Schritt erst Ende der
90er Jahre. Die Reformprozesse in den Landern sind bisher sehr unterschiedlich
verlaufen; es gibt nicht nur einen Kénigsweg zum Erfolg. In allen drei Landern zielen die
Aktivierungsstrategien darauf, auch die Bezieherlnnen von Sozialleistungen wie
Leistungen bei Arbeitsunfahigkeit oder Vorruhestand, die in diesen Landern im Vergleich
zu Deutschland einen wesentlich héheren Anteil an den Nichterwerbstatigen
ausmachen, wieder in das Beschaftigungssystem zu integrieren. Wahrend in
Deutschland die Reformen unter einem hohen Zeitdruck konzipiert und umgesetzt
werden muUssen und gleichzeitig an vielen Stellschrauben Verdanderungen vorgenommen
werden, haben Reformen in den drei Landern sehr viel mehr Zeit in Anspruch
genommen. Auch die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen erwiesen sich — im
Gegensatz zu Deutschland - als glnstig fur die arbeitsmarktpolitische Neuausrichtung.

Die Expertise zeichnet ein differenziertes Bild arbeitsmarktpolitischer Reformen in den
drei Landern und gibt mit seinem Ausblick wichtige Hinweise fir die weitere
Reformdebatte in Deutschland. Wir bedanken uns bei der Autorin und den Autoren und
wulrden uns freuen, wenn der “Blick Uber die Grenzen” nicht nur zu einem besseren
Verstandnis der Arbeitsmarktpolitik in den drei Landern, sondern auch zu einer
konstruktiven Umsetzung der Arbeitsmarktreformen in Deutschland beitragen wiirde.

Dr. Ursula Mehrlander Ruth Brandherm
Leiterin des Gesprachskreises Referentin  fir Beschaftigung
Arbeit und Soziales Arbeitsmarktpolitik und

der Friedrich-Ebert-Stiftung Qualifizierung






1 Einleitung

Deutschland sah sich lange Zeit als fiihrend in der aktiven Arbeitsforderung und auf
auslidndischen Rat auf diesem Gebiet nicht angewiesen. Vor dem Ersten Weltkrieg ori-
entierte sich GroBbritannien beim Aufbau einer offentlichen Arbeitsvermittlung an
Deutschland (vgl. Beveridge 1908). Mit dem Arbeitsforderungsgesetz im Jahre 1969
befand sich die damalige westdeutsche Bundesrepublik auf der Hohe der européischen
Entwicklung. Mit der Einheit von Arbeitslosenversicherung und Arbeitsforderung unter
dem Dach der Bundesanstalt fiir Arbeit und mit beruflicher Weiterbildung in deren In-
strumentenkasten verfiigte Deutschland im iibrigen iiber eine institutionelle Verbindung
der wichtigsten Dienstleistungen am Arbeitsmarkt, an deren Verkniipfung andere Lén-
der bis heute arbeiten. Und es war in Deutschland auch immer selbstverstdndlich, dass
die eigentliche Maflnahmeforderung im Auftrag der Bundesanstalt durch ,,Dritte* und
nicht durch diese selbst erbracht wird — wihrend andere Lander erst jetzt die ,,Privatisie-
rung® der Arbeitsforderung vorantreiben.

Die deutsche Einigung lenkte erst recht den deutschen Blick fiir viele Jahre nach in-
nen. Arbeitsmarktpolitisch lief die Bewiltigung der deutschen Einigung auf Kosten der
Sozialversicherungssysteme hinaus auf ein GroBexperiment in Sachen ,aktiver Ar-
beitsmarktpolitik*', das alles bisher Dagewesene iiberstieg. Als der Vereinigungsboom
umschlug in eine Restrukturierungskrise auch in Westdeutschland, und mehr noch, als
der nichste Aufschwung zur Jahrtausendwende schwach blieb und von kurzer Dauer
war, rieben die Deutschen sich die Augen und schauten iiber ihre Grenzen. Von jenseits
der Grenzen kamen auch neue mikrodkonometrische Evaluationsmethoden, und aus
dem massenhaften Einsatz arbeitsmarktpolitischer Instrumente in Ostdeutschland ka-
men erstmals Individualdaten iiber Mallnahmeteilnahme und Erwerbsverldufe, mit de-
nen sich diese statistischen Verfahren anwenden lieBen — und plotzlich stellte man fest,
dass diese MaBnahmen keinen messbaren arbeitsmarktpolitischen Erfolg gebracht hat-
ten. Die Folge war die nachhaltige Diskreditierung des Paradigmas ,,aktiver* Arbeits-
marktpolitik. Die Selbstzufriedenheit fritherer Zeiten wich dem Katzenjammer, und
»Beispiele guter Praxis® nicht nur der Arbeitsmarktpolitik wurden nun vorwiegend im
Ausland gesucht. Seit etwa Mitte der neunziger Jahre des vorigen Jahrhunderts wird die
arbeitsmarktpolitische Debatte in Deutschland immer stirker bestimmt vom Import von
Instrumenten und Modellen. Mit ihnen kam der Paradigmenwechsel von der ,,aktiven*
zur ,aktivierenden Arbeitsmarktpolitik, ein Umorientierungsprozess, der derzeit noch
keineswegs abgeschlossen ist.

Die deutsche Offnung fiir arbeitsmarktpolitische Ideen, die im Ausland umgesetzt
werden, ist zweifellos ein Fortschritt, und es wére auch zu wiinschen, dass die Europii-
sche Beschiftigungsstrategie in Deutschland iiber Fachkreise hinaus ein Begriff wird,
mit dem Menschen etwas verbinden konnen. Andererseits besteht die Gefahr, dass je

U Zur Unterscheidung zwischen ,aktiver” und ,,aktivierender” Arbeitsmarktpolitik vgl. den Ausblick in

Kap. 5.
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nach politischer Opportunitit Versatzstiicke aus ausldndischen Erfahrungen {ibernom-
men werden, ohne ihre Voraussetzungen im breiteren Kontext des jeweiligen nationalen
Erwerbssystems zu verstehen. Nur ein solches Verstindnis kann uns vor dem Versuch
bewahren, sie in naiver Weise nachzuahmen, was nur scheitern kann. Die vorliegende
Broschiire will fiir drei europdische Lénder einen Beitrag zu einem solchen Verstehen
leisten. Diese drei Lander sind nicht ganz zufillig ausgewdhlt, denn sie gehoren nach
den Indikatoren ,,Senkung der Arbeitslosenquote* und ,,Erh6hung der Beschéftigten-
quote* zu denen, die seit Mitte der neunziger Jahr in der Europdischen Union am erfolg-
reichsten waren (vgl. Abbildung 1, S. 87).

Das Vorhaben des Verstehens erwies sich als schwieriger als gedacht und tiberstieg
bald den urspriinglich vorgesehenen Rahmen. Die Literatur ist umfangreich, hinsichtlich
einiger immer wieder berichteter Schlaglichter redundant und hinsichtlich der Hinter-
griinde liickenhaft. Deshalb wurde diese Broschiire nicht so rechtzeitig fertig, dass sie
vor der Fachkonferenz, zu deren Gelingen sie beitragen sollte und nach unserer Ein-
schitzung auch beigetragen hat, als Broschiire hitte gedruckt werden konnen. Wir ha-
ben in Zusammenarbeit mit der Friedrich-Ebert-Stiftung, der wir fiir ihre Flexibilitét
danken, aus dieser Not eine Tugend gemacht: Fiir die Fachkonferenz wurde eine vorldu-
fige Manuskript-Version produziert, die anschlieBend unter Beriicksichtigung der bei
der Veranstaltung erhaltenen Informationen, neuerer Entwicklungen in den drei unter-
suchten Lindern und der Ergebnisse des Vermittlungsverfahrens zwischen dem Deut-
schen Bundestag und dem Bundesrat Ende Dezember 2003 weiter bearbeitet wurde. Das
Ergebnis legen wir nunmehr im Druck vor, wohl wissend, dass diese Veroffentlichung
von ,,bewegten Zielen“ handelt und insofern jeden Tag aktualisiert werden konnte.

Gelsenkirchen, den 20. Februar 2004

Matthias Knuth



2 GroBbritannien:? Neuerfindung der Arbeitsmarktpolitik

durch ,,New Labour”

Kurzgefasst:

Beschaftigungswachstum und Anstieg der Beschaftigungsquote seit
1993, eingeleitet durch expansive Wirtschaftspolitik

Arbeitslosenunterstiitzung als ,Unterhaltsgeld fiir Arbeitsuchende”
(jobseeker’s allowance) auf niedrigem Niveau

~Making work pay”: Mindestlohn seit 1998, derzeit 6,75 € pro Stunde
~ 1.170 € Monatslohn bei 40-Stunden-Woche; Einkommensbeihilfen
(.Negativsteuer”) seit April 2003 - trotzdem ,Armutsfallen” nicht voll-
standig beseitigt

MaBnahmeforderung als ,New Deal” friihestens nach sechs Monaten
Arbeitslosigkeit, fiir Erwachsene i. d. R. erst nach 18 Monaten

Halbierung der Arbeitslosigkeit von 10% (1993) auf 5% (2001); leichter
Anstieg auf 5,1% in 2002

nahezu Viertelung der Langzeitarbeitslosenquote® von 4,2% (1993) auf
1,1% (2002)

nur maBige Senkung der Jugendarbeitslosenquote von 11,8% (1993)
auf 7,7% (2001)

strenge Anforderungen an Eigenaktivitat und Zumutbarkeit

hohe Fallzahlen von Personen im Erwerbsalter in anderen Leistungsar-
ten: Sozialhilfe (income support) und Arbeitsunfahigkeitsunterstitzung
(incapacity benefit)

Auszahlung dieser Leistungen und der Arbeitslosenunterstiitzung tradi-
tionell bei lokalen Agenturen der nationalen Regierung; ab 2002 bis
2006 schrittweise organisatorische Zusammenfiihrung mit der Arbeits-
vermittlung als ,,Jobcentre Plus”

Der nach Fallzahlen groBere Teil der Aktivierungspolitik steht noch be-
vor: ,Arbeitsorientierte Gesprache” auch mit neuen Antragstellern fir
Sozialhilfe und Arbeitsunfahigkeitsunterstiitzung; spater auch mit den
Bestandsfallen.

2

In dieses Kapitel sind Vorarbeiten von Renate Biittner sowie Zwischenergebnisse des von der
Deutsch-Britischen Stiftung fiir das Studium der Industriegesellschaft geforderten Projektes ,,The
Changing Role of Employment Assistance® eingeflossen. Wir danken der Deutsch-Britischen Stiftung
fiir die Forderung sowie unserem Projektpartner Dan Finn fiir viele hilfreiche Hinweise.

Anteil der Langzeitarbeitslosen mit mehr als 12 Monaten ununterbrochener Arbeitslosigkeit an den
Erwerbspersonen.
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Wirtschaftliche, gesellschaftliche und politische Hintergriinde

Entwicklung von Wirtschaft und Beschaftigung

Grofbritannien wurde in den 70er Jahren durch die so genannte ,,britische Krankheit*
herausgefordert: Mangelnde Konkurrenzfahigkeit, ein Dauerdefizit im Auflenhandel,
hohe Inflationsraten, im Verhéltnis zur niedrigen Produktivitdt hohe Lohne und héufige
Arbeitsniederlegungen erzeugten eine wirtschaftliche und politische Krise. Fiir dieses
Syndrom wurden gemeinhin die ,,iiberméichtigen” Gewerkschaften verantwortlich ge-
macht. In der Folge wurde die Labour-Regierung 1979 fiir ihre Gewerkschaftsnihe
abgestraft und verlor die Mehrheit an die Konservativen. Mit Margaret Thatcher als
neuer Premierministerin begann die Umsetzung eines radikalen wirtschaftlichen und
politischen Liberalismus. Zur Reduktion des Staatsdefizits wurde eine konsequent an-
gebotsorientierte Wirtschaftspolitik unter Zuriicknahme der Staatsquote verfolgt, die
von einer beispiellosen Privatisierungswelle staatlicher Unternehmen flankiert wurde.
Bei der monetaristischen Finanzpolitik stand die Bekdmpfung der Inflation im Vorder-
grund, die von einer Einschrinkung der 6ffentlichen Ausgaben begleitet wurde. Sozial-
politisch wirkte sich der strikte Sparkurs vor allem in einem drastischen Abbau der So-
zialleistungen aus. Der Staat zog sich mehr und mehr aus der Gesellschaftspolitik zu-
rliick und machte wo immer moglich der Eigeninitiative bzw. der Privatwirtschaft Platz.
Da gleichzeitig die Zahl der Arbeitslosen zunahm — bedingt durch die Verluste von Ar-
beitsplidtzen im verarbeitenden Gewerbe — kam es zu einer Verschiarfung der Armuts-
problematik.

In der langen Zeit der Tory-Regierungen kam es zu zwei ausgepréigten Rezessionen
1980/81 und von 1990 bis 1992 (mit Schrumpfung des Bruttoinlandsprodukts 1991), in
deren Folge die Beschiftigung jeweils zuriickging. In den anschlieBenden Konjunktur-
aufschwiingen konnten diese Beschiftigungsverluste jedoch mehr als kompensiert wer-
den. Durch Abwertung des Pfundes und Senkung der Leitzinsen und Einkommensteuer-
sdtze wurde Anfang der neunziger Jahres noch unter den Tories eine Wachstumsphase
eingeleitet, die bis heute anhélt und im Vergleich 1993/2001 zu einer Halbierung der
Arbeitslosenquoten gefithrt hat. Die Beschiftigungsquoten beider Geschlechter sind
hoher als in Deutschland. Das gilt nicht nur bei einer Betrachtung der Beschiftigung
nach Personenzahl, sondern auch bei Umrechnung in Vollzeit-Aquivalente.

Struktur der Arbeitslosigkeit

Wegen des Beschiftigungsabbaus vor allem im verarbeitenden Gewerbe liegt die Ar-
beitslosenquote der Ménner in Grofbritannien — anders als im EU-Durchschnitt — seit
1991 signifikant iiber der der Frauen. Ein schwerwiegendes Problem ist die vergleichs-
weise hohe Jugendarbeitslosigkeit. Die Arbeitslosenquote der 15-24-Jahrigen konnte bei
weitem nicht in dem MaB3e gesenkt werden wie die allgemeine Arbeitslosenquote (2002:
12,1% Jugendarbeitslosigkeit gegeniiber 5,1% allgemein).” Bei den Jugendlichen ist die

*  Schutti 2001, S. 16ff.

Die qualitativen Aussagen in diesem Kapitel beziehen sich auf GroBbritannien (England, Schottland
und Wales), die international vergleichenden Statistiken dagegen auf das Vereinigte Konigreich, d. h.
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hohere Betroffenheit der jungen Ménner im Vergleich zu den Frauen noch deutlicher
ausgeprigt als bei den Erwerbspersonen im mittleren Alter. Zwar profitierten jiingere
Arbeitslose tiberproportional von konjunkturellen Aufschwiingen, gleichzeitig waren sie
auch tiberdurchschnittlich von Arbeitslosigkeit in Rezessionsphasen betroffen.

Ein weiteres groBes Problem war die Langzeitarbeitslosigkeit. Die Langzeitarbeits-
losenquote (Arbeitslose mit ununterbrochener Arbeitslosigkeit von mehr als 12 Mona-
ten im Verhéltnis zu den Erwerbspersonen) war, der groBeren Fluktuation auf dem briti-
schen Arbeitsmarkt entsprechend, zwar nie ganz so hoch wie in Deutschland, aber mit
4,2% im Jahre 1993 doch gravierend. Die Absenkung dieser Quote auf nur noch 1,1%
in 2002 ist einerseits darauf zuriick zu fithren, dass Langzeitarbeitslose in Grof3britan-
nien stirker an konjunkturellen Aufschwiingen partizipieren als in Deutschland, diirfte
aber auch seit ,,New Labour* Ergebnis einer ,,aktivierenden* Arbeitsmarktpolitik sein,
die Langzeitarbeitslosigkeit unterbricht, auch wenn das keineswegs in allen Féllen zu
einer dauerhaften Integration in Beschiftigung fiihrt.

Arbeitsmarktpolitische Programmatik der Labour-Regierung

Es waren sicherlich nicht die ansehnlichen wirtschaftlichen Wachstumsraten von 4,7%
(1994) und 3,4% (1997), die zum Wahlsieg der Labour Party im Jahre 1997 fiihrten,
sondern die politische, ideologische und personelle Erschopfung der Tories. Der neue
Premierminister Tony Blair fiillte dieses Vakuum mit dem von dem Soziologen Antho-
ny Giddens vorbereiteten Begriff des ,,Dritten Weges®™. Dieser Weg wiirde zwar nicht
zuriick in den Wohlfahrtsstaat der siebziger Jahre fiihren, aber auf ihm wiirden auch
diejenigen Gruppen und Regionen eine Chance finden, die wihrend der Regierungszeit
der Konservativen von der Entwicklung abgekoppelt wurden. Tatsédchlich war die Ar-
beitslosenquote 1996, im vierten Jahr eines ausgeprigten Aufschwungs, gerade einmal
von 10% (1993) auf 8% gesunken. Insofern konnte die politische Botschaft Anklang
finden, dass durch eine neue gesellschaftliche Ubereinkunft (,, New Deal*) die bisher
Ausgeschlossenen auf dem Weg in eine bessere Zukunft mitgenommen werden sollten.
Dieses Versprechen war jedoch an die Bedingung gekniipft, dass sie auch bereit sein
miissten, mitzutun und den Hilfen und Ratschlidgen der staatlichen Sozialdienste Folge
zu leisten. Ziel staatlicher Interventionen sollte es in Zukunft sein, betroffene Personen,
Familien, soziale Gruppen, aber auch Gemeinden und Regionen in die Lage zu verset-
zen sich selbst zu helfen. Bezogen auf die Arbeitslosen bedeutete dies, dass jeder Arbeit
bekommen sollte, der arbeiten wollte und dass Arbeit Vorrang vor jeder Art von Trans-
ferleistung haben sollte (;,, Work first*). Die Anforderungen, die an die Eigenaktivitit
von Arbeitslosen gestellt werden, wurden damit hoher als unter Thatcher, und sie wer-
den derzeit schrittweise ausgeweitet auf andere Bezieher von Sozialleistungen im Er-
werbsalter.

einschlieBlich Nordirland. Wir verwenden durchgéngig standardisierte Eurostat-Quoten; Quelle:
Employment in Europe 2003. Die nationale britische Arbeitslosenstatistik ist an den Leistungsan-
spruch fiir Arbeitslosenunterstiitzung gebunden und kommt daher zu niedrigeren Zahlen; Anderungen
der Definition fiihrten zudem zur Unterbrechung der Zeitreihen.
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Erkldrungen fir das ,Britische Jobwunder”

Der Hauptgrund fiir die Verringerung der Arbeitslosigkeit in GroBbritannien war ein
stetiges Beschéftigungswachstum seit 1993, welches immer noch anhélt und sich ledig-
lich verlangsamt hat. Wichtigster Motor dieses Wachstums war — nach den hohen Ar-
beitsplatzverlusten im Produzierenden Gewerbe® — eine enorme Expansion im Bereich
der Dienstleistungen. Waren in diesem Sektor 1985 67,6 Prozent der Beschéftigten ta-
tig, erreichte dieser Anteil inzwischen 80% (2002 — Deutschland noch knapp 70%). In-
nerhalb des tertifiren Sektors ist zum einen das Bank- und Finanzwesen fiir den Beschéf-
tigungsanstieg verantwortlich’. Hier handelt es sich hauptsichlich um gut bezahlte Té-
tigkeiten, welche eine hohe berufliche Qualifikation voraussetzen. Zum anderen sind
zahlreiche niedrig entlohnte Teilzeitstellen geschaffen worden, die von einer groB3en
Zahl Geringqualifizierter nachgefragt werden. Diese Entwicklung flihrte zu einer star-
ken Polarisierung von Einkommen, Arbeitszeiten und Beschiftigung, der durch die Ein-
fiihrung eines nationalen Mindestlohnsystems® im Jahre 1998 entgegengewirkt werden
soll. Zusétzlich sollen seit April 2003 Einkommensbeihilfen (fax credits) im Niedrig-
lohnbereich dafiir sorgen, dass eine spiirbare Differenz zur Hohe der Transferzahlungen
gewihrleistet ist und sich damit Arbeit im Sinne von ,,Making Work Pay* bezahlt
macht (s. u. S. 24).

Das System der Arbeitslosenunterstiitzung

Finanzierung

Anders als in Danemark, Deutschland und den Niederlanden gibt es in GroBbritannien
keine Aufteilung der Sozialversicherung in verschiedene Risikozweige. Durch Beitrige
der Arbeitnehmer und Arbeitgeber zu einer Gesamtversicherung (National Insurance),
die zusammen mit den Steuern eingezogen werden, werden Anwartschaften zur Abde-
ckung der Risiken von Arbeitslosigkeit, Krankheit, Invaliditit, Arbeitsunféllen, Berufs-
krankheiten, Mutterschaft, Witwenschaft und auf Altersrente erworben. Personen, die
iiber ein monatliches Bruttoeinkommen von 333,67 GBP (etwa 500 €)° nicht hinaus-

Speziell die verarbeitende Industrie (Manufacturing) verliert immer noch Arbeitspldtze in der Gro-
Benordnung von 130,000 pro Jahr (EEO monthly update for the United Kingdom: October 2003, p. 5)

Seit kurzem tragen aber auch die Bereiche Offentliche Verwaltung, Erziehung und Gesundheit mit der
Schaffung neuer Stellen zum Beschiftigungswachstum bei (EEO quarterly update United Kingdom:
October 2003, p. 13,

Fiir die Umrechnung GBP in Euro wurde ein mittlerer Kurs von 1:1,50 verwendet. Der Mindestlohn
in GroBbritannien betrdgt seit dem 1. Oktober 2003: 4,50 GBP (= 6,75 €) pro Stunde; fiir Jugendliche
von 18-21 und fiir Neueingestellte Erwachsene, die vom Arbeitgeber eine anerkannte Weiterbildung
erhalten, gelten 3,80 GBP =5,70€. Quelle: Department of Trade and Industry:
http://www.dti.gov.uk/er/nmw. — Die Hohe des nationalen Mindestlohnes kann der wirtschaftlichen
Entwicklung angepasst werden. Entsprechende Vorschldge an die Regierung verfasst die so genannte
Low Pay Commission. So soll der nationale Mindestlohn ab 1. Oktober 2004 auf Anraten der Kom-
mission auf 4,85GBP (=7,27€) bzw. 4,10 GBP (x6,15€) angehoben werden (siche
http://www.lowpay.gov.uk). Fiir Jugendliche unter 18 Jahren gibt es iibrigens keine Festlegung des
Mindestlohns. So verdienen viele 16- bis 17-jahrige weniger als : 2 GBP (= 3 €) pro Stunde.

In GrofBbritannien ist es iiblich, Einkommen und Einkommensgrenzen auf Wochenbasis anzugeben.
Zum besseren Verstindnis haben wir diese hier auf Monatsbasis umgerechnet. Der gesetzliche Min-
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kommen oder die das gesetzliche Rentenalter (65 Jahre fiir Méanner, 60 Jahre fiir Frau-
en) iiberschritten haben, zahlen keine Beitrdge zur Sozialversicherung, erwerben aber
dennoch Mindestanwartschaften. Bis zur Bemessungsgrenze von 2.578,33 GBP monat-
lich (etwa 3.867,50 €) betrdgt der Beitragssatz zur Gesamtversicherung 11%; was {iber
die Bemessungsgrenze hinaus verdient wird, wird mit einem Beitrag von nur 1% be-
lastet. Fiir die Arbeitgeber liegt die Geringfiligigkeitsgrenze, bis zu der die Beschéfti-
gung beitragsfrei bleibt, bei 385 GBP (etwa 578 €) pro Monat; dariiber gilt ein Beitrags-
satz von 12,8%, und zwar ohne Bemessungsgrenze. Im mittleren Einkommensbereich
ist die Beitragsbelastung der Arbeitgeber also etwas hoher als fiir die Arbeitnehmer, was
sich im Bereich der Hochstverdiener umkehrt. Auch Selbstindige sind beitragspflichtig.
Der im Vergleich zu den anderen untersuchten Lindern niedrige Gesamtbeitrag, der
zusammen mit den Steuern eingezogen wird und dessen Verteilung auf einzelne Sozial-
versicherungszweige fiir den Versicherten nicht sichtbar ist, erzeugt bei den Versicher-
ten weniger als die kontinentalen Sozialversicherungssysteme die Vorstellung, ein
,»Quthaben® anzusparen, auf dessen Realisierung man im Risikofalle Anspruch hitte.

Anspruchsgrundlagen

Versichert sind alle Arbeitnehmer ab 18 bis zur Vollendung des 65. Lebensjahres, die
Beitrdge in die Sozialversicherung einbezahlt haben. Das System der Arbeitslosenunter-
stiitzung wurde schon 1996, in der Endphase der Tory-Regierung, grundlegend refor-
miert. In der Umbenennung in Jobseeker’s Allowance (JSA), zu Deutsch etwa ,,Unter-
haltsgeld fiir Arbeitsuchende®, kommt der Grundgedanke zum Ausdruck, dass diese
Leistung nicht als Entschiddigung fiir Arbeitsplatzverlust oder auf Grund eines erworbe-
nen Anspruchs gezahlt wird, sondern unter der Bedingung der Arbeitsuche und als Un-
terhaltssicherung fiir Eigenaktivitdten. Der traditionelle Unterschied zwischen erworbe-
nen Versicherungsleistungen und staatlichen Unterstiitzungsleistungen (in Deutschland
bisher: Arbeitslosengeld und —hilfe) lebt fort in der Unterscheidung zwischen der be-
diirftigkeitsunabhédngigen ,,contribution-based“ JSA und der bediirftigkeitsabhingigen
sincome-based* JSA.'" Beide Leistungen sind gleich niedrig (fiir einen allein stehenden
Arbeitslosen iiber 25 Jahre und ohne Kinder monatlich etwa 355 €) und unabhéngig
vom fritheren Einkommen und der Hohe der fritheren Beitragszahlungen. Bei Bediirf-
tigkeit kommen Leistungen fiir Wohnung und fiir den Unterhalt von Familienmitglie-
dern hinzu. Nur wer iiber anrechenbares Einkommen oder Vermdgen verfiigt, merkt den
Unterschied zwischen beiden Leistungsarten in der Weise, dass die Leistungen nach

destlohn fiihrt bei vollzeitiger Beschiftigung zu einem Monatseinkommen deutlich iiber der Gering-
fiigigkeitsgrenze.

Die Jobseeker’s Allowance ersetzte die beiden Leistungen fiir Arbeitslose ,, unemployment benefit™ —
mit Bezugszeiten bis zu 12 Monaten unserem Arbeitslosengeld noch dhnlicher als die contribution-
based JSA —und ,,income support for the unemployed “. Interessanterweise sind durch die Implemen-
tierung der Jobseeker’s Allowance die ersten Grundlagen fiir die Zusammenfithrung der Jobcentres
der Arbeitsverwaltung (Employment Service) und der lokalen Biiros der Sozialverwaltung (Benefit
Agency) zu Jobcentre Plus gelegt worden. Man schuf fiir die Jobseeker’s Allowance den lange anvi-
sierten ,,one-stop shop® in den schon bestehenden Jobcentres des Employment Service, trennte jedoch
innerhalb der Jobcentres organisatorisch die Beratung und Beantragung der JSA (Zustindigkeit:
Employment Service) von der Kalkulierung und Auszahlung der Leistung durch Mitarbeiter der Bene-
fit Agency. Vgl. Price 2000, S. 299ff.
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Erschopfung des versicherungsbasierten Anspruchs, der maximal sechs Monate dauert,
sinken oder ganz entfallen.

Anspruchsvoraussetzung fiir die bediirftigkeitsunabhéngige Leistung sind mindes-
tens 25 beitragspflichtige Beschéftigungswochen in einem der beiden der Antragstel-
lung vorausgehenden Steuerjahre'' sowie fiir beide Steuerjahre zusammen eine Bei-
tragssumme von mindestens dem 50-fachen des aktuellen Mindestsatzes des Wochen-
beitrags. Das bedeutet, dass unstindig Beschiftigte sowie Geringverdienerlnnen, die
zum Mindestlohn weniger als 20 Stunden wochentlich arbeiten, 1. d. R. keinen An-
spruch auf diese Leistung erwerben. Durch entsprechende beitragsbefreite Beschifti-
gungszeiten erwerben sie jedoch Anspruch auf die bediirftigkeitsabhidngige Variante. Im
Mai 2003 gab es fast viermal so viele Bezieher der bediirftigkeitsabhingigen Leistung
wie der beitragsbasierten.

Leistungsdauer und —umfang

Bei Eintritt der Arbeitslosigkeit gilt grundsétzlich eine unbezahlte Karenzzeit von drei
Tagen. Die bediirftigkeitsunabhidngige Leistung wird maximal sechs Monate gezahlt;
danach greift die bediirftigkeitsabhéngige Variante, die Personen ohne beitragsbasierten
Anspruch von Anfang an erhalten. Hierbei gelten Vermodgensgrenzen von 4.500 €, die
anrechnungsfrei bleiben; ab 12.000 € besteht kein Anspruch, bis das Vermogen unter
diese Grenze abgeschmolzen ist; dazwischen gelten reduzierte Satze. Theoretisch ist die
Bezugsdauer der bediirftigkeitsabhdngigen JSA nur durch das Rentenalter begrenzt;
jedoch diirfte unter dem noch niher darzustellenden britischen Aktivierungsregime ein
langdauernder Bezug schwer moglich sein, was die niedrigen Langzeitarbeitslosenquo-
ten erklart.

Die geringen Leistungen gewéhrleisten nur eine Existenzsicherung auf niedrigstem
Niveau, so dass der finanzielle Druck zur Arbeitsaufhahme sehr hoch ist. Ausweichre-
aktionen in andere Leistungsarten wie Arbeitsunfdhigkeitsunterstiitzung oder Sozialhilfe
sind wahrscheinlich. Andererseits bestehen nach wie vor betriachtliche ,,prozedurale®
Armutsfallen: Bei Aufnahme einer niedrig entlohnten Beschéftigung geht die Zustén-
digkeit fiir das weiterhin bendtigte Wohngeld an die Kommune {iber; bis der Antrag
gestellt ist und die ersten Zahlungen eintreffen, konnen Mietriickstinde bereits zur
Réumungsklage gefiihrt haben, zumal die JSA im voraus, der Lohn jedoch nachtriglich
gezahlt wird.

Verfligbarkeit, Eigenaktivitdt und Zumutbarkeit

Anspruch auf Jobseeker’s Allowance haben nur diejenigen, die

e arbeitslos sind oder weniger als 16 Stunden pro Woche arbeiten

e lter als 18 Jahre, aber jlinger als 65 (Ménner) bzw. 60 (Frauen) sind

e aktiv Arbeit suchen und mindestens zwei Suchaktivititen pro Woche nachweisen

e fiir eine zu vermittelnde Stelle sofort zur Verfiigung stehen (in der Regel 40 Stunden
pro Woche)

""" Das Steuerjahr geht jeweils von April bis Mirz.
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e cine Eingliederungsvereinbarung (Jobseeker’s Agreement) unterzeichnet haben.

In der vom Arbeitsuchenden und vom Arbeitsberater unterschriebenen Eingliederungs-
vereinbarung verpflichtet sich das Jobcentre auf allgemeine Kriterien der Dienstleis-
tungsqualitét (u. a. Hoflichkeit, Schutz der Privatsphire, Korrektur von Fehlern, Nicht-
Diskriminierung), nicht zu konkreten Maflnahmen oder Hilfen. Der Arbeitsuchende
dagegen verpflichtet sich auf

e cine wochentliche Anzahl von Arbeitgeberkontakten (spezifiziert nach schriftlich,
telefonisch und personlich)

e die wochentliche Anzahl der Besuche im Jobcentre (z. B. zur Nutzung des elektroni-
schen Informationssystems)

e die Nutzung personlicher Netzwerke fiir die Arbeitsuche

e Nennung von Zeitungen, in denen er mit bestimmter Haufigkeit die Anzeigen sich-
ten wird

e weitere Aktivititen.

Mit dem Arbeitsberater ausgehandelt und in der Eingliederungsvereinbarung festgehal-
ten werden:

e die vorrangigen Zielbereiche der Arbeitsuche
e die Frist der Verfiigbarkeit (maximal innerhalb einer Woche)
o ggof. bestimmte Zeiten der Verfiigbarkeit und maximale wochentliche Arbeitszeit

o gof. weitere vom Arbeitsberater zugestandene Einschrinkungen der Verfiigbarkeit
oder der Art der zu suchenden Arbeit.

Die Suchaktivititen diirfen sich lediglich in den ersten 13 Wochen auf das eigene Be-
rufsfeld und die gewohnte Bezahlung beschrinken (sog. ,, permitted period*). In den
weiteren 13 Folgewochen sind die Aktivititen auf andere Tatigkeiten auszudehnen, und
nach 26 Wochen gelten keinerlei Einschriankungen bei der Entlohnung. Die Arbeitslos-
meldung muss mindestens alle 14 Tage zu einem vorher bestimmten Termin erneuert
werden. Bei diesem etwa 10-miniitigen Interview wird die Einhaltung der Eingliede-
rungsvereinbarung iiberpriift; der Arbeitsuchende muss z. B. die Firmen nennen, bei
denen er vorgesprochen, oder die Zeitungen, die er durchgesehen hat. Bei diesem Kon-
takt werden auch Stellenangebote unterbreitet.

Sanktionen

Sperrzeiten von mindestens einer Woche bis zu sechs Monaten werden verhédngt, sofern
die Arbeitslosigkeit fahrldssig bzw. freiwillig herbeigefiihrt wurde. Wenn Arbeitslose
die zu erbringenden Eigenleistungen nicht erbringen bzw. nicht fiir die Aufnahme einer
Beschiftigung im erforderlichen Umfang zur Verfiigung stehen, treten Sperrzeiten
1. d. R. fiir ein bis zwei Wochen ein; wiederholte Verweigerung von Stellenangeboten
fithrt zu Sperrzeiten bis zu sechs Monaten. Diese Sanktionen sind nicht gesetzlich gere-
gelt und nicht gerichtlich anzufechten; es gibt lediglich ein internes Beschwerdeverfah-
ren.

In der Regel wird bei der bediirftigkeitsabhiingigen JSA im Sanktionsfalle nur die

personliche Komponente einbehalten, d. h., dass die Leistungen an die Partner und Kin-
der weitergezahlt werden. Der Arbeitslose selbst kann fiir den eigenen Unterhalt ein so
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genanntes ,.hardship payment* (Notfallgeld) beantragen; ein Ausweichen auf Sozialhilfe
ist nicht moglich, solange die Person als erwerbsféhig gilt.

Organisationswandel der Arbeitsverwaltung

VVom Jobcentre zum Jobcentre Plus

Der britische Wohlfahrtsstaat ist von seinen Wurzeln her ein nationalstaatliches Projekt.
Nicht nur die Arbeitslosenunterstiitzung, sondern auch die Sozialhilfe, die Unterstiit-
zung bei Arbeitsunfahigkeit und die Altersrenten werden von lokalen Filialen nationaler
Dienste administriert und ausgezahlt. Diese Aufgaben oblagen bis jetzt den oOrtlichen
Biiros der Benefit Agency bzw. deren Mitarbeitern. Die Arbeitsvermittlung und Arbeits-
forderung durch die sog. Jobcentres war organisatorisch getrennt von der Auszahlung
der Jobseeker’s Allowance: Mitarbeiter des Employment Service hatten mit den finan-
ziellen Aspekten in Bezug auf diese Leistung nichts mehr zu tun. Dies oblag nun den
Mitarbeitern der Benefit Agency in den Jobcentres.'? Fiir die Beantragung erginzender
Unterstiitzungsleistungen musste der Antragsteller dann doch wieder das lokale Biiro
der Benefit Agency aufsuchen. Die praktischen Unbequemlichkeiten dieses Arrange-
ments fiir die Arbeitslosen hielten sich in Grenzen, da beide Organisationen ein dichtes
Netz von Niederlassungen mit vergleichsweise kleinrdumigen Einzugsbereichen unter-
hielten. Fiir die Durchsetzung eines Arbeitslosigkeitsregimes, das auf aktive Arbeitsu-
che setzt und Fehlverhalten mit Leistungskiirzungen sanktioniert, erwies sich die orga-
nisatorische Trennung jedoch als hinderlich, da die Kommunikation zwischen den bei-
den Organisationen historisch belastet und schwierig war.'® Da in Zukunft die Kunden-
gruppe und das Leistungsspektrum noch ausgeweitet werden und alles im Rahmen eines
wirklichen ,,one-stop shop* angeboten werden soll, waren Verdanderungen unausweich-
lich.

Auf Kabinettsebene wurden die Voraussetzungen fiir eine organisatorische Reform
dadurch geschaffen, dass im Juni 2001 Zustandigkeiten aus dem Department for Educa-
tion and Employment und dem Department for Social Security zusammengefiihrt wur-
den zum Department for Work and Pensions (DWP)'*, das nunmehr sowohl fiir die Job-
centres als auch fiir die Benefit Agencies zustindig ist. Zum 1. April 2002 wurde mit der
grundlegenden Reform der Arbeits- und Sozialverwaltung begonnen. Die Versorgung
der Ruhestindler wurde als ,, Pension Service“ von den Benefit Agencies abgetrenntls,
die nunmehr schrittweise, Bezirk fiir Bezirk, bis 2006 mit den Jobcentres fusionieren zu

»Konfliktbeladene® Leistungen wie das Hardship Payment (in etwa: Hértefallgeld), welches eine
Notfallleistung fiir Arbeitslose war, die Sperrzeiten zu verbiilen hatten, wurden in den Biiros der Be-
nefit Agency ausgezahlt. Der Grund dafiir lag in den aus Sicherheitsgriinden verglasten Schaltern
(screens) in diesen Einrichtungen, die es aus Griinden eines direkteren Kundenverhéltnisses in den
Jobcentern nicht geben sollte. Siehe Price 2000, S. 302f.

13 Siehe ausfiihrlich dazu Price 2000.

Die Zustandigkeit fiir Bildung und Weiterbildung wurde im Department for Education and Skills
zusammengefasst.

Dort, wo die Benefit Agencies die Zustandigkeit fiir Altersrenten bereits an den Pension Service abge-
geben haben, aber noch nicht mit den Jobcentres fusioniert sind, heiBlen sie einstweilen ,, Social Secu-

rity Offices “.
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onieren zu so genannten Jobcentre Plus. Diese sind kiinftig die zentralen Anlaufstellen
sowohl fiir Arbeitskriafte suchende Arbeitgeber als auch fiir alle Biirger im erwerbsfahi-
gen Alter, die nach Arbeit suchen oder Transferleistungen beanspruchen. Der Ent-
schluss, diese beiden Verwaltungen zusammenzulegen, basiert auf den Erfahrungen, die
man im Rahmen des Modellprojektes ONE gemacht hatte.

Exkurs: Das Modellprojekt ONE

ONE war ein Modellprojekt, iiber das versucht wurde, Dienstleistungen be-
ziliglich aller Sozialleistungen fiir Arbeitslose und Nichtaktive im erwerbs-
fahigen Alter iiber eine Stelle zur Verfiigung zu stellen (in etwa mit dem
deutschen MoZArT-Projekt vergleichbar). Ziel war es, einen One-stop-shop
einzurichten, so dass Leistungsbezieher keine Zeit verloren bei der Erledi-
gung ihrer Amtsgédnge, sondern sich voll auf die Jobsuche bzw. den Besuch
von Mallnahmen konzentrieren konnten. Ein arbeitsbezogenes Gespriach zu
Kldrung des weiteren Entwicklungsweges mit einem personlichen Berater
ist Pflicht. ONE wurde seit 1999 gemeinsam durch den Employment Servi-
ce, die Sozialbehdrde und die lokalen Behorden in 12 Pilotgebieten durch-
gefiihrt. Es ist im Prinzip als Vorlaufer fiir JobCentre Plus anzusehen.

Landesweit gibt es ca. 1.000 Jobcentres, zusammengefasst zu 90 Bezirken, die wieder-
um von 11 Regionaldirektionen koordiniert werden. Die Filialstruktur ist kleinteiliger
als die der deutschen Arbeitsamts-Nebenstellen; insbesondere sind die Jobcentres in
GroBstddten priasenter in den Stadtteilen. Bis Ende 2003 wurden etwa 280 Jobcentres
Plus geschaffen. Auf den Eingangsschildern, Formularen und Brietbogen firmieren sie
als ,,Teil des Ministeriums fiir Arbeit und Alterssicherung®.

Funktionen der JobCentre Plus fir Arbeitsuchende...

Kundenorientierung wird in den Jobcentres Plus gro3 geschrieben. Voraussetzung zur
Minimierung der Wartezeiten ist ein Kundenstrommanagement, das iiber ein vorge-
schaltetes Call Center (Jobseeker Direct) bewerkstelligt wird. Die Call Center operieren
derzeit noch auf der Ebene der Regionaldirektionen, sollen aber spéter, nach landeswei-
ter Realisierung von Jobcentre Plus, so verschaltet werden, dass die Anrufe je nach
Auslastung an den nichsten freien Agenten irgendwo im Lande geleitet werden. Im Call
Center wird zundchst grob vorgeklirt, ob iiberhaupt ein Anspruch auf eine Sozialleis-
tung anzunehmen ist. Die zu diesem Zweck in einem computergesteuerten Dialog auf-
genommenen Daten konnen allerdings derzeit mangels Systemintegration noch nicht im
weiteren Ablauf genutzt werden.'® Potenzielle Antragsteller werden informiert, welche
Formblatter sie auszufiillen und welche Unterlagen sie mitzubringen haben, und sie er-
halten einen Beratungstermin im fiir sie ndchstgelegenen Jobcentre. Dazu besteht ein
zentrales EDV-gestiitztes Terminmanagement fiir alle Arbeitsberater. Dem Anspruch
nach sollen die Call-Center-Agenten auch schon auf geeignete Stellenangebote hinwei-
sen, die sie auf dem Bildschirm aufrufen kénnen; dieses scheint aber mangels entspre-
chender Qualifikation der Agenten noch nicht zu funktionieren.

'® Dieses bis 2004 zu realisieren ist Bestandteil der aktuellen Zielvereinbarung von Jobcentre Plus mit
dem Ministerium.
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Stellenangebote konnen auch dezentral von Zuhause iiber das Internetportal von
,Jobseeker Direct eingesehen werden. Wer keinen Internetanschluss besitzt, kann in
den Jobcentres die so genannten ,,Jobpoints* (IT-gestiitzte Selbstbedienungsterminals
mit Touchscreen und Thermodrucker) zum Auffinden geeigneter Stellen benutzen. Die-
se Gerite sind sowohl im Eingangsbereich als auch in den Wartebereichen platziert, so
dass sie sowohl den Lauf- als auch den Terminkunden zur Verfligung stehen.

... .und fur Personal Suchende

Arbeitgeber konnen tliber die landesweite Hotline ,, Employer Direct* ihre Stellenange-
bote aufgeben. RegelméBige Kundenbefragungen und Testanfragen einer unabhéngigen
Priifstelle (,, Mystery Shopping ©) sollen Arbeitgebern — wie auch Arbeitsuchenden - eine
hohe Dienstleistungsqualitit garantieren. AuBBerdem verfiigt jedes Jobcentre Plus iiber
einen so genannten Vacancy Services Manager. Diese betreuen die vom Employer Di-
rect aufgenommenen Stellen, sind die lokalen Ansprechpartner fiir die Unternehmen
und sondieren den lokalen Arbeitsmarkt insbesondere der kleinen und Kleinstunterneh-
men. Sie sorgen dafiir, dass Arbeitgeber nach Vermittlungsversuchen angerufen werden,
um zu erfahren, ob es zu einer Einstellung gekommen ist oder was die Griinde fiir eine
Nichteinstellung waren. Auf diese Weise entsteht ein kontinuierliches Feedback, in-
wieweit Arbeitgeber mit der Vorauswahl von Kandidaten zufrieden sind und wie sich
Kandidaten verhalten haben.

Auf der Ebene der Bezirksdirektion sind — je nach Groe des Bezirks — ein bis meh-
rere ,, Key Account Manager“ zustindig fir die Kontaktpflege mit den groferen Unter-
nehmen ab 50 Beschéftigten.

Weitere Perspektiven der Jobcentres Plus

Die schrittweise Einrichtung der Jobcentres Plus ist verbunden mit der Ubernahme der
Zustiandigkeit — zusétzlich zur Arbeitsvermittlung und Arbeitsforderung — fiir die drei
hauptsidchlichen Arten von Sozialleistungen, die in GroBbritannien von Personen im
Erwerbsalter bezogen werden konnen: Jobseeker’s Allowance (Arbeitslosenunterstiit-
zung), Income Support (Sozialhilfe) und Incapacity Benefit (Arbeitsunfdhigkeitsunter-
stiitzung). Die eigentliche Herausforderung fiir den britischen Sozialstaat wird deutlich,
wenn man sich die Zahlen der Antragsteller dieser Leistungen vor Augen fiihrt:

Tabelle 1: Antragsteller verschiedener Arten von Sozialleistungen in
GroBbritannien (in Tsd.)
Jobseeker’s Allow- Income Support Incapacity Benefit
ance
Mai 1997 1.562 3.958 2.370
Mai 2003 924 3.982 2.394

DPW, Statistics and Research, http.//www.dwp.gov.uk/asd/workingage.asp

Wihrend die Zahl der arbeitsuchenden Leistungsbezieher seit 1997 um ca. 40% redu-
ziert werden konnte, hat sich bei den beiden anderen Leistungen nichts gedndert. Die
hier aus Platzgriinden nicht dargestellten Zeitreihen zwischen den beiden Zeitpunkten in
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der Tabelle sind von bemerkenswerter Stabilitdt. Wéahrend insgesamt 7,3 Millionen Bri-
ten im Erwerbsalter Sozialleistungen beziehen, sind hiervon nur 13% Arbeitsuchende
und unterliegen damit dem oben dargestellten Arbeitslosigkeitsregime. Bei den iibrigen
Sozialleistungen war Grofbritannien bisher erstaunlich permissiv: So kdnnen Alleiner-
ziehende Sozialhilfe erhalten bis das jlingste Kind das 16. Lebensjahr vollendet hat. Des
Weiteren war die Beantragung von Sozialhilfe bisher ein rein biirokratischer, hdufig per
Post erledigter Akt, ohne jedes Hilfegespriach, aber auch ohne jeden Druck in Richtung
Arbeitsmarkt. Die Abneigung der Tories gegen aktive Arbeitsmarktpolitik hatte sie ver-
anlasst, zwar die finanziellen Leistungen fiir Erwerbslose auf ein Minimum zu senken,
aber nichts zu tun, die von diesen Leistungen Abhingigen aus dieser Lage herauszuho-
len.

Angesichts dieser Zahlenverhiltnisse ist es offensichtlich, dass eine Optimierung der
Dienstleistungen allein fiir Arbeitsuchende, selbst wenn sie zur weiteren Senkung der
Fallzahlen fiihren wiirde, an der Belastung des britischen Sozialstaates nichts Wesentli-
ches mehr dndern konnte. Die Begriindung, dass durch die Zusammenlegung von Bene-
fits Agencies und Jobcentres den Arbeitsuchenden und Arbeitslosenunterstiitzung Be-
ziehenden doppelte Behordenwege erspart werden und dass die Riickkoppelung zwi-
schen der Einhaltung der Eingliederungsvereinbarung und etwaigen finanziellen Sankti-
onen enger wird, betrifft folglich nur den vordergriindigen Teil der Aufgabe von Job-
centres Plus. Langfristig geht es darum, auch die {ibrigen Sozialleistungsbezieher im
Erwerbsalter fiir den Arbeitsmarkt zuriick zu gewinnen.

Zunichst werden in den Jobcentres Plus mit allen neuen Antragstellern fiir Sozial-
hilfe oder Arbeitsunfahigkeitsunterstiitzung sogenannte ,,arbeitszentrierte Gespriache*
durchgefiihrt. Dabei geht es um die Fragen, welche Arbeit vielleicht trotz gesundheitli-
cher Beeintrachtigungen ausgeiibt werden konnte oder wie eine Alleinerziehende ihre
Lebensbedingungen so dndern kann, dass eine Erwerbstitigkeit moglich wird. Die Auf-
stellung von Vergleichsrechnungen, wie sich das Netto-Einkommen im Leistungsbezug
oder in Arbeit darstellt, spielt hierbei eine wichtige Rolle. Da solche Vergleiche in der
Vergangenheit nicht selten zu Ungunsten einer Erwerbstitigkeit ausgingen, wurden im
Friihjahr 2003 Einkommensbeihilfen (,,Negativsteuer*) eingefiihrt (s. u. S. 24).

Zielsteuerung

Die Arbeitsmarktsteuerung in GroBbritannien folgt einem Management by Objectives
(MBO) — einem zielorientierten Ansatz. Kernziel des DWP ist die Umsetzung des von
der britischen Regierung initiierten ,,Welfare to Work“-Programms, an dessen erster
Stelle Beschiftigungsforderung und -sicherung fiir alle arbeitsfahigen Biirger steht. Das
DWP legt jahrlich die arbeitsmarktpolitischen Ziele und die Mittelvergabe zusammen
mit der Treasury (Finanzministerium) in Form eines so genannten Public Service
Agreement (PSA) fest. Dabei werden strategische Oberziele von operativen Unterzielen
unterschieden. Die im Griindungsjahr 2001 zwischen DWP und Treasury ausgehandel-
ten Oberziele lauten:'’

" Quelle: http:/www.hm-treasury.gov.uk/performance/DWP.cfm, eigene Ubersetzung.
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Kindern den besten Start sichern und Beendigung von Kinderarmut innerhalb
der nachsten 20 Jahre.

Arbeit als die beste Form von Wohlfahrt fiir Menschen im erwerbsfahigen Alter
herausstellen und gleichzeitig den Status derjenigen schiitzen, die am meisten
Hilfe bediirfen.

Bekédmpfung von Armut und Forderung von Sicherheit und Unabhéngigkeit im
Ruhestand fiir alle derzeitigen und zukiinftigen Rentner.

Verbesserung der Rechte und Moglichkeiten behinderter Menschen in einer fai-
ren und integrativen Gesellschaft.

Modernisierung der Ausfithrung wohlfahrtlicher Leistungen, um den Zugang,
die Genauigkeit und die Effizienz von Dienstleistungen fiir Kunden einschlief3-
lich Arbeitgebern zu verbessern.

Im folgenden Jahr wurden 10 operative Ziele formuliert, die im Zeitraum 2002/3 bis
2006 erreicht werden sollen. Jobcentre Plus ist beziiglich der Erreichung von 8 dieser
Ziele direkt involviert:'®

Reduzierung der Anzahl von Kindern in einkommensschwachen Haushalten um
wenigstens 25% bis 2004, als Beitrag zur Halbierung der Kinderarmut bis 2010
und Authebung der Kinderarmut bis 2020 (Gemeinsames Ziel mit dem Finanz-
ministerium).

Erhohung der Beschéiftigungsquote und Reduzierung der Arbeitslosenquote in-
nerhalb des Konjunkturverlaufs bis 2006 (Gemeinsames Ziel mit dem Finanz-
ministerium).

Erhohung der Erwerbsquote in benachteiligten Gebieten und bei benachteiligten
Gruppen wie ethnischen Minderheiten, Alleinerziehenden, Geringqualifizierten
und Alteren iiber 50. AuBerdem signifikante Reduzierung des Unterschieds ihrer
Erwerbsquoten im Vergleich zur Gesamterwerbsquote bis zum Friithjahr 2006.

Reduzierung des Anteils von Kindern in Haushalten, in denen niemand erwerbs-
tatig ist, innerhalb von 3 Jahren bis zum Friihjahr 2006.

Erh6hung der Erwerbsquote von Menschen mit Behinderungen — unter Beriick-
sichtigung der wirtschaftlichen Entwicklungen — und signifikante Reduzierung
des Unterschieds zwischen ihrer Erwerbsquote und der Gesamterwerbsquote bis
2006. AuBerdem Verbesserung der Rechte behinderter Menschen und Beseiti-
gung von Barrieren, die deren Partizipierung an der Gesellschaft behindern.

Signifikanter Fortschritt in Bezug auf die Ausfithrung wohlfahrtlicher Dienst-
leistungen derart, dass 85% aller Kunden ihre Transferzahlungen per Bankiiber-
weisung erhalten.

Verbesserung der Ausfiihrung der Dienstleistungen des DWP durch das Setzen
jahrlich zu verdffentlichender Ziele fiir jedes Hauptgeschiftsfeld in den Berei-

'8 Siche Jobcentre Plus 2003: Business Plan 2003-04, S. 6f; eigene Ubersetzung.
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chen Genauigkeit, Kosten und Kundenservice bei zunehmender Anforderung in-
nerhalb der nichsten 3 Jahre.

e Reduzierung der Verluste durch Leistungsmissbrauch und fehlerhafter Auszah-
lung von Leistungen von/an Personen im erwerbsfahigen Alter. Dabei Reduzie-
rung in Bezug auf Income Support und JSA bis Mirz 2004 um 33% und bis
Mirz 2006 um 50% und in Bezug auf Housing Benefit (Wohngeld) um 25% bis
2006.

Um die operativen Unterziele auf die regionale und lokale Ebene herunter brechen zu
konnen, werden zwischen DWP und Jobcentre Plus Leistungsvereinbarungen getroffen
(Jobcentre Plus - Performance and Resources Agreement 2003-04). Die Jobcentre Plus
Distriktmanager und ihre Mitarbeiter sind fiir die Erreichung der Leistungsziele fiir ih-
ren Einflussbereich verantwortlich. Diese Leistungsziele sind in ein Punktesystem zur
Bewertung des Grades der Zielerreichung eingebettet und beziehen sich auf:

e die Anzahl erfolgreicher Vermittlungen und den Schwierigkeitsgrad der Ver-
mittlung in Bezug auf die Arbeitsmarktdefizite der vermittelten Person — z. B.
bekommt ein Jobcentre Plus fiir die Vermittlung eines Langzeitarbeitslosen
mehr Punkte gut geschrieben als fiir einen Jobwechsler. (Job Entry Target).

e die Arbeitgeberzufriedenheit: Schnelligkeit und Effizienz der Erfiillung des Ar-
beitskréftebedarfs durch Jobcentre Plus fiir den Arbeitgeber. (Employer Out-
come Target)

e die Kundenzufriedenheit: wie schnell und korrekt konnte die Arbeitssuche fir
Arbeitslose bearbeitet werden. (Customer Service Target)

e die Bekdmpfung bzw. Einddmmung von Leistungsmissbrauch und Berech-
nungsfehlern (Monetary Value of Fraud and Error Target)

e die erfolgreiche Umsetzung allgemeiner Geschéftsziele (Business Delivery Tar-
get).

Aktive Arbeitsmarktpolitik

Die ,,Aktivitdtsrate der britischen Arbeitsmarktpolitik erscheint hoch (40%), wenn man
die ,,aktiven* Ausgaben (Kosten der Arbeitsverwaltung und der MaBBnahmeforderung)
im Verhéltnis zu den Gesamtausgaben betrachtet. Ein solches Ergebnis kann aber auch
durch niedrige ,,passive” Ausgaben, d. h. durch geringe Unterstiitzungsleistungen zu
Stande kommen, was in GroBbritannien offensichtlich der Fall ist."” Aussagekraftiger ist
daher das Verhiltnis der ,,aktiven* Ausgaben pro Arbeitslosen im Verhiltnis zum Brut-
toinlandsprodukt pro Kopf der Beschéftigten, denn diese Mafizahl ist standardisiert so-
wohl im Hinblick auf den arbeitsmarktpolitischen Handlungsbedarf als auch den gesell-
schaftlichen Reichtum, und sie ist unabhédngig davon, wie grofziigig Arbeitslose finan-
ziell unterstiitzt werden. Diese ,,Aktivitatsrate 11 ist fiir Grof3britannien im Jahre 2001

' Mit der Realisierung der Jobcentres Plus wird hinzukommen, dass in internationalen Statistiken wahr-

scheinlich die gesamten Organisationskosten einschlieBlich der Verwaltungskosten fiir die Auszah-
lung von Sozialhilfe und Arbeitsunfahigkeitsunterstiitzung als ,,aktive” Ausgaben gerechnet werden,
als ,,passive* Leistungen bei Arbeitslosigkeit dagegen nur die Jobseeker’s Allowance.



22 Drei Mens und kein Rezept

mit 0,07 die niedrigste unter den hier betrachteten Léndern, und sie wird in der EU nur
noch unterschritten von Griechenland (OECD 2003: 193).

Fiir das Ende der Thatcher-Ara liegen nur Angaben vor iiber Teilnehmereintritte in akti-
ve Maflnahmen im Verhiltnis zu den Erwerbspersonen. Mit einem Wert von 2,3 fiir
1995/96 nahm GrofBbritannien hier zusammen mit den Niederlanden den letzten Platz in
der EU ein (OECD 1997: 183ff.). Das Land hat also keine starke Tradition einer ,,akti-
ven* Arbeitsforderung. Sein arbeitsmarktpolitischer Paradigmenwechsel fiihrt nicht von
einer ,,aktiven” zu einer ,aktivierenden” Arbeitsforderung, sondern von der passiven
Alimentierung auf niedrigstem Niveau zur Aktivierung. Im Mittelpunkt der britischen
Arbeitsmarktpolitik stehen Information, Beratung und Vermittlung von Arbeitsuchen-
den und das Dringen von Antragstellern zur Arbeitsuche — moglichst noch vor der Aus-
zahlung von Leistungen (,, Work first! ).

Aber auch die britische Arbeitsmarktpolitik kann sich der Tatsache nicht verschlie-
Ben, dass die sofortige Aufnahme einer Arbeit im reguléren Arbeitsmarkt nicht fiir alle
Arbeitsuchenden eine realistische Perspektive ist, und sie wird noch zunehmend mit
diesem Problem konfrontiert werden, wenn sie sich kiinftig an die Aktivierung der offi-
ziell nicht Arbeit suchenden Leistungsbezieher von Sozialhilfe und Arbeitsunfihig-
keitsunterstiitzung machen wird. Seit dem Regierungswechsel im Jahr 1997 stehen akti-
ve MaBnahmen der Arbeitsforderung unter dem Oberbegriff ,,New Deal*. Arbeitsu-
chende, die es in einer bestimmten Zeit nicht geschafft haben, ihre Arbeitslosigkeit zu
beenden, bekommen damit eine ,,neue Chance*, zunéchst ihre Beschéftigungsfahigkeit
zu verbessern, um dann auf dem Arbeitsmarkt Erfolg zu haben. Nach der Erfolglosig-
keit des ,,Jobseeker’s Agreement* der ,,New Deal*: Die Formulierungen bringen zum
Ausdruck, dass die Verpflichtungen der betroffenen Arbeitslosen wachsen.

New Deals

Alle New Deals haben gemeinsam, dass sie ein weites Spektrum zielgruppenspezifi-
scher MaBBnahmen umfassen: beginnend mit einem ,, Gateway “ (Eingangsphase) inten-
siver personlicher Beratung und spezifischer Unterstiitzung zum Auffinden geeigneter
Stellen auf dem ersten Arbeitsmarkt, Klarung der beruflichen Orientierung, Verbesse-
rung der Selbstdarstellung, Training-on-the-job, Teilnahme an Qualifizierungsmafnah-
men bis hin zur Organisierung von Kinderbetreuung fiir MaBnahmeteilnehmer. Die
wichtigsten New Deal-Programme richten sich an arbeitslose Jugendliche und Lang-
zeitarbeitslose.

Die New Deals setzen bei Erwachsenen erst nach 18 Monaten Arbeitslosigkeit und
damit relativ spét ein. Dann jedoch ist das Fallmanagement sehr intensiv, was sich an
einer Betreuungsrelation von 1:40 zeigt. Bei der Einfithrung der New Deals erfolgte
eine Personalaufstockung um 5.000 Fallmanager.

? Wenn man das in Bezug setzt zur Personalaufstockung bei der Bundesanstalt fiir Arbeit im Jahre 2002
um 3.000 Personen, muss man beriicksichtigen, dass die Zahl der britischen Arbeitslosen im Jahre
1998 nach international standardisierter Zahlweise etwa die Hilfte der deutschen im Jahre 2002 be-
trug.
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New Deal for Young People

Dieser MaBnahmetyp richtet sich an arbeitslose Jugendliche im Alter zwischen 18 und
24 Jahren, die mindestens sechs Monate arbeitslos sind. Die intensive Eingangsphase
umfasst ldngstens vier Monate. In dieser Zeit bekommen die Jugendlichen einen person-
lichen New Deal-Berater zur Seite gestellt, der fiir sie wihrend des gesamten New Deals
zustdndig ist. Sofern die Jugendlichen auch durch diese Intensivbetreuung keinen Ar-
beitsplatz finden, haben sie die Moglichkeit unter folgenden Optionen zu wéhlen:

e Annahme einer subventionierten Beschiftigung im reguldren Arbeitsmarkt: Der
Arbeitgeber erhélt bei vollzeitiger Beschiftigung einen Lohnkostenzuschuss von bis
zu 370 € pro Monat. Die Entlohnung orientiert sich i. d. R. am nationalen Mindest-
lohn, wodurch die Teilnehmer seit Frithjahr 2003 zusédtzlich einen Anspruch auf
Einkommensbeihilfe (s. u.) geltend machen koénnen. Die Teilnehmer sollen mindes-
tens einmal pro Woche eine ausbildungsbezogene Trainingseinheit erhalten; dafiir
kann der Arbeitgeber eine weitere Unterstiitzung von etwa 1.065 € erhalten.

e Annahme einer Beschiftigung in einer gemeinniitzigen Einrichtung oder im Um-
weltschutzbereich (Dauer: bis zu sechs Monate) — in etwa vergleichbar mit einer
Arbeitsbeschaffungs- oder Strukturanpassungsmafnahme. Die Teilnehmer sind in
dieser Zeit in der Regel bei Trigern oder einer gemeinniitzigen Einrichtung ange-
stellt. Sie erhalten Zuwendungen in der Hohe ihres Unterhaltsgeldes zuziiglich einer
Aufwandsentschdadigung von monatlich etwa 100 € (oder eine Entlohnung in dieser
Hohe) plus Fahrtkosten.

e Teilnahme an einer Vollzeitausbildungs- oder -trainingsmaflnahme mit einer Dauer
von bis zu 12 Monaten. Dies betrifft vor allem Jugendliche, die im Alter von 16 Jah-
ren bereits die Schule verlassen haben und iiber keinen weiterfiihrenden Bildungs-
abschluss bzw. nicht {iber die grundlegenden Féhigkeiten zur Aufnahme einer Be-
schiftigung verfiigen. Die finanziellen Bedingungen der Teilnehmer sind die glei-
chen wie unter Nr. (2).

e Fiir all diejenigen, die auch nach Durchlaufen dieser Optionen noch keinen Job be-
kommen haben, gibt es eine so genannte ,, Follow Through “-Periode. In dieser bis
zu vier Monate andauernden Phase erhalten die Teilnehmer noch einmal die gleiche
intensive personliche Beratung, Hilfe bei der Jobsuche, Bewerbungstrainings und
Unterstiitzung in der Akquise von Praktikumsstellen wie in der Eingangsphase.

Verweigert sich ein Jugendlicher innerhalb der Eingangsphase oder verliert er fahrldssig
seinen Platz in einer der vier New Deal-Optionen, kann er durch Kiirzung bis hin zur
kompletten Streichung seiner personlichen JSA-Beziige sanktioniert werden.

New Deal 25+

Zur obligatorischen Teilnehmergruppe des New Deals 25+ gehoren diejenigen, die dlter
als 25 Jahre und seit 18 Monaten (frither: 2 Jahre) arbeitslos sind. Personen mit beson-
ders ernsten Beschiftigungshemmnissen (z.B. Fliichtlinge, Obdachlose, Ex-Straftiter)
konnen auch frither in das Programm integriert werden. Wie im New Deal for Young
People gibt es eine Eingangsphase und bei Bedarf am Ende eine ,, Follow Through -
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Phase, die aber wesentlich kiirzer sind als bei den Jugendlichen. In der mittleren Phase,
der ,,Intensive Activity Period*, absolvieren die Teilnehmer in Abhéngigkeit von ihren
Bediirfnissen, Defiziten und Berufszielen eine Mischung aus Beschiftigung (mit Ein-
gliederungszuschuss), arbeitsbezogenem Training, Erlernen von Grundfdhigkeiten und
,,soft skills* fiir das Arbeitsleben, Praktika, Hilfe zur Jobsuche und Unterstiitzung beim
Ubergang in die Selbstindigkeit. Diese Phase ist von flexibler Dauer (13 bis 26 Wo-
chen). Auch hier ist die Teilnahme an den einzelnen Phasen des New Deals Vorausset-
zung fiir den Weiterbezug der Unterstiitzungsleistung.

Ein wesentlicher Unterschied zum New Deal for Young People besteht darin, dass
schon ab der 4. Woche in der Eingangsphase die Mdglichkeit besteht, einen Teilnehmer
iiber einen Lohnkostenzuschuss von etwa 460 € monatlich in eine Stelle zu vermitteln.
Der Zuschuss ist an die Bedingung gebunden, dass das Beschéftigungsverhiltnis iiber
die Forderungshochstdauer von 6 Monaten Bestand hat. Im Gegensatz zum New Deal
for Young People werden keine besonderen Trainingsauflagen gestellt. Allerdings miis-
sen dem Teilnehmer all jene Trainingsmdglichkeiten offen stehen, die den anderen Be-
schiftigten im Unternehmen zur Verfiigung stehen.

Unterhaltssicherung bzw. Entlohnung in MalBnahmen

Teilnehmer von New-Deal-Maflnahmen erhalten entweder ein Unterhaltsgeld entspre-
chend ihres Unterhaltsgeldes flir Arbeitsuchende zuziiglich einer Mehraufwandspau-
schale oder einen Lohn, der in der Regel eine vergleichbare Hohe hat oder am nationa-
len Mindestlohn orientiert ist. Erhélt ein Teilnehmer Unterhaltsgeld, stehen ihm bei Be-
darf noch weitere Leistungen zu (z. B. Wohngeld). Bekommt er dagegen einen Lohn, so
hat er aufgrund der geringen Hohe seit April 2003 Anrecht auf eine Einkommensbeihil-
fe. Da die Einkiinfte i. d. R. unterhalb der Geringfiigigkeitsgrenze der Sozialversiche-
rung liegen, werden keine Beitrdge gezahlt, sondern lediglich Mindestanwartschaften
erworben. Fiir den Fall der erneuten Arbeitslosigkeit bedeutet dies, dass lediglich An-
spriiche auf die bediirftigkeitsabhingige Variante des Unterhaltsgeldes flir Arbeitsu-
chende bestehen.

Dienstleistungen am Arbeitsmarkt durch Dritte

Soweit die New-Deal-MaBnahmen nicht in der Férderung der Beschéftigten bei privaten
Arbeitgebern bestehen, werden sie durch Dienstleister durchgefiihrt, deren Leistungen
durch Ausschreibungen der Regionaldirektionen eingekauft werden. Die Vertrige haben
vergleichsweise lange Laufzeiten von drei Jahren. Die New-Deal-Berater miissen fiir
ihre Klienten aus einem standardisierten und von ihnen nicht zu beeinflussenden Ange-
bot wihlen. Auch ist ihr Entscheidungsspielraum fiir Sonderleistungen (z. B. Dienst-
kleidung oder Spezialkurse fiir Berechtigungsscheine) mit 300 GBP sehr gering.



GroBbritannien 25

Action Teams?'

Bei ,,Action Teams* handelt es sich um ein im Oktober 2000 gestartetes Modellprojekt
zur Integration von Langzeitarbeitslosen mit besonders starken Vermittlungshemmnis-
sen in besonders schwierigen Arbeitsmérkten. 40 solche Teams werden vom jeweiligen
Jobcentre gefiihrt, 20 von beauftragten Dritten. Die Action Teams sind dlter als die
Umwandlung der Jobcentres in ,,Plus® und werden vermutlich verschwinden, wenn die
Umwandlung landesweit abgeschlossen ist.

Die Action Teams unterscheiden sich vom Normalbetrieb der Jobcentres dadurch,
dass sie einen groBeren Entscheidungsspielraum beziiglich der individuellen Férderung
haben als die New-Deal-Berater, und dass sie eine ,,aufsuchende Arbeitsforderung®
betreiben. Sie gehen mit ihren Angeboten dorthin, wo die Arbeitslosen sind, und sie
spiiren offene Stellen in Unternehmen auf und halten engen Kontakt zu Arbeitgebern,
um ihnen passgenau Arbeitsuchende zu vermitteln. Auf diese Weise konnten innerhalb
von 2 Jahren etwa 50.000 Personen gefordert werden. Die Kosten beliefen sich auf ca.
70 Millionen GBP (etwa 100 Millionen €).

Employment Zones

Bei den Employment Zones (EZ) handelt es sich ebenfalls um Modellprojekte mit be-
sonderen Angeboten an Langzeitarbeitslose. Diese werden seit 1998 in mittlerweile
15 besonders benachteiligten Regionen (u.a. hohe Arbeitslosigkeit, Armut) des Landes
durchgefiihrt. Grundlage dieser Projekte sind der flexible Umgang mit existierenden
finanziellen Arbeitsmarktmitteln, um vor Ort individuell zugeschnittene innovative
MalBnahmen kreieren zu kdnnen. Dabei handelt es sich zum einen um Unterhaltsgelder
(JSA), die sowieso den Teilnehmern zugute gekommen wiren. Zum anderen handelt es
sich um Mittel, die aus dem New Deal 25+-Programm, dem Programm ,,Arbeitsbasier-
tes Training fir Erwachsene, anderen Programmen der Arbeitsverwaltung und einem
speziellen ,,Employment Zone“-Fond entstammen.

Die Zonen lassen sich grob unterscheiden in solche fiir Personen, die langer als 12
Monate und solche, die langer als 18 Monate arbeitslos sind. Besonders hervorzuheben
ist der Public-Private-Partnership-Ansatz, der hinter den Employment Zones steht: Pri-
vate Unternehmen (z. B. Manpower) bewirtschaften diese Zonen — teilweise im Ver-
bund mit Jobcentre Plus — auf Gewinnbasis. Diese Partnerschaft driickt sich zum einen
in der organisationalen Zusammenarbeit aus, zum anderen in der Zusammenarbeit mit
der Kommune, um lokalspezifische Losungen zu erarbeiten. Weitere Besonderheiten
sind ein ,,Personliches Berufskonto* (Personal Job Account, PJA; Inhalt: Gelder zur
Versorgung des Teilnehmers und zur Finanzierung seiner individuellen Trainings- und
Weiterbildungskosten) und die intensive Betreuung durch Berater. Die Honorare der
privaten Trdger, die im Rahmen von Fiinf-Jahres-Vertrdgen titig werden, setzen sich
aus drei Komponenten zusammen: (1) Teilnehmerhonorar, (2) Beschéftigungsaufnah-
me, (3) Verbleib in Beschiftigung. Die Gewinnorientierung, der flexible Umgang mit

2l vgl. House of Commons Library (2003): Employment and Training Programmes for the Unem-

ployed. Research Papers 03/13,S. 60ff.
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den Mitteln, die intensive Betreuung und die individuell zugeschnittenen Maflnahmen
fiihrten bereits zu hohen Vermittlungs- und Verbleibszahlen.

Step Up

»Step Up™ wurde Ende 2001 bekannt gegeben. An mittlerweile 20 Standorten werden
fiir Langzeitarbeitslose, die auch nach Absolvierung eines ,,New Deals* keine Arbeit
gefunden haben, zeitliche befristete Jobs (12 Monate) geschaffen (,,Intermediate Labour
Market*“-Ansatz). Die Beschiftigung der geforderten Teilnehmer dient vor allem der
Strukturverbesserung. Der Einsatzbereich ist in der Wohnumfeldverbesserung, im Um-
weltschutz und z. T in der Denkmalpflege (Sicherung industrieller Kulturgiiter). Die
Jobs werden den Anforderungen des lokalen Arbeitsmarktes angepasst. Die ersten sechs
Pilotprogramme sind im Mai 2002 gestartet. Auf einen Zeitraum von zwei Jahren ist
eine Fordersumme von 40 Millionen GBP (60 Millionen €) vorgesehen, um befristete
Jobs fiir 5.000 Personen zu schaffen.

Bemerkenswert ist der Umstand, dass die Finanzierung der hier dargestellten Beschéfti-
gungsmalinahmen in Grofbritannien zum gréfiten Teil liber Steuereinnahmen aus der
»Windfall Tax* erfolgte. Dabei handelt es sich um eine Steuer auf iiberméfige Profite
privatisierter Unternehmen. Mittlerweile werden diese Mittel aus anderen Topfen er-
ganzt.

Einkommensbeihilfen

Um auch gering bezahlte Arbeiten attraktiv zu machen (,, Making Work Pay*), gilt seit
April 2003 ein allgemeines System von Einkommensbeihilfen, die als tax credits (Ne-
gativsteuern) bezeichnet werden. Der Child Tax Credit ist ein Kindergeld, dessen Hohe
mit der Hohe Einkommens abnimmt. Es kann bis zu einer Obergrenze des Jahresein-
kommens von 58.000 GBP (87.000 €) - 66.000 GBP (ca. 100.000 €) bei einem Kind,
das jlinger als ein Jahr ist - beantragt werden. Es ist nicht notwendiger Weise an Er-
werbstitigkeit gekniipft, stellt aber bei Arbeitsaufnahme eine Alternative zu den kinder-
bezogenen Sozialleistungen dar.

Unmittelbar auf die Attraktivitit von gering entlohnter Beschéftigung zielt der Wor-
king Tax Credit mit einer Jahreseinkommensgrenze von 15.000 GBP (22.500 €). Vor-
aussetzung ist ein Alter von mindestens 16 Jahren sowie eine abhingige oder selbstén-
dige Erwerbstitigkeit von mindestens 16 Stunden wochentlich unter der Bedingung,
dass der Antragsteller oder der Partner verantwortlich fiir ein Kind oder einen ,,qualifi-
zierenden® Jugendlichen (bis zum 19. Lebensjahr) ist oder selbst krank oder behindert
ist. Handelt es sich um ein Paar mit Kindern, ist es moglich, eine 30 Stunden-
Komponente (hohere Beihilfe) zu beantragen, wenn beide Elternteile erwerbstitig sind.
In diesem Fall kann die wochentliche Stundenzahl beider Personen addiert werden, um
die 30 Stunden-Marke zu erreichen. Kinderlosen Paaren steht diese Moglichkeit nicht
zu. Eine weitere Berechtigtengruppe sind Personen, die ilter als 50 Jahre sind und min-
destens 6 Monate Arbeitslosenunterstiitzung oder dhnliche Leistungen erhalten haben.
Alle anderen Erwachsenen sind erst anspruchsberechtigt ab einem Alter von 25 Jahren
und einer Arbeitszeit von mindestens 30 Stunden pro Woche.
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Um die AusmaBe der Tax Credits und vergleichbarer Sozialtransferleistungen z.B.
die Kinder(geld)komponente in der income-based JSA oder im income support (Sozial-
hilfe) zu verdeutlichen: nach den Statistiken der nationalen Steuerbehodrde (inland reve-
nue) haben im Juli 2003 5,4 Millionen Familien entweder Child Tax Credit und/oder
Working Tax Credit oder eine vergleichbare Sozialtransferleistung erhalten. Etwa 1,5
Millionen Familien, in denen mindestens eine Person arbeitet, erhielten den maximalen
Child Tax Credit und erhielten auBBerdem Working Tax Credit. Wie hoch die Gesamt-
ausgaben flir diese Art der Einkommensangleichung fiir Niedrigverdiener sind, geht aus
den Statistiken nicht hervor. Allein fiir den Child Tax Credit ist jedoch ein Betrag von
13 Milliarden GBP (19,5 Milliarden €) fiir 2003 vorgesehen worden.””

Zusammenfassung und Ausblick

Fir die Reduzierung der Arbeitslosigkeit in Grofbritannien war das Wachstum von
Wirtschaft und Beschiftigung bei weitem wichtiger als die Arbeitsmarktpolitik. Immer-
hin jedoch war Grof3britannien in hervorragendem Maf3e in der Lage, Wirtschaftswachs-
tum in Beschiftigung und Beschiftigungswachstum wiederum in Reduzierung der Ar-
beitslosigkeit umzusetzen. Dabei wird bei der Rezeption der britischen Arbeitsmarktre-
formen in Deutschland meistens iibersehen, dass in GroBbritannien eine grof3e Zahl von
Erwachsenen ohne Beschiftigung Kategorien von Sozialleistungen beziehen, die bisher
nicht als arbeitsmarktbezogen definiert sind. Die Kehrseite eines Arbeitslosigkeitsre-
gimes, das sehr strenge Anforderungen an die Eigenaktivitit, Verfiigbarkeit und Zu-
mutbarkeit stellt, ist das ,,Abtauchen* bzw. der Verbleib in noch niedrigeren Sozialleis-
tungen, bei denen diese Anforderungen bisher nicht gestellt werden. Es ist davon aus-
zugehen, dass in Grof3britannien viele Personen Arbeitsunfdhigkeitsunterstiitzung be-
ziehen, die in deutschen Arbeitsmarktstatistiken als Arbeitslose mit gesundheitlichen
Einschrinkungen gefiihrt wiirden. Unter den BezieherInnen von income support, insbes.
unter den Alleinerziehenden, diirften sich viele befinden, die in Deutschland als arbeits-
los gemeldete Sozialhilfe Beziehende in der Arbeitslosenstatistik mitgezahlt wiirden. Es
muss bezweifelt werden, dass international standardisierte Statistiken diese Unterschie-
de wirklich voll ausgleichen, denn sie beruhen auf Arbeitskréiftebefragungen zu Er-
werbswiinschen, Verfligbarkeit und Suchverhalten. Die Antworten auf solche Fragen
sind aber nicht unabhingig davon, welchen Status die Behorden den jeweiligen Bezie-
herinnen von Leistungen einrdumen — wenn man unterstellt, dass Statuszuweisungen
und der daraus resultierende Umgang der Behorden mit ihren so definierten Kunden
tiberhaupt in irgendeiner Weise verhaltensrelevant sind.

Daraus ergeben sich zwei Schlussfolgerungen: Erstens ist das wirkliche Niveau der
Erwerbslosigkeit in GroBbritannien hoher selbst als international standardisierte Statis-
tiken zum Ausdruck bringen. Und zweitens steht die britische ,, Work-first “-Strategie
mit der schrittweisen Bildung der Jobcentres Plus, der Ubernahme der Zustindigkeit fiir
Sozialhilfe und Arbeitsunfahigkeitsunterstiitzung durch diese neuen Einrichtungen, mit
der Einfiihrung von ,arbeitszentrierten Gesprachen* fiir Neuantragsteller (und erst in

2 Siche Pressemitteilung des britischen Finanzministeriums vom 17.04.2002 “New Tax Credits: A £2,7
Billion Boost for Families and the Low Paid®. Quelle: http://www.hm-treasury.gov.uk.
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der Zukunft auch fiir Bestandsfille) derzeit noch stirker am Anfang als gemeinhin an-
genommen wird.

Im britischen Erwerbssystem haben formalisierte Berufsausbildungen einen viel ge-
ringeren Stellenwert, und der Anteil der Arbeitsplédtze mit geringen Qualifikationsanfor-
derungen ist durch stirkere Hierarchisierung und geringere Entscheidungsspielrdume
weitaus grofer als in Deutschland. In Verbindung mit einer hoheren Fluktuation und
vergleichsweise hohen Wachstumsraten von Wirtschaft und Beschiftigung ist der briti-
sche Arbeitsmarkt gerade im Bereich gering qualifizierter Arbeit weitaus groBer, durch-
lassiger und aufnahmefahiger als der deutsche. Diese Tatsache begiinstigt ein Arbeitslo-
sigkeitsregime, das zwar fiir viele keine dauerhafte Integration bewirken kann, aber we-
nigstens die Verfestigung der Arbeitslosigkeit in Grenzen hilt.

Die Kehrseite der Existenz eines groBen Beschiftigungssegmentes mit geringen
Qualifikationen und geringen Entgelten ist jedoch, dass die Parole ,, Making Work Pay
nicht einfach zu verwirklichen ist. Trotz eines sehr niedrigen Niveaus der Sozialleistun-
gen und trotz Befreiung der Geringverdiener von Sozialversicherungsbeitrégen bedurfte
es eines gesetzlichen Mindestlohnes und der flichendeckenden Einfiihrung von Ein-
kommensbeihilfen (Negativsteuern), um diese Formel zumindest rechnerisch einiger-
malen darstellen zu konnen. Weiterhin bestehen jedoch ,,prozedurale” Armutsfallen in
der Weise, dass im Falle der Arbeitsaufnahme die auf Erwerbslosigkeit bezogenen So-
zialleistungen schneller entfallen als Arbeitslohn und auf Erwerbstétigkeit bezogene
Erginzungsleistungen diese ersetzen konnen. So machen dann immer noch viele die
Erfahrung, dass es ithnen mit Arbeit schlechter geht als ohne. Wenn der britische Sozial-
staat diese Barrieren nicht iiberwindet, wird es nicht gelingen, einen nennenswerten Teil
der mehr als sieben Millionen Sozialleistungsbezieher im Erwerbsalter mit Aktivie-
rungsstrategien zu erreichen.

Diese Strategien werden bisher gegeniiber den Beziehern von Jobseeker’s Allowan-
ce konsequent angewandt. Es gibt klare Anforderungen an die Eigenbemiihungen, und
die Einhaltung dieser Vereinbarungen wird in sehr kurzen Abstinden kontrolliert. Die
Arbeitsuchenden haben sehr umfangreiche Pflichten, aber auller dem Anspruch auf be-
stimmte Standards der Dienstleistungsqualitdt und des korrekten Verhaltens des Perso-
nals im Jobcentre Plus praktisch keine Rechte. Der Gedanke der Reziprozitit von Rech-
ten und Pflichten, der in Ddnemark so grof3e Bedeutung und geradezu moralische Quali-
tit besitzt, fehlt in Grofbritannien. Die Tradition einer nationalen Gesamtversicherung,
in der es von vornherein keine Aquivalenz von Beitriigen und Leistungen, sondern nur
Leistungen auf Mindestniveau gibt, bietet fiir solche Vorstellungen keinen Néhrboden.

Im Ubrigen machen die Arbeitsberater in GroBbritannien die gleichen Erfahrungen
mit Langzeitarbeitslosen wie in Deutschland: Es ist nicht einfach nur finanzielles Kal-
kiil, das manche von der Aufnahme einer Erwerbstitigkeit abhélt. Andere wichtige
Hemmnisse sind fehlendes Selbstvertrauen, fehlende Orientierung beziiglich des Ar-
beitsmarktes, fehlende rdumliche Orientierung iiber den Stadtteil hinaus, ungiinstige
Arbeitszeiten, fehlende oOffentliche Transportmoglichkeiten zu diesen Arbeitszeiten,
fehlende Kinderbetreuung, Uberschuldung, Drogenabhiingigkeit — oder schlicht das
Fehlen von Beschiftigungsfahigkeit selbst flir unqualifizierte Arbeit, z. B. wegen man-
gelnder Sprachkenntnisse oder funktionalem Analphabetismus. Diese Gruppe von Kun-
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den ist weder mit dem Zuckerbrot einer kontinuierlichen personlichen Betreuung noch
mit der Peitsche einer strengen Kontrolle der Bewerbungsaktivitdten direkt in Arbeit zu
bringen, und deshalb ist GroBbritannien unter ,,New Labour* dabei, vorsichtig die akti-
ve Arbeitsforderung neu zu erfinden, die unter Margaret Thatcher nahezu abgeschafft
wurde. Wenn das mit der Einfiihrung von Jobcentre Plus intendierte Aktivierungspro-
gramm fiir Bezieher von Sozialhilfe und Arbeitsunfahigkeitsunterstiitzung erst auf brei-
ter Front anlduft, wird man noch viel mehr davon brauchen, und die MaBnahmetréger
werden viel zu tun haben.

Die Jobcentres Plus bringen mit der organisatorischen Zusammenfiihrung von Arbeits-
vermittlung, Arbeitsférderung und Bearbeitung von Lohnersatzleistungen fiir Arbeitslo-
se eine Integration, die unter dem Dach der Bundesanstalt fiir Arbeit immer schon be-
stand.23 Mit der Integration der Leistungsbearbeitung auch fiir Nicht-Arbeitslose im
Erwerbsalter wird ein fiir den britischen Sozialstaat spezifisches Problem der ,,Sozial-
leistungs-Abhédngigkeit™ angegangen, das in seiner GroBenordnung weit hinausreicht
iber die Zusammenfiithrung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe und der diese Leistungen
bisher beziehenden Kunden in Deutschland.

Von den Jobcentres Plus kann Deutschland lernen, was ihre (nicht nur) rdumliche
Kundennihe in iiberschaubaren biirgernahen Einheiten angeht. Die Einbindung dieser
Zweigstellen in ein zentral gesteuertes Kundenstrommanagement und eine konsequente
Zielsteuerung lisst dabei keinen Raum fiir eine Verselbstindigung und ,,Provinzialisie-
rung” der Einheiten. Die bauliche Gestaltung in Form von offenen Biirgerbiiros ist
platz- und kostensparend und fiir den Kunden iibersichtlich, wenn auch mit Belastungen
fiir die Beschéftigten verbunden, die in GroBbritannien selbstverstindlich sind, in
Deutschland dagegen schwer akzeptabel sein diirften.

B Das , Arbeitsamt 2000“ hat versucht, diese Integration bis auf die Teamebene zu realisieren, was in
Grofbritannien undenkbar wire.
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3 Niederlande:*®  Erfolgreiche Beschaftigungspolitik, viele

Schritte zur institutionellen Biindelung der
Arbeitsmarktpolitik

Kurzgefasst:

konzertierte Lohnzuriickhaltung seit 1982 (Abkommen von Wassenaar)

kontinuierliches Beschaftigungswachstum, ausgehend von niedrigem
Niveau

breite Verteilung des Beschaftigungswachstums durch Ausweitung der
Teilzeitarbeit und damit der Frauenerwerbstatigkeit

starker gesetzlicher Schutz des regularen Arbeitsverhaltnisses, Ventil-
funktion sogenannter ,flexibler” Arbeitsverhaltnisse

traditionell starke Reduzierung des Arbeitskrafteangebots durch euro-
paische Rekordzahlen in der Erwerbsunfihigkeitsrente; Eindammungs-
versuche bisher weitgehend erfolglos

gesetzlicher Mindestlohn von derzeit 1.264 € brutto fiir Personen tliber
23 Jahren

Lohnersatzrate bei Arbeitslosigkeit noch immer in der europaischen
Spitzengruppe

hohe Sozialhilfesatze, gekoppelt an den gesetzlichen Mindestlohn und
dadurch dynamisiert

Senkung der Arbeitslosenquote von 6,8% (1994) auf 2,4% (2001) und
der Langzeitarbeitslosenquote von 3,2% (1994) auf 0,6% (2001)*

im Vergleich dazu nach wie vor hohe Jugendarbeitslosenquote, die nur
von 7,1% (1995) auf 3,9% (2002) gesenkt werden konnte und aktuell
wieder steigt

zahlreiche Anldufe zur Uberwindung der institutionellen Redundanz
zwischen Sozialversicherungstragern, Arbeitsverwaltung und Kommu-
nen

aktuelle Strukturreform mit Bildung von ,Zentren fiir Arbeit und Ein-
kommen” kam nach den beschaftigungspolitischen Erfolgen und zielt
weniger auf weitere Senkung der Arbeitslosigkeit als auf Aktivierung
weiterer Kategorien von Sozialleistungsempfiangern

24

25

Fiir kritische Durchsicht und Ergdnzung und die Aufklarung von Missverstindnissen danken wir Elsa
Sol vom Hugo-Sinzheimer-Institut in Amsterdam.

Standardisierte Quoten, Quelle: European Commission, Employment in Europe 2003; auszugsweise
im Anhang.
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Wirtschaftliche, gesellschaftliche und politische Hintergriinde

Entwicklung von Wirtschaft und Beschaftigung

Die ,,Dutch disease* zeichnete sich wie in vielen europdischen Léndern bereits zu Be-
ginn der siebziger Jahre ab und erreichte in den achtzigern ihren Héhepunkt: Das Wirt-
schaftswachstum kam nahezu zum Stillstand, die Arbeitslosenquote schraubte sich un-
aufhaltsam nach oben, Haushaltsdefizite und Staatsverschuldung erreichten Rekordho-
hen. Zwischen 1970 und 1982 stieg das Haushaltsdefizit von nahezu 0% auf fast 6%
(http://www.niederlandeweb.de, Abschnitt Wirtschaft und Arbeitsmarkt). Das durch die
Einnahmen aus den Olvorkommen bezuschusste groBziigige Sozialversicherungssystem
stand, in Folge der beiden Olkrisen von 1973/74 und 1979 und einer steigenden Zahl
von Leistungsbeziehern/Innen, vor dem Zusammenbruch. Dazu fiihrten zum einen die
auch vom strengen niederlédndischen Kiindigungsschutz (s. u.. S. 33) nicht zu verhin-
dernden Massenentlassungen in den arbeitsintensiven Industriezweigen und zum ande-
ren die 1967 eingefiihrte Moglichkeit, Arbeitnehmer statt in die Arbeitslosigkeit in die
Erwerbsunfahigkeitsversicherung zu ,.entlassen®. Zwischen 1970 und 1980 stieg die
Zahl der Invaliden und Arbeitsunfihigen auf 900.000.>” Zugleich bewegte sich die Be-
schiftigtenquote mit 49%>° (1980) auf einem im europiischen Vergleich niedrigen Ni-
veau.

Den Wendepunkt in der Wirtschafts-, Finanz- und Sozialpolitik bildete der Regie-
rungswechsel von 1982. Regierung, Gewerkschaften und Arbeitgeberverbédnden gelang
es mit dem Abkommen von Wassenaar im gleichen Jahre eine Vereinbarung zu treffen,
die im Wesentlichen Lohnzuriickhaltung gegen Arbeitszeitverkiirzung, Schaffung neuer
Arbeitsplitze und Riickkehr zu freien Tarifverhandlungen®® beinhaltete. Die Regierung
schlug zudem einen ,,neuen Kurs*“ ein: Unter der Leitpramisse einer angebotsorientier-
ten, aber sozial abgefederten Wirtschaftspolitik sollte u. a. die Arbeitslosigkeit reduziert
und der 6ffentliche Haushalt konsolidiert werden. Ab Mitte der 80er Jahre begann sich
die Arbeitsmarktsituation deutlich zu entspannen, die Beschéftigungsquote wéchst seit
1987 bestindig. Die Wachstumsraten des Bruttoinlandsprodukts waren im Durchschnitt
der neunziger Jahre in den Niederlanden hoher als im Vereinigten Kdnigreich oder in
Dianemark. Seit Ende 2002 hat sich das Wachstum jedoch verlangsamt, und die Arbeits-
losigkeit ist wieder angestiegen.

Gegen Ende der achtziger Jahre begann der Umbau des Sozialstaates unter dem Fokus
der Kostenbeherrschung, Leistungsbegrenzung und einer Akzentverlagerung in Bezug
auf die Wiedereingliederung von Problemgruppen in den Arbeitsmarkt. Dazu einigten

% Insbesondere die 2. Olkrise hat die Niederlande stirker als andere europdische Linder getroffen, vgl.

Stille 1998: 300.

Im Gegensatz zur deutschen Erwerbsunfahigkeitsversicherung sind in den Niederlanden nicht nur
berufliche, sondern auch soziale Risiken abgedeckt, vgl. Gref 2000: 13 (FuBinote 19).

28 EU 12: Durchschnitt 54,5 %, Eurostat 1996: 22.
29

27

Seit 1987 ist die vollstindige Vertragsfreiheit der Tarifpartner hergestellt, trotzdem darf die Regierung
im Falle eines nationalen Notstandes intervenieren; auch im Rahmen der Allgemeinverbindlichkeits-
erkldrung kann die Regierung eingreifen, z. B. mit der Rechtfertigung, dass die Tarifvertragsabschliis-
se dem offentlichen Interesse widersprechen.
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sich Regierung, Opposition und verschiedene gesellschaftliche Gruppen auf ein um-
fangreiches staatliches Reformpaket, das Verdanderungen in den Sozial-, Bildungs- und
Arbeitsforderungsgesetzen umfasste. Diese Reformen folgten der Leitlinie ,,weniger
Staat, mehr Markt*; sie fiihrten zu einer erneuten Diskussion {iber positive und negative
Anreize und teilweise zur Privatisierung von Versicherungsleistungen (u.a. das Kran-
kengeld). Der Druck auf den Einzelnen, fiir sich selbst zu sorgen, wurde erhdht, doch
gleichzeitig blieb ein relativ hoher Standard in Bezug auf die soziale Sicherung erhalten.
Die Grundrente und die Sozialhilfe orientieren sich am gesetzlichen Mindestlohn (nach
Alter gestaffelt, seit 01.07.2003: 1.264,80 € monatlich fiir Personen iiber 23 Jahre),
ebenso die Leistungen bei Krankheit, Arbeitslosigkeit und Invaliditét.

Die positive Entwicklung auf dem Arbeitsmarkt wurde Anfang der neunziger Jahre
unterbrochen: Die allgemeine Arbeitslosenquote stieg wieder an, bis auf den Hochst-
wert von 6,8% in 1994°°. Weiterhin waren Jugendliche iiberproportional von Arbeitslo-
sigkeit betroffen, und die Langzeitarbeitslosenquote iiberstieg die Drei-Prozent-Marke.
Vor diesem Hintergrund wurde nach neuen strategischen Prioritdten in der Beschéfti-
gungspolitik gesucht. Den Schliissel fiir eine erfolgreiche Re-Integration sah man in
einer ,,nachfrageorientierten und individuell abgestimmten Qualifizierung* (Langzeit-)
Arbeitsloser. Die Einfiihrung des ,,Chancenmessers® hatte zudem gezeigt, dass 80% der
Unterstilitzungsempfanger nicht sofort bzw. nur schwer vermittelbar waren, d. h. einer
WeiterbildungsmaBBnahme in unterschiedlicher Form bedurften (Hackenberg 2001). Mit
der im Januar 2002 begonnenen Struktur- und Organisationsreform (;, Structuur Werk en
Inkomen“ — SUWI), die samtliche arbeitsmarktpolitisch relevanten Ebenen einbezieht,
soll das ,,ineffizient arbeitende® institutionelle Geflige aufgebrochen werden und die
Rahmenbedingungen fiir den Aktivierungsprozess samtlicher Leistungsempfén-
ger/Innen verbessert werden.

Struktur von Beschéftigung und Arbeitslosigkeit

Ahnlich wie Danemark, aber im Unterschied zu GroBbritannien und Deutschland waren
die Niederlande nie ein ausgeprigtes Industrieland. Bereits 1980 waren 64,4% aller Er-
werbstitigen im Dienstleistungssektor beschéftigt, und im Jahre 2002 war dieser Anteil
auf 77,2% gestiegen. Obwohl die Niederlande landwirtschaftliche Erzeugnisse exportie-
ren, betrdgt auch der Beschéftigtenanteil in der Landwirtschaft nur noch 3,3% der Anteil
des Produzierenden Gewerbes folglich nicht einmal mehr 20% (Zahlen fiir 2002).

Die steigende Beschiftigtenzahl im Dienstleistungssektor schldgt sich in den ge-
schlechterspezifischen Arbeitslosenquoten nieder: Lag die Arbeitslosenquote der Frauen
1983 mit 12,2% noch deutlich iiber der der Méanner mit 8,4%, haben sich die Quoten
zwischenzeitlich stark angenéhert. Ein Problem stellt nach wie vor die relativ hohe Zahl
arbeitsloser Jugendlicher zwischen 15 und 24 Jahren dar: Die Rekordmarke von 16,5%
(1983) reduzierte sich bis 1992 auf 8,5%. Bis 1996 erlitt die positive Entwicklung einen
kurzen Einbruch; seitdem ist wieder ein positiver Trend erkennbar. Im Zuge dessen
sank die Quote bestindig und lag 2002 bei 5,9%. Hinter diesen Zahlen verbergen sich
insbesondere gering qualifizierte Jugendliche, die vom wirtschaftlichen Aufschwung in

3% Hier liegen die standardisierten Eurostat-Quoten zu Grunde; vgl. European Commission 2003: 221.
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den letzten zwei Jahrzehnten nicht profitieren konnten. Die niederldndische Regierung
erwartet einen weiteren Anstieg der Jugendarbeitslosigkeit und hat deshalb eine beson-
dere Taskforce gebildet.

Eine dhnliche Entwicklung ist im Segment der Langzeitarbeitslosen festzustellen,
dessen Rekordhohe 1985 56,4% (Anteil an allen Arbeitslosen) betrug. Nach einer Phase
der Entspannung stieg die Quote Anfang der neunziger wieder an, um dann 1994 aber-
mals zu sinken. Die enorme Reduzierung der Langzeitarbeitslosigkeit zwischen 1996
und 2002 (von 3,0% auf 0,7%) lisst auf eine konsequente Umsetzung der ,,aktivieren-
den Arbeitsmarktpolitik schlieBen (OECD Employment Outlook 2003: 325).

Struktur und Regulierung des Arbeitsmarktes

Von grundlegender Bedeutung fiir die Erkldrung des Beschéftigungserfolges in den
Neunzigern ist der Ausbau der Teilzeitarbeit. Mehr als 57% aller neu geschaffenen Stel-
len in den 90er Jahren waren Teilzeitarbeitsplidtze. Die Teilzeitquote der niederldndi-
schen Erwerbsbevolkerung ist mit 33% die hochste in einem OECD-Land (OECD
Employment Outlook 2002: 319); die durchschnittliche Wochenarbeitszeit von
31 Stunden liegt um sechs Stunden unter dem EU-Durchschnitt.

Bei der Entwicklung der Teilzeitarbeit sind die politischen Steuerungsinstrumente
(Steuer- und Abgabensenkung, arbeits- und sozialrechtliche Gleichstellung) eng ver-
bunden mit gesellschaftlichen Werteverdnderungen (Frauenerwerbstitigkeit) und ge-
samtgesellschaftlichen Entwicklungen (fortschreitende Expansion im Dienstleistungs-
sektor). Das ,kirchlich geprigte Frauen- und Familienbild* beeinflusste bis in die 80er
Jahre hinein die Sozialgesetzgebung und stellte insbesondere hinsichtlich der Berufsti-
tigkeit (verheirateter) Frauen®' eine Barriere dar. Der Einstieg der Frauen in die Er-
werbstdtigkeit vollzog sich wesentlich iiber Teilzeitarbeit; die damit verbundene ge-
schlechtsspezifische Segmentierung des Arbeitsmarktes wird gemildert durch die im
internationalen Vergleich hohe Teilzeitquote der Ménner. Mit 75,4% (2002) liegt die
Teilzeitquote der Frauen zwar wie iiberall weit iiber der der mannlichen Erwerbstétigen
(24,6%: ebenda, 2002); jedoch ist letztere um mehr als 4x hoher als die Quote ihrer
deutschen Kollegen (5,5 %).>”

Im Dienstleistungssektor ist Teilzeit auf allen Hierarchieebenen und Qualifikations-
stufen zu finden. In der traditionell von Médnnern dominierten Industrie werden hinge-
gen fast keine Teilzeitstellen angeboten. 88% der teilzeitbeschéftigten Frauen arbeiten
im tertidren Sektor und dabei iiberwiegend in klassischen Frauenarbeitsbereichen: in
privaten Haushalten, im Gesundheits- und Sozialwesen, im Ausbildungs- und Kulturbe-
reich und im Hotel- und Gaststéttenbereich. Teilzeitarbeit wird liberwiegend ,,freiwillig
ausgeiibt“ (Eurostat 2001: 144) und entspricht weitgehend den Arbeitszeitwiinschen™

' Bis 1957 verloren Beamtinnen mit der Heirat automatisch ihren Arbeitsplatz, vgl. Bruyn-Hundt 1988.

32" Nutzen Frauen Teilzeitbeschiftigung als Méglichkeit Kinder und Beruf miteinander zu verbinden, so

stellt Teilzeitarbeit bei Méannern und Jugendlichen hiufig eine Briicke zwischen Arbeitslosigkeit und

Vollzeittatigkeit, also eine Strategie den Wiedereinstieg in das Erwerbsleben zu schaffen, dar.

33 57.6% der Ménner und 72,9% der Frauen gaben an, keine Vollzeittdtigkeit zu wiinschen. Der grof3e

Anteil von Ménnern die sich in allgemeiner oder beruflicher Bildung befinden, ldsst die Hoffnung auf
einen fortgeschrittenen Wandel in der Geschlechterbeziehung zerplatzen.
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(ebenda: 142) der Erwerbspersonen. Strittig ist in der Literatur®®, inwiefern die hohe
Teilzeitquote der Frauen allein auf den Mangel an 6ffentlich geforderten Kinderbetreu-
ungsplitzen zuriickzufiihren ist oder auch tiefer liegende Werthaltungen und Préferen-
zen spiegelt.3 > Bei der Teilzeit in den Niederlanden handelt es sich iiberwiegend um
»substanzielle Teilzeit” im Bereich von 20-34 Stunden pro Woche; nur knapp 9% der
Gesamtbeschéftigten arbeiten 12 bis 19 Stunden pro Woche. Hier diirfte es sich zum
groBBen Teil um Schiiler, Studenten und Rentner handeln, denn deren Anteil an der Teil-
zeitarbeit ist im internationalen Vergleich sehr hoch.

Durch die Ausweitung der Teilzeit konnte die Beschiftigung stirker wachsen als es
das Wirtschaftswachstum sonst hergegeben hitte. Tatsdchlich nahm sogar die Zahl der
Vollzeitarbeitspldtze von 1988 bis 1998 um 10% ab. Durch diese Umverteilung von
Arbeit haben die Niederlande im Vergleich zu Grof3britannien und Dinemark in den
neunziger Jahren nicht nur das hochste durchschnittliche Wirtschaftswachstum, sondern
auch das mit Abstand hochste Beschiftigungswachstum und die giinstigste Relation
zwischen beiden Wachstumsraten. Auch in Vollzeitiquivalenten gerechnet, ist die Zu-
nahme der Erwerbstitigenquote in den Niederlanden die héchste — wéhrend der Abso-
lutwert der vollzeitiquivalenten Erwerbstéitigenquote unter den drei Landern der nied-
rigste ist und dem deutschen Wert entspricht.

JFlexicurity”

Prigend fiir den niederldndischen Arbeitsmarkt ist neben der groen Bedeutung der
Teilzeitarbeit ein hoher Anteil von sogenannten ,flexiblen* Arbeitsverhéltnissen (im
wesentlichen Arbeit auf Abruf, Zeitarbeit und befristete Beschiftigung). Im Jahre 2002
arbeiteten ca. 9,4% aller Erwerbstitigen in derartigen Arbeitsverhiltnissen. Bereits An-
fang der 60er Jahre wurden die ersten Zeitarbeitsfirmen gegriindet. Thr rasanter Auf-
schwung ist als Reaktion auf ein Kiindigungsschutzrecht zu verstehen, das damals die
Kiindigung eines unbefristet Beschiftigten vergleichsweise schwer machte und auch
heute noch die Genehmigung der Arbeitsverwaltung oder eine richterliche Entscheidung
voraussetzt.*® Im Jahre 2002 arbeiteten ca. 268.000 Niederlinder fiir Zeitarbeitsfirmen,
das entspricht 4,6% an allen Beschiftigten. Im Jahr 2001 operierten ca. 18.200 Zeitver-
mittlungsagenturen auf dem Markt. Damit hat sich seit 1995 ihre Anzahl verdreifacht,
und die Anzahl der Beschiftigten ist um 40% gestiegen.

In ,flexiblen* Arbeitsverhéltnissen befinden sich auffallend viele junge Erwerbstitige
sowie mehr Frauen als Ménner. Fiir die Arbeitgeber hat diese Beschéftigungsform héu-
fig eine Erprobungsfunktion: Ca. 2 Drittel (CPB 1997: 299) der befristeten Arbeitsver-
héiltnisse miinden in ein unbefristetes, und 53% (IAB Kurzbericht 2002: 7) der Zeitar-

3% WSI Flexicurity (2001): 568 / Visser und Hemerijk (1998): 35/46.

35 Auch wenn die Kinder im Alter von 2 oder 3 die Vorschule besuchen, ist Berufstitigkeit nur in einge-

schrainktem Umfang mdglich, da die dortige Betreuung nur im Rahmen der Schuldffnungszeiten er-
folgt.

Die OECD stuft die Niederlande hinsichtlich des Schutzes regulirer Beschéftigung im Vergleich Ende
80er — Ende 90er Jahre unverdndert hoch und an zweithdchster Stelle nach Portugal ein. Flexibilitéit
gewinnt der niederldndische Arbeitsmarkt durch die Alternativen zur reguldren, eben die ,,flexible*
Beschiftigung — OECD 1999: 60.
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beitnehmerlnnen erhalten nach einem Jahr ein befristetes oder unbefristetes Arbeits-
platzangebot in direkter Anstellung. Durch das Gesetz ,,Flexibilitdt und Sicherheit” im
Jahr 1997 wurde die Stellung der Zeitarbeitnehmer erheblich verbessert: Ab 29. Mérz
2004 muss die Zeitarbeitsfirma nach einer Beschiftigungszeit von 78 Wochen mit dem
Arbeitnehmer direkt ein befristetes oder unbefristetes Arbeitsverhdltnis begriinden (also
wie in Deutschland vom ersten Tag an) und schuldet folglich auch im Falle einer Auf-
tragsliicke eine Entlohnung. Die Bezahlung der Zeitarbeiter nach dem Tarif des
Einsatzbetriebs gilt in den Niederlanden schon lange.

Zur Flexibilisierung der Beschiftigung in der zeitlichen Dimension trdgt das Ar-
beitszeitgesetz von 1996 bei, das bei Auftragsmangel eine Reduzierung der Arbeitszeit
um bis zu fiinf Stunden tdglich (http://www.niederlandeweb.de; Abschnitt Wirtschaft
und Arbeitsmarkt) zuldsst. Generell ist die mit dem Kunst- und Schlagwort umschriebe-
ne Strategie der ,, Flexicurity“ darauf gerichtet, eine Flexibilisierung des Arbeitsmarktes
zu erreichen, ohne die soziale Absicherung zu verschlechtern. Bei der Rezeption dieses
Ansatzes wird oft iibersehen, dass es in den Niederlanden letztlich um Konstruktionen
zur Umgehung eines im Kern vergleichsweise starr regulierten Normalarbeitsverhaltnis-
ses geht. Mit einigem Recht konnte man daher Dédnemark als die eigentliche Heimat der
Flexicurity ansehen, wo das Normalarbeitsverhdltnis selbst flexibel und gleichzeitig
eine hohe soziale Absicherung gewéhrleistet ist.

Das System der Arbeitslosenunterstiitzung

Grundprinzipien der Sozialversicherung

Wer glaubt, das deutsche Sozialsystem sei kompliziert und uniibersichtlich, moge sich
mit dem niederldndischen beschéftigen. Eine erschopfende und prézise Darstellung ist
im hier gegebenen Rahmen weder zu leisten noch wahrscheinlich vom Leser nachzu-
vollziehen.

Das niederldndische Sozialversicherungssystem umfasst zwei Teilsysteme: Die
Volksversicherungen und die Arbeitnehmerversicherungen. Die Volksversicherungen
(Alter, Verwitwung, Pflege) werden aus Beitrdgen der Arbeitnehmer und Selbstandigen,
aber nicht der Arbeitgeber gespeist, die Arbeitnehmerversicherungen (Arbeitslosigkeit,
Krankheit, Invaliditit) aus Beitrdgen von Arbeitgebern und Arbeitnehmern, aber nicht
der Selbstindigen. Trager der Arbeitnehmerversicherungen waren bis 1997 paritdtisch
von Gewerkschaften und Arbeitgebern verwaltete Branchenvereinigungen (bedrijfsve-
renigingen), die nach dem Zweiten Weltkrieg die allein von den Gewerkschaften betrie-
benen Arbeitslosenkassen ablosten. Seit Januar 2002 ist die Ausfithrung aller Arbeit-
nehmerversicherungen einschlieBlich der Arbeitslosenversicherung in einer Trigeran-
stalt (Uitvoeringsorgaan WerknemersVerzekeringen — UWV) zusammengefasst, bei der
die Sozialpartner nur noch in einem Beirat beteiligt sind. Dadurch schuf sich der Staat
eine verstirkte Steuerungsmoglichkeit in der Sozialpolitik.

Die Beitrdge von Arbeitgebern und Arbeitnehmern sind nicht paritdtisch. Bei der
Arbeitslosenversicherung tragen die Arbeitnehmer derzeit den Hauptanteil. Die Beitrige
zur Arbeitsunféhigkeitsversicherung zahlen die Arbeitgeber alleine, konnen sie aber von
den Steuern absetzen. Das Verhiltnis der Beitrdge beider Seiten variiert im Zeitablauf,
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bildet also eine eigenstindige Arena politischer Verhandlung. Die Krankenversicherung
ist vollstandig privatisiert.

Die im internationalen Vergleich — und insbesondere im Vergleich zu GroBbritan-
nien — hohen Sozialleistungen sind entweder an das vorherige Einkommen (allerdings
mit Kappungsgrenzen) oder an den gesetzlichen Mindestlohn gebunden. Die steuerfi-
nanzierte ,,Soziale Mindestsicherung® (Sozialhilfe) wird von den Kommunen ausge-
zahlt, aber zu 75% aus dem nationalen Haushalt refinanziert.

Arbeitslosenversicherung

Die Absicherung gegen Arbeitslosigkeit ist in den Niederlanden obligatorisch und ge-
setzlich®” verankert. Versicherungspflichtig sind alle Arbeitnehmer bis zur Vollendung
des 65. Lebensjahres. Es existiert keine Geringfiigigkeitsgrenze. Die institutionelle Zu-
standigkeit liegt beim Sozial- und Arbeitsministerium (,, Ministerie van Sociale Zaken
en Werkgelegenheid“). Die Finanzierung der Arbeitslosenversicherung erfolgt iiber
Beitrdge, die heute fiir Arbeitnehmer hoher sind als fiir Arbeitgeber. Seit dem
01.07.2003 gelten fiir den Arbeitgeber 1,55% und fiir den Arbeitnehmer 5,8%."

Anspruchsgrundlagen, Leistungsdauer und —umfang

Das niederlindische Arbeitslosigkeitsgesetz sah seit 1995* bis Ende 2003 drei Leis-
tungsarten vor, wobei die zweite nur als Anschlussleistung (vervolguitkering) an die
erste bezogen werden konnte und insofern am ehesten der deutschen Arbeitslosenhilfe
entsprach. Seit dem 1.1.2004 ist diese Anschlussleistung abgeschafft, so dass es jetzt
nur noch zwei Leistungsarten gibt:

(1) Fiir die unserem Arbeitslosengeld an ehesten entsprechende ,,lohnbezogene* Leis-
tung (loongerelateerde uitkering) muss man in den der Arbeitslosigkeit unmittelbar
vorausgehenden 39 Wochen mindestens 26 Wochen beschiftigt gewesen sein und
auerdem innerhalb der letzten fiinf Jahre in mindestens vier Jahren jeweils mindes-
tens 52 Tage gegen Entgelt gearbeitet haben. Die lohnbezogene Leistung betréigt
70% des vorherigen Netto-Einkommens. Thre Dauer richtet sich aufgrund sehr kom-
plizierter Regeln nach dem Beschiftigungsverlauf*’. Die maximale Bezugsdauer be-
tragt finf Jahre.

(2) Wer die Vorbeschiftigungszeiten nach (1) nicht erfiillt, aber wenigstens wéhrend
der letzten 39 Wochen vor Eintritt der Arbeitslosigkeit mindestens 26 Wochen Be-
schiftigung nachweisen kann, erhélt die ,,kurzfristige Leistung* (kortdurende uitke-

37 Rechtsgrundlage: Gesetz iiber Leistungen bei Arbeitslosigkeit = WW = Werkloosheidswet, in Kraft

seit 1949, grundlegend novelliert 1987.

Die im Januar 2002 noch wesentlich niher beieinander liegenden Beitragssitze zeigen eine Tendenz
zur raschen Umverteilung zu Lasten der Arbeitnehmer.
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3% Bis 1987 gab es zwei verschiedene Leistungen: 1. Standardleistung und 2. Erweiterungsleistung; bei-

de setzten 130 Beschéftigungstage in den letzten 12 Monaten voraus; ihre Hohe betrug 80% des Ar-

beitsentgeltes, 1. wurde fiir max. 6 Monate und 2. je nach Alter fiir 6 bis max. 24 Monate gewéhrt.

40 Berticksichtigt werden 1. die Jahre die auf der Basis der ,,5-Jahres Regel gearbeitet wurden und 2. die

Lebensjahre ab dem 18. bis zum Beginn dieses Zeitraumes; vgl. dazu IAB Werkstattbericht Nr.
4/2002, S. 31.
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ring) in Hohe von 70% des gesetzlichen Mindestlohns fiir maximal sechs Monate.
Nach Erschopfung dieses Anspruchs bleibt dann nur noch die Sozialhilfe.

Fiir alle diese Leistungen gilt: Die Arbeitslosigkeit darf nicht selbst verschuldet sein
(unfreiwillige Arbeitslosigkeit), und der Arbeitslose muss sowohl objektiv als auch sub-
jektiv verfiigbar sein und sich beim CWI, dem heutigen Arbeitsamt (s. u.), arbeitslos
melden. Liegen die Leistungssdtze zusammen mit anderen (Familien-)Einkommen
(Vermogen  wird  nicht  berilicksichtigt) unter dem  sozialen  Mini-
mum/Mindesteinkommen, so kdnnen nach dem ,,Gesetz fiir Ergdnzungsleistungen (TW
= Toeslagenwet) vorlibergehende Zulagen beantragt werden. Diese unterliegen Hochst-
sitzen, und zwar 30% fiir Verheiratete und zusammenlebende Paare, 27% fiir Alleiner-
ziehende und 21% fiir Alleinstehende.

Trotz leichter Kiirzung der Leistungshohe im Zuge der Reformen der neunziger Jah-
re kommen niederldndische Arbeitslose, die die Leistung (1) beziehen, unter Bertick-
sichtigung von Besteuerung und Familienzuschlagen im EU-Vergleich auf die hochsten
Nettolohnersatzraten. Auch die maximale Anspruchsdauer ist im EU-Vergleich hoch
(Werner / Winkler 2003: 14). Die Niederlande haben mit Ddnemark gemein, dass die
Reformen der Arbeitsmarktpolitik nicht mit wesentlichen Leistungskiirzungen verbun-
den waren und dass die Leistungen ein hohes Niveau aufweisen.

Niederldandern, die ihren Unterhalt weder aus Arbeit noch aus anderen Sozialleis-
tungen sichern konnen, wird Unterstiitzung in Form der aus Steuermitteln finanzierten
Sozialhilfe (ABW=Algemene Bijstandswet) gewéhrt. In Abhdngigkeit von der Haus-
haltsgroBe wird sie in unterschiedlichen Prozentsdtzen des gesetzlichen Netto-
Mindestlohns berechnet. Auch bei der Sozialhilfe sind zum 1.1.2004 Anderungen in
Kraft getreten. Der Vorrang der Erwerbsarbeit driickt sich auch in der Bezeichnung der
Gesetzes aus: Aus dem ,,Allgemeinen Sozialhilfegesetz (Algemeene Bijstandswet —
ABW) wurde das ,,Gesetz iiber Arbeit und Sozialhilfe* (Wet Werk en Bijstand — WWB).

Sanktionen®!

Im Fall der Eigenkiindigung oder der selbstverschuldeten Kiindigung verliert man den
Anspruch auf Arbeitslosengeld vollstindig. Ist der Arbeitslose nicht hauptsédchlich
schuld an seiner Arbeitslosigkeit, so reduziert die Trageranstalt der Sozialversicherung
die Leistung auf 35% des Mindestlohns oder des vorherigen Nettoeinkommens fiir die
Dauer von 26 Wochen; verweigert sie/er die Aufnahme einer Weiterbildung oder einer
angemessenen Beschiftigung oder unternimmt sie/er keine oder ungeniigende Anstren-
gungen eine Arbeit zu finden, wird das Arbeitslosengeld ganz, teilweise (vermindert um
die Anzahl der angebotenen Arbeitsstunden oder 20%) oder voriibergehend (16 Wo-
chen) gekiirzt.

1 Sanktionen konnen nicht nur den Arbeitslosen treffen, sondern auch die anderen Akteure, wenn die
Regeln nicht beachtet werden, die Stadt Amsterdam musste aus diesem Grund 20 Millionen Gulden
bezahlen; siehe dazu G.I.B.-Info 4.2001, S. 27.
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Verfagbarkeit, Zumutbarkeit, Eigenaktivitat

In den ersten sechs Monaten der Arbeitslosigkeit muss ein taglicher Arbeitsweg von ca.
zwei Stunden akzeptiert werden, danach von ca. drei Stunden. Schon in den ersten sechs
Monaten der Arbeitslosigkeit muss Zeitarbeit akzeptiert werden, auch wenn das Anfor-
derungsniveau nicht dem der vorherigen Tétigkeit entspricht. Schulabgénger und Aka-
demiker mit Berufserfahrung miissen ebenfalls Beschdftigungen auf einem geringeren
Niveau annehmen, diejenigen ohne Berufserfahrung sogar jede. Seit 1999 miissen auch
Arbeitssuchende iiber 57,5 jede zumutbare Beschiftigung akzeptieren, zumindest theo-
retisch. Unter dem Druck des demographischen Wandels ist auch in den Niederlanden
die Arbeit im Alter ein heftig umkampftes Thema.

Nach dem Ablauf von 18 Monaten® ist der/die Arbeitslose zudem verpflichtet jede
angebotene angemessene Beschiftigung anzunehmen und Bewerbungsgespriche zu
vereinbaren und wahrzunehmen. Alle Leistungsempfinger (Sozialhilfe, Arbeitslosen-
geld, Invalidengeld) unterliegen der Bewerbungspflicht (vgl. www.niederlandeweb.de,
Abschnitt Wirtschaft und Arbeitsmarkt) und miissen ihre aktive Arbeitssuche durch
entsprechende Belege nachweisen.

Fir Weiterbildungs- und UmschulungsmaBnahmen muss die/der Arbeitssuchende
sofort (mit dem Beginn der Arbeitslosigkeit) zur Verfligung stehen. Natiirlich hingt die
praktische Durchsetzbarkeit von der Verfiigbarkeit entsprechender MaBnahmen ab. Fiir
Jugendliche unter 23 Jahren, die nach einem Jahr noch keinen Arbeitsplatz gefunden
haben, wird eine Berufsaus-/weiterbildung oder Beschéftigung im Rahmen des Gesetzes
zur Eingliederung von Arbeitssuchenden (WIW = Wet Inschakeling Werkzoekenden)
von den Kommunen angeboten.

Organisationswandel der Arbeitsverwaltung und Arbeitsférderung

Historische Entwicklung®

Die Geschichte der niederldndischen Arbeitsverwaltung und Arbeitsforderung ist ge-
pragt von Pendelbewegungen zwischen dem Staat und den Kommunen und der Paralle-
litdt von Institutionen (,,Versdulung®). Die wie in vielen Landern zunéchst auf kommu-
naler Ebene entwickelte Arbeitsvermittlung wurde im Zweiten Weltkrieg von der deut-
schen Besatzungsmacht zentralisiert und blieb nach Kriegsende zunichst zentralstaat-
lich. Die Arbeitsdmter waren unmittelbar dem Sozial- und Arbeitsministerium unter-
stellt. Ein wichtiger Unterschied zu Deutschland besteht darin, dass sie bis zur Privati-
sierung im Jahre 2000 eigene Berufsbildungszentren unterhielten. Offiziell waren die
Arbeitsdmter auch fiir die Vermittlung von Sozialhilfe Beziehenden zustiandig. Schon in
den siebziger Jahren fiihrte jedoch wachsender Sozialhilfebezug in den GroBstiddten
dazu, dass diese eine eigene Beschiftigungspolitik entwickelten, und in den achtziger
Jahren kam es zu einer Art Arbeitsteilung dergestalt, dass die staatlichen Arbeitsdmter

2" Hier handelt es sich um einen ,,Stufenregelung*: nach 6 Monaten muss der Arbeitslose eine Arbeit auf
niedrigerem Niveau annehmen, nach 12 Monaten erfolgt die nichste Abstufung.

# Dieser Abschnitt orientiert sich an der umfassenden Arbeit von Trampusch 2000.
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sich um die noch vermittelbaren Arbeitslosen kiimmerten, die Kommunen dagegen um
die soziale Betreuung der schwierigeren Fille und der Langzeitarbeitslosen.

Die staatlichen Arbeitsimter waren in ihren Handlungsmoglichkeiten hinsichtlich
der ,, Aktivierung® von Arbeitslosen** dadurch beschrinkt, dass die Auszahlung der Ar-
beitslosenunterstiitzung und Umsetzung etwaiger Sanktionen bei den Branchenvereini-
gungen der Sozialpartner bzw. den fiir jeweils mehrere Branchen titigen ,,Ausfiithrungs-
organisationen® lag und nicht bei den Arbeitsdmtern. Die Novellierung des Arbeitslo-
sigkeitsgesetzes von 1986 suchte dem zu begegnen, indem den Branchenvereinigungen
die Aufgabe der Reintegration der Leistungsempfinger iibertragen wurde. Mit Bran-
chenvereinigungen bzw. ihren Ausfiihrungsorganisationen, Arbeitsimtern und Kommu-
nen gab es nun — zumindest auf dem Papier — drei Akteure aktiver Arbeitsmarktpolitik.
Dabei befanden sich die staatlichen Arbeitsdmter wihrend der gesamten achtziger Jahre
unter dem ldhmenden Einfluss einer Reorganisationsdebatte, die weniger mit Arbeits-
marktpolitik als mit tektonischen Spannungen im Aufbau des niederldndischen Staats-
wesens (Kompetenzverteilung von Regierung, Provinzen und Kommunen) und mit Fi-
nanzierungsfragen (Finanzierung der aktiven Arbeitsférderung wie bisher iiber Steuern
oder kiinftig liber Beitrdge?) zu tun hatte. Am Ende dieser Reformdebatte stand 1991
eine Verselbstindigung und Dezentralisierung der Arbeitsverwaltung unter Einbezie-
hung der Sozialpartner auf zentraler und regionaler Ebene.

Diese Reform, die — der internationalen Entwicklung auf diesem Gebiet folgend —
mit der Abschaffung des Vermittlungsmonopols der Arbeitsdmter verbunden war, hatte
nur wenige Jahre Bestand, obwohl sich die Leistungskennziffern der Arbeitsdmter in
dieser Zeit verbesserten. Fiir die kurze Lebensdauer des tripartistischen Steuerungssys-
tems sind mehrere Ursachen auszumachen. Die Gesamtstruktur von Leistungsverwal-
tung durch die Sozialversicherungen und Arbeitsvermittlung und -férderung durch die
Arbeitsdmter war nach wie vor unpraktikabel. Die tripartistische ,,Selbstverwaltung*
war kein dringendes Anliegen der Sozialpartner, sondern eher eine Verlegenheitslosung
der Regierung gewesen. Die Politiker begannen jedoch bald, ihren Verzicht auf direkte
Steuerungsmdglichkeiten zu bereuen. Die 1991 eingefiihrte Selbstverwaltung der Ar-
beitsdmter wurde schon 1996 und 1997 wieder geschwécht und die Autonomie der re-
gionalen Arbeitsdmter gegeniiber der Zentrale eingeschrinkt. Die Mittel fiir aktive Ar-
beitsforderung wurden durch Kiirzung des Haushaltes der Arbeitsverwaltung, Aufsto-
ckung kommunaler Programme zur Beschiftigungsforderung und schlieBlich durch U-
bertragung des gesamten Budgets der Arbeitsforderung fiir Versicherte an die Sozial-
versicherungstrager umgeleitet. Ab 1996 mussten letztere aktive Leistungen exklusiv
bei den Arbeitsdmtern einkaufen (), inkoopmodel ), bald wurden private Konkurrenten
zugelassen, und ab 2000 die Abteilungen der Arbeitsdmter, die sich mit aktiver Arbeits-
forderung befassten, selbst formell privatisiert.

Auch strukturelle Verdnderungen des Sozialversicherungssystems untergruben das

Reformprojekt von 1991. Die Branchenvereinigungen als ohnehin nur noch titularische
Tréger der Arbeitnehmerversicherungen, die das operative Geschift bereits in flinf

* Der Begriff der ,aktivierenden Arbeitsmarktpolitik* wurde vom Wissenschaftlichen Rat fiir die Re-

gierungspolitik erstmals 1987 entwickelt.
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»Ausfiihrungsorganisationen‘ gebiindelt hatten, wurden 1997 abgeschafft und mit ithnen
die parititische Verwaltung der Arbeitnehmerversicherungen. Diese wurden nach Uber-
gangsstadien in der bereits erwidhnten Trageranstalt fiir alle Arbeitnehmerversicherun-
gen (Uitvoeringsorgaan Werknemers Verzekeringen — UWV) zusammengefasst, die als
ausfithrendes Organ des Sozial- und Arbeitsministeriums konzipiert ist und in der die
Sozialpartner nur noch in einem Beirat vertreten sind. Damit schuf sich der Staat die
Voraussetzungen fiir kiinftige weitere Reformen des Sozialsystems, die bei der bis da-
hin vorherrschenden institutionellen Zerkliiftung nicht realisierbar erschienen. Gleich-
zeitig wurde mit der Selbstverwaltung ein Grundprinzip aufgegeben, das fiir den nieder-
landischen Sozialstaat nach dem Zweiten Weltkrieg tragend gewesen war.

Aus den Arbeits- und Teilen der Sozialamter wurden 131 offentliche ,,Zentren fiir
Arbeit und Einkommen* (,, Centra voor Werk en Inkomen“— CWI) geschaffen, die un-
mittelbar der ,,Zentralorganisation fiir Arbeit und Einkommen* unterstehen. Mitarbeiter
der Sozialversicherungen, der alten Arbeitsdmter und der Sozialimter konnten sich fiir
die CWI bewerben, soweit ihre bisherigen Tétigkeiten nunmehr dort angesiedelt sind.
Die bis dahin von der Arbeitsverwaltung betriebenen Bildungszentren, die IT- und Sta-
tistik-Dienstleistungen und die intensive Betreuung von Schwervermittelbaren wurden
jeweils in privatrechtlicher Form verselbstindigt, und die aktive, iiber das informatori-
sche Matching hinausgehende Arbeitsvermittlung vollstindig privatisiert in dem Sinne,
dass private bzw. aus staatlichen Strukturen heraus privatisierte Dienstleister sich im
Wettbewerb um Auftrdge auf der Basis von Erfolgshonoraren bewerben miissen. Die
staatlichen CWI konzentrieren sich auf die Kernaufgaben der Beratung, der rein infor-
matorischen EDV-gestiitzten Arbeitsvermittlung und der Bearbeitung von Antrigen auf
Arbeitslosenunterstiitzung, Sozialhilfe oder Erwerbsunfdhigkeitsrente. Von den alten
Arbeitsdmtern haben sie auch die Aufgabe ,,geerbt”, auf Antrag von Arbeitgebern Ent-
lassungen zu genehmigen. Sie nehmen bei Neuantragstellern das ,,Profiling™ vor und
schicken diejenigen, bei denen ein Risiko kiinftiger Langzeitarbeitslosigkeit vermutet
wird, zu den finanziellen Leistungstragern der Arbeitsforderung.

Die Unterstiitzungszahlungen erfolgen weiterhin durch die Tragerorganisation der
Sozialversicherungen, soweit es sich um Versicherungsleistungen handelt, oder im Falle
von Sozialhilfe durch die Kommunen. Die CWI sind also konzipiert als institutionelle
Drehscheibe, die zwischen den Kunden (Arbeitgebern und Arbeitsuchenden), den Geld-
leistungstragern und den Dienstleistungstrigern vermittelt. Rechtlich gesehen sind dabei
die Geldleistungstriager (Sozialversicherung und Kommunen) Auftraggeber der Dienst-
leistungstrager, und sie tdtigen auch die Ausschreibungen fiir die Vergabe von Dienst-
leistungen an Private, so dass die CWI nur eine vermittelnde Position als ,, Tiirwachter*
einnehmen. Die eigene Dienstleistung der CWI reduziert sich dabei auf die Beratung
und die Ermittlung, welches Angebot geeignet ist. Langfristig ist geplant, moglichst
viele der beteiligten Geld- und Dienstleistungstrager in die Gebdude der CWI zu integ-
rieren, um eine noch engere Zusammenarbeit zu gewéhrleisten.

Das niederlidndische ,,Sozialmemorandum 2003 l4sst erkennen, worum es bei der
Schaffung der CWI geht: Nicht nur um die knapp 400.000 Arbeitslosen (Schétzung fiir
2003, nationale Statistik), sondern ebenso sehr um die fast eine Million Empfanger von
Erwerbsunfihigkeitsrenten. Die oberste Prioritit wird nicht mehr in der Schaffung zu-
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satzlicher Arbeitspldtze gesehen, sondern angesichts des demographischen Wandels in
der Stimulierung des Arbeitskrifteangebots (Europédische Kommission 2003). Die CWI
sollen also vor allem als ,,Tiirwdchter den Zugang zu bisher grofziigig vergebenen
Sozialleistungen kontrollieren, hierin der kiinftigen Rolle der britischen Jobcentres Plus
nicht undhnlich. Erst nach der Priifung der Vermittlungs- und Arbeitsmoglichkeiten
kann die Antragsannahme fiir Sozialleistungen erfolgen. Die Antrdge werden nach Prii-
fung der Unterlagen an den zusténdigen Leistungstriager weitergeleitet.

In den CWI wurde mit der ,,Balanced Scorecard” (BSC) ein ergebnisorientiertes
Steuerungs- und Managementinstrument eingefiihrt. In diesem Indikatorensystem wer-
den neben Informationen, die den Qualifikations- und Vermittlungsprozess betreffen,
soziale Faktoren wie Mitarbeiter-/Kundenzufriedenheit erfasst. Anvisiertes Ziel ist,
durch die Transparenz der Arbeitsschritte die Mitarbeitermotivation zu steigern.

Leistungstrager der aktiven Arbeitsférderung sind nicht die CWI, sondern — fiir die
Arbeitslosen mit Versicherungsanspruch — die Trageranstalt der Arbeitnehmerversiche-
rungen und — fiir die erwerbslosen Antragsteller auf Sozialhilfe — die Kommunen. Beide
sind verpflichtet, Widereingliederungsleistungen fiir Arbeitslose und Behinderte auf
Grundlage wettbewerblicher Ausschreibungen an private Triager zu vergeben. Die Tri-
geranstalt folgt dabei einheitlichen Ausschreibungsrichtlinien, wihrend die Kommunen
nach dem erwihnten Gesetz fiir Arbeit und Sozialhilfe (in Kraft seit Anfang 2004) in
der konkreten Ausgestaltung ihrer Vergabeverfahren autonom sind. Die Kommunen
erhalten von der Regierung zwei Kategorien von Zuweisungen, eine fiir die Sozialhilfe-
Leistungen und eine fiir die Eingliederungsmaflnahmen. Wenn es einer Kommune ge-
lingt, durch erfolgreiche Eingliederung budgetierte Sozialhilfe-Leistungen einzusparen,
kann die Einsparung fiir weitere Eingliederungsmalinahmen verwendet werden.

Aktive Arbeitsforderung

Dienstleistungen der CWI

Die CWI sollen — hierin den britischen Jobcentres sehr dhnlich — Arbeitgebern, Arbeit-
suchenden und Antragstellern fiir Sozialleistungen ,,Dienstleistungen aus einer Hand*
bieten. Uber die Website www.werk.nl kénnen Arbeitgeber ihre Stellenangebote und
Arbeitsuchende ihre Bewerberdaten eingeben. Damit die Stellenangebote aktuell blei-
ben, fragt das System automatisch alle 14 Tage per e-mail bei den Arbeitgebern nach,
ob die Vakanz noch besteht. Wenn keine Bestdtigung kommt, wird die Stelle geldscht.
Arbeitsuchende werden beim Erstgespréch, das etwa 40 Minuten dauert, anhand des seit
1999 angewendeten sogenannten Kansmeter (Chancenmesser), eines summarischen
Profiling-Verfahrens, nach dem Kriterium ihrer Néhe oder Ferne zum Arbeitsmarkt in
vier Kundengruppen eingeteilt. Nach dieser Einteilung richtet sich das weitere Vorge-
hen. Kunden der Gruppe 1 werden direkt auf die Nutzung der Informationssysteme und
eigene Suche verwiesen. Kunden der Gruppen 2 brauchen Hilfe und Begleitung bei der
Arbeitsuche, Gruppe 3 braucht Qualifizierungsmalinahmen, und Gruppe 4 muss zu-
nédchst personliche, gesundheitliche oder soziale Probleme bewéltigen, bevor eine auf
den Arbeitsmarkt bezogene Forderung greifen kann. — Kritiker der niederlédndischen
Arbeitsmarktpolitik wenden ein, dass eine solche grobe Klassifizierung den individuel-
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len Potenzialen nicht gerecht werden kann. Die niederldndischen Sozialimter zeigen
sich ebenfalls unzufrieden mit den Einstufungen. Seit neuestem ist es zuldssig, dass die
CWI das Profiling den Sozialdmtern {iberlassen.

Kunden, bei denen eine weitere Forderung fiir notwendig gehalten wird, erhalten in-
nerhalb von sechs Monaten ein ,,Aufnahmegesprich Qualifikation*. In Zusammenarbeit
mit dem Kunden wird ein Entwicklungsplan aufgestellt mit dem Ziel der Reintegration
in den ndchsten 12 Monaten. Erscheint dies nicht realistisch, kann eine Umschulungs-
mafBnahme oder ein Arbeitsplatz auf dem zweiten Arbeitsmarkt angeboten werden.
Wihrend dieser Zeit soll dem Kunden ein fester Ansprechpartner im CWI als Fallmana-
ger zur Verfiigung stehen. Die Teilnahme an angebotenen MafBinahmen ist verpflichtend.

MaBnahmeférderung

Die Niederlande gehoren seit den achtziger Jahren beim Aktivitdtsgrad ihrer Arbeits-
marktpolitik zur europdischen Spitzengruppe. Wohl nicht zuletzt als Folge der Instituti-
onenvielfalt in der niederldndischen Arbeitsmarktpolitik (s. o., S. 37) sind die Malnah-
men vielféltig und uniibersichtlich und werden in stindig neuen Variationen unter neuen
Namen neu aufgelegt. Die Aufzihlung der Konstruktionen und Konditionen der einzel-
nen MaBnahmen fiihrt nicht zur Bereicherung des arbeitsmarktpolitischen Ideenvorrats
und kann daher an dieser Stelle unterbleiben. Natiirlich tragen diese MafBlnahmen zur
Senkung der Arbeitslosigkeit bei, solange sie ansonsten Arbeitslosen einen alternativen
Status ermdglichen, und sie senken insbesondere die Langzeitarbeitslosenquote, indem
sie Arbeitslosigkeitskarrieren unterbrechen.

Dabei standen zunichst Qualifizierungsmanahmen im Vordergrund. Erst 1994
wurde unter dem sozialdemokratischen Arbeitsminister Ad Melkert ein ,,zweiter Ar-
beitsmarkt* geforderter zusétzlicher Stellen bei offentlichen Arbeitgebern aufgebaut.
Seitdem folgten zahlreiche weitere Programme. Aktuell werden die so geforderten Stel-
len um 20% reduziert.

Berufliche Qualifizierung

Im Rahmen des Gesetzes zur Eingliederung von Arbeitsuchenden, Schulung und Mobi-
lisierung (Wet Inschakeling Werkzoekenden — Scholing & Activering, WIW — S&A)
werden Arbeitslose geschult sowie Abgangspridmien beim Abschluss einer Schulung
oder Aufnahme einer Stelle bezahlt. Ziel ist Gemeinden zu motivieren, Programme zur
Vermeidung von Langzeitarbeitslosigkeit auf den Weg zu bringen. Um arbeitsmarktge-
recht zu schulen, wurde eine Zusammenarbeit zwischen den Zentren fiir Arbeit und
Einkommen (CWI) und einzelnen Branchen initiiert. Zudem konnen Leistungsempfén-
ger unter Beibehaltung ihres Leistungsanspruches an einer Schulung teilnehmen. Bei
privaten Arbeitgebern werden befristete Arbeitserfahrungsstellen gefordert.

Forderung des Niedriglohnsektors

Bei der Einstellung von Langzeitarbeitslosen und bei der Schaffung von niedrig bezahl-
ten Arbeitsplédtzen fiir Geringqualifizierte bis zu 115% des gesetzlichen Mindestlohns
erhalten die Arbeitgeber einen Nachlass auf die Sozialversicherungsbeitrige. Zur Ver-
meidung von ,,locking-in-Effekten” wurden Ubergangsregeln fiir eine allmihlich aus-
laufende Forderung nach Uberschreiten der Niedriglohnschwelle geschaffen. Ab 2002
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wurde das Programm ausgedehnt auf die Einstellung von Arbeitnehmern iiber 50, die
nicht mehr als 150% des gesetzlichen Mindestlohns verdienen. Diese Beitragsvergiins-
tigungen betrafen schlieBlich 20% der Arbeitsplétze.

Derzeit scheint eine Umsteuerung statt zu finden. Es fehlt nicht an niedrig bezahlten
Arbeitsplédtzen, sondern am Arbeitsangebot. Deshalb wurde fiir 2003 angekiindigt, dass
die arbeitgeberbezogenen Regelungen allméhlich auslaufen und ersetzt werden durch
Einkommensbeihilfen fiir gering verdienende Arbeitnehmer, um das Arbeitsangebot zu
stimulieren (Europédische Kommission 2003: 21). Ab Juli 2003 sorgt zudem eine Steuer-
reform fiir eine Entlastung geringer Einkommen.

Reduzierung des Arbeitsangebots

Einen nicht zu unterschitzenden Einfluss auf die Reduzierung der Arbeitslosenzahlen
hatte die gingige Praxis, Arbeitnehmer in die Erwerbsunféhigkeit* bzw. den friihzeiti-
gen Ruhestand zu entlassen. Die Erwerbsunfihigkeitsrente wurde ein Auffangbecken
fiir vor allem dltere Arbeitslose. In Reaktion auf steigende Inanspruchnahme wurden die
gesetzlichen Anspruchsvoraussetzungen 1993 verschirft und die Hohe der Leistungen
abgesenkt auf anfianglich 70% des vorherigen Lohns, nach lingerem Bezug auf 70% des
gesetzlichen Mindestlohns. Diese Mallnahmen konnten aber den Anstieg der Erwerbs-
unfdhigkeitsrenten nur voriibergehend bremsen, so dass die Reduzierung der Erwerbs-
unfidhigkeitsrenten nach wie vor ganz oben auf der politischen Agenda steht.

Ein weiterer Ort ,,versteckter Nichterwerbstétigkeit ist die Langzeiterkrankung.
Entsprechend der strikten Regulierung des Normalarbeitsverhéltnisses haben unbefristet
beschiftigte Arbeitnehmer in den Niederlanden sehr lange Lohnfortzahlungsperioden.
Um dem Anstieg der Erwerbsunfahigkeitsrenten Einhalt zu gebieten, wurde die Lohn-
fortzahlung zum 1. Januar 2003 sogar auf zwei Jahre verldngert, wobei sich der zu zah-
lende Lohn im zweiten Jahr auf 70% vermindert. Das entspricht der Hohe der Erwerbs-
unfahigkeitsrente, deren Kosten damit faktisch in die Betriebe zuriickverlagert wird.

Eine nicht mehr ganz aktuelle vergleichende Statistik macht das ungeheure Ausmaf3
von Erwerbsunfihigkeit und Krankheit in den Niederlanden deutlich.*®

" Fiir den Arbeitnehmer hatte die Inanspruchnahme einer Erwerbslosenrente im Vergleich zum Arbeits-
losengeld finanzielle Vorteile; die Arbeitgeber konnten ihren Personalbestand reduzieren ohne Entlas-
sungen auszusprechen.

% Eine aktuellere, aber mit dieser niederldndischen Quelle nicht unmittelbar vergleichbare Darstellung
mit OECD-Zahlen findet sich im Anhang.
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Tabelle 2: Entwicklung von Krankenstand und Invaliditat in Prozent
der Erwerbsbevolkerung (standardisierte Daten)
Krankenstand Invaliditat Insgesamt
1990 1995 1990 1995 1990 1995
Niederlande 7,1 52 89 8,0 16,0 13,2
Dianemark 4,4 6,0 3,8 4,2 8,2 10,1
GroBbritannien 2,6 3,5 3,4 4,9 59 8,3
Deutschland 5,0 4,5 3,3 3,1 8,3 7.6

Quelle: Delsen 2000: 130

Diese Zahlen sind erstaunlich fiir ein Land, in dem gesundheitsschidliche korperliche
Arbeit in Bergbau und Schwerindustrie nie so charakteristisch war wie z. B. in Deutsch-
land, GrofBbritannien, Frankreich oder Belgien. Tatsidchlich gehoren Gesundheitszustand
und Lebenserwartung der Niederldnder zu den besten der Welt. Insofern kann die Ent-
wicklung steigender Invaliditétsraten nur als Ausdruck einer sehr ,,weichen* und umfas-
senden Definition von Invaliditit verstanden werden. Dass die bisherigen Versuche,
diese Entwicklung zu stoppen, erfolglos waren, deutet darauf hin, dass das niederlindi-
sche Sozialversicherungssystem wegen seiner institutionellen Zersplitterung und ,,Ver-
sdulung* bisher schwer steuerbar war.

Die Bildung der Zentren fiir Arbeit und Einkommen als ,, Tlirwachter” zu allen Sozial-
leistungen ist vor diesem Hintergrund zu sehen. Sie sollen offenbar dhnlich wie die bri-
tischen Jobcentres eine Umorientierung der Antragsteller fiir Invaliditatsleistungen auf
Beschéftigung betreiben.

Zusammenfassung und Ausblick

Den Niederlanden ist es gelungen, durch LohnmiaBigung hohe wirtschaftliche Wachs-
tumsraten zu erzielen und durch starke Ausweitung der Teilzeitarbeit das resultierende
Beschiftigungswachstum auf mehr Kopfe zu verteilen. Im Ergebnis erzielten sie damit
das hochste Beschaftigungswachstum der drei hier untersuchten Landern, sowohl nach
Personen wie nach Vollzeitiquivalenten. Dieser eindrucksvolle Erfolg war aber ein Pro-
zess des Aufholens, nicht des Uberholens: Die Erwerbstitigenquote nach Vollzeitiqui-
valenten hat noch nicht ganz den EU-Durchschnitt erreicht.

Das Beschiftigungswachstum erfolgte vor allem durch verstirkte Einbeziehung der
Frauen in die Erwerbstétigkeit und fiihrte ab Mitte der neunziger Jahre auch zu einer
kréaftigen Reduzierung der Arbeitslosigkeit. Es gelang jedoch bisher nicht, die Tradition
niedriger Erwerbsbeteiligung im Alter und der extensiven Nutzung von Sozialleistungen
zu iiberwinden, die an Krankheit und Invaliditit gebunden sind. Angesichts des demo-
graphischen Wandels und befiirchteter Knappheit von Arbeitskriiften steht die Uber-
windung der ,,Invalidititskultur® ganz oben auf der politischen Agenda.

Das niederldndische Sozialsystem ist gekennzeichnet durch ein relativ zu den Ein-
kommen hohes Leistungsniveau, das bisher nicht grundsétzlich in Frage gestellt wurde.
Dieses diirfte eine wesentliche Grundlage sein fiir die Akzeptanz von LohnméBigung,
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Ausweitung der Teilzeitarbeit und Flexibilisierung des Arbeitsmarktes. Letztere ist
durch eine eigentiimliche Spaltung gekennzeichnet: Das traditionelle, im internationalen
Vergleich hoch regulierte Normalarbeitsverhiltnis wird nicht angetastet, aber allmihlich
ersetzt durch andere Formen. Die Einbeziehung dieser ,,flexiblen* Umgehungsformen
des unbefristeten Vollzeitarbeitsverhiltnisses in die arbeits- und sozialrechtliche Regu-
lierung macht das Programm der ,,Flexicurity* aus.

Die niederldndische Arbeitsmarktpolitik ist sowohl auf der Ebene des institutionel-
len Umbaus als auch der Konstruktion der Maflnahmen vom stindigen Experimentieren
gekennzeichnet. Die versteckte Bedeutung der Metapher vom niederldndischen ,,Pol-
dermodell scheint zu sein: Es wird bald hier und bald da ein Stiick tiberflutetes Land
eingedeicht und trockengelegt. Im Ergebnis entsteht eine ,,Patchwork‘-Landschaft, die
unter anderen Voraussetzungen nicht nachgeahmt werden kann. Die Zusammenfiihrung
der Arbeitnehmerversicherungen in einer Tragerorganisation ist als politischer Versuch
zu werten, einen besseren Zugriff auf das System zu bekommen.

Wenn auch die jiingste Reform mit der Bildung von ,,Zentren fiir Arbeit und Ein-
kommen* insoweit im Mainstream arbeitsmarktpolitischer Reformen liegt, als sie eine
,,one-stop-agency ““ fiir die Kunden schafft, so muss doch bei der Bewertung zunichst
einmal darauf hingewiesen werden, dass die oben erwédhnten beschiftigungs- und ar-
beitsmarktpolitischen Erfolge dlter sind als diese Reform. Vor dieser Reform war die
niederlédndische Arbeitsmarktpolitik gekennzeichnet von Versdulung in konkurrierende
Institutionen und Uniibersichtlichkeit der stindig umgestalteten Programme, und es
muss bezweifelt werden, dass diese Tradition wirklich tiberwunden ist. Insofern bleibt
auch abzuwarten, was die konsequente ,Privatisierung® der arbeitsmarktpolitischen
Dienstleistungen wirklich bedeutet: Da etliche dieser privatrechtlichen Tréger aus ehe-
mals staatlichen Strukturen entstanden sind, scheint es sich hier doch eher um den Be-
freiungsschlag zur Reform der Institutionen als um die konsequente Orientierung an den
Bediirfnissen der Kunden des Arbeitsmarktes zu handeln.
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4 Danemark:* Arbeitsmarktreform als Riickkehr zu

traditionellen Tugenden

Kurzgefasst:

hohe Gesamterwerbsquoten aufgrund hoher Frauen- und Alterser-
werbsquoten

nach Stagnation und Rekordarbeitslosigkeit wirtschaftspolitische Initi-
alziindung mit Rekordwachstum im Jahre 1994

Zunahme der Erwerbstatigen um 6% von 1993 bis 1999

durchschnittliche Lohnersatzrate der Arbeitslosenunterstiitzung nur
wenig hoher als in Deutschland, aber mit starker sozialer Umvertei-
lungskomponente zu Gunsten von Geringverdienerinnen

im internationalen Vergleich noch immer sehr lange Anspruchsdauern
auf Arbeitslosenunterstiitzung, trotz erheblicher Kiirzungen

hohe Leistungssatze in der Sozialhilfe (45% des Durchschnittseinkom-
mens)

in der Verfassung wurzelndes ,,Recht und Pflicht zur Arbeit” begriindet
.Recht und Pflicht zur Aktivierung”

Aktivierungspflicht nach zwolf Monaten Arbeitslosigkeit (Jugendliche
nach sechs Monaten)

Halbierung der Arbeitslosenquote innerhalb von finf Jahren
(1993-1998), Drittelung der Langzeitarbeitslosenquote innerhalb von
acht Jahren (1993-2001)

MaBnahmen zur Reduzierung des Arbeitsangebots waren quantitativ
bedeutsamer als die aktive Arbeitsforderung.

Es besteht nach wie vor die klassische institutionelle Dreiteilung von
Arbeitslosenversicherung, Arbeitsvermittlung/-féorderung und Sozial-
fursorge.

Der arbeitsmarktpolitische Erfolg wurde ohne Kiirzung der Leistungen
in der Hohe und ohne grundlegenden Systemwechsel in der Arbeits-
marktpolitik erreicht — allein durch Beschrankung der Leistungsdauer
und konsequente Aktivierung.

" Wir danken Henning Jergensen, Europiisches Gewerkschaftsinstitut, Briissel, fiir kritische Durch-

sicht, Korrekturen und Aktualisierungen.
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Wirtschaftliche, gesellschaftliche und politische Hintergriinde

Entwicklung von Wirtschaft und Beschaftigung

Déanemark war nie in dem Malle wie Deutschland oder GroBbritannien Industriegesell-
schaft, sondern entwickelte sich von der Agrar- zur Dienstleistungsgesellschaft mit nur
einer kurzen Ubergangsperiode, in der Industrie und Handwerk den groBten Anteil an
der Beschiftigung stellten. Schon 1985 betrug der Anteil der Beschiftigten im Dienst-
leistungssektor etwa 67% und lag 1997 mit etwa 70% ungefdhr zehn Prozentpunkte
hoher als in Deutschland. Dabei kommt dem 6ffentlichen Dienst mit ca. 30% (Deutsch-
land: 13%) der Erwerbstétigen eine gewichtige Rolle zu. Die Betriebsstruktur ist starker
als in Deutschland durch kleinere Einheiten geprégt.

Die wirtschaftlichen Wachstumsraten Dinemarks bewegten sich in den siebziger
Jahren auf dem gleichen Niveau und im gleichen konjunkturellen Rhythmus wie in
Deutschland; in der zweiten Hélfte der achtziger Jahre kam es dagegen zwischen den
beiden Lindern zu gegenldufigen Konjunkturen mit zunichst deutlichem Vorsprung
Deutschlands, dann aber Dédnemarks in den neunziger Jahren. Das jahresdurchschnittli-
che Wachstum betrug in den Jahren 1990-1993 nur 0,7%, dagegen 3% von 1994—1999,
was vor allem auf die Initialziindung von 1994 mit 5,5% zuriickzufiihren ist. Vom aktu-
ellen Abschwung blieb auch Dé@nemark nicht verschont, mit Wachstumsraten von nur
1% in 2000 und 1,5% in 2002.

Von 1970 bis etwa 1990 nahm die Zahl der Erwerbspersonen kontinuierlich zu, was
zum kleineren Teil demographisch und zum groBeren Teil durch wachsende Erwerbsbe-
teiligung der Frauen bedingt war. Bis etwa 1987 hielt die Zunahme der Beschéftigung —
von konjunkturellen Schwankungen abgesehen — mit der wachsenden Erwerbsbeteili-
gung Schritt. Im Zeitraum von 1987 bis 1994 jedoch war die Entwicklung der Erwerbs-
tatigkeit zunéchst stagnierend und zuletzt stark riickldufig, was sich in einem rasanten
Anstieg der Arbeitslosenquote niederschlug (iiber 12% in 1993**) und den Reformpro-
zess ausloste.

Die Frauenerwerbsquote lag schon 1960 um 40% und hat sich bis heute nahezu ver-
doppelt. Dadurch erreicht die ddnische Beschiftigungsquote einen europiischen Spit-
zenwert von 76,2% in 2001 (EU insgesamt 64%), wobei der Unterschied zwischen
Mainnern und Frauen hinsichtlich der Erwerbstatigenquote nur in Schweden und Finn-
land noch geringer ist (Europdische Kommission 2002: 19). Anders als in Deutschland
und den Niederlanden ging die Zunahme der Frauenerwerbstitigkeit nicht mit einem
Trend zu mehr Teilzeitarbeit einher; die Teilzeitquote ging in den neunziger Jahren so-
gar von 20% auf 14% zuriick. Das Arbeitsvolumen der Frauen nahm von 1995 bis 2002
um 14% zu, wihrend das der Méanner um 0,5% sank. Die Arbeitslosenquote der Frauen
und der Jugendlichen liegt iiber der allgemeinen Quote.

Die Erwerbstiitigenquote der Alteren (55-64) weist steigende Tendenz auf und iiber-
schritt im Jahre 2000 den Wert von 60% (Deutschland 38,4, EU 40,1%). Ebenso wie in
Deutschland verdeckt diese Statistik jedoch eine bedeutsame Spaltung innerhalb der

* Dieses ist der Wert der nationalen Statistik; nach internationalen Kriterien betrug die Quote ,,nur*
9,9% (vgl. Tabellen im Anhang).
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Gruppe der Alteren: Die Erwerbstitigenquote der 55-59-jihrigen betriigt in Dinemark
sogar 77% und entspricht damit der Gesamtquote, wéahrend die Quote in der Gruppe der
60—64-Jahrigen ,,nur 34% betrigt (Europdische Kommission 2003: 71). Die Ursache
hierfiir liegt in den Vorruhestandsregelungen (s. u., S. 61).

Der Anteil der Erwerbstétigen ohne Berufsausbildung liegt mit 36% hdher als in
Deutschland, ein Umstand, der den Hintergrund fiir die starke Betonung der beruflichen
Weiterbildung in der Arbeitsmarktpolitik bildet (s. u., S. 56). Unter den Arbeitslosen
betrdgt dieser Anteil 53% und ist damit, wie nicht anders zu erwarten, erheblich hoher
als unter den Beschiftigten (Europdische Kommission 2001: 54).

Arbeitsmarktregulierung, industrielle Beziehungen, Entgeltstrukturen

Dianemark gehort zu den europdischen Lindern mit der geringsten gesetzlichen Regulie-
rungsdichte des Arbeitsmarktes. Es gibt keinen gesetzlichen Kiindigungsschutz und
keine staatliche Arbeitsgerichtsbarkeit. Die von den Sozialpartnern getragenen Arbeits-
gerichte sind nur fiir diese Organisationen selbst zugénglich; es gibt keinen individuel-
len Klageweg (Jorgensen 2002: 171). Die gesetzliche Kiindigungsfrist fiir Angestellte
ist zwischen einem Monat (nach sechs Monaten Betriebszugehdrigkeit) und sechs Mo-
naten (nach mindestens neunjdhriger Betriebszugehorigkeit) gestaffelt. Arbeiter dage-
gen konnen bis zu einer Betriebszugehorigkeit von neun Monaten fristlos gekiindigt
werden und haben ansonsten kiirzere Kiindigungsfristen als Angestellte. Eine gesetzli-
che Abfindung bei Kiindigung gibt es nur fiir Angestellte nach Betriebszugehorigkeiten
von mindestens zwolf Jahren. Erst Ende der achtziger und Anfang der neunziger Jahre
wurden Arbeitgeber verpflichtet, im Falle einer in den Bezug von Arbeitslosengeld fiih-
renden Entlassung die Unterstiitzungszahlung zunéchst fiir den ersten, inzwischen auch
fiir den zweiten Tag der Unterstlitzung (pauschaliert nach dem Hochstsatz — s. u. S.
521f.) zu erstatten.

Aufgrund der eher kleinbetrieblichen Struktur des Privatsektors ist die Dynamik des
Entstehens und der Zerstorung von Arbeitspldtzen hoch. Die Job-Turnover-Rate wird
fiir Ddnemark mit 11 % angegeben®, fiir Westdeutschland dagegen mit 8 % (Bellmann
et al. 1996). Aus diesem Grunde und wegen des geringen Grades rechtlicher Befesti-
gung des Beschiftigungsverhéltnisses ist die Mobilitdt im ddnischen Arbeitsmarkt hoch.
Die durchschnittliche Betriebszugehorigkeit liegt im unteren Bereich des OECD-
Vergleichs, und jedes Jahr wechseln 29% der Beschiftigten den Arbeitgeber (Mehr-
fachwechsel innerhalb desselben Jahres nicht gerechnet — Madsen 2003 — Juni). Die
Konjunkturreagibilitit der Beschéftigung ist hoher als in Deutschland. Voriibergehende
Entlassungen mit spiterer Wiedereinstellung im selben Betrieb machen 40% der Zu-
und Abginge der Arbeitslosigkeit und 16% des Arbeitslosenbestandes aus. Dement-
sprechend hoch sind die Zu- und Abginge in und aus Arbeitslosigkeit: Im Krisenjahr
1993 war mehr als ein Viertel der Bevolkerung im Erwerbsalter zumindest voriiberge-

¥ Referat von Bo Hammer vom dénischen Arbeitsministerium beim Internationalen Expertenseminar

der Cicereo Foundation ,,Labour Market Policies in the European Union®, Paris, 19. Februar 2004.
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hend von Arbeitslosigkeit betroffen.’® Bemerkenswert ist, dass ein solcher ,.flexibler*
Arbeitsmarkt die Entstehung eines Sockels verfestigter Arbeitslosigkeit in Dédnemark
nicht verhindert hat; manche didnische Autoren betrachten vielmehr gerade die be-
schleunigte Auslese im dinischen Beschéftigungssystem als Ursache fiir die Konzentra-
tion von Arbeitskriften mit geringer Qualifikation in der Arbeitslosigkeit.

Die geringe gesetzliche Regulierungsdichte bedeutet keineswegs, dass der dinische
Arbeitsmarkt vollig unreguliert wére. Schon 1899 anerkannten sich die Gewerkschaften
und Arbeitgeberverbidnde nach heftigen sozialen Auseinandersetzungen wechselseitig
als Tarifvertragsparteien, und der Staat akzeptierte die Tarifautonomie (Deutschland erst
1918) sowie das Prinzip, das Arbeitsleben moglichst durch Tarifvertrag und nicht durch
Gesetz zu regeln. Tarifvertrdge haben bei einem Organisationsgrad von 80% und einer
tariflichen Deckungsrate von 70-75% der Beschiftigten®' fiir das Arbeitsleben groBere
Bedeutung als Gesetze.”? Der Staat nimmt sich jedoch seit 1933 das Recht, schlichtend
in Tarifverhandlungen zu intervenieren. Bei insgesamt eher kooperativen und konsen-
suellen Beziehungen der Sozialpartner kommt es in grofBeren zeitlichen Abstinden zu
Konfrontationen, die iiblicher Weise durch Gesetzgebung beendet werden, so mehrfach
in den siebziger Jahren und zuletzt wieder 1998, also mitten in der ,,Reformperiode*.

Die dénische Lohnspreizung liegt im OECD-Vergleich auf dem untersten Niveau;
dennoch findet sich in der von uns ausgewerteten Literatur keine Debatte iiber die Ein-
filhrung eines ,,Niedriglohnsektors®. Offensichtlich ist grofftmogliche wirtschaftliche
Gleichheit ein zentraler Wert in Dédnemark. Die Ausgestaltung des Arbeitslosengeldes
(s.u., S. 52) enthilt eine Umverteilungskomponente zu Gunsten der Niedrigverdiener,
die dadurch die hochsten Lohnersatzraten erzielen. Die Ursache der zeitweilig hohen
Arbeitslosigkeit wurde offensichtlich nicht primér in mangelnden finanziellen Arbeits-
anreizen gesehen, und die Senkung der Arbeitslosigkeit gelang ohne Verdanderung der
Anreizrelationen.

Fiskalpolitik

Die wirtschaftliche Belebung, die den Hintergrund fiir die erfolgreiche Umsetzung der
Aktivierungspolitik bildete, wurde durch die Wirtschaftspolitik unterstiitzt. Im Jahre
1993 wurden die hohen Grenzsteuersitze auf personliche Einkommen deutlich abge-
senkt; das wurde nur teilweise ausgeglichen durch eine Verbreiterung der Besteue-
rungsgrundlage und eine Erhohung der indirekten, vor allem umweltbezogenen Steuern.
Bei einer gleichzeitigen Steigerung der 6ffentlichen und Subventionierung privater In-
vestitionen war diese Initialziindung zunéchst unterfinanziert; die anschlieBende Bele-
bung wurde zur Haushaltskonsolidierung genutzt (Emmerich 1998: 4).

" Deutsche Spitzenwerte lagen — jedenfalls bis 1995 — bei 15%; aktuellere Daten liegen derzeit nicht

vor. Vgl. Erlinghagen / Knuth 2001.

Hierbei wirkt sich der groBe Beschéftigungsanteil im staatlichen Bereich aus — im Privatsektor wird
die Deckungsrate mit nur 52% angegeben.
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> Dass der Grad der tariflichen Regulierung geringer ist als der gewerkschaftliche Organisationsgrad ist

auf das Fehlen einer Allgemeinverbindlichkeitsregelung zuriickzufiihren. Ebenso wenig gibt es einen
gesetzlichen Mindestlohn.
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Paradigmenwechsel in der Arbeitsmarktpolitik als Rickkehr zu traditionellen Tu-
genden

Seit Ende der achtziger Jahre entwickelte sich unter den politischen Akteuren ein Kon-
sens, dass die Arbeitslosigkeit zunehmend struktureller Natur und folglich nicht allein
durch wirtschaftliches Wachstum zu beseitigen sei. Anfang der neunziger Jahre stiegen
die Arbeitslosenquoten weiter und erreichten 1993 den Rekordwert von 9,9% (nach
Eurostat-Kriterien), obwohl Danemark schon lange zu den Landern mit einer ausgepragt
aktiven Arbeitsmarktpolitik gehorte. Damit kam die klassische ,,aktive® Arbeitsmarkt-
politik, die sich darauf beschrinkt, Alternativen zur Arbeitslosigkeit in MaBBnahmen zu
schaffen, unter Kritik.

Wichtig fiir die Erneuerung des arbeitsmarktpolitischen Denkens und die weit ge-
hende Akzeptanz des sozialpolitischen Reformkurses im Allgemeinen war die Arbeit
der sogenannten ,,Zeuthen-Kommission* in den Jahren 1991 und 1992, die mit mehre-
ren Berichten die eigentliche Reformphase einleitete. Die Kommission erinnerte an die
dénische Verfassung, die in Artikel 75 einerseits eine Art ,,Recht auf Arbeit™ enthilt,
andererseits das Recht der Bediirftigen auf 6ffentliche Unterstiitzung von der Erfiillung
einzelgesetzlich zu regelnder Verpflichtungen abhingig macht. Daraus leitete die
Kommission ab, dass der Staat von den Biirgern verlangen kdnne zu arbeiten (,,Pflicht
zur Arbeit”), aber dafiir auch die Verpflichtung habe, flir Arbeitsgelegenheiten zu sor-
gen (,,Recht auf Arbeit®). Aus der Perspektive der Biirger wurde die Wechselseitigkeit
des Rechts und der Pflicht zur ,,Aktivierung® als traditioneller sozialstaatlicher Grund-
satz dargestellt (Greve 2000: 323), von dem lediglich in Zeiten wachsender Arbeitslo-
sigkeit und sozialstaatlicher Expansion voriibergehend in Richtung passiver Alimentie-
rung abgewichen worden sei — z. B. indem die in der Arbeitslosenversicherung schon
immer enthaltene Verpflichtung zur Arbeitsuche nicht wirksam durchgesetzt wurde
(Cox 2001: 478ft.).

»Die Forderung, dass die Arbeitslosen dem Arbeitsmarkt zur Verfiigung
stehen und dass sie an verschiedenen Arten von Training oder Weiterbil-
dung aktiv teil nehmen miissen, sollte man eher als Ausdruck einer ge-
schichtlichen Tradition, Rechte und Pflichten miteinander zu verbinden, se-
hen und nicht so sehr als eine Verdanderung des dénischen Wohlfahrtsstaa-
tes.” (Greve 2000: 329).

Der Riickgriff auf bereits vorhandene und akzeptierte Prinzipien legitimierte den
Ubergang von einer regelgesteuerten ,,aktiven* Arbeitsmarktpolitik, die Arbeitslose
nach formalen Kriterien mit Mafnahmen und aus diesen wiederum erwachsenden er-
neuerten Anspriichen auf Lohnersatzleistungen ,,versorgt, zu einer zielgesteuerten ,,ak-
tivierenden® Arbeitsmarktpolitik®, die sich flexibel am eingeschitzten individuellen
Bedarf orientiert und eine Verhaltensdnderung des Individuums einfordert. Der ,,indivi-
duelle Handlungsplan® hat hierbei den Status eines ,,moralischen Vertrages* zwischen
dem Arbeitsvermittlungsdienst und dem Arbeitsuchenden. Er konkretisiert die Rezipro-
zitdt von Recht und Pflicht und trdgt der Tatsache Rechnung, dass Arbeitsforderung
eine personliche Dienstleistung ist, die wie andere personliche Dienstleistungen ohne
,»Ko-Produktion des ,,Kunden* nicht das angestrebte Ergebnis haben kann.
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Die 1993 eingeleiteten Arbeitsmarktreformen begannen mit drei neuen Gesetzen:
dem Gesetz liber aktive Arbeitsmarktpolitik (s. u., S. 53), dem Gesetz iiber Beurlaubung
(s.u., S. 61), und dem Gesetz iiber kommunale Aktivierung (s. u., S. 54). Hiermit wa-
ren auch Anderungen bei der Arbeitslosenversicherung verbunden, die aber lediglich
Anspruchsvoraussetzungen und -dauer beschréankten und die Hohe der Leistungen nicht
tangierten.

Das System der Arbeitslosen-Unterstiitzung

Finanzierung

Dianemark gehort zu den ,,universalistischen* Wohlfahrtsstaaten. Bereits um die vorletz-
te Jahrhundertwende wurden die Weichen zu einem {iiberwiegend steuerfinanzierten
(statt wie in Deutschland beitragsfinanzierten) Sozialsystem gestellt, was im internatio-
nalen Vergleich, bezogen auf das Bruttoinlandsprodukt, zu einer Spitzenstellung bei den
Steuern, aber zur niedrigsten Belastung mit Beitrdgen fiihrt.”® Der Anteil der Sozialaus-
gaben am Bruttoinlandsprodukt ist im Zuge der Reformen nicht gesunken, und das war
auch nicht ihr Ziel. Die Gesamtbelastung der didnischen Volkswirtschaft mit Steuern
und Abgaben ist hoher als in Deutschland. Dabei stehen die Besteuerung personlicher
Einkommen sowie indirekte Steuern im Vordergrund, wihrend die Steuerbelastung der
Unternehmen niedrig ist. Das dénische Steuer- und Sozialsystem beruht also wesentlich
auf einer Umverteilung von Einkommen zwischen den privaten Haushalten.

Gleichzeitig mit der Ablosung der kommunalen Arbeitsnachweise durch eine staat-
liche Arbeitsvermittlung im Jahre 1969 wurden diese Grundprinzipien des didnischen
Sozialstaates auch auf die Arbeitslosenversicherung iibertragen. Die bereits bestehen-
den, urspriinglich rein gewerkschaftlichen Arbeitslosenkassen wurden staatlich aner-
kannt, garantiert und kontrolliert. Die Leistungen wurden betrdchtlich erhéht, die Zu-
gangs- und Anspruchsvoraussetzungen gesenkt, und ein groferer — und in den folgen-
den Jahren mit der Arbeitslosigkeit stetig wachsender — Teil der Kosten aus Steuern
finanziert. Seit 2000 zahlen die Arbeitgeber gar keine Beitrdge an die Arbeitslosenversi-
cherung mehr, die in der Héhe mit 0,3% der Lohnsumme ohnehin eher symbolisch wa-
ren.

Leistungsanspruch auf Arbeitslosengeld und Sozialhilfe

Die Arbeitslosenversicherung ist freiwillig. Mitgliedsbeitrdge sind zwar das Eintrittsbil-
let in eine der rund 35 unabhdngigen Arbeitslosenkassen (darunter zwei fiir Selbstindi-
ge, die seit 1976 zur Arbeitslosenversicherung zugelassen sind), tragen aber nur zu etwa
15-20% zu deren Finanzierung bei. Die Mittel stammen vielmehr iiberwiegend aus ei-
nem Arbeitsmarktbeitrag™ aller Erwerbstitigen (Arbeitnehmer und Selbstindige, Versi-

3 Durch die Rentenreform von 1997 wird sich dieses allméhlich dndern: Die Biirgerrente wird eingefro-
ren und durch ein beitragsfinanziertes System der Altersrente ergéinzt und langfristig vermutlich tiber-
holt.

* Teile dieses Arbeitsmarktbeitrages flieBen auch in die Kranken- und die Invalidititsversicherung.
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cherte und Nichtversicherte) von 8% des Verdienstes, sowie aus allgemeinen Steuern.”

Die Arbeitslosenkassen zahlen nicht nur bei Arbeitslosigkeit, sondern auch bei Weiter-
bildung (s.u. S. 56) und (Teil-)Vorruhestand (s. u. S. 61). Dieses Leistungsspektrum
schafft einen sehr hohen Anreiz, sich mit vergleichsweise geringen, von Kasse zu Kasse
unterschiedlichen und nicht an die Lohnhéhe gekoppelten Mitgliedsbeitrdgen ein An-
recht auf Leistungen zu sichern, die man durch Arbeitsmarktbeitrag und Steuern ohne-
hin schon zum groBen Teil finanziert. Im iibrigen werden die Beitrige zur Arbeitslosen-
versicherung vom zu versteuernden Einkommen abgesetzt; konsequenter Weise unter-
liegt das Arbeitslosengeld der Besteuerung.

Ca. 80% der Erwerbstétigen sind Mitglied einer Arbeitslosenkasse, und die Nicht-
mitgliedschaft ist nicht in allen Féllen eine freie Entscheidung: Das Mindesteintrittsalter
der Mitgliedschaft wurde von frither 16 kiirzlich auf 18 Jahre angehoben — die in Déne-
mark sehr zahlreichen erwerbstitigen Schiiler sind also nicht versichert. Die Arbeitslo-
senkassen stehen nach wie vor in engem Verbund zu Gewerkschaften oder anderen Be-
rufsorganisationen und werden von ihnen teilweise direkt verwaltet. Arbeitslosenversi-
cherung und Gewerkschaftsmitgliedschaft sind nicht formell, aber doch faktisch mitein-
ander verkniipft, da die Mitgliedschaftserklarung in der Regel auf demselben Formular
erfolgt. Es wiirde also eines hohen Informationsstandes und einer gewissen Widerstén-
digkeit gegen Verhaltenserwartungen bediirfen, um das Recht auf Arbeitslosenversiche-
rung und die negative Koalitionsfreiheit gleichzeitig gelten zu machen. Deshalb sind die
Arbeitslosenkassen der wichtigste Kanal der ddnischen Gewerkschaften zur Mitglieder-
rekrutierung, und sie sind deshalb sehr daran interessiert, dass es attraktiv bleibt, sich
gegen Arbeitslosigkeit zu versichern.

Anspriiche auf Arbeitslosengeld sind heute an mindestens ein Jahr Mitgliedschaft in
einer Arbeitslosenversicherungskasse sowie ein Stundenvolumen von mindestens
52 Wochen (frither 26) Arbeit innerhalb der letzten drei Jahre gebunden. Dadurch fiih-
ren Teilzeitarbeitsverhdltnisse von weniger als einem Drittel einer Vollzeitstelle nicht
zum Aufbau von Anspriichen. Wer andererseits einen Anspruch in Vollzeit aufgebaut
hat, kann bei Aufnahme einer Teilzeitbeschiftigung weiterhin ein Teil-Arbeitslosengeld
erhalten. Die Teilung des Arbeitslosengeldes wird nach der Arbeitszeit, nicht nach dem
Verdienst berechnet.”

Nichtmitgliedern einer Arbeitslosenkasse bleibt bei Arbeitslosigkeit nur die 1976
eingefiihrte Sozialhilfe der 275 Kommunen, die je zur Hélfte von diesen und dem Staat
finanziert wird. Das gleiche gilt nach Erschopfung der maximalen Bezugsdauer des Ar-
beitslosengeldes, wovon wegen der immer noch langen Bezugsdauern (s. u.) im Jahre
2003 jedoch nur 2.100 Personen betroffen waren — immerhin eine Steigerung um 32%
gegeniiber dem Vorjahr (Madsen 2003 — Juli). Im Jahre 1999 gab es rund 130.000 ver-

5 Freiwillige, aber offentlich subventionierte Arbeitslosenversicherung nach dem ,,Ghent-Modell“, in

dhnlicher Form zu finden in Belgien, Schweden, Finnland und Island (Jergensen 2002: 171), und vor
dem 2. Weltkrieg auch in den Niederlanden.

Theoretisch kann man sich also im dénischen Arbeitsmarkt durch eine kurze Arbeitslosigkeit einen
weitgehenden Lohnausgleich aus den Arbeitslosenkassen fiir den voriibergehenden Ubergang auf
Teilzeit verdienen. Diese Regelung ist unter Kritik (Madsen 2003 — September). Wenn sie allerdings
massenhaft praktiziert wiirde, konnte die Teilzeitquote in Danemark kaum so niedrig sein wie sie ist.
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sicherte Arbeitslose und rund 30.000 Arbeitslose in Sozialhilfe. Dieses Grofenverhilt-
nis von vier versicherten Arbeitslosen auf einen arbeitslosen Sozialhilfeempfinger ent-
spricht ungefahr der Situation in Deutschland. Mit ca. 80% des Maximalbetrags des
Arbeitslosengeldes (s. u.) fiir einen Alleinverdiener (939 € — Braun 2003: 95), umzu-
rechnen in 45% des Durchschnittslohns, sind die Leistungen der Sozialhilfe hoch (zum
Vergleich: 345 € Arbeitslosengeld II geplant fiir Westdeutschland); sie werden jedoch
mit ergédnzenden Leistungen wie z. B. Wohngeld so verrechnet, dass der Maximalbetrag
des Arbeitslosengeldes im Sozialhilfebezug nicht tiberschritten werden kann. Natiirlich
unterliegen diese Leistungen einer Bediirftigkeitspriifung. Fast die Halfte der Sozialhilfe
Beziehenden sind Migrantinnen und Migranten; fiir neu Angekommene wurden 2002
erheblich niedrigere Leistungssitze eingefiihrt.

Leistungsdauer und —umfang des Arbeitslosengeldes

Die Leistung bei Arbeitslosigkeit beginnt mit dem ersten Tag, also ohne Karenzzeit,
und ist einstufig, kennt also keine Differenzierung in Arbeitslosengeld und -hilfe; sie
wird deshalb im Folgenden einheitlich als Arbeitslosengeld bezeichnet. Sie wird be-
rechnet als 90% des fritheren Bruttoeinkommens, jedoch mit einer Obergrenze von
21.800 € (2003, ca. 63% des durchschnittlichen Bruttoarbeitsverdienstes). Durch diese
Kappung der oberen Einkommen kommt es im Durchschnitt zu einer Unterstiitzung in
Héhe von 65% des fritheren Bruttoeinkommens (Torpe 2003: 4)°". Die bruttobezogene
Unterstiitzung wird besteuert wie jedes andere Einkommen, was im Ergebnis fiir einen
40-jahrigen Industriearbeiter mit Durchschnittslohn zu Nettolohnersatzraten fiihrt, die
nur um drei Prozentpunkte iiber den deutschen, aber deutlich iiber den britischen und
deutlich unter den niederldndischen liegen (Werner / Winkler 2003: 14). Die Leistungen
selbst sind nicht nach Familiensituation differenziert, aber die Besteuerung hat natiirlich
einen familienbezogenen Effekt. Im Ergebnis kommen Geringverdiener und Alleiner-
ziehende auf Netto-Ersatzraten von 90%. Dadurch diirfte ein Bedarf fiir aufstockende
Sozialhilfe praktisch ausgeschlossen sein.”® Dennoch gibt es auch in Dinemark das
Problem, dass Arbeitslose bei mehreren Behdrden vorsprechen miissen: Einerseits sind
die staatlichen Arbeitsémter zustindig fiir die Vermittlung auch der arbeitsuchenden
Soziahilfe Beziehenden; andererseits erfolgt die Auszahlung von Krankengeld durch die
Kommunen, was im Falle langerer Erkrankung auch die versicherten Arbeitslosen be-
trifft.

Die maximale Bezugsdauer von Arbeitslosengeld wurde im Verlaufe der Reformen
schrittweise verkiirzt. Sie betrug bis 1993 neun Jahre, bis 1995 sieben Jahre, bis 1999
fiinf Jahre. Seitdem gelten vier Jahre, bestehend aus einer ersten Periode von einem Jahr
und einer zweiten Periode mit Aktivierungsverpflichtung von bis zu drei Jahren. Mit

7 Madsen (2003, November) gibt die durchschnittliche Lohnersatzrate mit nur 60% an. Die Tatsache,
dass sie fiir die Hoherverdienenden sehr viel niedriger ist, fiihrt zum Angebot privater Zusatzversiche-
rungen durch einige Gewerkschaften. Dieses hat beim Jahreskongress des Gewerkschaftsbundes zu
erhitzten Debatten {iber eine drohende Entsolidarisierung gefiihrt. Gleichheit ist offensichtlich nach
wie vor ein sehr hoher Wert in Ddnemark.
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einem Arbeitslosengeldbezug von vier Jahren und ohne Degression der Leistungen liegt
Dénemark international noch immer an der Spitze (Werner / Winkler 2003: 22).

Bis zur Einleitung der Reformen im Jahre 1993 geniigte ein Aquivalent von 26 Wo-
chen Vollzeit-Beschéftigung innerhalb der letzten drei Jahre fiir einen Anspruch auf
Arbeitslosengeld, und Qualifizierungs- oder Beschiftigungsmafinahmen von 26 Wo-
chen Dauer fiihrten zum Erwerb eines neuen Anspruchs. In Verbindung mit einer ma-
ximalen Bezugsdauer von neun Jahren und einer regelgebundenen aktiven Arbeitsforde-
rung, die nach Ablauf bestimmter Zeit quasi automatisch in eine MaBBnahme fiihrte, war
damit ein praktisch unbegrenzter Verbleib im Leistungsbezug nicht nur moglich, son-
dern geradezu sozialstaatlich angestrebt. Mit dieser Logik der Perpetuierung des Leis-
tungsbezugs wurde im Zuge der Reformen gebrochen, ohne dabei das Niveau der Leis-
tungen zu senken.

Zumutbarkeitsregeln irgendwelcher Art griffen frither erst nach sechsmonatiger Ar-
beitslosigkeit. Ab 1995 wurden die Zumutbarkeitskriterien schrittweise in geografi-
scher, finanzieller und qualifikatorischer Hinsicht verschérft. Voraussetzung fiir den
Bezug von Arbeitslosengeld ist inzwischen sogar die Bereitschaft und Moglichkeit, in-
nerhalb von 24 Stunden eine Beschiftigung aufzunehmen.

Individueller Handlungsplan

Seit 1994 schlieen die Arbeitsdmter mit den Arbeitslosen individuelle Handlungspline
ab, in denen alle Aktivititen registriert werden, die beide Parteien unternechmen wollen,
um eine baldige Eingliederung in den Arbeitsmarkt zu erreichen. Diese Vereinbarungen
werden beiderseits unterschrieben und bei Verdnderung der Umstdnde entsprechend
angepasst. Es heif3t, dass bis einschlieBlich 1996 300.000 solche Handlungspléne ausge-
arbeitet wurden. Das entspricht etwa der jahresdurchschnittlichen Arbeitslosenzahl in
dieser Zeit, was bei hoher Fluktuation der dinischen Arbeitslosen und nach dreijéhriger
Kumulation (1994-1996) bedeutet, dass der individuelle Handlungsplan ldngst nicht in
allen Féllen realisiert werden konnte. Andererseits ist die Zahl doch so grof3, dass daraus
zu schlieBen ist, dass der individuelle Handlungsplan nicht nur eine Absicht, sondern
eine Realitdt ist. Kritiker wenden ein, dass der Anspruch eines wirklich individuellen
Handlungsplans oft nicht eingeldst wird, so dass Arbeitslose in Maflnahmen ,,aktiviert*
werden, in denen sie lernen sollen, was sie langst konnen (vgl. Greve 2000: 328).

Entwicklung der ,Aktivierungsfristen”

Bis zu den Reformen der 90er Jahre bestand erst ab einer Arbeitslosigkeit von vier Jah-
ren (!) das Recht und die Pflicht zu Teilnahme an Qualifizierungs- oder Beschéfti-
gungsmalBnahmen. Ab Juli 1996 wurde diese Frist auf zwei, ab Januar 1999 auf zwolf
Monate Arbeitslosigkeit innerhalb der letzten 24 Monate herabgesetzt. Seit 1999 muss
das Arbeitsamt zusammen mit dem Arbeitslosen bereits nach drei Monaten Arbeitslo-
sigkeit beurteilen, ob ein Angebot zur Frithaktivierung erforderlich ist. Arbeitslose Ju-

% Zur klaren Trennung der Kundengruppen von Arbeitslosenkassen und Sozialimtern diirfte beitragen,
dass, wie oben dargestellt, unstindige Beschéftigung oder Teilzeit unter einem Drittel der Vollzeit
iiberhaupt nicht zum Aufbau von Anspriichen auf Arbeitslosengeld fiihrt.
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gendliche unter 25 Jahren ohne Ausbildung sind seit 1997 berechtigt und verpflichtet,
eine Ausbildung von mindestens 18 Monaten zu beginnen. Seit 1999 haben alle jugend-
lichen Arbeitslosen das Recht und die Pflicht zur Aktivierung, wenn sie innerhalb von
18 Monaten sechs Monate arbeitslos waren.

Nach zweijahriger erfolgloser Aktivierungszeit muss fiir jeden Arbeitslosen ein
noch speziellerer Aktionsplan erstellt werden. Langzeitarbeitslose sollten 75% ihrer Zeit
in Aktivierung sein. Der Zeitaufwand fiir die Erstellung der individuellen Pldne kann
jedoch zu ihrer Wirkung unverhéltnismiBig werden (Ploug 2002: 53), und die Ver-
schrinkung von ,,Recht und Pflicht zur Aktivierung® fiihrt letztlich nach erfolgreicher
Reduzierung der Arbeitslosigkeit auf einen ,,harten Kern* zu einem Regelkreis, in dem
fiir eine verhiltnisméBig kleine Gruppe von Schwervermittelbaren ein hoher und im
Hinblick auf dauerhafte Integration nahezu aussichtsloser MaBBnahmeaufwand getrieben
wird. Deshalb wurde die ,,75%-Regelung® fiir Langzeitarbeitslose 2003 abgeschafft,
und die aktiven Maflnahmen wurden insgesamt heruntergefahren.

Sanktionen

Die Weigerung, der Aktivierungspflicht nachzukommen, kann zu Sperrzeiten von bis zu
fiinf Wochen fiihren. Die Entscheidung liegt jedoch bei den Arbeitslosenkassen, die
vom Arbeitsvermittlungsdienst iiber das sanktionswiirdige Verhalten informiert werden.
Insofern ist anzunehmen, dass vergleichbare Félle von unterschiedlichen Arbeitslosen-
kassen in gewissem Umfange unterschiedlich behandelt werden und dass das Sankti-
onssystem in der Praxis eher nachsichtig betrieben wird. Gegen Entscheidungen der
Kassen besteht eine Beschwerdemdglichkeit beim sogenannten Arbeitsdirektorat, aber
kein gerichtlicher Klageweg.

Aktivierung far Sozialhilfe Beziehende

Schon seit 1977 sind die Kommunen verpflichtet, einen bestimmten Betrag pro Ein-
wohner zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit und zur Finanzierung von Beschéfti-
gungsmalinahmen aufzuwenden (Greve 2000: 325), und seit 1978 betrieben sie in
wachsendem Umfang BeschiftigungsmaBBnahmen. Die ersten Ansétze zu einer nicht nur
»aktiven®, sondern ,,aktivierenden kommunalen Arbeitsmarktpolitik entwickelten sich
ab 1990 zunéchst fiir die 18—19-J4hrigen nicht versicherten Arbeitslosen. Das Gesetz
tiber kommunale Aktivierung von 1993 dehnte diese Praxis auf die 20-24-Jdhrigen aus.
1998 wurde das Sozialhilfegesetz abgelost durch das Gesetz iiber aktive Sozialpolitik,
das die Kommunen verpflichtete, Aktivierungen fiir alle Sozialhilfe Beziehenden einzu-
fiihren. Hierbei gelten je nach Altersgruppe unterschiedliche Fristen bis zur Aktivie-
rung: zwei Wochen fiir 18-20-Jdhrige, 13 Wochen fiir 21-24-Jahrige, drei Monate fiir
Leistungsbezieher ab 25 Jahren. Die hierbei zur Anwendung kommenden Instrumente
sind weitgehend die gleichen wie bei den versicherten Arbeitslosen (s. u. S. 56). Seit
1998 kann die Weigerung, an der Aktivierung teil zu nehmen, mit Kiirzung der Sozial-
hilfe um 20% sanktioniert werden, seit 2001 sogar durch vollstdndige Einstellung der
Zahlungen.
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Organisationswandel der Arbeitsverwaltung

Die 6ffentliche Arbeitsvermittlung wurde 1969 eingefiihrt, im gleichen Jahr, in dem in
Deutschland das Arbeitsforderungsgesetz geschaffen wurde. Bestandteil der Arbeits-
markt-Reformen ab 1994 war eine Regionalisierung der Arbeitsmarktpolitik, verbunden
mit der Bildung parititisch besetzter Ausschiisse, den Regionalen Arbeitsmarktriten
(RAR), die den staatlichen Arbeitsvermittlungsdiensten (Arbejdsformidlingen) zur Seite
gestellt wurden. Dadurch wurde die Rolle der Sozialpartner in der Arbeitsmarktpolitik
und die Verkniipfung mit den kommunalen Aktivititen gestirkt.

Die staatlichen Arbeitsdmter sind in 14 Regionen organisiert. Bei etwa 2,7 Mio. Be-
schéiftigten ist eine ,,Region* im Durchschnitt nach Einwohnern kaum gréBer als ein
deutscher Arbeitsamtsbezirk. Bereits 1994, mit der ersten Stufe der Reformen, wurde
ein ziel- und ergebnisorientiertes Kontraktmanagement eingefiihrt. Die Zielvorgaben
werden bis auf den einzelnen Arbeitsplatz herunter gebrochen, und ihre Erfiillung wird
durch Leistungszulagen belohnt. Es folgte 1995 ein Qualititsmanagement nach dem
EFQM-System.”’ Die Zufriedenheit der Arbeitgeber mit den Dienstleistungen wird
durch regelméBige Befragungen erhoben. Im Rahmen der Evaluierungen der Reformen
wurden auch Arbeitslose befragt.

Die Regionalisierung der Arbeitsmarktpolitik bei gleichzeitiger Einfithrung einer
zentralen Zielsteuerung hat zu Spannungen zwischen den regionalen Arbeitsmarktbeira-
ten und der Hauptverwaltung gefiihrt. Die Zentrale neigt dazu, Zielvereinbarungen so
detailliert zu formulieren, dass es wenig Spielraum zur regionalen Ausgestaltung gibt
(Jorgensen I: 21). Dass dieses zu Spannungen fiihrt, kann als Zeichen dafiir gewertet
werden, dass die noch ,,jungen didnischen Arbeitsmarktréite eine groBere Lebendigkeit
aufweisen als die deutschen Verwaltungsausschiisse, aber auch als die niederldndischen
tripartistischen Steuerungsgremien, die sich nach kurzer Existenz widerstandslos auflo-
sen lieBen.

Nach wie vor ist die Erbringung von Dienstleistungen am Arbeitsmarkt getrennt
zwischen den Arbeitsdmtern, die fiir die ,,versicherten* Arbeitslosen zustindig sind, und
den Kommunen, die sich bemiihen, die Bezieher von Sozialhilfe fiir den Arbeitsmarkt
zu aktivieren. Zusammen mit der von den Arbeitsdmtern getrennten Existenz der Ar-
beitslosenkassen, die fest im dénischen System der industriellen Beziehungen verankert
ist, besteht in Danemark also derzeit noch die ,klassische institutionelle Dreiteilung
von (1) Arbeitslosenversicherung, (2) Arbeitsvermittlung und -forderung sowie (3) Ar-
menflirsorge einschlieBlich nichtversicherte Arbeitslose. Ddnemark hat seine beschéfti-
gungs- und arbeitsmarktpolitischen Erfolge bisher ohne einen grundlegenden institutio-
nellen Umbau erreicht.

Die Regierung hat jedoch bereits im Jahre 2002 angekiindigt, die Dienste von Ar-
beits- und Sozialimtern zusammenfiihren zu wollen, damit Langzeitarbeitslose mit gra-
vierenden Vermittlungshemmnissen in den Genuss der sozialen Dienste der Kommunen
kommen konnen. Umgekehrt sollen beschéftigungsfahige Sozialhilfe Beziehende direkt
vermittelt werden kdnnen. Es ist aber noch keine Entscheidung gefallen, ob diese Fusi-

> European Foundation for Quality Management: http:/www.efqm.org
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on unter Regie der Arbeitsdmter oder der Kommunen erfolgen soll. Man wartet auf den
Bericht einer Kommission zur Struktur des Offentlichen Dienstes, der zum Jahresende
2003 vorliegen sollte (Madsen 2003 — Oktober).

Von der aktiven zur aktivierenden Arbeitsmarktpolitik

Philosophie und historische Entwicklung

Etwa gleichzeitig mit entsprechenden Entwicklungen in Deutschland reagierte man ab
der zweiten Halfte der siebziger Jahre auf das Ende der Vollbeschiftigung mit Beschaf-
tigungsprogrammen, zundchst nur fiir Jugendliche, ab Anfang der achtziger Jahre dann
fiir alle Arbeitslosen. Ab etwa Mitte der achtziger Jahre traten Qualifizierungsprogram-
me verstarkt hinzu. Diese arbeitsmarktpolitischen Interventionen waren regelgesteuert,
d. h. sie erfolgten erst nach einer definierten Verbleibsdauer in Arbeitslosigkeit. Eine
wichtige Triebkraft dieser Maflnahmen auf Seiten der Arbeitsverwaltung wie der Teil-
nehmer war die Erneuerung von Anspriichen an die Arbeitslosenversicherung; es han-
delte sich also um eine ,,aktive, noch nicht um eine ,,aktivierende* Arbeitsmarktpolitik.

Der Anteil der Arbeitsmarkt-Ausgaben am BIP ist in Ddnemark der hochste in der
EU; dabei erscheint jedoch die ,,Aktivitdtsrate® dieser Ausgaben, d. h. das Verhéltnis
von Ausgaben fiir aktive Maflnahmen zu Einkommenstransfers, wegen des hohen Ni-
veaus der ,,passiven” Einkommenssicherung gering. Die aussagekréftigere ,,Aktivitits-
rate II* dagegen (Ausgaben pro Arbeitslosen im Verhiltnis zu BIP pro Beschéftigten)
ist unter den hier untersuchten Lindern die zweithochste, nach den Niederlanden. Da-
nemark hatte also traditionell eine Arbeitsmarktpolitik mit hohem Aktivititsgrad, die
Anfang der neunziger Jahre unter Kritik geriet, weil zunehmende Aufwendungen das
Ansteigen der Arbeitslosenzahlen nicht verhinderten.

Berufliche Weiterbildung

Wiéhrend in Deutschland die berufliche Weiterbildung als Aufgabe der Betriebe gilt und
offentliche Akteure nur im Ausnahmefall der Arbeitslosigkeit eingreifen, wird die Wei-
terbildung auch der Beschéftigten in Danemark seit Ende der flinfziger Jahre des vori-
gen Jahrhunderts als Offentliche Aufgabe betrachtet. Tatsdchlich war die historische
Entwicklung sogar umgekehrt wie in Deutschland: Wéhrend bei uns die berufliche Wei-
terbildung nach dem SGB III erst seit dem JobAQTIVGesetz ab 2002 behutsam fiir eng
definierte Gruppen von Beschiftigten (Ungelernte, Altere und von Arbeitslosigkeit Be-
drohte) gedffnet wurde, richteten sich die dénischen ,,Arbeitsmarktausbildungen* ur-
spriinglich an Erwerbstdtige, wurden aber bereits seit 1978 fiir Arbeitslose gedffnet. Die
Teilnahme ist fiir Beschiftigte, ihre Arbeitgeber® und fiir Arbeitslose kostenlos; die
Teilnehmer erhalten den Hochstsatz des Arbeitslosengeldes als Unterhaltsgeld. Das gilt
auch fiir die beurlaubten Beschéftigten, denen aber die Unternehmen 1i. d. R. die Diffe-
renz zum normalen Entgelt ausgleichen. Die Regelung wirkt also wie ein Lohnkosten-
zuschuss aus der Arbeitslosenkasse bei Freistellung fiir Weiterbildung.

50" Ausnahme sind speziell auf die Bediirfnisse einzelner Unternehmen zugeschnittene Kurse, die diese
dann auch bezahlen miissen.
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Seit 1985 wurde in der aktiven Arbeitsforderung die Weiterbildung insbesondere der
an- und ungelernten Arbeitslosen stirker betont. Die Umsetzung der Weiterbildung er-
folgt durch regionale Arbeitsmarktausbildungszentren und Berufsschulen, die seit 2001
dem Bildungsministerium unterstehen. Die Feinsteuerung erfolgt auf der regionalen
Ebene durch drittelparitdtische Gremien. Die ,,aktivierende® Arbeitsmarktpolitik konnte
auf diese entwickelte Struktur zuriickgreifen, die insbesondere fiir die Realisierung der
Instrumente Bildungsurlaub und JobRotation bedeutsam war (Haak 2003).

Jobtraining

Jobtraining ist eine geforderte Beschiftigung zum Zwecke der Erprobung und zum Ler-
nen ,,on the job“. Die Forderung dauert bis zu einem Jahr. Private Arbeitgeber miissen
sich allerdings bereits nach sechs Monaten fiir die Ubernahme entweder in ein Ausbil-
dungsverhéltnis oder in unbefristete Beschiftigung entscheiden. Die Entlohnung wéh-
rend des Jobtraining erfolgt nach tariflichen Bedingungen. Bei 6ffentlichen Arbeitge-
bern wird jedoch durch eine Obergrenze des zuldssigen Stundenlohns und ggf. Reduzie-
rung der Arbeitszeit sicher gestellt, dass das Arbeitseinkommen den Hochstsatz des Ar-
beitslosengeldes nicht tiberschreiten kann.

Die ErschlieBung des ,,regulidren* Arbeitsmarktes fiir derartige Mallnahmen gelang
nur unvollkommen. Daran hat sich auch wenig gedndert, nachdem die Tarifparteien sich
1995 von der Regierung dazu iiberreden lieBen, in den Tarifvertrigen in sogenannten
»So0zialen Kapiteln* Einstiegsarbeitspldtze fiir Aktivierungsteilnehmer mit niedrigeren
Lohnen und reduzierter Arbeitszeit zu vereinbaren. Es blieb dabei, dass Jobtraining in
der Hauptsache bei 6ffentlichen Arbeitgebern absolviert wird — mit entsprechend nega-
tiven Konsequenzen flir die Chancen der Weiterbeschéftigung.

Besonders benachteiligte Gruppen, deren Beschéftigungsféhigkeit fiir das regulére
Jobtraining nicht ausreicht, konnen bei 6ffentlichen Arbeitgebern oder gemeinniitzigen
Einrichtungen ein ,,individuelles Jobtraining* mit geringerer Entlohnung, aber ldngerer
Laufzeit absolvieren. Hierbei handelt es sich um BeschéftigungsmaBBnahmen in den
klassischen ,,zusétzlichen* Bereichen wie Umweltsanierung oder Pflege offentlicher
Anlagen.

JobRotation

Jobrotation ist das in Deutschland wohl am breitesten rezipierte Element der dénischen
Arbeitsmarktpolitik. Das Grundprinzip besteht darin, dass Beschéftigte ab 25 Jahren
unter Zahlung eines Unterhaltsgeldes in Hohe des Hochstsatzes des Arbeitslosengeldes
zur Weiterbildung in staatlich anerkannten Berufsbildungskursen frei gestellt und in
dieser Zeit von Arbeitslosen vertreten werden.®' Entscheidend fiir den relativen Erfolg
dieses Modells in Dédnemark war das Ineinandergreifen von tariflichen und gesetzlichen

o1 Zeitweilig gab es dieses Modell auch in einer fiir den Freigestellten ,,passiven” Variante als Sabbatur-

laub, d. h. ohne die Anforderung der Teilnahme an einer Weiterbildung bei ansonsten gleichen Kondi-
tionen. Es konnte auch zur Vertretung von Erziehungsurlaubern genutzt werden.
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Regelungen iiber den Bildungsurlaub.®> Wichtige bereits bestehende Rahmenbedingun-
gen waren die umfassende, auf Beschéftigte und Arbeitslose gleicher Mal3en orientierte
Weiterbildungspolitik (s. 0. S. 56) sowie die Umverteilungskomponente in der Bemes-
sung des Arbeitslosengeldes (s. 0. S. 52), die gerade den geringer Verdienenden hohe
Lohnersatzraten von 90% brutto sichert. Dadurch hatte diese Gruppe bei Inanspruch-
nahme der Freistellung geringe Einbuflen zu verkraften, bzw. der finanzielle Aufwand
der Unternehmen zur Aufstockung auf das volle Einkommen war gering. Auf diese
Weise konnte das ,,eherne Weiterbildungsgesetz®, wonach stets und in allen Léndern die
am besten Ausgebildeten die hochste Weiterbildungsteilnahme aufweisen, in geradezu
spektakuldarer Weise gebrochen werden: Der Bildungsurlaub wurde mehrheitlich von
gering Qualifizierten in Anspruch genommen (Schomann/ Mytzek / Giilker 1998:
18ff.).

Entscheidend fiir die Akzeptanz von Jobrotation durch die Arbeitgeber war, dass 1994
die Pflicht zur Einstellung eines arbeitslosen Stellvertreters bei Freistellung eines Be-
schiftigten fiir den Bildungsurlaub aufgehoben wurde. Entsprechend dem Prinzip, dass
die Weiterbildung auch der Beschéftigten eine O6ffentliche Aufgabe und keine unzulis-
sige Subvention von Unternehmen sei, nahmen der Staat und die Arbeitslosenkassen
das Risiko in Kauf, dass Betriebe ihr ,,Humankapital“ auf Kosten der Allgemeinheit
hitten ,,runderneuern konnen ohne den Arbeitsmarkt zu entlasten. In Verbindung mit
dem wirtschaftlichen Aufschwung, der Einfiihrung der ,,Aktivierung™ von Arbeitslosen
(s. 0. S. 53) und offentlichen, von den Sozialpartnern mitgetragenen Kampagnen fiir das
Modell JobRotation ging dieses Kalkiil zumindest insoweit auf, dass in 75% der Frei-
stellungsfille Stellvertreter eingestellt wurden, die schon allein aufgrund der steigenden
Arbeitskréaftenachfrage mehrheitlich Arbeitslose sein mussten. Diese konnten die so
entstehenden Vakanzen im Rahmen ihrer individuellen Aktivierungspléne als Jobtrai-
ning nutzen, wodurch der Arbeitgeber in den Genuss der damit verbunden Forderung
kam (s.0., S. 57). Jobrotation war also eine intelligente Kombination von Forderinstru-
menten, die jeweils auch fiir sich allein zur Verfiigung standen: Beurlaubung und Forde-
rung des Anlernens. Der Verzicht auf die ,,1:1-Stellvertretung™ fiihrte zu einer gewissen
zeitlichen Entkoppelung des Arbeitseinsatzes der Stellvertreter vom Urlaub der Vertre-
tenen und damit zu langeren Verweildauern der Stellvertreter bis hin zu ihrer unbefriste-
ten Einstellung in etwa 70% der Fille.

Zum Abbau der Langzeitarbeitslosigkeit erwies sich das Programm jedoch als unge-
eignet. Die Evaluation ergab, dass die Betriebe bei ihren Ersatzeinstellungen kurzzeitig
Arbeitslose bevorzugten; nur 13% der Stellvertreter waren ldnger als drei Monate ar-
beitslos gewesen. Und obwohl die institutionellen Rahmenbedingungen in Didnemark in
vielfacher Hinsicht giinstiger fiir JobRotation waren als in Deutschland (jedenfalls bis
zum JobAQTIV-Gesetz von 2002), sind auch in Danemark die Teilnehmerzahlen nicht
besonders eindrucksvoll. Das Instrument hatte in der Praxis nicht im Entferntesten die
Bedeutung, die es in der deutschen Debatte zeitweilig eingenommen hat. Inzwischen
spielt es keine grofle Rolle mehr: Nach einer Spitzenbeteiligung von 26.500 im Jahre

%2 Die dinischen Erwerbstitigen hatten von 1994 bis 2001 alle fiinf Jahre das Recht auf einen einjéihri-

gen Bildungsurlaub, wenn der Arbeitgeber einverstanden war.
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1998 ist die Teilnehmerzahl im Jahre 2002 auf 7.100 gesunken. Der wesentliche Grund
dafiir ist die Abschaffung des Bildungsurlaubs seit 2001 (s. u., S. 61).

Geférderte Beschaftigung

,»Pool Jobs* im offentlichen Sektor (eingefiihrt 1996) sollten gleichzeitig die Reintegra-
tionschancen der Teilnehmer und die Qualitét 6ffentlicher Dienstleistungen verbessern.
Die Arbeitspldtze wurden bis zu drei Jahre gefordert; die Beschiftigung war mit beson-
deren Weiterbildungsangeboten verbunden und erfolgte zu tariflichen Entgelten. Um
Fehlanreize zu vermeiden, wurde bei Teilnehmern, die im Rahmen ihrer Aktivierungs-
frist an solchen Programmen teilnahmen, die Arbeitszeit so angepasst, dass das erzielte
Einkommen nicht iiber dem Hochstsatz des Arbeitslosengeldes lag. Auch fiithrte die
Teilnahme nicht zum Erwerb neuer Anspriiche auf Arbeitslosengeld. Diese Beschéfti-
gungen waren Teil der Aktivierung und daher verpflichtend, sofern nicht andere Formen
der Aktivierung vereinbart wurden.

Fiir den internationalen Vergleich der Beschiftigungsmafnahmen ist der Hinweis
wichtig, dass in Ddnemark ,,workfare* im engeren Sinne — d. h. ,, working for the bene-
fit* (oder in der Sprache des deutschen Bundessozialhilfegesetzes ,,gemeinniitzige und
zusitzliche Arbeit gegen Hilfe zum Lebensunterhalt zuziiglich einer angemessenen Ent-
schiadigung fiir Mehraufwendungen®) — nicht vorkommt. Es handelte sich allemal um
tariflich legitimierte Entlohnung.

Ab 2000 wurden Jobtraining, soweit es bei Offentlichen Arbeitgebern angesiedelt
war, und pool jobs zu einem Instrument zusammengefasst. Ab 2003 wurden die Be-
schiftigungsmaflnahmen ganz abgeschaftt.

Flexjobs

Sogenannte ,,Flexjobs* schaffen subventionierte Arbeitsgelegenheiten fiir Personen mit
verminderter Arbeitsfiahigkeit, die ohne diese Arbeit Anspruch auf eine Erwerbsminde-
rungsrente hitten. Die Arbeitspldtze sind zu zwei Dritteln bei privaten Arbeitgebern
angesiedelt, denen je nach Grad der Minderung der Arbeitsfahigkeit zwischen 50 und
66% der Lohnkosten erstattet werden. Fiir die Férderung sind die Kommunen zusténdig,
die ja auch das Krankengeld auszahlen. Auf diese Weise wurden im Jahre 2002 24.000
Arbeitsplitze subventioniert, 42% mehr als im Jahr zuvor.

Eingliederungszuschisse

Private Arbeitgeber erhalten fiir die Einstellung auf zusitzlichen Arbeitsplitzen einen
Lohnkostenzuschuss fiir sechs Monate, wenn sie die Teilnehmer anschlieend vollzeitig
weiterbeschéftigen.

Existenzgriindungsférderung

Existenzgriindungen werden mit der Hélfte des Hochstsatzes des Arbeitslosengeldes fiir
maximal 2,5 Jahre und nur unter der Voraussetzung gefordert, dass das Arbeitsamt sie
als erfolgversprechender ansieht als alternative Mallnahmen der Arbeitsforderung. Ge-
schéftsidee und Finanzplan werden von 6ffentlichen Stellen gepriift.
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Dienstleistungen in privaten Haushalten

Seit 1993 gibt es Lohnkostensubventionen fiir Dienstleistungen in privaten Haushalten,
im Jahre 2000 bis zu 50% der Lohnkosten. Die Zahl der Beschéftigten in diesem Sektor
wird mit mehr als 10.000 angegeben (0,36% der Gesamtbeschiftigung — Andersen
2001: 73).

Verteilung der AktivierungsmalBnahmen

Der Schwerpunkt der Aktivierungsmafinahmen liegt bei der Weiterbildung (61% der
Teilnehmer) und im Jobtraining bei 6ffentlichen Arbeitgebern (19% — Angaben fiir Ja-
nuar 2000, Andersen 2001: 74). Nach der Einstellung der Beschiftigungsmafinahmen
diirfte der Bildungsanteil im Gesamtprogramm noch héher liegen. Diese Bildungsoffen-
sive hat dazu gefiihrt, dass der Anteil der Arbeitnehmer ohne Ausbildung rascher ge-
sunken ist als der Anteil entsprechender Arbeitspldtze (Andersen 2001: 75).

Die Rolle privater Dienstleister...

...in der Arbeitsforderung ist in Ddnemark bisher geringer als in den anderen untersuch-
ten Landern. Der Hintergrund ist aus dem Mallnahmespektrum leicht zu erkennen: Die
berufliche Weiterbildung erfolgt in 6ffentlichen Einrichtungen, und Beschéftigungs-
malBnahmen waren bei den Kommunen angesiedelt. Die Beratung der Arbeitslosen und
der Abschluss von individuellen Handlungspldanen erfolgt unmittelbar durch die Ar-
beits- und Sozialdmter. Erst in 2003 wurde damit begonnen, derartige Leistungen aus-
zuschreiben (Madsen 2003 — Mai). Den Hintergrund bildet ein weiterer Kurswechsel
hinsichtlich des MaBnahmespektrums und die Verschirfung des Aktivierungsregimes
(s.u., S.61).

Erfolgsindikatoren

Von 1993 bis 1998 konnte die Zahl der Arbeitslosen halbiert werden, und die Langzeit-
arbeitslosenquote wurde um mehr als zwei Drittel reduziert. Letzteres ist zu einem Teil
auf die bloe Unterbrechung von Arbeitslosigkeitskarrieren durch Aktivierungsmal-
nahmen zuriickzufiihren.

Es gibt keine kontinuierliche Evaluierung der Aktivierungsmafnahmen, sondern nur
punktuelle Ergebnisse. Die Quote reguldrer Beschéftigung ein halbes Jahr nach einem
Aktivierungsangebot betrug 1997 fiir Nicht-Langzeitarbeitslose 51%, fiir Langzeitar-
beitslose nur 19%; bei Sozialhilfebezieherlnnen waren es 23%. Jeweils knapp 30% wa-
ren wieder arbeitslos (Jorgensen I: 16). Als liberwiegend positiv werden dagegen die
Evaluierungsergebnisse von Madsen (2002: 251) dargestellt. Insbesondere dullern sich
die befragten Arbeitslosen positiv iiber die individuellen Aktionsplidne und die angebo-
tenen Maflnahmen.

Ein ,,schwarzer Fleck* auf dem dénischen Arbeitsmarkt ist die mangelnde Integrati-
on von Migrantlnnen, Fliichtlingen und ethnischen Minderheiten, die Arbeitslosenquo-
ten von fast 50% aufweisen und von Arbeitgebern wie potenziellen Kollegen stark dis-
kriminiert werden (Jorgensen 2002: 187).
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Jingste Entwicklungen

Aktuell ist auch Dénemark von der wirtschaftlichen Rezession und seit Mitte 2002 von
einem Riickgang der Beschiftigung betroffen, so dass die Arbeitslosenzahl im Juli 2003
um 18% tiber dem Vorjahresmonat lag (Arbeitslosenquote 6%); eine weitere Zunahme
wird erwartet. Die Zunahme der Arbeitslosigkeit im Jahre 2003 ist etwa zur Halfte dar-
auf zuriickzufiihren, dass die Teilnahme an aktiven MaBnahmen riickldufig ist (im Juli
2003 um 22% weniger Teilnehmer als im Vorjahresmonat).

In Reaktion auf Kritik des Wirtschaftsrates an den Maflnahmen der aktiven Arbeits-
forderung in seinem Zweijahresbericht Ende 2002 fand im Jahre 2003 ein gewisser
Kurswechsel statt. Der Schwerpunkt der Aktivierung liegt jetzt weniger auf arbeits-
marktpolitischen MaBnahmen und mehr auf Arbeitsuche und Arbeitsvermittlung. Seit
Januar 2003 ist der Bezug von Arbeitslosengeld an die Voraussetzung gekniipft, dass
mindestens alle drei Monate ein personlicher Kontakt mit dem Arbeitsamt statt findet.
Auch sind alle Arbeitslosen verpflichtet, ihr Bewerberprofil auf Internet-Basis zu spei-
chern und zu aktualisieren; hierbei kann Hilfe in Anspruch genommen werden.

Reduzierung des Arbeitsangebots

Beurlaubung

Beurlaubung auf Kosten der Arbeitslosenversicherung spielt eine grofle Rolle bei der
Senkung der Arbeitslosigkeit weit {iber das Beschéftigungswachstum hinaus. Es gab
drei Formen der Beurlaubung: Erziehungsurlaub, Sabbaturlaub und Bildungsurlaub:

e 1994 wurde fiir Beschéftigte, Selbstindige und Arbeitslose ein Kindererziehungsur-
laub von bis zu drei Jahren mit 80% des Arbeitslosengeldes eingefiihrt; die Forde-
rung wurde bis 1997 auf 60% abgesenkt. Die Kommunen haben die Moglichkeit,
den Einkommensersatz aufzustocken, was sie groftenteils auch tun. Inzwischen
wurde die Beurlaubungszeit auf ein Jahr eingeschrinkt.

e Zu den gleichen Konditionen gab es von 1994 bis 1998 den Sabbat-Urlaub von bis
zu einem Jahr, bei dem die Nutzung freigestellt war. Diese ,,passivste” Form der
Beurlaubungsregelungen ist inzwischen abgeschafft.

e Entscheidend fiir das Funktionieren von JobRotation war der Bildungsurlaub, bei
dem der Hochstsatz des Arbeitslosengeldes als Unterhaltsgeld gezahlt wurde. Seit
1994 galten die Beurlaubungsregelungen auch unabhingig von einer Stellvertretung
und reduzierten somit das Arbeitsangebot. Der Bildungsurlaub wurde 2001 abge-
schafft, wodurch das Jobrotation-Programm weitgehend abgewlirgt wurde.

Politik des Alterstiibergangs

Das gesetzliche Rentenalter fiir die 1964 eingefiihrte, steuerfinanzierte und vom ftiihe-
ren Einkommen unabhéngige ,,Volksrente* betrdgt noch bis zum 1. Juli 2004 67 Jahre,
von da an 65 Jahre. Die Volksrente wird seit 1964 erginzt durch eine obligatorische
beitragsfinanzierte (Arbeitgeber 2/3, Arbeitnehmer 1/3) ,,Arbeitsmarkt-Zusatzrente®, die
seit 1997 ausgebaut wird, wihrend die Volksrente langfristig an Bedeutung verlieren
soll.
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Seit 1979 gibt es fiir dltere Arbeitnehmer im Alter von 60 bis 66 Jahren nach min-
destens 20 Jahren Beitragsleistung zur Arbeitslosenversicherung die Moglichkeit, ihre
Erwerbstitigkeit zu beenden und bis zur Rente ein Altersiibergangsgeld (efterlon) in der
Hohe nahezu des Arbeitslosengeldes (mit einer gewissen Absenkung kurz vor der Ren-
te) zu beziehen. Von 1992 bis 1995, also in der Startphase der Arbeitsmarktreformen,
erhielten Langzeitarbeitslose mit Anspruch auf Arbeitslosengeld schon ab 55, von 1994
bis 1996 sogar ab 50 die Moglichkeit des Altersiibergangsgeldes. Die Quoten der Inan-
spruchnahme einer Vorruhestandsleistung durch die 60-66-Jéhrigen betrug 1996 und
1997 tiber 70%, und das durchschnittliche Ruhestandsalter sank von 63 Jahren (1980)
auf 62 Jahre (2000) und damit unter das deutsche Niveau.”> Ab dem 1.7.1999 wurde die
Voraussetzung der vorherigen Beitragsleistung auf 25 Jahre erhoht. Diese MaBBnahme
und die Abschaffung der Sonderregelung fiir Langzeitarbeitslose (ab 1996 keine Neu-
eintritte in Altersiibergang unter 60) fiihrten zu einer scharfen Konfrontation mit den
Gewerkschaften. Die Einschrinkungen haben jedoch lediglich den Anstieg der Inan-
spruchnahme bremsen, die absoluten Zahlen aber nicht senken kénnen. Die hohe Att-
raktivitdt dieser Regelung ist auch darin begriindet, dass das Altersiibergangsgeld hoher
ist als die Volksrente. Insofern ist die Senkung des Rentenalters auf 65 und die damit
verbundene Verkiirzung des Bezugs von Altersiibergangsgeld paradoxer Weise als eine
MaBnahme zur Einschrinkung der Sozialausgaben zu verstehen.

Reformen seit 1995 haben dazu gefiihrt, dass etwa ein Drittel der Neueintritte in Al-
tersiibergangsgeld mit der Fortsetzung der Erwerbstétigkeit auf Teilzeitbasis verbunden
sind (Madsen 2003 — April), was ab einem Alter von 60 moglich ist. Fiir jede im Ver-
gleich zur fritheren Arbeitszeit nicht gearbeitete Stunde wird ein pauschaler Lohnersatz
geleistet. Das Instrument wird also umgestaltet in eine Art Altersteilzeit, anscheinend
mit groBerem Erfolg fiir die ,,echte” Teilzeit als in Deutschland, wo etwa vier Flinftel
der Fille von Altersteilzeit nach dem ,,Blockmodell konstruiert sind. Auch haben sich
die Ruhestandserwartungen® innerhalb von fiinf Jahren um sechs Monate nach hinten
verschoben (Madsen 2003 — Juli).

Die im internationalen Vergleich hohen Alterserwerbsquoten Déanemarks werden oft
missverstanden: Sie kommen vor allem durch hohe Frauenerwerbsquoten auch im Alter
von 55-60 zu Stande, nicht etwa durch allgemeines Arbeiten bis zum gesetzlichen Ren-
tenalter. Sie spiegeln also in erster Linie die historische Tatsache, dass in Ddnemark in
fritheren Geburtskohorten als in den meisten anderen europédischen Landern eine nahezu
gleichgewichtige Erwerbsbeteiligung der Frauen die Regel wurde und bis ins iibliche
Ruhestandsalter beibehalten wird. Immerhin sind die Erwerbstitigenquoten auch jen-
seits von 60 Jahren hoher als in Deutschland.

% Das durchschnittliche Renteneintrittsalter in Deutschland wird allerdings stark nach oben gezogen

durch Frauen, die wegen geringer Anzahl von Beitragsjahren und Nichterwerbstétigkeit nach der
~Familienphase® keine der Voraussetzungen fiir eine vorgezogene Altersrente erfiillen und deshalb

den Rentenbezug erst mit 65 beginnen, ohne unmittelbar vorher noch erwerbstétig gewesen zu sein.

6 Es handelt sich um Befragungsergebnisse von 57-Jéhrigen.
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Angebotsbeschrankungen insgesamt

Die Leistungen zur Einschrinkung des Arbeitsangebots werden immer noch von deut-
lich mehr Personen in Anspruch genommen als es registrierte Arbeitslose in Ddnemark
gibt. Durch die Alternative des Altersiibergangsgeldes liegt die Arbeitslosenquote
55-64-Jahrigen nicht iiber der allgemeinen Arbeitslosenquote, aber die Erwerbstétigen-
quote der 60-64-Jahrigen betrdgt nur 34% — im Gegensatz zu 77% bei den 55-59-
Jéhrigen. Zur Reduzierung der Arbeitslosigkeit haben also passive MaBnahmen (Vorru-
hestand, Beurlaubungsprogramme) ganz erheblich beigetragen.

Andererseits ist nicht auszuschlieBBen, dass die Mdoglichkeit des Vorruhestandes iiber
Altersiibergangsgeld (dhnlich wie in Deutschland die vorzeitige Rente wegen Arbeitslo-
sigkeit) zusitzliche Arbeitslosigkeit induziert. Altere Arbeitnehmer ab 55 kénnen nim-
lich den Arbeitslosengeldanspruch nicht verlieren, bevor sie mit 60 Anspruch auf Al-
tersiibergangsgeld erwerben. Das fiihrt in Verbindung mit der allgemeinen Bezugsdauer
von vier Jahren dazu, dass Arbeitnehmer, die mit 51 Jahren arbeitslos werden, nach wie
vor auf Bezugsdauern von bis zu 9 Jahren kommen kénnen (Madsen 2003 — Juni).*®

Tabelle 3: Arbeitslose und andere Personen im Erwerbsalter ohne
reguldre Beschaftigung (in Tsd.)

1993 1995 1997 1999 2002
abs. % abs. % abs. % abs. % abs. %
Arbeitslose 349 061 288 050 220 043 158 034 145 0,34
Aktivierung 104 0,18 72 0,12 77 0,15 87 0,19 81 0,19
Beurlaubung 82 0,14 47 0,09 34 0,07 17 04
Vorruhestand 115 0,20 138 0,24 170 0,33 181 0,39 181 42,6

Gesamt 568 1,00 580 1,00 514 1,00 460 1,00 424 100
Quelle: Jorgensen 2002: 184 und Aktualisierung durch den Autor

Fiir das Jahr 2000 wird der Anteil von Einwohnern im Erwerbsalter, die mit 6ffentli-
chen Mitteln unterstiitzt werden, auf 24% angegeben (Europdische Kommission
2001: 54). Die Wirkung dieser Politik zur Begrenzung des Arbeitsangebotes zeigte sich
darin, dass im Zeitraum von 1994 bis 1997 die Arbeitslosigkeit stirker zuriickging als
die Beschiftigung wuchs (Emmerich 1999: 15). Die Zahl der Personen im Erwerbsalter,
die sich unter Nutzung derartiger MaBBnahmen voriibergehend oder dauerhaft vom Ar-
beitsmarkt zuriickgezogen haben, war in den neunziger Jahren deutlich grofer als die
Zahl der Arbeitslosen (Braun 2003: 93). Diese Politik stellte natiirlich eine erhebliche
Belastung dar und wurde mit der Zeit widersinnig, als die Arbeitslosenquoten dauerhaft
niedrig blieben und am Horizont der politischen Agenda Arbeitskrdftemangel als Folge

% Dieses wurde kiirzlich vom Arbeitgeberverband kritisiert und als Ursache fiir die etwas hohere Ar-
beitslosenquote der Alteren gesehen. Der altersspezifische Unterschied der Arbeitslosenquoten (6,5%
fiir Altere von 50-66, 5,8% allgemein) ist jedoch in Dinemark — ganz im Gegensatz zu Deutschland —
erstaunlich gering, und die altersbezogene ,,Beschiftigungsliicke ist kleiner als in Deutschland und
weist zwischen 1995 und 2000 sinkende Tendenz auf (Européische Kommission 2001: 22).
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des demographischen Wandels auftauchte. Deshalb wird seit 1999 erneut ein politischer
Paradigmenwechsel eingeleitet, der eher auf die Aufrechterhaltung als die Beschrén-
kung des Arbeitskrafteangebots zielt.

Zusammenfassung und Ausblick

Das dénische Beschiftigungs“wunder* verdient diesen Namen insofern in ganz beson-
derer Weise, als es nach konventioneller Weisheit gar nicht hitte passieren konnen. Die
maximalen Bezugsdauern des Arbeitslosengeldes wurden zwar beschnitten, sind aber
noch immer die international lingsten. Das hohe Leistungsniveau von Arbeitslosengeld
und Sozialhilfe wurde nicht angetastet. Beim Arbeitslosengeld erzielen gerade die Nied-
rigverdiener die hochsten Nettoersatzraten, so dass selbst bei geringer Lohnspreizung
der rein finanzielle Anreiz zur Arbeitsaufnahme nicht hoch ist. Ddnemark behielt bis
heute die klassische institutionelle Dreiteilung von Arbeitslosenversicherung, Arbeits-
vermittlung und Sozialflirsorge, ein Arrangement, von dem allgemein angenommen
wird, dass es eine konsequente und konsistente Aktivierungspolitik behindere. Wer die
Flexibilitit der dinischen Erwerbsordnung, insbesondere den geringen Kiindigungs-
schutz, als Erkldrung fiir die Erholung heranzieht, wird zumindest konzedieren miissen,
dass diese Bedingungen schon lange bestehen, die einstige Krise nicht verhindern konn-
ten und im Zuge der hier diskutierten Reformen nicht verdndert wurden.

Bei nédherer Betrachtung der dénischen Statistiken zeigt sich, dass passive Malinah-
men rechnerisch bisher mehr zur Reduzierung der Arbeitslosigkeit beigetragen haben
als die Aktivierungsstrategie. Der erste Schritt zum Abbau der Arbeitslosenzahlen ging
zundchst noch einher mit einer Steigerung der Nichtbeschiftigten im Erwerbsalter (vgl.
Tabelle 3, S. 63). Wihrend die Arbeitslosenzahl von 1993 bis 2002 um fast 60% redu-
ziert werden konnte, sank die Gesamtzahl der Nichtbeschiftigten vom Rekordstand
1995 bis 2002 nur um gut ein Viertel. Sabbatical, Bildungsurlaub und Erziehungsurlaub
waren anerkannte Legitimationen dafiir, Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung
zu beziehen, ohne am Wettbewerb auf dem Arbeitsmarkt teilzunehmen und ohne in der
Arbeitslosenstatistik zu erscheinen. Soweit diese Freistellungen tatsichlich fiir die be-
rufliche Weiterbildung genutzt wurden, leisteten sie einen Beitrag zur Erneuerung des
Humankapitals, und mit dieser Strategie wurden in bemerkenswerter Weise gerade die
geringer Qualifizierten erreicht. Sofern die Beurlaubung aus Beschiftigung heraus er-
folgte und nicht aus Arbeitslosigkeit, entstand in den Betrieben Ersatzbedarf, der den
Arbeitsmarkt in Schwung brachte: Das beriihmte und in Deutschland so miihselig nach-
geahmte Jobrotation-Programm. In dem Malle wie die Arbeitslosigkeit sank und Ar-
beitskrafteknappheit eine reale Perspektive wurde, konnten diese Beurlaubungspro-
gramme ohne groBen Widerstand wieder heruntergefahren werden.

Den grofSiten Block der ,,passiven* Regelungen bildet jedoch das Altersiibergangs-
geld (efterlon), eine in der ddnischen Tradition der gewerkschaftsnahen Arbeitslosen-
kassen tief verwurzelte Regelung, die in der Reformphase keineswegs erfunden, son-
dern nur voriibergehend ausgeweitet worden war. Der Ausstieg aus diesem ,,Vorruhe-
stand* erweist sich als duBlerst schwierig, weil die Attraktivitit der Arbeitslosenkassen
und damit der Gewerkschaften eng mit dieser Ausstiegsoption am Ende des Erwerbsle-
bens verbunden ist. Bisherige Reformen haben lediglich den weiteren Anstieg der Inan-
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spruchnahme bremsen, einen Teil des Vorruhestands in echte Altersteilzeit umlenken
und die subjektiven Ruhestandserwartungen der Erwerbstitigen um ein halbes Jahr nach
hinten verschieben konnen — was im Vergleich zur Entwicklung in Deutschland schon
beachtlich genug ist.

Als entscheidend fiir die eindrucksvolle Senkung der Arbeitslosigkeit erweist sich
damit, dass Déanemark in die ohnehin stattfindende Belebung der europidischen Kon-
junktur 1994 eine wirtschaftspolitische Initialziindung platzierte, damit die Beschéfti-
gung wirksam steigern konnte und zugleich das Arbeitskrafteangebot voriibergehend
verknappte. Vor dem Hintergrund sinkender Arbeitslosigkeit und spiirbar zunehmender
Chancen auf dem Arbeitsmarkt erschien der ideologische Riickgriff auf Verfassungs-
prinzipien und traditionelle dinische Arbeitstugenden und die Ubersetzung von ,,Recht
und Pflicht zur Arbeit” in ,,Recht und Pflicht zu arbeitsmarktpolitischen Aktivierung*
nicht als unangemessene Schuldzuweisung an Arbeitslose, sondern als legitime Auffor-
derung, die gewachsenen Chancen zu nutzen. Zur Glaubwiirdigkeit dieses Programms
trug der Verzicht auf Leistungskiirzungen bei. Bei der Erh6hung der Anspruchsvoraus-
setzungen, der Beschrinkung der maximalen Bezugszeiten und der Verschirfung der
Zumutbarkeitsregeln ist der zeitliche Ablauf beachtenswert: Die meisten dieser Ein-
schrinkungen wurden erst eingefilihrt, nachdem die Wende am Arbeitsmarkt eingetreten
war, und nicht etwa als Antwort auf die Beschéftigungskrise (vgl. Andersen 2001: 73).
Vor diesem Hintergrund scheint das dénische Aktivierungsregime mit seinen ,,individu-
ellen Handlungsplédnen* eine hohere moralische Verpflichtungsqualitit erlangt zu haben
als das britische ,,Jobseeker’s Agreement* oder die deutschen Eingliederungsvereinba-
rungen. Auch in der wissenschaftlichen Literatur (soweit didnische Autoren sich auf
Englisch oder Deutsch geduflert haben) haben wir keine Stimmen gefunden, die die Le-
gitimitdt des ,,Aktivierungsregimes* grundsétzlich in Frage stellen. Wichtig erscheint
dabei, dass die danischen Sozialpartner diese Politik aktiv mittragen — wihrend sie in
Grofbritannien nicht gefragt werden und in den Niederlanden den Politikwechsel eher
passiv akzeptieren mussten.

Die Akzeptanz des Aktivierungsregimes garantiert freilich nicht seine Wirksamkeit,
die beziiglich des ,,harten Kerns* von schwer vermittelbaren Langzeitarbeitslosen dhn-
lich beschriankt zu sein scheint wie tiberall. Das scheint derzeit weitere Verschdrfungen
und Effektivierungen zu provozieren, und insbesondere scheint Ddnemark — viel spater
als andere Lander — jetzt damit zu beginnen, ,,Spezialbehandlungen von Personen mit
geringer Beschéftigungsfahigkeit bei Dritten unter strengen Erfolgskriterien einzukau-
fen. Vor diesem Hintergrund sind aktuelle Diskussionen zu sehen, die aktivierenden
,Dienstleistungen am Arbeitsmarkt®, die derzeit getrennt von staatlichen Arbeits- und
kommunalen Sozialimtern erbracht werden, zusammenzufiithren. Ahnlich wie in GroB-
britannien und den Niederlanden diirfte es hierbei auch darum gehen, die BezieherInnen
von kommunalem Krankengeld in das Aktivierungsregime einzubeziehen. Begriindet
wird dieses wie in anderen Léndern mit der Realisierung der ,, one-stop-agency * fur alle
Arbeitslosen, versicherte wie nichtversicherte. Man darf gespannt sein, ob in Dine-
mark — das {iber eine dhnlich starke Tradition kommunaler Selbstverwaltung verfiigt
wie Deutschland — diese Verbindung stringenter gelingt als im Kompromiss des Ver-
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mittlungsausschusses zum Vierten Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeits-
markt vom 24. Dezember 2004.
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5 Ausblick: Neue Arbeitsmarktpolitik in Deutschland nach vier
~Gesetzen fiir Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt”

Es wire reizvoll, sich jetzt die Brille eines ausldndischen Beobachters aufzusetzen und
ein ebensolches Kapitel tiber Deutschland zu schreiben, das mit einer Einschidtzung der
Ergebnisse des Vermittlungsausschusses von Weihnachten 2003 zu enden hétte. Aber
ohne die wirkliche Mitwirkung eines auslidndischen Partners wird es kaum moglich
sein, die deutsche Binnenperspektive zu verlassen. Deshalb sollen im Folgenden nur
einige abschlieBende Schlaglichter auf die Baustelle der deutschen Arbeitsmarktrefor-
men geworfen werden. Diese zielen auf sieben Aspekte:

(1) Was bedeutet eigentlich der Ubergang von einer ,,aktiven“ zu einer ,,aktivierenden
Arbeitsmarktpolitik?

(2) die Ungleichzeitigkeit der Entwicklung von Strukturwandel, Beschéftigungskrise
und arbeitsmarktpolitischen Reformen in den drei Landern und in Deutschland

(3) den oft unterschitzten Zeitbedarf zur Durch- und Umsetzung von Reformen

(4) die Bestimmung der Zielgruppe fiir eine aktivierende Arbeitsféorderung — und damit
das unterschiedliche Verhiltnis von LeistungsbezieherInnen im Erwerbsalter in un-
terschiedlichen Kategorien von Sozialleistungen

(5) den mit den Reformen verbundenen oder auch gerade nicht verbundenen institutio-
nellen Umbau: welche institutionellen Arrangements erweisen sich beim Ubergang
auf eine ,,aktivierende* Politik als problematisch?

(6) das Verhiltnis von Aktivierung (,,Fordern und Fordern*) und Verdanderungen bei der
Hohe und Dauer von arbeitslosigkeitsbedingten Leistungen — miissen die Arbeitslo-
sen auf Leistungen verzichten, um fiir Aktivierungsstrategien zugénglich zu wer-
den?

(7) Die Frage nach der Sequenzierung der Reformen fiihrt unter anderem Blickwinkel
auf die auch in (2) und (3) thematisierte Dimension der Zeit.

Von der ,,aktiven” zur , aktivierenden” Arbeitsmarktpolitik

Die ,,aktivierende* Arbeitsmarktpolitik ldsst sich der ,,aktiven*, wie sie insbesondere in
Schweden von Rehn (1985) und Meidner (1977, 1987, 1998) wie folgt gegeniiberstel-
len:

e Wihrend die aktive Arbeitsmarktpolitik eingebettet ist in nationalstaatliche makro-
Okonomische Globalsteuerung durch Fiskal-, Geld- und Strukturpolitik, gehort die
aktivierende Arbeitsmarktpolitik zu einer Epoche, in diese Steuerungsmoglichkeit
als nationalstaatliche in Europa abhanden gekommen und als européische noch nicht
wiedergewonnen ist.

e Wihrend die aktive Arbeitsmarktpolitik auf dem Grundwert der Solidaritdt beruht,
Chancengleichheit verwirklichen und ein politisches ,,Recht auf Arbeit* verwirkli-
chen will, setzt die aktivierende Arbeitsmarktpolitik auf Selbstverantwortung und
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Differenzierung, auf die Verwirklichung durchaus unterschiedlicher, aber doch vor-
handener individueller Chancen. Sie modifiziert das nicht zu verwirklichende
»Recht auf Arbeit” in ein ,,Recht auf Hilfe zur Arbeit“ (= Recht auf Aktivierung)
und leitet aus der zwangslaufigen Unwirksamkeit solcher Hilfen im Falle fehlender
Mitwirkung die gleichzeitige Pflicht zur Aktivierung ab. In einer populistischen Va-
riante, die mehr um die Zustimmung der Nicht-Arbeitslosen als der Arbeitslosen
bemiiht ist, wird davon gesprochen, dass es ,.kein Recht auf Faulheit™ (Schroder)
gebe.

Ausgangspunkt der aktiven Arbeitsmarktpolitik ist die makrookonomische Feststel-
lung, dass es an Arbeitsmdglichkeiten fehlt, was sich u. a. in einem Missverhiltnis
zwischen Arbeitsuchenden und offenen Stellen dufBlert. Ausgangspunkt der aktivie-
renden Arbeitsmarktpolitik ist dagegen die mikrookonomische Feststellung, dass es
zu jedem Zeitpunkt Arbeitsangebote gibt, dass zu jedem Zeitpunkt Stellen besetzt
werden, und dass darunter auch solche sind, die fiir eine konkrete arbeitsuchende
Person qualifikatorisch wie geographisch prinzipiell erreichbar sind. ,,Es gibt zu
wenig Arbeit” und ,,Arbeit ist da“ sind die unvereinbaren Glaubenssitze der beiden
Ansitze der Arbeitsmarktpolitik, deren faktische Berechtigungen auf unterschiedli-
chen Betrachtungsebenen (Makro / Bestand versus Mikro / Strom) verankert sind.
Auf der personalen Ebene, d. h. im Verhiltnis zwischen Dienstleistern der Arbeits-
marktpolitik und ihren Kunden, kdnnte der Unterschied nicht radikaler sein. Im ei-
nen Fall lautet die Botschaft: ,,Es gibt keine Arbeit fiir Dich — darum schaffen wir
Dir einen Ersatz®, im anderen Fall lautet sie: ,,Es gibt Arbeit fiir Dich — wir helfen
Dir sie zu finden.*

Es ist offensichtlich, dass beide Botschaften im individuellen Einzelfall falsch und
in der historischen und regionalen Situation eines Arbeitsmarktes unangemessen
sein konnen. Im Fall der ,,aktiven™ Arbeitsmarktpolitik werden Arbeitslose durch
Ersatzangebote ,,vom Markt genommen®, was dazu fiihren kann, dass Chancen re-
guldrer Arbeit an ihnen vorbei gehen. Im Fall ,aktivierender” Arbeitsmarktpolitik
bei ungiinstiger Nachfragesituation werden Arbeitsuchende u. U. in eine aussichts-
lose und entmutigende Aktivitit hineingetrieben und mit der Schuld fiir den Misser-
folg allein gelassen. Die auf die Makroebene und auf Aggregate von Angebot und
Nachfrage fixierte ,,aktive Perspektive ist blind fiir individuelle Verhaltsoptionen
und fiir Erwerbsverldufe, in denen die makrodkonomisch richtige ,,Entlastung® des
Arbeitsmarktes durch das ,,Parken” von Arbeitskraft einen nicht wieder gut zu ma-
chenden Schaden anrichten kann. Ebenso ist die auf die Mikroebene, den mehr oder
weniger bestdndigen Strom von Neueinstellungen und das individuelle Arbeitsuch-
verhalten fixierte ,,aktivierende‘ Perspektive blind flir die makrodkonomische Nach-
fragesituation, die aktive Arbeitsuche mehr oder weniger aussichtsreich machen.
Beide Perspektiven sind anfillig fiir Ideologisierungen, weil, solange nennenswerte
Arbeitslosigkeit Arbeitsmarktpolitik iiberhaupt notwendig macht, natiirlich immer
»ZU wenig® Arbeit da ist — und weil andererseits, solange eine Wirtschaft nicht vol-
lig zusammenbricht, immer eine gewisse Nachfrage nach Arbeit vorhanden ist. Inso-
fern sollte man die unterschiedlichen Perspektiven der ,,aktiven* und der ,,aktivie-
renden Arbeitsmarktpolitik nicht missverstehen als Diagnosen, die mit empirischen
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Argumenten bestitigt oder widerlegt werden kdnnten. Solche Diskussionen sind un-
fruchtbar, und sie sind besonders l1&hmend in der Situation der Spaltung von ost- und
westdeutschem Arbeitsmarkt, in der hiiben und driiben tausend Belege fiir die eine
oder die andere Position gebracht werden konnen.

e Entsprechend dem Gegensatz von eher makro- und eher mikropolitisch orientiertem
Politikansatz liegen auch die Wirkungsziele der beiden Formen der Arbeitsmarktpo-
litik auf verschiedenen Ebenen. Die aktive Arbeitsmarktpolitik will — so geschehen
in Regionen Schwedens, die vom industriellen Strukturwandel hart betroffen waren,
aber ebenso im Strukturbruch, der auf die deutsche Wirtschafts- und Wahrungsuni-
on folgte — durch die massenhafte Bereitstellung von alternativen Mdglichkeiten zur
Arbeitslosigkeit das quantitative Missverhidltnis von Angebot und Nachfrage korri-
gieren. lhre addquaten Mafzahlen sind folglich nicht Eingliederungs-, sondern Ent-
lastungseffekte: Um wie viel wére die Arbeitslosigkeit hoher, wenn es keine ar-
beitsmarktpolitischen MaBnahmen gidbe? Die aktivierende Arbeitsmarktpolitik da-
gegen zielt auf Verhaltensdnderungen der Arbeitsmarktsubjekte, sicherlich vorran-
gig der Arbeitsuchenden, aber in Reaktion darauf auch der Arbeitgeber. Sie fragt
danach, welche Beschiftigungsverhiltnisse durch die Aktivierung zu Stande kom-
men und fiir eine Mindestdauer Bestand haben, die ohne Aktivierung nicht zu Stan-
de gekommen wéren — und bendtigt dazu andere Methoden als die aktive Arbeits-
marktpolitik.

e Diese Verhaltensdnderung setzt bei den Kunden der Arbeitsforderung einen Per-
spektivenwechsel voraus, den wir auch in der Gesundheitspolitik beobachten: Statt
»ich lasse etwas mit mir / flir mich machen® (,,ich werde vermittelt, ich werde quali-
fiziert™) heiflt es nun ,,ich finde Arbeit und nehme dafiir Hilfe in Anspruch®. Denn
niemand kann ,,qualifiziert werden, wenn dieses mehr heilen soll als eine MaB3-
nahme abzusitzen und dafiir eine (in der Arbeitsmarktpraxis dann meistens wertlose)
Bescheinigung zu erhalten. Deutlicher wird dieses Paradox bei Gebrauch eines
Verbs, das kein Passiv kennt: Niemand kann ,,gelernt werden*, man kann nur selber
aktiv lernen. Insofern kann natiirlich auch niemand ,,aktiviert werden*, sondern nur
unter Wahrnehmung angebotener Hilfen sich selbst aktivieren.

e Daraus resultiert schlieSlich eine andere Produktionslogik von Dienstleistungen der
Arbeitsforderung: An die Stelle hoheitlicher Bewilligung, Gewéhrung oder Verord-
nung von ,,Mallnahmen* treten personenbezogene Dienstleistungen. Diese bediirfen
zu ihrer Produktion der aktiven Mitwirkung des ,,Prosumenten®. In diesem Sinne
bringt die typisch deutsche — und unter dem Gesichtspunkt einer wirksamen und
iiberzeugenden Kommunikationsstrategie durchaus zu kritisierende (s. u., S. 77) —
Formel ,,Foérdern und Fordern® zum Ausdruck, dass die Arbeitsagenturen oder von
thnen beauftragte Dritte von demjenigen, den sie fordern wollen, eine aktive Mit-
wirkung nicht nur fordern kdnnen, sondern geradezu miissen, wenn iliberhaupt Aus-
sicht auf Erfolg bestehen soll.

Allerdings haben beide Paradigmen der Arbeitsmarktpolitik eine gemeinsame Grundla-
ge in der hohen Wertschitzung der Erwerbsarbeit als dem priméren Medium der gesell-
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schaftlichen Inklusion. — Eine synoptische Gegeniiberstellung der beiden Paradigmen
der Arbeitsmarktpolitik findet sich im Anhang, Tabelle 1.

Dieser Begriff von ,,aktivierender” Arbeitsmarktpolitik wird im Folgenden vorausge-
setzt, wenn von Aktivierung die Rede ist.

Ungleichzeitigkeit der Entwicklungen

England, die Niederlande und Danemark hatten schon vor mehr oder weniger langer
Zeit ihre englischen, dinischen und hollindischen Krankheiten. Insofern ist es kein
Grund zur Verzweiflung, wenn Deutschland derzeit eine Art ,,deutsche Krankheit®
durchzumachen scheint, wenn auslédndische Beobachter fragen: ,,Germany — the sick
man of Europe?* (Barysch 2003) und deutsche Professoren (Sinn 2003) diese Frage
bejahen. Es ist auch nicht verwunderlich, dass die ,,deutsche Krankheit™ spiter auftritt,
denn diese Krisen der Erwerbssysteme haben etwas zu tun mit dem Strukturwandel von
der Industrie- zur Dienstleistungs- und Wissensgesellschaft. Deutschland hat, gestiitzt
auf seine Exporterfolge, noch immer einen weitaus hoheren Anteil von Beschéftigten im
Verarbeitenden Gewerbe als die drei Lénder, deren Arbeitsmarktreformen in dieser
Broschiire vorgestellt wurden. Auch wurde die Deutsche Einigung leider nicht als Gele-
genheit genutzt, institutionelle Reformen voranzutreiben, sondern im Gegenteil dazu,
durch Export dessen, was in der alten Bundesrepublik als bewéhrt erschien, dessen Be-
stand vermeintlich zu sichern. So wurden notwendige Reformen insbesondere im Auf-
bau des foderalen Staatswesens und in der Erbringung Offentlicher Dienstleistungen
verzogert.

Der Zeitbedarf fiir Reformen

Angesichts des deutschen ,,Riickstandes” auf dem Gebiet der aktivierenden Arbeits-
marktpolitik erscheint Eile im Reformprozess geboten, und die deutsche Debatte ist seit
Anfang 2002 von Reformhast gepréagt. Betrachtet man allerdings, wie oben vorgeschla-
gen, den Umbau des Arbeitslosigkeitsregimes als Therapie fiir eine mehr oder weniger
gesetzméBig auftretende Entwicklungsstorung ,reifer” Gesellschaften, dann fragt man
sich, warum eigentlich das im Vergleich zu anderen Landern spitere Auftreten einer
Krankheit dazu zwingen soll, die Therapie in kiirzerer Zeit durchzuziehen.

Die vier Gesetze fiir Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt von 2002 und 2003
folgen dem Leitsatz von Wolfgang Clement: ,,In dieser Lage muss an jedem Hebel ge-
arbeitet werden* (ZDF-Interview am 23.2.2003), als da sind:

(1) innerer Umbau der Bundesagentur fiir Arbeit;

(2) Verdnderung der Arbeitsteilung der Bundesagentur mit Dritten sowie der Kontrakt-
und Steuerungsformen;

(3) Zusammenfiihrung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe — als Leistungskiirzung bei der
ersteren und als Voraussetzung fiir:

(4) Veranderung der Arbeitsteilung zwischen Bund(esagentur) und Kommunen auf dem
Gebiet der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik;
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(5) Vereinfachung von Leistungen und Forderinstrumenten als Voraussetzung fiir Ein-
sparungen in der Verwaltung und Verbesserung des Betreuungsschliissels fiir die
Kunden, aber:

(6) gleichzeitig aber auch neue Forderinstrumente mit wahlkampfbedingtem Segensan-
spruch: ,,Ich-AG*, Personalserviceagenturen usw.;

(7) Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir das Entstehen und die Annahme niedrig
entlohnter Arbeit (,,Mini-Jobs®, Gleitzone und Freibetrige bei Erwerbstitigkeit fiir
den teilweisen Bezug von Arbeitslosengeld II;

(8) Einfiihrung eines wirksamen Regimes der aktiven Arbeitsuche durch verbesserte
Betreuungsschliissel, Profiling, Eingliederungsvereinbarungen und verschirfte Zu-
mutbarkeitsregeln.

Es fehlt an Zeit fiir Uberlegungen, wie die vielen gleichzeitig betitigten Hebel zusam-
menwirken, woraus hdufiger Nachbesserungsbedarf entsteht. Ein Blick auf unsere
Nachbarn kann vielleicht zu etwas mehr Gelassenheit verhelfen: Keines der untersuch-
ten Linder hat sich so viele Verdanderungen gleichzeitig vorgenommen. Am ehesten
scheint noch der aktuelle Reformprozess in den Niederlanden an Komplexitit dem deut-
schen nahe zu kommen, aber noch scheint der Ausgang in den Niederlanden ebenso
ungewiss wie in Deutschland.

e In den Niederlanden beginnt die Geschichte der Reformen 1982, nicht etwa, wie in
Deutschland, 2002 (oder 1998, wenn man den Ubergang vom Arbeitsforderungsge-
setz zum SGB III als Anfangspunkt nimmt). Die Reform der fiir die Arbeitsforde-
rung zustindigen Institutionen begann 1991 und ist bis heute nicht abgeschlossen.
Die Arbeitslosenquote begann erst 1997 nennenswert zu sinken.

e Dinemark begann seinen arbeitsmarktpolitischen Reformprozess 1993 und flankier-
te ihn makropolitisch in der Weise, dass die Wachstumsrate des Bruttoinlandspro-
dukts von 0 (1993) auf 5,5% (1994) hinaufschnellte. Es erreichte die Reduzierung
seiner Arbeitslosenzahlen zunichst stiarker durch passive Mafinahmen als durch die
Aktivierungsstrategien. Dieser Ansatz erweist sich jetzt als eine schwer zu iiberwin-
dende Hypothek.

e In GroBbritannien fithrte die konservative Regierung schon 1986 sogenannte
,Restart“-Interviews fiir Langzeitarbeitslose ein, und 1989 wurde die Anspruchs-
voraussetzung fiir Arbeitslosenunterstiitzung auf die aktive Beschiftigungssuche
(statt nur Verfiigbarkeit) abgestellt (in Deutschland erstmalig 1998 mit Ubergangs
zum SGB III, spiter mehrfach prézisiert). Seit 1996 wurde diese Philosophie auch
sprachlich umgesetzt: Es gibt keine Entschidigung fiir Arbeitslosigkeit mehr, son-
dern ein Unterhaltsgeld fiir Arbeitsuchende. Dieses alles hat New Labour von den
Konservativen geerbt und nicht zuriickgedreht, sondern erginzt mit institutionellen
Reformen, die in den Jobcentres Plus bessere Dienstleistungen und aktivere Hilfen
gewihrleisten sollen. Fiir die Umsetzung von Jobcentre Plus — eine im Vergleich
zur Reform der Schnittstelle zwischen Arbeitsagenturen und Sozialdimtern ver-
gleichsweise einfache Reform (s. u., S. 74)— hat man sich einen Zeitrahmen von
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2001 bis 2006 gesetzt, was inzwischen von einigen Verantwortlichen im zustdndi-
gen Ministerium als eher zu kurz angesehen wird.

Gemessen an diesen Entwicklungen stehen wir in Deutschland da, wo sich die drei un-
tersuchten Lander vor mindestens zehn Jahren befanden. Entscheidend fiir die Zukunft
Deutschlands ist es nicht, den Reformstand dieser Lander ,,einzuholen, zumal, wie
noch weiter herauszuarbeiten sein wird, viele Aspekte dieser Reformen Probleme
betreffen, die Deutschland iiberhaupt nicht hat. Das entscheidende Erfolgskriterium
sollte vielmehr sein, im ndchsten Aufschwung den Trend einer von Zyklus zu Zyklus
steigenden Sockelarbeitslosigkeit zu brechen und einen Pfad des Abbaus der Arbeitslo-
sigkeit einzuschlagen. Dieses Ziel, zu Zeiten der Hartz-Kommission mit unrealistisch
kurzen ,,Halbierungsszenarien” in den Vordergrund gestellt, scheint derzeit iiber den
Problemen der ,,Reform an sich* wieder in den Hintergrund zu treten.

Der Gesetzgeber, insbesondere in seiner unberechenbaren Erscheinungsform als
Vermittlungsausschuss zwischen Bundestag und Bundesrat, gibt sich weiterhin der Illu-
sion hin, Realitdt ,,auf Knopfdruck® verdndern und Prozesse der Implementation igno-
rieren zu konnen. Nachdem der Gesetzentwurf des Vierten Gesetzes fiir Moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt fiir die Zusammenfiihrung von Arbeitslosen- und
Sozialhilfe und die Entwicklung der Zusammenarbeit von Arbeits- und Sozialdmtern
immerhin noch einen Zeitplan enthielt, wenn dieser auch von Juli 2004 bis Dezember
2006 ziemlich kurz war, so soll die Reform nunmehr am 1. Januar 2005 vollzogen wer-
den. Es ist nicht absehbar, wie das gelingen kann.

Aktivierung - fiir wen?

Nach Senkung der Arbeitslosenzahlen zielen die aktuellen Reformen zumindest in
Grofbritannien und den Niederlanden schon ldngst nicht mehr ausschlielich auf die
Arbeitslosen, sondern — im Angesicht des demographischen Wandels und befiirchteter
Engpésse am Arbeitsmarkt — auf die offiziell nicht arbeitslosen, aber im Erwerbsalter
stehenden BezieherInnen anderer Sozialleistungen wie Sozialhilfe, Leistungen bei Ar-
beitsunfahigkeit oder Vorruhestand. Dabei geht es nicht nur darum, dass die ,,Aktivie-
rungsmaschinerie” nach Reduzierung der Arbeitslosigkeit auf andere Gruppen gerichtet
wird, sondern diese Orientierung hat auch etwas damit zu tun, dass diese Gruppen in
den drei untersuchten Lindern relativ grofer sind als in Deutschland. Es befinden sich
dort ndmlich zahlreiche Personen in Sozialleistungskategorien auflerhalb des Bezugs
von Arbeitslosenunterstiitzung, die in Deutschland unter gleichen Voraussetzungen von
arbeitslosigkeitsbezogenen Lohnersatzleistungen leben und statistisch als Arbeitslose
gefiihrt wiirden.

e So bezogen in Dédnemark im Jahre 2000 181.000 Personen Altersiibergangsgeld
(efterlon), wihrend es in Deutschland 192.000 Leistungsbezieherlnnen unter er-
leichterten Voraussetzungen nach § 428 SGB III gab — bei einer fliinfzehn Mal so
groBBen Bevolkerung. Allerdings ist die Zahl der Vorruhestdndler in Dédnemark seit
1999 praktisch stabil, wihrend sie in Deutschland bis zum Jahre 2003 auf fast
360.000 gestiegen ist — und das, obwohl die Geburtsjahrginge, die im Jahre 2003 im
Alter von 58 und 59 Jahren waren, zu den am schwichsten besetzten gehdren.
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e Wihrend die Hartz-Kommission die Zahl erwerbsfihiger und nicht in Aus- und
Fortbildung befindlicher Sozialhilfe Beziehender im Erwerbsalter fiir 2001 mit rund
900.000 angab, befanden sich in Grof3britannien in der gleichen Zeit fast 1,2 Millio-
nen Haushaltsvorstinde im Sozialhilfebezug, die weder das 60. Lebensjahr vollen-
det hatten®® noch behindert waren. Uberwiegend handelte es sich dabei um Alleiner-
ziehende, bei denen in GroBbritannien bisher Nichterwerbstétigkeit akzeptiert ist,
solange das jiingste Kind nicht das 16. Lebensjahr vollendet hat.”’

e Im Jahre 2002 gab es in GroBbritannien rund 1,5 Millionen Bezieherlnnen von Ar-
beitsunfahigkeitsunterstiitzung (incapacity benefit) unterhalb des Rentenalters, in
Deutschland dagegen nur rd. 1 Million Bezieherlnnen von Erwerbsminderungsren-
ten — bei einer um fast 40% groBeren Bevolkerung.

e Die Niederlande haben fast die gleiche Anzahl von Arbeitsunfdhigkeitsrentnern wie
Deutschland — bei einem Fiinftel der Bevdlkerung. Auf der anderen Seite hatte Ende
September 2000 ein Viertel aller deutschen Arbeitslosen gesundheitliche Einschrén-
kungen (Hollederer 2003).

Ein systematischer Vergleich der Anteile der Bevolkerung im Erwerbsalter, die Sozial-
leistungen beziehen, auf Grundlage von OECD-Daten findet sich im Anhang (Abb. 6).
Noch 1980 und 1990 hatte Deutschland die niedrigste Sozialleistungsabhéngigkeitsrate
unter den vier verglichenen Lindern; erst 1999 ist Deutschland auf die zweite Position
nach Danemark vorgeriickt, und zwar im wesentlichen durch hohere Anteile von Alters-
rentnern vor dem 65. Lebensjahr und hohere Arbeitslosigkeit. Die Anteile der deutschen
Erwerbsminderungsrentner sind im Vergleich zu 1980 und 1990 zuriickgegangen und
sind die niedrigsten unter den vier Landern.

Es ist nicht denkbar, dass der Gesundheitszustand der Bevolkerung in den Nieder-
landen oder in GrofBbritannien so viel schlechter ist als in Deutschland. Vielmehr be-
stand in Deutschland bisher die Tendenz, Personen mit Anspruch auf Lohnersatzleis-
tungen aus der Arbeitslosenversicherung (bzw. aus der Anschlussleistung ,,Arbeitslo-
senhilfe*) im Status der Arbeitslosigkeit (oder des erleichterten Leistungsbezugs) zu
halten. Die Zugangsvoraussetzungen zur Erwerbsminderungsrente sind in Deutschland
vergleichsweise streng, ,,offizielle* Altersiibergangsregelungen sind nach dem Auslau-
fen des ostdeutschen Altersiibergangsgeldes gering entwickelt, der Druck auf éltere oder
gesundheitlich beeintrachtigte Arbeitslose zur Arbeitsuche war zumindest bis 2002 fak-
tisch gering, die Bezugsdauer der Arbeitslosenhilfe war unbegrenzt, und der Verbleib in
dieser Leistungsart bot zumindest im Hinblick auf die spétere Altersrente finanzielle
Vorteile. Eine wesentliche Ursache der statistisch hohen Arbeitslosigkeit in Deutsch-
land besteht folglich darin, dass wir dlteren oder gesundheitlich angeschlagenen Perso-
nen (zwei Vermittlungshemmnisse, die oft zusammenfallen) nur unter vergleichsweise

5 So die Einteilung in der britischen Statistik. Bei einem korrekten Vergleich der Personen im Erwerbs-

alter miisste man die Bezieher ab 60 bis unter 65 hinzuzéhlen.

7 In Deutschland liegt diese Grenze bei einem Kindesalter von drei Jahren. Das bisherige deutsche So-

zialhilferecht bzw. das kiinftige SGB II sind in diesem Punkt deutlich ,,fordernder als die bisherigen
britischen Regeln.
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strengen oder unattraktiven Bedingungen einen alternativen Status einrdumen. Ob das
als ein Ubel zu betrachten ist oder als eine Tugend, hingt davon ab, wie man die Chan-
cen einer ,, Aktivierung® dieser Gruppen einschitzt. Dabei geht es realistischer Weise
weniger um die schon langzeitarbeitslosen Alteren und gesundheitlich Beeintrichtigten
als vielmehr um die nachwachsenden Jahrgédnge mit dhnlicher Problematik: Bietet eine
von Anfang an ,,aktivierende* Arbeitsmarktpolitik die Chance, diese im Erwerbsleben
zu halten?

Vor diesem Hintergrund wird es interessant sein, zu beobachten, welche Erfahrun-
gen andere Lander in den néchsten Jahren mit der Aktivierung von nichterwerbstétigen
Leistungsbezieherlnnen machen, die nicht als arbeitslos gelten. Denn wenn z. B. Gro3-
britannien mit seinen ,,arbeitszentrierten Gespriachen® mit Antragstellern fiir Sozialhilfe
oder Arbeitsunfdhigkeitsunterstiitzung Erfolg haben sollte, dann kann Deutschland sich
gliicklich schétzen, diese Gruppen bisher nicht aus dem Kundenkreis der Agenturen fiir
Arbeit verdringt zu haben, weil sie dadurch leichter fiir eine Aktivierung zugénglich
sind. Sollten dagegen die Jobcentres Plus mit der Wiedereingliederung dieser Gruppen
keinen Erfolg haben, weil die Barrieren gegen eine Beschéftigung unterschitzt wurden,
dann werden sie sich als Ballast im Betrieb erweisen — und werden auch einen solchen
Ballast im Betrieb der Agenturen fiir Arbeit darstellen, sobald man aufhért, Altere und
gesundheitlich Beeintrachtigte stillschweigend einfach in Ruhe zu lassen.

Die Frage ist dann, ob es auch in Deutschland zu einem Verdrangungsprozess in an-
dere Sozialleistungen kommen wird. Der verstirkte Druck auf éltere Arbeitslose, die
Option der ,.erleichterten Voraussetzungen® zu wéhlen und sich damit zum vorzeitigen
Renteneintritt zu verpflichten, ist bereits ein Anzeichen dafiir. Der nidchste absehbare
,, Verschiebebahnhof™ wird die Entscheidung iiber die Erwerbsfahigkeit und damit zwi-
schen Arbeitslosengeld II und Sozialhilfe sein. Wir sollten uns fragen, welche derarti-
gen Ubergiinge erwiinscht sind und ob sie fiir die Betroffenen zumutbar und im Hin-
blick auf ihre Lebensperspektive nachhaltig sind. Wo das der Fall ist, sollte man sie
nicht dem fiir die Betroffenen quélenden biirokratischen Sickerprozess iiberlassen, son-
dern sie bewusst und offen herbeifiihren, um die fiir die Agenturen fiir Arbeit realisti-
scher Weise erreichbare Kundengruppe erkennbar zu machen. Wo dagegen solche
Ubergiinge unerwiinscht sind, sollte man ihnen rechtzeitig einen Riegel vorschieben,
damit Deutschland sich nicht in zehn Jahren in der Situation befindet, zwar niedrige
Arbeitslosenzahlen, aber dafiir dramatisch gestiegene Zahlen von Beziehern anderer
Sozialleistungen im Erwerbsalter zu haben.

Institutionelle Aspekte der Reformen

Die Einfiihrung einer ,,aktivierenden Arbeitsmarktpolitik ist in den dargestellten Lén-
dern mit unterschiedlichen und unterschiedlich weit reichenden institutionellen Verén-
derungen verbunden. Diese betreffen zum einen die Verteilung der Zusténdigkeiten fiir
Aktivierung einerseits und Leistungsgewihrung andererseits, zum anderen die Zuord-
nung verschiedener Kundengruppen zu verschiedenen Institutionen.

e Der Ubergang von Jobcentres zu ,,Jobcentre Plus “ und ihre Zusammenfiihrung mit
den Benefit Agencies in Grofsbritannien zielt wesentlich darauf, die institutionelle
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Trennung von Aktivierung und Leistungsgewéhrung zu iiberwinden. Diese Zusam-
menfiihrung erfolgt im Hinblick auf alle Leistungen an Personen im Erwerbsalter,
nicht nur im Hinblick auf Leistungen wegen Arbeitslosigkeit. Der Hintergrund fiir
diese Entscheidung sind die hohen und trotz steigender Beschéftigung und sinken-
der Arbeitslosigkeit im Zeitablauf nicht verminderten Zahlen von Sozialleistungsbe-
zieherlnnen im Erwerbsalter aus anderen Griinden als Arbeitslosigkeit (s. 0). Die
Zusammenfithrung der Benefit Agencies mit den Jobcentres ist insofern vergleichs-
weise einfach, als es sich bei beiden um Untergliederungen nationaler Ministerien
handelt, die seit der letzten Strukturreform des Regierungsapparates zu demselben
Ministerium gehoren. Das britische Sozialsystem kennt keine selbstdndigen, wo-
moglich parititisch verwalteten Sozialversicherungen, und die Rolle der Kommunen
ist — nicht nur auf sozialem Gebiet — deutlich schwicher als in den Niederlanden,
Déanemark oder Deutschland. Insofern wire nichts falscher, als die Fusion von Bene-
fit Agencies und Jobcentres zu Jobcentres Plus mit einer Zusammenfithrung von
Arbeits- und Sozialdmtern gleichzusetzen. Es geht vielmehr um die Fusion zentral-
staatlicher Arbeitsforderung mit zentralstaatlicher Leistungsverwaltung.

e Die Aktivierungspolitik in Ddnemark ist bisher ohne grundlegende institutionelle
Reform des iiberkommenen dreiteiligen Systems ausgekommen. Vermutlich auf-
grund der hohen moralischen Autoritdt und Akzeptanz der Aktivierungsphilosophie
in Dianemark sind die Arbeitsdmter bisher damit zurecht gekommen, dass sie ein
»aktivierungswidriges® Verhalten nicht unmittelbar sanktionieren, sondern lediglich
den gewerkschaftlich verwalteten Arbeitslosenkassen mitteilen konnen. Die aktiven
wie passiven Leistungen fiir versicherte Arbeitslose einerseits, fiir nicht versicherte
andererseits blieben zwischen Arbeitsimtern und Kommunen getrennt. Wegen der
restriktiveren Abgrenzung des Kreises der Versicherten und einer stirkeren Umver-
teilungskomponente bei der Berechnung des Arbeitslosengeldes zu Gunsten der
Niedrigverdiener spielt der Bezug aufstockender Sozialhilfe keine Rolle. Arbeitsdm-
ter und Kommunen folgten den gleichen politischen Orientierungen und entwickel-
ten dhnliche Praktiken im Umgang mit ,,ihren Kunden, arbeiteten aber unabhéngig
voneinander. Dass jetzt in Dinemark iiber eine Anderung dieser Arbeitsteilung
nachgedacht wird, scheint — neben grundlegenden Reformbestrebungen fiir den 6f-
fentlichen Dienst insgesamt — auch damit zusammen zu hdngen, dass die Arbeitsim-
ter bei der Aktivierung des verbleibenden ,,harten Kerns* der Arbeitslosen an Gren-
zen ihrer Kompetenz gestoflen sind und dass man sich von den Kommunen Unter-
stiitzung verspricht. Festzuhalten bleibt, dass man in Ddnemark — wenn es denn
iiberhaupt dazu kommen wird — diesen Umbau zwischen staatlichen und kommuna-
len Zustidndigkeit vornimmt, nachdem man in zehn Jahren glinstiger Beschéfti-
gungsentwicklung und aktivierender Arbeitsmarktpolitik den Bestand an Arbeitslo-
sen deutlich reduziert hat.

e Im Kontrast zu Grofibritannien und Dadnemark ist das Institutionengefiige der Ar-
beitsmarktpolitik in den Niederlanden von einem stdndigen Umbau gekennzeichnet.
Dieser Umbau hat drei Dimensionen: (1) die schrittweise Konzentration der Arbeit-
nehmerversicherungen (einschlieBlich der Arbeitslosenversicherung) von paritétisch
verwalteten Branchenvereinigungen zu einer einheitlichen, staatlich gelenkten Sozi-
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alversicherungsanstalt mit nur noch beratender Rolle der Sozialpartner als Voraus-
setzung fiir den Ubergang von einem ,,Versorgungs-“ zu einem ,,Aktivierungs*-
Regime; (2) die in unterschiedlichen Richtungen unternommenen Versuche zu einer
Effektivierung der Arbeitsdmter zunéchst iiber Dezentralisierung und drittelparitéti-
sche Selbstverwaltung, dann jedoch Zentralisierung, Reduzierung auf das ,,Kernge-
schift und Privatisierung ehemals inkorporierter Funktionen wie Weiterbildungs-
zentren; (3) die Frage der Verteilung von Kompetenzen und finanziellen Mitteln fiir
aktive Arbeitsforderung urspriinglich zwischen Arbeitsimtern und Kommunen, in-
zwischen, nach Ubertragung der Finanzgewalt {iber aktive MaBBnahmen an die Ver-
sicherungsanstalt, zwischen dieser und den Kommunen.

Diese Ubersicht macht deutlich, dass die drei Lander in der institutionellen Dimension
ihrer Reformen Probleme zu 16sen versuchen, die Deutschland so nicht hat. Die institu-
tionelle Einheit von Arbeitsvermittlung, aktiver Arbeitsforderung und Leistungsbearbei-
tung ist in Deutschland Tradition, dagegen erst in einem der drei Vergleichslidnder, in
GroBbritannien, durch Jobcentre Plus im Prozess der Realisierung. Die formalrechtliche
Privatisierung von Teilaufgaben der niederldndischen Arbeitsdmter betrifft hauptsich-
lich Funktionen der Maflnahmeforderung, die in Deutschland traditionell durch ,,Dritte*
erfiillt wurden und werden. Die Arbeitsteilung zwischen Arbeitsverwaltung und Kom-
munen ist in allen den Lindern ein Problem, in denen die Kommunen traditionell die
Aufgabe der Armutsfiirsorge haben. Dabei scheint Ddnemark mit einer klaren Trennung
der Kundengruppen in existenzsichernd Versicherte und Nichtversicherte noch das ge-
ringste Schnittstellenproblem zu haben, auch wenn damit das Versicherungsprinzip in
einer deutlich starker exkludierenden Form angewandt wird als in Deutschland.

Allein Deutschland stiirzt sich in das Abenteuer, bei jahresdurchschnittlich fast 4,4
Millionen Arbeitslosen im Jahre 2003 das Institutionengefiige der Arbeitsféorderung an
der Schnittstelle zwischen Arbeitsagenturen und Kommunen grundlegend umzubauen —
und zwar mit dem urspriinglich erklérten Ziel, 232.000 arbeitslosen Bezieherlnnen auf-
stockender Sozialhilfe (Statistisches Bundesamt 2003, Zahlen fiir 2001), also gut 5%
der Kunden, kiinftig ,,Dienstleistungen aus einer Hand* bieten zu kénnen. Angesichts
der institutionellen Unwégbarkeiten, die der Kompromiss im Vermittlungsausschuss zu
Weihnachten 2003 prisentiert hat, konnte es sein, dass wir diese Leichtfertigkeit noch
bereuen werden. Denn dort, wo weder von der kommunalen Option Gebrauch gemacht
wird noch eine Arbeitsgemeinschaft von Kommune und Arbeitsagentur zu Stande
kommt, wird sich der Kreis derjenigen, die mit zwei Amtern zu tun haben, nicht verrin-
gern, sondern erweitern auf alle, die wegen der geringen Leistungssétze des Arbeitslo-
sengeldes II kiinftig Anspruch auf Wohngeld haben. Insofern ist mit groer Wahr-
scheinlichkeit davon auszugehen, dass durch das Vierte Gesetz fiir Moderne Dienstleis-
tungen am Arbeitsmarkt die viel diskutierte Schnittstellenproblematik zwischen Ar-
beitsagenturen und Kommunen quantitativ ausgeweitet wird. Institutionell wird sie auf
jeden Fall komplexer, weil die neuen rechtlichen Rahmenbedingungen verschiedene
Varianten ermdoglichen, auf deren Ausgestaltung zudem die Landesregierungen einen
Einfluss bekommen.
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Fordern, Fordern und Verzichten

Die verbreitetste Formel, die den Geist der deutschen Arbeitsmarktreformen
ausdriicken soll, ist die vom ,,Fordern und Fordern“. Sie soll ausdriicken, dass Dienst-
leistungen am Arbeitsmarkt — im Unterschied zu rein ,,passiven* Unterhaltsleistungen —
nur in Kooperation mit dem Kunden wirksam erbracht werden konnen. Leider ist
,Fordern und Fordern eine padagogisierende Ausdrucksweise, mit der sich die Akteure
der Arbeitsmarktpolitik untereinander verstindigen mogen. Den Arbeitslosen bietet sie
nichts, denn diese kommen darin wieder nur als Objekte des Forderns und des Forderns
vor. Es wird nicht klar, dass es um Arbeit geht, dass die Aufnahme einer Arbeit vor-
teilhaft ist, und dass die Reform die Chancen dafiir verbessern wird. Es fehlt das Ange-
bot eines ,,Neuanfangs®“, wie es die Rhetorik Tony Blairs vom ,,New Deal®, den jeder
Arbeitsuchende erhilt, unter geschickter Anspielung auf historische Beziige suggeriert.
Ein anderer Slogan lautet: ,, Work for those who can — support for those who cannot*.
Arbeit und Unterstiitzung sind zwei konkrete Angebote, vermittelt durch eine klare
Bedingung. Was mag dagegen wohl die Hartz’sche Formulierung ,,Eigenaktivititen
auslosen — Sicherheit einldsen‘ einem Arbeitslosen sagen?

Die aktuellen deutschen Arbeitsmarktreformen haben zahlreiche Dimensionen (s. o.,
S. 70) und gehen iiber die Verdnderung des Dienstleistungsparadigmas in der Arbeits-
forderung im Sinne von ,,Fordern und Férdern* weit hinaus. Vor allem fiir Langzeitar-
beitslose, die zu Beginn ihrer Arbeitslosigkeit Anspruch auf Arbeitslosengeld hatten,
bedeutet die Abschaffung der Arbeitslosenhilfe zu Gunsten des ,,Arbeitslosengeldes 1%
einen erheblichen finanziellen Einschnitt. Ein Vermittlungsproblem der aktuellen Re-
formen besteht darin, dass fiir diesen fiir viele schmerzlichen Aspekt keine Vermitt-
lungsstrategie existiert. Die Begriindungen sind vieldeutig:

e [st das niedrigere Niveau von Arbeitslosengeld II im Vergleich zur Sozialhilfe
»technisch unumgénglich®, weil man anders Arbeitslosen- und Sozialhilfe nicht zu-
sammenfiihren kann, ohne allen Sozialhilfe-Beziehern mehr zu geben?

¢ Dient die Absenkung dazu, die Anreize zur Arbeitsaufnahme zu steigern?

e Oder geht es einfach nur darum, ein letztlich doch als unabdnderlich akzeptiertes
Niveau der Langzeitarbeitslosigkeit fiir den Bundeshaushalt billiger zu machen?

Dem Erkldarungsnotstand entspricht das Fehlen einer eigenen Formel fiir diesen Aspekt
der Reform. Dadurch werden Leistungskiirzungen zu einem Teil des ,,Forderns®, nim-
lich des ,,Zuriickforderns* von fiir sicher gehaltenen Rechten seitens des Staates. Und
man geht sicher nicht fehl in der Annahme, dass die Mehrzahl der BezieherInnen von
Arbeitslosenhilfe diese in Beziehung zum fritheren Einkommen stehende Leistung als
ein durch frithere Beitrdge erworbenes Recht angesehen haben, auch wenn diese An-
sicht in sozialrechtlicher Systematik nicht zutrifft. Wenn aber ,,Fordern* als Zwang zum
Verzicht vermittelt wird, dann kann die positive Aufforderung, durch Eigenaktivitit
zum Erfolg von Dienstleistungen der Arbeitsforderung beizutragen und dadurch die
eigene Lage zu verbessern, wohl kaum ankommen.
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Hier ist erneut der Blick auf die drei untersuchten Linder aufschlussreich:

® In Grofbritannien waren die Leistungen bei Arbeitslosigkeit aufgrund der andersar-
tigen sozialstaatlichen Tradition immer schon niedrig, und Kiirzungen in Form der
Abkoppelung von der Lohnentwicklung waren bereits in den achtziger Jahren unter
Margaret Thatcher durchgefiihrt worden. Insofern konnten die Reformen von New
Labour begonnen werden, ohne den Arbeitslosen etwas wegzunehmen, vielmehr
lautete die Botschaft, ihnen etwas zu geben (,,something for something “), nimlich
erleichterte Wege aus dem Leistungsbezug in Arbeit einschlieBlich Einkommens-
beihilfen bei Aufnahme einer gering bezahlten Tatigkeit.

® Ddnemark fithrte sein Aktivierungsregime ein, ohne an der Hohe des Arbeitslosen-
geldes etwas zu dndern; lediglich die Bezugsdauer wurde auf ein im internationalen
Vergleich immer noch sehr hohes Mal} verkiirzt, und die Erneuerung der Anspriiche
durch Beschéftigungsmafinahmen wurde unterbunden.

¢ In den Niederlanden blieben die Leistungen trotz gewisser Kiirzungen auf einem
Niveau, das im EU-Vergleich zu den hdchsten Lohnersatzraten fiihrt. Erst zum
1. Januar 2004, d. h. nachdem die Arbeitslosenzahlen dramatisch reduziert waren,
wurde die der Arbeitslosenhilfe vergleichbare ,,Anschlussleistung® abgeschafft, so
dass nach Erschopfung einer Anspruchsdauer von maximal fiinf (!) Jahren Arbeits-
losengeld ,,nur* noch die Sozialhilfe von mehr als 1.200 € fiir Alleinstehende bleibt.

Ubrigens waren die beiden Linder mit den hohen Lohnersatzleistungen — die Nieder-
lande und Déanemark — beschéftigungspolitisch erfolgreicher als GroBbritannien (vgl.
Abb. 1 im Anhang). Keines dieser Lénder hat die Kiirzung von Leistungen an den An-
fang seiner Arbeitsmarktreformen gestellt. Einzig Deutschland verbindet den Ubergang
zu einer ,,aktivierenden* Arbeitsforderung mit substanziellen Leistungskiirzungen.

Die Frage ist, ob dieses trotz der damit offensichtlich verbundenen Vermittlungs- und
Akzeptanzprobleme gelingen kann. Die Frage ist weiterhin, welches Leitbild eines zu
erreichenden Arbeitsmarkt- und Arbeitslosigkeitsregimes damit verfolgt wird. Ploug-
man (2001: 19) unterscheidet in der Tradition der Kategorisierung von ,,Wohlfahrtsre-
gimes* (Esping-Andersen 1990 und 1999) vier ,,Arbeitslosigkeitsregimes®:

(1) Regimes mit unzureichendem Schutz: sehr unvollstindige Erreichung der Arbeitslo-
sen, sehr niedrige Leistungen, aktive Arbeitsforderung nahezu unbekannt (Griechen-
land, Italien, Portugal, Spanien)

(2) liberale Regimes: restriktiver Zugang zu Leistungen, niedriges Leistungsniveau,
schwach entwickelte Arbeitsforderung (GroBbritannien, Irland)

(3) beschiftigungszentrierte Systeme: Schutz abhéngig von Beitragszahlungen und da-
mit von der Erwerbsgeschichte, ungleiches Leistungsniveau fiir verschiedene
Gruppen, umfassende Arbeitsforderung (Frankreich, Deutschland, Niederlande)

(4) universalistische System: umfassende Absicherung der Arbeitslosen, hohes und
groBziigiges Niveau, sehr umfassend entwickelte Arbeitsforderung (Danemark,
Schweden).
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Nun bietet jede konkrete Beschiftigung mit diesem oder jenem Land, wie sie in dieser
Broschiire fiir drei Lander erfolgt ist, viele Ankniipfungspunkte, derartige Kategorisie-
rungen in Frage zu stellen — z. B. ob die Niederlande nicht ndher bei Danemark als bei
Deutschland anzusiedeln wiren. Aber die Einstufung des bisherigen deutschen Ar-
beitsmarktregimes scheint plausibel, und es stellt sich die Frage, ob der Reformkurs zu
einem Wechsel des deutschen Arbeitslosigkeitsregimes fithren soll — und wenn ja, in
welche Richtung. Sicherlich nicht in Richtung der Mittelmeerstaaten, die ja selbst dabei
sind, diese Position zu verlassen. Es bleiben das skandinavisch-universalistische oder
das liberale Muster zur Auswahl. Deutschland scheint sich iiber seine Wahl bisher nicht
im Klaren zu sein. Und bei aller Faszination mit New Labour sollte die deutsche Sozial-
demokratie nicht iibersehen, dass Tony Blairs ,,Dritter Weg* darauf basiert, dass die
konservativen Vorgidnger-Regierungen viele unpopuldre Aufgaben vorher schon erle-
digt hatten. Diese als rot-grilne Regierung selbst in kiirzester Zeit bewiltigen zu wollen,
nachdem man vorher die Kohl-Regierung iiber ihre ersten Ansétze eines grundlegenden
Umbaus hatte stolpern lassen, ist einigermallen heroisch, aber nicht einfach vermittel-
bar. Die vor kurzem beschlossene Arbeitsteilung zwischen Regierungs- und Parteifiih-
rung kann als spite Einsicht in diese Tatsache verstanden werden.

Die Sequenzierung der Reformen

Selbst wenn man eine Anndherung an das britische ,,liberale” Regime mit restriktivem
Zugang zu Leistungen bei Arbeitslosigkeit, niedrigem Niveau der Leistungen und spar-
samer Dosierung aktiver MaBBnahmen flir wiinschenswert oder notwendig hélt, so ist
doch nicht zu iibersehen, dass der deutsche Versuch, ,,an jedem Hebel gleichzeitig zu
arbeiten®, den Sinn fiir eine praktikable und vermittelbare Reihenfolge der Anderungen
vermissen ldsst.

e Trotz des erkldrten Ziels, die Arbeitsforderung zu vereinfachen, wurden unter dem
Sog des Wahlkampfes 2002 neue zusétzliche Instrumente (Existenzgriindungszu-
schuss, Personalservice-Agenturen) eingefiihrt, obwohl die Leistungsfihigkeit der
Bundesanstalt flir Arbeit, diese Instrumente zu implementieren, noch nicht verbes-
sert war.

¢ Die Ausgaben fiir klassische Instrumente der aktiven Arbeitsférderung wurden im
Jahre 2003 bereits um rund 25% reduziert, obwohl noch keine Rede davon sein
konnte, dass weniger kostenaufwindige ,,aktivierende* Hilfen bereits verfiigbar, ge-
schweige denn wirksam gewesen wéren.

e Statt intensiverer und wirksamerer Forderung erlebten die Arbeitslosen im Jahre
2003 vor allem eine Zunahme der Sperrzeiten. So sehr diese Zunahme (ebenso wie
thr immer noch bescheidenes Niveau) auch ein Ausdruck dafiir sein mag, wie lax
das bisherige Regime der aktiven Arbeitsuche in Deutschland war und mangels aus-
reichenden Personalschliissels immer noch ist, so vermittelt sie doch die Botschaft,
dass das ,,Fordern“ — oft iliberraschend nach langer Vernachldssigung einsetzend —
vor dem ,,Fordern® kommt.

¢ Die Kiirzung der Leistungen flir Langzeitarbeitslose, die zum Teil ja bereits durch
verschirfte Regeln der Anrechnung von Einkommen und Vermoégen im Jahre 2002
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spiirbar wurde, wirkt sich auf die Betroffenen aus, bevor die Zahl dieser Betroffenen
durch wirksame Aktivierung gesenkt werden konnte.

Das Vierte Gesetz fiir Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt zwingt die Ar-
beitsagenturen in einen externen Reorganisationsprozess im Verhiltnis zu den
Kommunen (mit verschiedenen Varianten aufgrund des Kompromisses im Vermitt-
lungsausschuss), noch bevor ihre innere Organisationsentwicklung wirklich Gestalt
angenommen hat.

SchlieBlich sollte nicht {ibersehen werden, dass alle drei untersuchten Lander ihren
Reformprozess in einer Zeit des Beschéftigungswachstums starteten. Angesichts der
fiir Reformprozesse bendtigten Zeit ist es sicherlich richtig, die Weichen rechtzeitig
vor dem Aufschwung zu stellen, um diesen dann arbeitsmarktpolitisch nutzen zu
konnen. Aber man sollte dann keine kurzfristigen Erfolge erwarten oder versprechen
oder auf Misserfolge mit hastigen Nachsteuerungen reagieren, bevor die Beschifti-
gungskonjunktur iiberhaupt den Spielraum fiir Erfolge eroffnet.
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Internetquellen
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New Deal website:
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Européisches
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http://www.hm-treasury.gov.uk
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http://www.newdeal.gov.uk

http://www?2.dst.dk/internet/startuk.htm
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Abbildung 1: Beschaftigten- und Arbeitslosenquoten 1995-2002
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Quelle: Employment in Europe 2003; das Ende des Graphen ohne Markierung bezeichnet das Jahr
1995. © IAT 2004

Abbildung 2: Arbeitslosenquote insgesamt
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Quelle: Employment in Europe 2003 © IAT 2004
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Abbildung 3: Jugendarbeitslosenquote 15-24
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Quelle: Employment in Europe 2003 © IAT 2004

Abbildung 4: Frauenarbeitslosenquote
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Abbildung 5: Langzeitarbeitslosenquote (Langzeitarbeitslose als Anteil an
der Erwerbsbevolkerung)
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Abbildung 6: Anteile der Bevilkerung im Erwerbsalter, die Sozialleistun-
gen beziehen, nach Grund der Sozialleistung (ohne Hinter-
bliebenenrenten)
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Quelle: OECD 2003: 224 ff. © IAT 2004
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Abbildung 7: Aktivitatsraten der Arbeitsmarktpolitik um 2000:
"aktive" Ausgabenpro Arbeitslosen
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Quelle: OECD 2003: 19. © IAT 2004
Tabelle 4: Gegeniiberstellung ,aktiver” und ,aktivierender” Arbeits-
marktpolitik
»aktive* »aktivierende*
Arbeitsmarktpolitik
Handlungsebene Makro Mikro
Wertbasis Solidaritat und Gleichheit Selbstverantwortung und Differenzierung
+Recht auf Arbeit* LAktivierung als Recht und Pflicht" (DK) -
.kein Recht auf Faulheit® (Schréder)
Glaubenssatze Arbeit fehlt Arbeit ist da
Wirkungsziel Korrektur von Angebot und Verhaltensanderung der
Nachfrage Arbeitsmarktsubjekte
Einstellung sich werde vermittelt / beschaftigt / sich finde Arbeit und nehme Hilfe in
qualifiziert" Anspruch®
,Produktionslogik* der Bewilligung, Gewahrung Dienstleistung in Koproduktion
Arbeitsférderung
Erfolgskriterium weniger Arbeitslosigkeit durch mehr Ubergénge von Arbeitslosigkeit in
Entlastung des Marktes Arbeit (auch kurzzeitig)
Gemeinsamkeit Vergesellschaftung durch Erwerbsarbeit

Quelle: Knuth 2004.
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Tabelle 5: Kennziffern zu Wirtschaft, Beschaftigung und Arbeitsmarkt
/(-politik) im Vereinigten Konigreich, in den Niederlanden,
in Danemark, Deutschland und der Europaischen Union

» @
S| 8 8 3| 8] & 5| 8| 2| 8| 5| g|5¢%
e e e e 2 2 2 2| 2| 2| ] R|53%5
(7]
Vereinigtes Konigreich
BIP (Wachstumsrate
real) 14| 02| 25| 47| 29| 26| 34| 29| 24| 31| 21| 1,8]|227
Beschaftigungswachs-
tum -2,71-0,7] 09| 0,9 11 19| 15| 12| 11| 06| 0,7]|0,53
Anteil Beschaftigung
Dienstleistungen 73,8 75175,9|76,2|76,4|76,7|766|766|776|78,2|79,2| 80
Erwerbstatigenquote 69,4| 679(674|679|685| 69699705 71|715|71,7|71,7
Erwerbstatigenquote
Vollzeitaquivalent 59,3 | 58,6 | 58,7 | 59,2 | 59,4 | 60,2 | 60,7 [61,2| 61,7 | 62,2 | 62,1
Erwerbstétigenquote
Frauen 61| 60,8/60,8|61,2|61,7|62,5|63,1|63,6|64,2|64,8| 65]|65,3
Erwerbstétigenquote
Frauen Vollzeitdquiva-
lent 46,4|146,4 |46,5| 47 [47,4(48,1|48,3|49,2(49,7|50,2|50,8
Teilzeitquote Frauen 43,6 | 43,8(44,1|44,4|444|446 446|444 44|444| 44)143)9
Erwerbstatigenquote
55-64 48,7 | 47,6 46,7 |47,4|47,5|147,7|48,3| 49[49,6|50,8[52,3|53,5
Arbeitslosenquote 86| 98| 10| 93| 85 8| 69| 6,2| 59| 54 5| 51
Arbeitslosenquote
Frauen 73| 75| 76| 71| 6,7| 63| 58| 53| 51| 48| 44| 45
Langzeitarbeitslosen-
quote 26| 36| 42| 41| 36| 31| 25| 19| 1,7 15| 13| 11
Jugendarbeitslosen-
quote (15-24) 139] 16,5|176|16,4|153| 15[13,7/13,1]12,8|12,3]11,9 12,1
Aktivitatsrate I*) 40
Aktivitatsrate I1**) 0,07
Niederlande
BIP (Wachstumsrate
real) 25| 1,7/ 09| 26 3 3| 38| 44 4] 33| 1,3| 0,2]256
Beschaftigungswachs-
tum 19| 13/ 03| 06| 2,3| 23| 32| 26| 26| 22| 19| 0,7|1,83
Anteil Beschaftigung
Dienstleistungen 71,4 719|725|73,4|74,2|74,8|751|758|76,1(76,4|76,8|77,2
Erwerbstatigenquote 62,7 64 |63,6| 64|64,7(66,3|68,5|70,2[71,7|729|741|744
Erwerbstatigenquote
Vollzeitédquivalent 51,9151,6|51,3|51,4|52,1|54,1|55,6(56,8|57,5|58,1|58,1
Erwerbstétigenquote
Frauen 49,4 | 51,8(52,2|53,2|53,8|558| 58|60,1[62,3|63,5|65,3|66,2
Erwerbstétigenquote
Frauen Vollzeitdquiva-
lent 33,3[33,6/33,8|33,8/34,5/36,6|383| 40]|40,5|41,6| 42
Teilzeitquote Frauen 60,5| 64,4|64,6|66,1/67,4|68,1|67,3|676(689| 71|71,3|731
Erwerbstatigenquote
55-64 28,1| 28,7/28,8/29,1/289(30,5| 32|33,9(36,4|38,2|39,6|42,3
Arbeitslosenquote 5,5 53| 6,2| 6,8| 6,6 6| 49| 38| 32| 28| 24| 2,7
Arbeitslosenquote
Frauen 79| 72| 75| 79| 81| 7,7| 6,6 5] 44| 36| 29 3
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@
- I ™ < 0 © ~ © o o - INIER=
[=2] o (=] (=] o o =3 o o =] =] o Q¢
(=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] (=] o o o S c©
- - - - - - - - - N N N Ao
(7]
Langzeitarbeitslosen-
quote 23| 24| 32| 32 3 3| 23| 15| 11| 0,7 06| 0,7
Jugendarbeitslosen-
quote (15-24) 78| 81/106/109|114[111] 91| 76| 68| 56| 53| 52
Aktivitatsrate I*) 48
Aktivitatsrate I1**) 0,67
Danemark
BIP (Wachstumsrate
real) 1,1 0,6 0| 55| 28| 25 3| 25| 26| 29| 14| 16221
Beschaftigungswachs-
tum -06| -08]-15| 14| 13 11 12| 16| 12| 05| 04| -0,7]| 042
Anteil Beschaftigung
Dienstleistungen 70,2| 706|71,1|71,8]70,9|71,3|71,8|722| 73|73,3|73,6|74,2
Erwerbstatigenquote 74,2| 73,7|721172,3|73,4|73,8|74,9|75,1 76|76,3]76,2[75,9
Erwerbstatigenquote
Vollzeitaquivalent 67 | 64,7 | 65,6 |66,8| 67|68,1|67,8|69,7|69,3|69,8|69,7
Erwerbstétigenquote
Frauen 69,9| 69,7 |68,2|66,9|66,767,4|69,1/70,2(71,1|716| 722|717
Erwerbstétigenquote
Frauen Vollzeitdquiva-
lent 52,8 53| 52|50,9[49,8[49,1|51,7| 52|545|55,7| 58|57,8
Teilzeitquote Frauen 37,8 37,1 37| 35|354[34,7|34,9(355|34,7[34,1/31,6[30,3
Erwerbstatigenquote
55-64 58,6 | 58,8|57,5|55,4|54,6|52,8| 55|55,1|57,5|58,2|60,5|60,4
Arbeitslosenquote 79| 86| 99| 77| 6,7| 6,3| 52| 49| 48| 44| 43| 45
Arbeitslosenquote
Frauen 86| 92| 99| 85| 81| 75| 6,2 6| 54| 48| 49| 46
Langzeitarbeitslosen-
quote 25| 24| 26| 25 2] 18] 15| 13 1 11 0,8] 0,9
Jugendarbeitslosen-
quote (15-24) 10,7| 11,7/12,8|10,2| 96| 97| 7,7| 7,3| 838 71 84| 7,7
Aktivitatsrate I*) 34.3
Aktivitatsrate I1**) 0,36
Deutschland
BIP (Wachstumsrate
real) 5,1 22| 11| 23| 1,7] 08| 14 2 2| 29| 06| 0,2]|1,68
Beschaftigungswachs-
tum 28| -15/-14-02| 02| -0,3|-0,2| 11| 12| 18] 04| -0,6 0,27
Anteil Beschaftigung
Dienstleistungen 59,2| 61,2 /62,6 | 63,6 64,3654 |66,2|66,8|67,7(68,4| 69]|69,7
Erwerbstatigenquote 67,7| 66,4|65,1|64,7 64,6 |64,1]|63,7|63,9|65,2|65,6 |65,8]|65,3
Erwerbstatigenquote
Vollzeitdquivalent 62 |60,5|59,8|59,7|58,7|57,9|57,7|58,3|58,6|58,6|58,1
Erwerbstétigenquote
Frauen 57| 55,9|55,1|55,1|55,3|55,3|55,3|55,8|57,4|58,1[58,8|58,8
Erwerbstétigenquote
Frauen Vollzeitdquiva-
lent 47,6 46,4 46,2 46,1458 (452 45|458|46,1|46,5|46,4
Teilzeitquote Frauen 30,2| 30,9/32,1|33,2[33,733,9|353]|36,4
Erwerbstatigenquote
55-64 38,1| 36,2|35,8|36,6|37,7/37,9|38,1[37,7|378|37,6|37,9|38,4
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@
- I © < %) © ~ © o o - NS E
2 2| 8| 8| 3| 3| 2| 3| & 2| 8| 8|5¢
- - - - - - - - - N N N Ao
(7]
Arbeitslosenquote 64| 77| 82 8| 87| 97| 91| 84| 78| 78| 8,6
Arbeitslosenquote
Frauen 82| 94| 98| 94| 95[/104| 97| 89| 81| 79| 83
Langzeitarbeitslosen-
quote 22| 31| 37| 39| 42| 49| 47| 43| 39| 38 4
Jugendarbeitslosen-
quote (15-24) 62| 77| 84| 84| 96(104| 94| 88| 85| 84| 97
Aktivitatsrate 1*) 38,6
Aktivitatsrate I1**) 0,16
EU 15
BIP (Wachstumsrate
real) 1,8 |[1,1 -0,3 /128 |24 |16 |25 |29 |28 |35 (16 [1,1 |2
Beschaftigungswachs-
tum -1,3 |[-16 |-0 +0 |06 |09 |17 |17 |19 |12 |03 |05
Anteil Beschaftigung
Dienstleistungen 64,2 | 654|66,4|67,1|67,5|68,1/68,4|68,7/69,4(699|704] 71
Erwerbstatigenquote 61,2160,1]59,8|60,1/60,3 60,7 |61,4(62,5]|63,4|64,1|64,3
Erwerbstatigenquote
Vollzeitdquivalent 55,5|55,4|55,6|56,2|57,2|58,1|58,7|58,9
Erwerbstétigenquote
Frauen 49,7 149,2149,3149,7|50,2|50,8|51,6[52,954,1| 55|55,6
Erwerbstétigenquote
Frauen Vollzeitdquiva-
lent 42,3142,5|42,7 43,2 |44,3|45,4|46,2|46,8
Teilzeitquote Frauen 28,8129,630,5|31,1|31,4[32,2|32,7(33,1]|33,3/33,4|33,5
Erwerbstatigenquote
55-64 36,3/358(358| 36(36,3/36,4|36,6|37,1|37,8]|38,8|40,1
Arbeitslosenquote 10,1/10,5(10,1/10,2| 10| 94| 87| 78| 74| 7,7
Arbeitslosenquote
Frauen 114119117 [11,7|116[11,1]102| 9,2| 86| 8,7
Langzeitarbeitslosen-
quote 4,4 5| 49| 49| 49| 44 4|1 35| 31 3
Jugendarbeitslosen-
quote (15-24) 20,2120,9|120,4|20,8| 20|18,5|16,9]|15,4|14,6]151
Aktivitatsrate 1*) 41,9
Aktivitatsrate 11**) 0.2

Quellen: European Commission 2003, Tabellenanhang; Aktivititsraten aus OECD 2003: 193.
*) Aktivititsrate I = , aktive” Ausgaben (Organisationskosten plus aktive Mafinahmen) als Anteil an

Gesamtausgaben

**) Aktivitdtsrate Il = ,, aktive “ Ausgaben pro Arbeitslosen geteilt durch BIP pro Erwerbstdtigen
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