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Wandel von Governance im Sozialstaat

Zur Implementation aktivierender Arbeitsmarktpolitik in Deutschland, Ddnemark
und Grol3britannien

ZUSAMMENFASSUNG

Im Mittelpunkt des vorliegenden Artikels steht die Frage, inwiefern mit der Umsetzung
aktivierender Arbeitsmarktpolitik ein Wandel von governance bzw. Steuerungsformen
verbunden ist. Dazu wird die Umsetzung aktivierender Arbeitsmarktpolitik in Dédne-
mark, Deutschland und GroBbritannien in drei Dimensionen untersucht, und zwar als
Wandel der Aufgabenverteilung und der Regulierungsbeziehungen des Sozialstaates 1.
in Bezug zu kollektiven gesellschaftlichen Akteuren; 2. in Bezug zu den Sozialstaats-
klienten sowie 3. ,,in Bezug auf sich selbst®.

Auf der Basis einer solchen Analyse kann die im Steuerungs- und Governance Dis-
kurs bislang fokussierte Aufgabenverlagerungen ,,vom Staat weg* hin zu Markt, Netz-
werken bzw. korporativen Akteuren zwar bestitigt werden, muss aber ergénzt werden.
Die Umsetzung aktivierender Arbeitsmarktpolitik ist zudem durch eine Zunahme staat-
lichen Zwangs in den Regulierungsbeziehung zwischen Staat und Sozialbilirgern sowie
durch eine Erweiterung staatlicher Gewdhrleistungsverantwortung gekennzeichnet, die
sich vor allem durch eine Zunahme reflexiver Steuerung bzw. staatlicher Koordinati-

onsanforderungen ausdriickt.
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Wandel von Governance im Sozialstaat

Zur Implementation aktivierender Arbeitsmarktpolitik in Deutschland, Da-
nemark und GroBbritannien

EINLEITUNG

In Deutschland wie auch in anderen europdischen Landern wird mit Schlagworten wie
»Aktivierender Staat” bzw. ,,Aktivierende Sozialpolitik* in den jlingsten Reformdebat-
ten ein sozialpolitischer Paradigmenwechsel angekiindigt. Dieser schldgt sich realpoli-
tisch bislang vor allem in den Reformen der Arbeitsmarkt- und Sozialhilfepolitik nieder.
Obgleich die entsprechenden Reformen durchaus mit Leistungskiirzungen einhergehen,
erscheint das gesamte Spektrum des Wandels nicht allein mit der These ,,Riickzug des
Staates* zu erfassen zu sein, sondern eher fiir einen strukturellen und qualitativen Um-
bau des Sozialstaates zu stehen. Im Folgenden wird daher gefragt, wie sich Governance
bzw. Steuerungsformen im Zuge des Wandels zum aktivierenden Sozialstaat verdndern.
Zur Beantwortung dieser Frage wird der (deutsche) Steuerungsdiskurs und die eher in-
ternational gefiihrte Governance Diskussion herangezogen.

Im Steuerungs- bzw. Governance Diskurs wird iiberwiegend auf Prozesse der Ent-
scheidungsfindung rekurriert bzw. der Wandel von Governance Formen im Zusammen-
hang mit der Aufgabenteilung zwischen Staat und kollektiven Akteuren thematisiert.
Demgegeniiber beziehen sich das Paradigma des Aktivierenden Staates bzw. die dabei
formulierten normativen sozialpolitischen Zielvorstellungen primér auf einen Wandel
bei der Implementation von Sozialpolitik. Dabei wird die Regulierungs- bzw. Gewihr-
leistungsverantwortung des Staates nicht in Frage gestellt, sondern als Konsequenz ei-
ner als befdhigend konzipierten Politik z.T. sogar noch gesteigert. Um daher den Wan-
del von Governance im Zuge der Implementation aktivierender Sozialpolitik analytisch
erfassen zu konnen, miissen die im Steuerungs- und Governance Diskurs entwickelten
Begriffe und Analysekategorien differenziert und erweitert werden.

Ausgehend von den im Rahmen aktivierender Arbeitsmarktpolitik formulierten Ziel-
setzungen und unter Einbeziehung der erweiterten Kategorien der Governance Diskus-
sion wird schlieflich eine Analyse arbeitsmarktpolitischer Reformen anhand der fol-
genden drei Dimensionen vorgeschlagen: Weitgehend in Anlehnung an die etablierte
Governance Diskussion wird erstens der Wandel der Verantwortungsteilung und der
Regulierungsbeziehungen zwischen dem Sozialstaat und kollektiven bzw. korporativen
Akteuren untersucht. Dabei konnen Aufgabenverlagerungen ,,vom Staat weg®, aber
auch zum Staat hin nachvollzogen werden. Zweitens wird die Verdnderung der Verant-
wortungsteilung und der Regulierungsbeziehungen zwischen Sozialstaat und Sozial-

staatsklientel betrachtet, die u.a. durch die mit dem Slogan der ,,Balance von Rechten
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und Pflichten* eingeforderte Koproduktion von wohlfahrtsstaatlichen Leistungen durch
die Sozialbiirger angesprochen wird. Drittens wird der Wandel der Verantwortungstei-
lung und der Regulierungsbeziehungen im Staat selbst untersucht, um mogliche Anpas-
sungen der Implementationsprozesse bzw. der Verwaltungsorganisation zur Erfiillung
verdnderter Gewéhrleistungs- oder Koordinationsaufgaben zu beobachten.

Anhand einer derart differenzierten Analyse lisst sich — so die These - nachweisen,
dass die im Steuerungs- und Governance Diskurs fokussierte Aufgabenverlagerungen
,vom Staat weg* zu gesellschaftlichen Akteuren eindimensional ist. Im Zuge der Um-
setzung einer aktivierenden Sozialpolitik ergeben sich dariiber hinaus eine Zunahme
staatlichen Zwangs in der Regulierungsbeziehung zwischen Staat und Sozialbiirgern
sowie eine Erweiterung staatlicher Gewéhrleistungsverantwortung, die sich vor allem
durch Formen reflexiver Steuerung ausdriickt.

Um sicherzustellen, dass es sich bei den beobachteten Verdnderungen nicht um sin-
guldre Verdnderungen, sondern um generelle Trends des Wandels von Governance han-
delt, wird bei der empirischen Analyse aktivierender Arbeitsmarktpolitik auf Reformen
in drei unterschiedlichen Wohlfahrtsstaatsmodellen, ndmlich Deutschland, Déanemark

und Grof3britannien rekurriert.

1. WANDEL WOHLFAHRTSSTAATLICHER ZIELSETZUNGEN: VOM
FURSORGENDEN ZUM AKTIVIERENDEN STAAT

Im klassischen Wohlfahrtsstaat wurde Freiheit weitgehend als ,Freiheit von materieller
Not* verstanden. Diese fand — in der Terminologie von (Esping-Andersen 1990) — ihre
hochste Auspragung in der De-commodification, also in der Freiheit vom Erwerbs-
zwang. Gleichheit wurde weitgehend als Angleichung materieller Lebens- und Ein-
kommensverhiltnisse angestrebt. Der Sozialstaat versuchte die durch den Markt gene-
rierte Ungleichheit durch Umverteilungspolitik in mehr oder weniger starkem Umfang
zu nivellieren, womit Gleichheit letztlich outputorientiert verstanden wurde.

Die klassische Sozialpolitik bestand darin, weitgehend individuelle Schutzrechte (Ar-
beitsschutz, Arbeitszeitverordnungen usw.) sowie kollektive Vertretungsrechte (z.B. fiir
gewerkschaftliche Organisation oder bei Tarifverhandlungen) einzurdumen, um vor
allem die abhingigen Arbeitnehmer vor einer Uberausbeutung zu schiitzen bzw. deren
Position gegeniiber dem Kapital zu stirken. Zentral war ferner der Schutz vor sozialen
Risiken wie Krankheit, Invaliditit und schlieBlich auch Arbeitslosigkeit. Dazu wurden
den Individuen qua Status (Mitgliedschaft, Bediirftigkeit, Staatsbiirgerstatus) Rechtsan-
spriiche auf zumeist finanzielle Leistungen gewihrt. Generell kann man die klassische
Sozialstaatspolitik damit als eher reaktive bzw. kompensatorische Sozialpolitik mit dem
Ziel der Versorgung der Sozialbiirger charakterisieren (Heinelt 2003). In diesem Sinne
wird auch vom fiirsorgenden Sozialstaat gesprochen (Schmid 1996). Mit dem Rechtsan-

spruch auf die entsprechenden Leistungen ging eine weitgehende Universalisierung und

_2-
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Standardisierung derselben einher. Die Teilhabe an den sozialen Sicherungssystemen
wurde quasi in den Biirgerstatus integriert (Marshall (1949/1992) und der ,Sozialbiir-
ger* geschaffen.

Die bislang vor allem im wissenschaftlich-normativen als auch im politischen Dis-
kurs charakterisierten Zielsetzungen des aktivierenden Staates bzw. der aktivierenden
Sozialpolitik unterscheiden sich demgegeniiber maBigeblich'. Zentral erscheint, dass
soziale Sicherung der Biirger nicht mehr als direkte Aufgabe des Staates gesehen wird.
Diese wird vielmehr als ,,enabler (Gilbert/Gilbert 1989, Gilbert 2002) verstanden, der
gewihrleistet, dass jeder Biirger die Moglichkeit hat, seine Bediirfnisse {iber den Markt
sichern zu konnen. Priméres sozialpolitisches Ziel ist damit nicht mehr Sicherung bzw.
Befreiung vom (Arbeits-) Zwang, sondern vielmehr die Befahigung zur Marktteilhabe
bzw. zur Selbsthilfe. Die Unabhéngigkeit vom Sozialstaat — und nicht die Unabhingig-
keit vom Arbeitsmarkt — wird somit als Freiheit verstanden. Gleichheit bezieht sich eher
auf gesellschaftliche Inklusion bzw. die Gewihrleistung gleicher Teilhabemdglichkeiten
im Sinne von Chancengleichheit und ist somit input-orientiert. Entsprechend werden
soziale Rechte auch primir als Teilhaberechte und immer weniger als Leistungsrechte
garantiert. Aktivierende Sozialpolitik 146t sich damit als eine eher priaventive Politik
bezeichnen, bei der die Befihigung zur (individuellen) Risikobewiltigung im Vorder-
grund steht.

Gemadl dieses Credos werden tendenziell Schutzrechte abgebaut und Leistungsni-
veaus bei den passiven, ,,versorgenden Transfers verringert. Sozialstaatliche Unterstiit-
zung, einschlieBlich der Gewdhrung einer materiellen Mindestsicherung ist an die Erfiil-
lung spezifischer Konditionen gebunden, wobei die Arbeitsmarktteilhabe zentral ist. Die
Gewihrung von spezifischen Teilhaberechten ist also mit der Pflicht verbunden, von
diesen Gebrauch zu machen. Dabei kommt wiederum dem Staat die Aufgabe zu, die
Erfiillung dieser Pflicht zu gewéhrleisten, was er im Allgemeinen iiber (die Steigerung

von) Zwang erreicht’.

Der folgenden Charakterisierung liegen AuBerungen und programmatische Schriften insbesondere von der Regie-
rung Blair in GrofBbritannien (Blair 1998) aber auch von der Regierung Schréder in Deutschland zugrunde
(Schroder 1995, Schroder/Blair 1999, Hombach 1999, Hombach 1998). Dariiber hinaus sind Beitrdge aus dem
Bereich des normativen sozialwissenschaftlichen Diskurses bzw. der Politikberatung in beiden Léndern zu nen-
nen (Giddens 1997/1994), Giddens 1998a, Giddens 1998b, Giddens 2000, Giddens 2001, Bandemer 1999, Ban-
demer 2001, Bandemer/Hilbert 2001, Blanke/Bandemer 1999). Fiir einen ausfiihrlicheren Uberblick zur Diskus-
sion siche (Dingeldey 2005a).

Als zentrales Beispiel fiir die Interdependenz von Teilhaberechten und staatlichem Zwang als zwei Seiten einer
Medaille fiihrte bereits Marshall die Kopplung vom Recht auf Bildung und die Einfithrung der Schulpflicht an
(Marshall (1949/1992).
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Insgesamt steht der aktivierende Sozialstaat sowohl durch die Verschiarfung des Ar-
beitszwangs als auch durch die Forderung der Beschiftigungsfahigkeit fiir die (Re-)
Kommodifizierung der Arbeitskraft. Mittelfristig ist eine Universalisierung der Ar-
beitsmarktteilhabe zu erwarten, wobei der (Sozial-) Biirgerstatus zunehmend an die in-
dividuelle Arbeitsmarktteilhabe gekniipft und damit letztlich ein Arbeitsmarktbiirger
geschaffen wird. Arbeitsmarkt- und Sozialhilfepolitik sind daher auch die Politikfelder,
in denen in den westlichen Wohlfahrtsstaaten die neuen sozialpolitischen Ziele umge-
setzt wurden. Der Wandel zum aktivierenden Sozialstaat spiegelt sich daher exempla-
risch im Paradigmenwechsel der Arbeitsmarktpolitik wider.

In der Hochzeit des klassischen Wohlfahrtsstaates, also in den 1970er Jahren folgten
die meisten westlichen Industrielandern in ihrer Beschiftigungspolitik dem Paradigma
keynesianischer Nachfragesteuerung mit dem Ziel der Vollbeschiftigung. Ergidnzend
wurde in vielen Landern seit Ende der 60er Jahre — wenn auch in unterschiedlichem
Umfang und Qualitdt - MaBBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik zur Feinsteuerung
des Arbeitsmarktes eingefiihrt. Insbesondere Qualifizierungsprogramme, aber auch Mo-
bilitdtshilfen zielten auf ein verbessertes ,,Matching* von Angebot und Nachfrage am
Arbeitsmarkt. Als das keynesianische Nachfragemanagement in der Wirtschafts- und
Beschiftigungskrise Mitte der 70er Jahre versagte, schwenkten fast alle westlichen
Léander — wiederum mit unterschiedlicher Strenge — auf eine angebotsorientierte Makro-
politik um und begannen ihre Arbeitsmirkte zu deregulieren und flexibilisieren. Die
aktive Arbeitsmarktpolitik verblieb ohne eine unterstiitzende Beschéftigungspolitik auf
Makro-Ebene und damit in Bezug auf das Vollbeschiftigungsziel komplett iiberfordert.
Gleichwohl wurde — jenseits kleinerer Reformen, Budget- und Leistungskiirzungen eine
Modernisierung der Arbeitsmarktpolitik erst seit Anfang der 90er Jahre in den verschie-
denen Léndern eingeleitet.

Mit dem Paradigmenwechsel zur aktivierenden Arbeitsmarktpolitik wurde die staat-
liche Verantwortung zum Erreichen des Vollbeschiftigungsziels, respektive die Steige-
rung der Nachfrage nach Arbeit, auch formell zuriickgenommen und employability (Be-
schiftigungsfahigkeit) als neues Meta-Ziel der Arbeitsmarktpolitik benannt’. Dies wird
als eine Art ,,supply-side egalitarism™ bezeichnet, da nun Chancengleichheit anstelle
materieller bzw. formeller Gleichheit (equity) steht (Streeck 1998:45).

3 Fiir Deutschland siche (Gottschall/Dingeldey 2000, Sell 2000, Trampusch 2003); fiir GroBbritannien (Hyde,

Dixon/Joyner 1999, Lister 1998, Clasen/Clegg 2003); fiir Danemark (OECD 2003, Torfing 1999, Dingeldey
2005c). Die Aktivierungspolitik und das employability Ziel wird dariiber hinaus durch die OECD propagiert
(OECD 1994, Jacobsson 2004) sowie von der Europdischen Union seit dem Luxembourg Gipfel 1997 verfolgt
(Lefresne 1999, Keller 1999, Aust 2000).
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Dass nicht mehr die Strukturen der Arbeitsmérkte, sondern die Individuen Ziel sozi-
alstaatlicher Intervention sind, erscheint dabei als zentrale Verdnderung, welche mit
dem Wandel von Steuerungsformen und -instrumenten einhergeht. Eine Politik zur For-
derung der Beschiftigungsfahigkeit hat primér praventiven Charakter und versucht die
individuellen Féhigkeiten und Chancen bzw. die individuelle Wettbewerbsposition auf
dem Arbeitsmarkt zu verbessern. An Bedeutung gewinnen daher vor allem MaBBnahmen
zur Erhohung des Humankapitals. Dariiber hinaus riicken jedoch auch Kontextbedin-
gungen wie z.B. die Freistellung von Pflege- bzw. Erzichungsaufgaben, der gesundheit-
liche Zustand oder auch die Mobilitdtsmoglichkeiten (Verkehrsinfrastruktur bzw. Zu-
mutbarkeitsregeln fiir riumliche Mobilitdt) in den Fokus der Arbeitsmarktpolitik und
schaffen damit neue Koordinationsanforderungen. Durch die Riicknahme und mehr
noch durch die Konditionalisierung von Transferleistungen gewinnt zudem die Gestal-
tung und Regulierung von ,,Arbeitsanreizen* ebenso wie die Kontrolle und Sanktionie-
rung von nicht regelkonformen Verhaltens im Rahmen staatlicher arbeitsmarktpoliti-
scher Interventionen an Bedeutung.

Wie in der eingangs formulierten These bereits vorweggenommen, implizieren die
im Rahmen des Konzepts eines aktivierenden Staates bzw. einer aktivierenden Arbeits-
marktpolitik formulierten Zielsetzungen damit letztlich eine Riicknahme staatlicher
(Versorgungs-) Leistungen und eine Zunahme staatlicher Koordinationsaufgaben. Dar-
tiber hinaus wird ein Wandel des Verhiltnisses zwischen Sozialstaat und Sozialstaats-
klienten angestrebt, das eine Zunahme der Eigenverantwortung der Individuen und des
staatlichen Zwangs erwarten lisst. Fiir ein analytisches Erfassen der damit einhergehen-
den Verdnderungen von Steuerungsformen erscheint die Steuerungs- und Governance
Debatte bislang jedoch nur bedingt geeignet und bedarf daher der Erweiterung. Inwie-
fern die im Konzept des aktivierenden Staates formulierten Ziele und die damit einher-
gehenden Verdnderungen von Steuerungsformen tatsichlich umgsetzt werden, muss

dann anhand der empirischen Analyse iiberpriift werden.

2. STEUERUNGS- UND GOVERNANCEDEBATTE

Die Steuerungs- und Governancedebatte, die in den vergangen Jahrzehnten gefiihrt
wurde, ist hoch komplex. Jiingst nimmt daher das Erscheinen von Uberblicks- bzw.
Einfiihrungstexten deutlich zu, welche die unterschiedlichen Perspektiven und Begriffs-
konnotationen von politischer Steuerung und Governance systematisch und umfassend
zu erheben und zu differenzieren versuchen — selbstverstindlich wiederum mit jeweils
unterschiedlichen Schwerpunkten bzw. aus der Perspektive verschiedener wissenschaft-
licher Ansétze (Gorlitz 1995, Mayntz 1997a, Stoker 1998, Braun 2000, Pierre/Peters
2000, Mayntz 2004, Benz 2004b).

In der nachfolgenden Erdrterung werden Hauptargumentationslinien der genannten

Debatten in aller Kiirze skizziert. Dabei wird die Governance-Forschung als partielle

-5-
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Fortentwicklung der Steuerungstheorie betrachtet und damit die verschiedenen Diskurse
als sich ergidnzend verstanden. Die diesbeziigliche Prazisierung von (Mayntz 2004), die
Steuerungsdiskussion sei durch einen akteurzentrierten Ansatz dominiert, wihrend mit
der Ubernahme des Governance Begriffs eine Akzentverschiebung der Untersuchungs-
perspektive hin zur Frage nach der Beschaffenheit von Regelungsstrukturen, in denen
Akteure handeln, stattfindet, wird geteilt. In Anlehnung an diese Charakterisierung wird
die Darstellung der Debatten entlang der Fragen ,,Wer steuert?* und ,,Wie wird gesteu-
ert” strukturiert. Ein Zusammentreffen der beiden Diskursstriange ist gleichwohl unwei-
gerlich vorprogrammiert bei der Frage ,,Wie steuert der Staat?*. Hier erscheint vor al-
lem die governance Diskussion noch durchaus erginzungsbediirftig, da die bislang ent-
wickelten Kategorien vielfach einen Riickzug des Staates prijudizieren wo es eigentlich
um einen Funktionswandel des Staates geht (Schuppert 2003: 408). Ziel ist es daher, das
begriffliche und analytische Instrumentarium zu erweitern bzw. zu differenzieren, um
im Zusammenhang mit der Implementation aktivierender Arbeitsmarktpolitik effektive
Riickzugstendenzen des Staates von einem Formwandel staatlicher Aufgabenerfiillung

unterscheiden zu konnen.

2.1 Die Steuerungsdiskussion und die Frage ,,Wer steuert?“

Der Steuerungsbegriff wurde in Deutschland in den 70er Jahren des vergangenen Jahr-
hunderts fiir die Sozialwissenschaften relevant. Zunichst war das Steuerungsverstindnis
untrennbar mit einem demokratisch-kontinentaleuropdischen Staatsverstindnis sowie
der Gesetzgebungsperspektive gekoppelt. Demnach war politische Steuerung ,,die kon-
zeptionell orientierte Gestaltung der Gesellschaft durch — dazu demokratisch legitimier-
te — politische Instanzen* (Mayntz 2004:2). Diese Vorstellung wurde jedoch aufgege-
ben vor dem Hintergrund verschiedener Krisendiskurse zur Regierbarkeit (Hennis, Graf
Kielmansegg/Matz 1977, Katzenstein 1987) sowie in Folge der Ergebnisse der Imple-
mentationsforschung, welche auf Planungs- und Steuerungsversagen des Staates hin-
wiesen® (Mayntz 1997b).

Als Reaktion auf diese Einsichten wurden insbesondere in den 70er und 80er Jahren
normativ gepréagte Staatsvorstellungen entwickelt, welche die Steuerungsverantwortung
des Staates ,,neu‘ definierten. Der Minimalstaat (Nozick 1974) bzw. der Schlanke Staat
wurden als steuerungs- und verwaltungspolitische Leitbilder insbesondere im Zusam-

menhang mit der angebotsorientierten Wirtschaftstheorie propagiert und vor allem in

Das generelle Infragestellen der Steuerbarkeit autonomer sozialer Teilsystem im Rahmen der Systemtheorie kann
dabei als eine Facette der Steuerungstheorie gesehen werden. Die im Rahmen der Systemtheorie von den weniger
»radikalen* Vertretern diskutierten Vorstellungen politischer Steuerung beziehen sich jedoch ebenfalls auf Netz-
werke als Formen der Steuerung interdependenter Teilsysteme und sind daher durchaus anschluflfdhig an die

Vorstellungen der Steuerungs- bzw. Governance Theorie (siche dazu Willke 1987, Willke 1995).

-6-
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den angelséchsischen Léndern im Rahmen des Thatcherismus und der Reaganomics
auch partiell umgesetzt. Als Teil dieser Konzepte wurde verstiarkt auf den Markt als
effiziente Regelungsstruktur gesetzt und entsprechend die Privatisierung bzw. die Aus-
gliederung von bislang staatlich organisierten Aufgaben vorangetrieben. Fiir die Um-
strukturierung der 6ffentlichen Verwaltung wurde im Rahmen von Konzepten wie New
Public Management (Schroter/Wollmann 2001, Lenk 2000) oder dem neuen Steue-
rungsmodell (Oppen/Wegener 1998, Jann 2001) ein an privatwirtschaftlichen Effizienz-
kriterien orientiertes Instrumentenset eingefiihrt (Jann/Wegerich 2004).

Eher analytisch orientierte Ansétze erweiterten die Steuerungsperspektive dahinge-
hend, dass einerseits der Staat selbst als funktional differenzierter, multizentrischer Ak-
teur wahrgenommen wurde, dessen Entscheidungsmacht ,,nach innen“ unter mehrere
Gebietskorperschaften und auf funktionale Verwaltungseinheiten aufgeteilt ist (zusam-
menfassend vgl. Grande 1995). Andererseits wurde die Mitwirkung gesellschaftlicher
Akteure an der Entscheidung und Implementation von kollektiv bindenden Regelungen
im Rahmen von neo-korporatistischen Arrangements, von Politiknetzwerken oder von
private interest governments als Formen gesellschaftlicher Selbstregulierung im Sinne
,neuer” Formen politischer Steuerung anerkannt (sieche Schuppert 1989 sowie Uberbli-
cke zur Policy Analyse im Léndervergleich (Schmidt 1988, Héritier 1993). Die dieser
Perspektive zugrunde liegende Staatsvorstellung wird priméir mit dem Begriff des ,,Ko-
operativen Staates* bezeichnet, der iiber Verhandlungen bzw. in Kooperation mit ge-
sellschaftlichen Akteuren bindende Entscheidungen trifft und MaBBnahmen implemen-
tiert (Ritter 1979, Voigt 1996, Benz 1994, Benz 1997).

Die staatliche Einflussnahme auf Formen gesellschaftlicher Selbstregulierung ergibt
sich u.a. daraus, dass der Staat die Spielregeln und damit das Kréifteverhdltnis zwischen
den verhandelnden Parteien modifizieren und damit die Verhandlungsergebnisse mittel-
bar beeinflussen kann (Mayntz 1997a:278/9). Dariiber hinaus behélt der Staat bei der
Produktion allgemeinverbindlicher Entscheidungen eine Fiihrungsrolle, welche sowohl
die Orientierungs-, Organisations- und Vermittlungsfunktion wie auch die Kompetenz
der rechtlichen Ratifizierung einmal getroffener Entscheidungen bzw. der Letztent-
scheidung beinhaltet (Ritter 1990:105, Mayntz 1997a:278/9). Dieses Verhéltnis wird
oftmals als gesellschaftliche Selbstregelung ,,im Schatten” des Rechts bezeichnet
(Schuppert 1990:238, Scharpf 1993).

Diese weitgehend empirisch belegten Analysen zum Staatshandeln konnen als eine
Art common sense in der Staatsdiskussion betrachtet werden. Darauf aufbauend wurden
und werden jedoch in der normativen Debatte durchaus unterschiedliche Einschitzun-
gen zur staatlichen Steuerungsfahigkeit und daraus abgeleiteter Vorstellungen beziiglich
der zukiinftigen Gestaltung staatlicher Steuerungsaufgaben entwickelt. So werden bei-

spielsweise in den verschiedenen normativen Diskursen zum Minimalstaat, zum mode-
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rierenden Staat oder zum Steuerungsstaat die Selbststeuerungsfahigkeit von Markt und
Gemeinschaft gegeniiber der Koordinations- und Regelungsfunktion des Staates sehr
unterschiedlich gewichtet (zusammenfassend siehe Braun 2001) und damit die Frage
,,Wie steuert der Staat?* verschieden beantwortet.

Die dem Konzept des aktivierenden Staates zugrunde liegenden Staats- und Steue-
rungsvorstellungen kdnnen dabei mit Bezug auf das Leitbild des Gewihrleistungsstaats
ndher bestimmt werden. Demnach hat der Staat die Aufgabe, die optimale Mischung der
Steuerungsformen zu finden und die verschiedenen Akteure zu koordinieren’: ,, Der
Gewdhrleistungsstaat (an)erkennt zwar die (moglichen) Gemeinwohlleistungen markt-
wirtschaftlicher und ziviler Akteure, ja er nutzt sie sogar systematisch, um seiner Ge-
wdhrleistungsverantwortung in effektiver Weise nachzukommen als bei rein staatlicher
Erfiillung; er sieht seine Aufgabe deshalb zunehmend in der Befihigung zu sowie in der
Koordination der Gemeinwohlbeitrdge von Dritten. Im Unterschied zum , Regulierungs-
staat ‘ behdlt er sich aber das Recht vor, die Regelsysteme zu dndern oder die Aufgaben
gar wieder an sich zu ziehen, wenn Gemeinwohlbelange unzureichend erfiillt werden “
(Schmid 2004:2).

Ahnlich werden auch von anderer Seite die Steuerungsaufgaben eines auf die Rolle
als Enabler, Catalytic Agent oder Commissioner reduzierten Staates — wie dies fiir den
aktivierenden Staat gefordert wird - gleichsam anspruchsvoll als ,,decomposition and
co-ordination; collibration and steering; integration and regulation* (Kooiman/Van
Vliet 1993 zit. nach Stoker 1998:24) definiert. Ersteres verweist auf die Aufgabe der
Situationsdefinition, wodurch relevante Akteure (stakeholder) identifiziert und zusam-
mengebracht werden. Die zweite Aufgabe bezieht sich auf die Gestaltung bzw. Regulie-
rung von Einfluss- und Steuerungsbeziehung, z.B. Netzwerkbeziehungen, um die ge-
wiinschten Resultate zu erzielen. Die dritte Aufgabe beinhaltet eine Art Systemmana-
gement, welches sich auf die Konzeption und Steuerung jenseits der Grenzen einzelner
Teilsysteme bezieht, um unerwiinschte Nebeneffekte zu vermeiden und effektive Koor-
dinationsmechanismen zu etablieren (Stoker 1998:24).

Insbesondere die dritte Steuerungsaufgabe wurde dabei in der deutschen Steuerungs-
diskussion bereits als reflexive Steuerung ndher bestimmt: ,,Das Neuartige der Zumu-
tung an die Art der staatlichen Aufgabenerfillung besteht also darin, dal3 diese nicht
einfach und allein von der ihr durch das traditionelle Staatsver stdndnis zugesprochenen
hoheitlichen Position in die 'gesellschaftlichen’ Verhéltnisse interveniert, sondern die
spezifischen Eigenarten des jeweiligen Interventionsfeldes und die Interessen der be-
troffenen Akteure als notwendige Wirkungsbedingungen der eigenen Intervention re-

Damit wird der Gewdhrleistungsstaat dhnlich wie die normative Variante des Steuerungsstaates definiert

(Kaufmann 1994, Braun 2001).
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flektiert" (Kaufmann 1994:31; dhnlich Kaufmann 1998). Weitere zentrale Aspekte der
dabei geforderten Reflexivitét staatlicher Politik werden als ,,Institutionalisierung von
Lernfahigkeit™ benannt und beziehen sich auf die permanente Evaluierung und Anpas-
sung von policy Instrumenten (Leisering 1999, Leisering/Hilkert 2001).

Die mit dem Leitbild des aktivierenden Staates verbundenen Vorstellungen der Re-
duzierung staatlicher Interventionsaufgaben gehen damit paradoxerweise mit der impli-
ziten Vorstellung einer Gesamtsteuerung der gesellschaftlichen Entwicklung unter Ein-
beziehung verschiedener gesellschaftlicher Akteure und Regelungsstrukturen einher
(vgl. Schmid 2004:2; Schuppert 2003:232f). Nimmt man nicht von vorneherein an, dass
diese — im Vergleich zu traditionellen Staatsvorstellungen letztlich noch wesentlich
komplexeren Steuerungsanforderungen - eine prinzipielle Uberforderung staatlicher
Steuerungsfahigkeit darstellen, ergibt sich die Frage, mit welchen Steuerungsformen

bzw. Regulierungsmustern entsprechende Zielsetzungen umgesetzt werden konnen.

2.2 Der Governance Diskurs oder die Verlagerung zur Frage ,,Wie wird
gesteuert?*

Der Governance Begriff entwickelt sich als eine Art Gegenbegriff zum Verstindnis des
»~Regierens mit enger Fokussierung auf den Staat bzw. staatlich/hierarchischer Struktu-
ren. Es findet eine Erweiterung der Perspektive auf weitere zentrale gesellschaftliche
Steuerungs- und Koordinationsmechanismen statt. Eine gewisse Diskrepanz in der De-
finition besteht darin, ob Governance als eine Art Uberbegriff fiir alle oder aber eine
spezifisch ,,neue Koordinationsform steht’. Als Vertreterin der ersten Variante definiert
Renate Mayntz Governance als ,, Neben- und Miteinander von Regelungsformen, die
von rein staatlichen bis hin zu rein zivilgesellschaftlichen reichen (Mayntz 2004:68,
dhnlich Pierre/Peters 2000). Rhodes bezeichnet demgegeniiber ausschlieflich Netz-

werke mit dem Governance Begriff: ,, So, Governance refers to self-organizing, interor-

ganizational networks characterized by interdependence, resource exchange, rules of

the game and significant autonomy from the state“ (Rhodes 1997:15; Hervorhebung im

Orig.). Als eine Art Konigsweg kann daher die Definition von Kooiman gesehen wer-

Der Governance Begriff wurde in den Sozialwissenschaften zunéchst im Bereich der internationalen Beziehungen
gebraucht, um Herrschaftsstrukturen ohne souverdne, d.h. mit verbindlicher Entscheidungs- und Durchsetzungs-
kompetenz kollektiver Entscheidungen ausgestattete Instanzen, zu beschreiben. Quasi als Gegenbegriff zu go-
vernment, womit das Regierungssystem eines Staates bezeichnet wird, verweist Governance auf die Formen der
Interaktion und Kooperation zwischen Regierungen, Verwaltungen und transnationalen gesellschaftlichen Akteu-
ren in der internationalen Politik. Im Rahmen der policy Forschung wurde der Governance Begriff dann auch auf
andere Felder kollektiven Handelns zur Beschreibung ,,neuer oder verdnderter Formen politischer Steuerung und
Koordination iibertragen. Aufgrund der unterschiedlichen Anwendungsbereiche sind verschiedene Varianten des

Governance Begriffs entstanden (Rhodes 2000a, Benz 2004a).

-9.
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den, der einerseits verschiedene Governance Formen einschliefit, andererseits aber den
kooperativen Aspekt von Governance - im Gegensatz zu government - betont: ,, by gov-
erning we mean all those activities of social, political and administrative actors that
can be seen as purposeful efforts to guide, steer, control or manage (sectors or facets
of) societies. [...] Social-political forms of governing are forms in which public or pri-
vate actors do not act separately but in conjunction, together, in combination, that is to
say in ‘co‘ arrangements. [...] By ‘Governance‘ we mean the patterns that emerge from
governing activities of social, political and administrative actors “ (Kooiman 1993:2).

Bereits in diesen verschiedenen Definitionen spiegelt sich die fiir die Governance
Diskussion grundlegende Annahme wider, dass Steuerungsmuster jenseits des aus-
schlieBlich hierarchisch-hoheitlich steuernden Staates an Bedeutung gewinnen. Zentra-
les Anliegen dabei ist insbesondere das Entstehen netzwerkartiger Formen der Steue-
rung zu dokumentieren und zu analysieren sowie Netzwerke als eine der ,,klassischen
Governance Formen zu bestimmen (Rhodes 1997:38, Pierre/Peters 2000:14). Dieser
grundlegende Fokus der Governance Debatte trigt jedoch dazu bei, dass verschiedene
Verdnderungen von Governance im Sinne der von Kooimann benannten Kooperations-
beziehungen und verdnderten Regulierungsmuster, die auch im Zuge der Implementati-
on aktivierender Sozialpolitik zu erwarten sind, bislang nur ungeniigend reflektiert bzw.
nicht analytisch erfasst werden konnen. Dies|&sst sich anhand der zur Charakterisierung
des Wandels von Governance entwickelten Typologien zeigen, die sich zwar einerseits
durch starke konzeptionelle und begriffliche Varianz auszeichnen, andererseits aber
gleichsam alle einen dhnlich eingeschrénkten analytischen Fokus verfolgen.

Hinter Bezeichnungen wie ,,Governance Arrangements® (Pierre/Peters 2000) oder
,Governance Typen® (Liitz 2004) verbergen sich letztlich iiberwiegend erweiterte Vari-
anten der klassichen Regulierungstypen, die friiher als ,,Modelle sozialer Ordnung*
(Streeck/Schmitter 1985b, Streeck/Schmitter 1985a) oder als ,,Typen der Institutionali-
sierung von Handlungskoordination* (Kaufmann et al 1986, Kaufmann 2002:190) dis-
kutiert wurden’. Ein Vergleich dieser verschiedenen Typologien zeigt, dass die Zahl der
identifizierten Typen zwischen drei und fiinf variiert. Diese Differenz erklart sich iiber-
wiegend durch den neben Markt und Staat in seiner Urform mit Gemeinschaft (Mayntz

1997b) bzw. Solidaritit® bezeichneten ,.dritten* Typus bzw. dessen Varianten. Diese

Eine systematische Differenz zwischen den Typologien nach ihrem Ursprung aus der Steuerungs- oder der Go-
vernance Diskussion ist dabei nur insofern zu erkennen, als Governance- Ansétze eigentlich immer ,,Netzwerke*
als einen Typus benennen.

Nach Kaufmann (2002: 189) sollte mit Gemeinschaft bzw. Solidaritét ausschlielich Formen informell operie-
render Handlungskoordination bezeichnet werden, die auf Sympathie, gemeinsamen Werten, Normen und Situa-

tionsdefinition beruhen. Entsprechend miissen fiir formellere Formen gemeinschaftlicher oder solidarischer Ko-
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werden meist nicht auf der Basis grundsitzlicher Erwdgungen, sondern mit Bezug auf
die fiir den jeweils gewihlten empirischen Ausschnitt relevanten Steuerungsmuster ge-
bildet. Speziell fiir die Sozialpolitik nennt Kaufmann beispielsweise Korporatismus und
Professionalitit (Expertensysteme) als ,,klassische® Typen der Handlungskoordination
(Kaufmann 2002: 189)°. Als vergleichsweise allgemeine, d.h. politikfeldiibergreifende
Typologie ist dagegen die von Pierre/Peters (2000:14) zu sehen, die den traditionell
definierten drei Grundformen Staat, Markt und Gemeinschaft lediglich ,,Netzwerke* als
vierte klassische Form hinzufiigen und in Anlehnung an (Rhodes 1997:38) auf deren
Varianten verweisen.

Hinsichtlich der den jeweiligen Typen zugeordneten zentralen Steuerungs- oder Ko-
ordinationsmechanismen sowie dessen, was als Kommunikationsform, Steuerungsme-
dium oder auch Steuerungsinstrument bezeichnet wird, zeichnet sich zudem eine quasi
babylonische Sprachverwirrung ab. In einigen Publikationen wird ,,Staat™ und in ande-
ren ,,Hierarchie® dem ,,Markt* als Steuerungstyp gegeniibergestellt. Dies setzt sich fort,
wenn als zentrale Mechanismen der Handlungskoordination dann einerseits ,,Hierarchi-
sche Kontrolle und Befehl* genannt werden, wohingegen andere ,,Herrschaft™ als Form
der Handlungskontrolle und ,,Befehl als typische Kommunikationsform in Hierarchien
bezeichnen. Ahnliche Differenzen gibt es hinsichtlich der Einordnung von Verhandlun-
gen bzw. Konzertierung als Kommunikationsform (Kaufmann) oder zentralem Koordi-
nationsmechanismus (vgl. dazu Liitz 2004, Kaufmann 2002:190).

Den genannten Typologien ist gleichwohl gemeinsam, dass die jeweils entwickelten
Kategorien die Wahrnehmung von Wandel primér als Verlagerung der Aufgaben zwi-
schen verschiedenen Governance Typen erfassen. Sind staatlich erbrachte Leistungen
der Ausgangspunkt von Reformprozessen, resultieren entsprechende Analysen zwangs-
laufig in der Konstatierung einer Aufgabenverlagerung ,,vom Staat weg™ bzw. in der
Reduzierung hierarchischer Steuerungsformen und einer entsprechenden Zunahme der
Bedeutung anderer Regulierungstypen bzw. Steuerungsformen. Dieser Konzeption von
Governance bzw. dem Wandel von Governance liegen verschiedene perspektivische
Engfiihrungen zugrunde:

ordination weitere Typen entwickelt werden. Ahnlich definieren. (Pierre/Peters 2000:19f) Communities und Net-
works als auf gemeinsamen Interessen basierend und weitgehend selbststeuernd, wobei Communities eher im
privaten Bereich verortet werden.

Mit Bezug zur politischen Okonomie nennt Liitz (2004) dagegen neben Staat und Markt, Firmenhierarchie,
Netzwerk und Verband als Governance-Typen. Andere wiederum vernachldssigen ,,Gemeinschaft” als traditio-
nelles Regelungsmuster und unterscheiden nunmehr nur noch ,,Markets, Hierarchies and Networks.(Rhodes, et

al 2003:27).

-11-
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Erstens, Aufgabenverlagerungen werden primér zwischen Staat und kollektiven bzw.
korporativen Akteuren wahrgenommen, nidmlich als Aufgabenverlagerungen zu privat-
wirtschaftlichen Unternehmen, Akteuren des Dritten Sektors sowie insbesondere zu
Netzwerken. Dabei geraten Verdnderungen im Verhéltnis zwischen Staat und Indivi-
duum bzw. Biirger vollkommen aus dem Blickfeld. Der bereits skizzierte Wandel vom
fiirsorgenden zum aktivierenden Sozialstaat deutet jedoch darauf hin, dass sich gerade
in der Interaktionsbeziehung zwischen Sozialstaat und Sozialstaatsklientel massive Ver-
anderungen hinsichtlich der Regulierungs- und Steuerungsformen vollziehen. Bisherige
Befunde der Governance Diskussion zur verdnderten Grenzziehungen zwischen Staat
und privatem Sektor miissen demnach durch die Ergebnisse einer Analyse des Wandels
der Beziehungen zwischen (Sozial-)Staat und (Sozial-)Staatsklientel erginzt werden.

Zweitens, prajudizieren die Governance Typologien weitgehend die Wahrnehmung
einer Reduzierung staatlicher Steuerungsaufgaben, ohne die Mdglichkeit eines Form-
wandels staatlicher Steuerung abbilden zu kdnnen. So kann beispielsweise ein qualitati-
ver Wandel von Staatlichkeit durch die Zunahme sogenannter reflexiver Formen der
Steuerung welche u.a. in Form zunehmender Koordinationsanforderungen auch im Zu-
sammenhang mit den Zielen des aktivierenden Sozialstaats thematisiert werden, durch
die Kategorien der Governance Typen nicht erfasst werden. Die in der Diskussion zum
Wandel von Staatlichkeit bereits thematisierte Frage ,,Wie steuert der Staat? muss da-
her im Rahmen der Governance Diskussion aufgenommen und préizisiert werden. Dabei
sollte insbesondere auch die Verdnderung staatlicher Steuerungsstrategien bzw. der
Wandel des Staates selbst analysiert werden.

Drittens, erscheint in diesem Zusammenhang eine stirkere Differenzierung der Auf-
gaben relevant, die vom Staat abgegeben bzw. ausgelagert werden. Faktisch kommt es
selten zu vollen Privatisierungen staatlicher Aufgaben, indem der Staat vollig auf jede
Einflussnahme verzichtet. Dominant ist demgegeniiber vielmehr eine arbeitsteilige und
kooperative Aufgabenerfiillung, die auf der Verantwortungsteilung zwischen Staat und
gesellschaftlichen Akteuren sowie der Zuweisung unterschiedlicher Teilaufgaben an
verschiedene ,Instanzen’ zur Erflillung 6ffentlicher bzw. gemeinwohlorientierter Auf-
gaben beruht (Schuppert 2003:335). Um daher den Umfang der Staatstitigkeit sowie
mogliche Wechselwirkungen zwischen Abgabe und Ausdehnung staatlicher Verantwor-
tung in jeweils unterschiedlichen Bereichen im Sinne eines Wandels der Staatstitigkeit
erfassen zu konnen, muss die Verantwortungsteilung zwischen Staat und gesellschaftli-
chen Akteuren nach unterschiedlichen Verantwortungsbereichen differenziert werden.

Im folgenden wird versucht, die kritisierten Engfithrungen im Steuerungs- und Go-
vernance-Diskurs durch die Entwicklung eines erweiterten, prizisierten und ergebnisof-

fenen Untersuchungsdesigns zur Analyse des Wandels von Governance bei der Imple-

-]2-



Stb 597 ,,Staatlichkeit im Wandel* - ,, Transformations of the State* (WP 12)

mentation aktivierender Arbeitsmarktpolitik konstruktiv umzusetzen und mit den spezi-

fischen Bedingungen in diesem Politikfeld in Einklang zu bringen.

2.3 Zur Konzeption eines Untersuchungsdesigns

Wohlfahrtsstaatliche Leistungserbringung ist im Allgemeinen durch Welfaremix bzw.
Wohlfahrtspluralismus charakterisiert (Evers/Olk 1996), d. h. dass bei der Produktion
sozialpolitischer Leistungen Akteure und Steuerungsformen beteiligt sind bzw. einge-
setzt werden, die entsprechend der Unterscheidung von Pierre/Peters (2000:14) z.T.
verschiedenen Governance Typen zuzurechnen sind. Ein Wandel von Governance bei
der Implementation von Arbeitsmarktpolitik muss daher als Wandel eines bereits beste-
henden Steuerungsmixes analysiert werden. Um diesen in Bezug auf die Implementati-
on der Arbeitsmarktpolitik moglichst detailliert erfassen und Verlagerungen bestimmen
zu kénnen, werden in Anlehnung an die vorangegangenen Erdrterungen folgende kate-
goriale Differenzierungen vorgeschlagen:

» Um den mit der Privatisierung von Aufgaben einhergehenden Wandel nachvoll-

ziehen zu konnen, erscheint es wichtig, die jeweils ,,neu* zustdndigen Akteure
sowie ihre Regulierungsbeziehung mit dem Staat exakt bestimmen zu konnen.
Deshalb wird zunéchst unterschieden, ob Aufgaben in Richtung Individuen bzw.
Familien verlagert werden oder aber an kollektive bzw. korporative Akteure ab-
gegeben werden. Letztere werden dann in Anlehnung an die unterschiedlichen
Governance Typen danach differenziert, ob es privat-kommerzielle Triger bzw.
Unternehmen, Organisationen des Dritten Sektors oder Tarifpartnern sind. Ent-
sprechend erscheint bei Netzwerken relevant, ob es sich um korporatistische Ar-
rangements zwischen staatlichen Akteuren und Tarifpartnern handelt, um Unter-
nehmensnetzwerke oder aber um Netzwerke mit einer Mischung von Akteuren
aus den unterschiedlichen Gesellschaftsbereichen.
Um desweiteren auch Verlagerungen innerhalb des Staates erfassen zu kdnnen,
werden staatliche Akteure auf zentraler und lokaler Ebene, nach funktional dif-
ferenzierten Zustandigkeitsbereichen (z.B. Ministerialbiirokratien oder Verwal-
tungsressorts) oder auch Parafiski wie Sozialversicherungstrdger unterschieden.
Anhand der so differenzierten Akteure bzw. Akteurstypen lassen sich Verdnde-
rungen hinsichtlich der Zuweisung von Aufgaben exakt spezifizieren und damit
Aufgabenverlagerungen vom Staat weg, zum Staat hin sowie im Staat selbst ge-
nau bestimmten.

» Die Regulierungsbeziehungen zwischen den Akteuren werden dabei mafigeblich
durch den Mix der Steuerungsformen bestimmt. Dabei kann davon ausgegangen
werden, dass es fiir die unterschiedlichen Governance Typen jeweils spezifische
bzw. dominante Regelungsstrukturen (Steuerungsformen und Instrumente) gibt,

diese von den einzelnen (Binnen-)Akteuren jedoch in unterschiedlichem Umfang
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und in Kombination mit anderen Steuerungsformen genutzt werden. So sind die
Rechtssetzungskompetenz und das Gewaltmonopol spezifische, ausschlielich
dem Staat als Governance Typus zur Verfligung stehende Regelungsstrukturen,
welche die Beziehung staatlicher Akteure zu gesellschaftlichen Akteuren priagen.
Staatliche Akteure steuern jedoch nicht exklusiv tiber Hierarchie bzw. das damit
verbundene Handlungs- bzw. Kommunikationsmuster des Befehles bzw. der
Anweisung, sondern bedienen sich auch anderer Steuerungsinstrumente wie bei-
spielsweise Vertridgen oder Verhandlungen. Der Wandel von Governance bedeu-
tet daher auch in diesem Zusammenhang die Verdnderung eines bestehenden
Mix an Steuerungsformen.

Zur Entwicklung von Kriterien fiir die Identifizierung der oben bereits angespro-
chenen Formen der reflexiven Steuerung wird im Folgenden auf das Konzept des
Joined Up Government bzw. der Holistic Governance rekurriert, das im Zuge
der Politikberatung zur Reformpolitik unter Tony Blair in GroBbritannien als
normativ politikpragmatischer Ansatz entwickelt wurde'. Dabei werden insbe-
sondere die Formulierung ganzheitlicher Zielsetzungen und Problemldsungen
sowie Formen politikfeldiibergreifender Koordination propagiert. Die dabei be-
nannten Koordinationsmechanismen reichen von ,,die Belange anderer Ressorts
bei der Entscheidungsfindung zu beriicksichtigen bis zur Verschmelzung von
Verwaltungseinheiten oder MaBnahmen. Weitere Bestandteile diese Konzepts
sind die kontinuierliche Evaluierung der Mallnahmen sowie eine daraus gegebe-
nenfalls abgeleitete Korrektur bzw. Anpassung an neue Erfordernisse (Leat,
Seltzer/Stoker 2002).

Die im Konzept der Holistic Governance formulierten Koordinationsanforde-
rungen sind keinesfalls neu und werden hinsichtlich ihres Erfolges seit langem
sowohl allgemein theoretisch als auch in ihrer konkreten Umsetzung als duflerst
problematisch betrachtet (Scharpf 1972, Mayntz/Scharpf 1973). Dies gilt auch in
Bezug auf die aktuelle britische Reformpolitik (Rhodes 2000b, Rhodes 2000
#1980, Newman 2001). Unbenommen des Erfolges oder Misserfolges entspre-

chender Verdnderungen erscheint die Zunahme entsprechender reflexiver For-

% Dieser Ansatz spiegelt sich u.a. im White Paper Modernising Governance (Cm 4130 1999) wider und hat sowohl

die Programmatik als auch die Politik der Labour Regierung maBgeblich geprigt (Rhodes 2000c:155). Ahnlich

wird jedoch auch von deutschen Verwaltungswissenschaftlern darauf hingewiesen, dass nicht mehr das Design

und Management von vertikal integrierten Leistungs- und Prozessketten, sondern die Organisation vielféltiger In-

teraktionen zwischen Staat, Wirtschaft und Zivilgesellschaft Ziel staatlicher Steuerung ist. Entsprechend erschei-

nen horizontale Integration, Kohdrenz und ,holistic mapping™ als Voraussetzungen fiir Steuerungserfolg

(Jann/Wegerich 2004:206).

- 14 -



Stb 597 ,,Staatlichkeit im Wandel* - ,, Transformations of the State* (WP 12)

men der Steuerung und ihr Niederschlag im Rahmen der Verdnderung staatlicher
Verwaltungsstrukturen und Politikprozesse als qualitativer Wandel von Gover-
nance.

» Zur ndheren Bestimmung des Wandels der Verantwortungsteilung und der Zu-
weisung verschiedener Teilaufgaben an verschiedene Akteure wird fiir die Sozi-
alpolitik in Anlehnung an Schuppert bzw. Reichard eine Unterscheidung der
Gewihrleistungsverantwortung, der Finanzierungs- und der Vollzugsverantwor-
tung (Leistungserbringung) beim Erbringen sozialpolitischer Leistungen an.
Wiihrend erstere im Sinne einer Uberwachungs- und Regulierungsverantwortung
den klassischen Bereich der staatlichen Aufsicht bezeichnen, liegen letztere oft-
mals bei Dritten — wobei durchaus unterschiedliche Kombinationen der Aufga-
benverteilung und der dafiir zustindigen Akteure zu finden sind" (Schuppert
1997:551). Entsprechende Differenzierungen der Verantwortungsteilung erlau-
ben es daher, partikulare Verdnderungen der Zusténdigkeit verschiedener Akteu-

re in Bezug auf die einzelnen Aufgabenbereiche wahrzunehmen.

Insgesamt wird damit der Wandel von Governance bei der Implementation aktivieren-
der Arbeitmarktpolitik in dem hier entwickelten Untersuchungsdesign als Aufgabenver-
lagerungen zwischen verschiedenen Akteuren, als Verdnderung der Regulierungsbezie-
hung zwischen den Akteuren sowie als Wandel von Strukturen und Prozessen im Staat
selbst konzeptionalisiert. Entsprechend werden die durch die Reformen aktivierender
Arbeitsmarktpolitik ausgeldsten Verdnderungen als Wandels staatlicher Regulierungs-
beziehungen in drei Dimensionen mit unterschiedlichen Schwerpunktsetzungen unter-
sucht':

In der ersten Dimensionen ,,Wandel der Aufgabenverteilung und der Regulierungs-
beziehungen zwischen Sozialstaat und kollektiven/korporativen Akteuren‘ werden die
landerspezifischen Ausgangsbedingungen hinsichtlich der Verantwortungsteilung zwi-
schen verschiedenen Akteuren hervorgehoben und iiberpriift, ob bzw. wohin Verlage-
rungen ,,weg vom Staat* stattfinden. Gegenstand der Analyse sind einerseits die Trager
der Vollzugsverantwortung in Bezug auf die Arbeitsverwaltung bzw. Leistungsverwal-

tung sowie bei den MaBnahmen der Arbeitsvermittlung und BildungsmafBnahmen. Fer-

Faktisch wird so zwischen staatlichen Kernaufgaben (alle drei Verantwortungsbereiche staatlich), staatlichen
Gewihrleistungs- und Ergénzungsaufgaben mit und ohne Finanzverantwortung sowie rein privaten Aufgaben dif-
ferenziert (Schuppert 1997:551).

Die Abgrenzungen sind dabei als flieBend zu verstehen, da einzelne Reformpakete meist Verdnderungen in Be-
zug auf verschiedene Akteurstypen beinhalten, so dass vor allem komplexe, organisationsbezogene Reformen wie

die der Arbeitsverwaltungen die Regulierungsbeziehungen zu mehreren Akteurstypen verdndern.
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ner wird auf die Finanzierungsverantwortung fiir Transferleistungen an Arbeitslose und
von arbeitsmarktpolitischen Maflnahmen rekurriert'.

In der zweiten Dimension ,,Wandel der Aufgabenverteilung und Regulierungsbezie-
hungen zwischen Sozialstaat und Sozialstaatsklienten“ werden sowohl die Kiirzung der
Transferleistungen als auch der Ausbau der Maflnahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik
thematisiert. Ferner wird die Einfiilhrung neuer Regulierungsinstrumente sowie der vom
Staat ausgelibte Arbeitszwang als Ausdruck steigender bzw. sinkender staatlicher Ein-
flussnahme diskutiert.

Gegenstand der Analyse in der dritten Dimension ,,Wandel von Aufgabenverteilung
und Regulierungsbeziehungen im Staat selbst* sind die Verlagerungs- und Restrukturie-
rungsprozesse innerhalb des offentlichen Sektors, die im Rahmen des New Public Ma-
nagement oder im Rahmen der Holistic Governance angesprochen wurden. Zentral ist
hier, ob die entsprechenden Veridnderungen als Formen reflexiver Steuerung bzw. als
Ausdruck erhohter staatlicher Gewéhrleistungsverantwortung gedeutet werden konnen.
Im folgenden wird der Wandel der aktivierenden Arbeitsmarktpolitik anhand dieser

Dimensionen im Léndervergleich analysiert.

3. WANDEL VON GOVERNANCE IN DER AKTIVIERENDEN
ARBEITSMARKTPOLITIK

Mit den Léndern Deutschland, Danemark und GrofB3britannien wurden im europédischen
Kontext ,,most divergent cases* wohlfahrtsstaatlicher Regime und Arbeitsmarktpoliti-
ken ausgewdhlt (Esping-Andersen 1990, Aust/Bieling 1996, Sainsbury 1999). Hinzu
kommt, dass neo-liberal inspirierte Sozialstaatsreformen sozusagen als Vorstufe fiir die
aktivierende Politik z.B. in Grofbritannien viel stirker vorangetrieben wurden als in
Deutschland oder Dianemark. Entsprechend sind die Ausgangsbedingungen fiir die ein-
setzende Aktivierungspolitik sehr unterschiedlich. Lassen sich dennoch gleichgerichtete
bzw. dhnliche Entwicklungen in Bezug auf den Wandel von Governance feststellen,
konnen diese als generelle Trends sozialstaatlicher Modernisierungsprozesse gelten.

Der Referenzpunkt fiir den Wandel von Governance wird mit dem jeweiligen Beginn
aktivierender Arbeitsmarktpolitik in den verschiedenen Landern gleichgesetzt und vari-
iert entsprechend um mehrere Jahre: In Dénemark trat die erste Reform aktivierender
Arbeitsmarktpolitik bereits 1994 in Kraft. Fiir GroB3britannien kann die Einfiihrung der
Jobseeker’s Allowance 1996 als Beginn gewertet werden, obgleich dann erst 1998 mit

dem sogenannten New Deal unter der Labour Regierung das volle Programm der Akti-

" Die Finanzierung von Leistungen iiber (Zwangs-)Beitrdge von Arbeitnehmern- und/oder Arbeitgebern wird hier

als Belastung kollektiver Akteure verstanden. Dagegen gilt die Steuerfinanzierung als ,,reine* staatliche Finanzie-
rung. Als ,,privat” finanziert gelten demgegeniiber allein marktwirtschaftlich organisierte Sicherungssysteme, bei

denen die Beitrdge nach individuellen Risikokalkulationen festgelegt werden.
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vierungspolitik implementiert wurde. In Deutschland enthilt das 1998 in Kraft getretene
SGB III erste Aktivierungselemente. Eine effektive Entfaltung der aktivierenden Ar-
beitsmarktpolitik kann jedoch erst im Rahmen des JobAqtiv Gesetz 2002 sowie insbe-
sondere durch die zwischen 2003 bis 2005 in Kraft getretenen Hartz Gesetze konstatiert
werden (Dingeldey 2005b).

3.1 Wandel der Aufgabenverteilung und Regulierungsbezichungen
zwischen Sozialstaat und kollektiven/korporativen Akteuren

Von den Protagonisten einer aktivierenden Sozialpolitik wird explizit ein Mix von Steu-
erungsformen bei der Erbringung sozialstaatlicher Leistungen eingefordert. Sozialstaat-
liche Programme sollen demnach nicht ausschlieBlich von staatlichen Akteuren, son-
dern durch Kooperation mit anderen Akteuren wie Wirtschaftsunternehmen, Organisa-
tionen des Dritten Sektors, durch Netzwerke bzw. in Selbsthilfe erbracht werden
(Giddens 1998b:127/110/117). Bei der empirischen Analyse zeigt sich, dass bereits vor
dem Einsetzen aktivierender Arbeitsmarktpolitik ein durch die jeweilige Tradition der
Lander gepragter Mix hinsichtlich der Vollzugs- und Finanzierungsverantwortung in
Bezug auf die verschiedenen Leistungen der Arbeitsmarktpolitik bestand und sich daher
sowohl Umfang als auch ,,Richtung* von Verlagerungen durchaus unterscheiden (siche
Tabelle 1).

In Deutschland sind die Leistungen fiir Arbeitslose (Arbeitslosenunterstiitzung und
Arbeitsforderung) weitgehend als Versicherungsleistungen im Rahmen der Bundesan-
stalt fiir Arbeit, jetzt Bundesagentur fiir Arbeit (BA), organisiert. Die Arbeitslosenversi-
cherung ist als sogenannter Parafiskus (drittelparititisch) selbstverwaltet, d.h. Gewerk-
schaften und Arbeitgeberverbdnden wurden weitgehende Mitbestimmungsrechte einge-
rdumt. Obgleich Ausgaben und Einnahmen politisch festgelegt bzw. konditional pro-
grammiert sind, verfiigt sie in ihren Durchfiihrungsanordnungen iiber weitgehende Au-
tonomie. Die eigentliche Maflnahmenforderung fand dabei schon immer im Auftrag der
Bundesanstalt fiir Arbeit durch ,,Dritte statt, d.h. durch weitgehend nicht staatliche,
sondern vielfach privat-kommerzielle sowie gemeinniitzige Triger. Auf lokaler Ebene
wurden dabei vereinzelt zur Planung von Bedarfen, zur Koordination von Aktivititen
sowie zur Sicherung von Qualititsstandards arbeitsmarktpolitische Netzwerke einge-
richtet (Schmid 1994). Entsprechende Prozesse der regionalen Netzwerkbildung im Be-
reich der Erwachsenenbildung wurden auch durch Ausschreibungen der Bundesregie-
rung unterstiitzt'. (Weil 2004) Ferner sind Netzwerke im Bereich der Férderung spezi-
fischer Problemgruppen in einzelnen Kommunen schon seit langem etabliert

(Henninger 2000). Damit waren spezifische Aspekte des New Public Management bzw.

4" 7.B. durch das Programm ,,.Lernende Regionen — Forderung von Netzwerken® durch das Bundesministerium fiir

Bildung und Forschung in 2000 und 2001.
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der organisationsbezogenen Ziele aktivierender Arbeitsmarktpolitik wie die partielle
Unabhingigkeit der durchfilhrenden Organisationen oder auch die Ausgliederung der
MafBnahmendurchfithrung an nicht staatliche Trager in Deutschland bereits vor Beginn
der aktivierenden Politik gegeben.

Im Rahmen jiingster arbeitsmarktpolitischer Reformen ist daher in Deutschland die
Privatisierungen bei der Leistungserbringung nicht zentral, obgleich zunehmend Aufga-
ben an private Triger vergeben werden und der Wettbewerbsdruck fiir 6ffentliche wie
private Leistungserbringer verschirft wird: Das bereits 1994 (vor Beginn der aktivie-
renden Arbeitsmarktpolitik) aufgehobene staatliche Arbeitsvermittlungsmonopol fiihrte
bis Ende der 90er Jahre lediglich zu einem Anteil von insgesamt 5% der registrierten
Vermittlungen durch private bzw. marktformig organisierte Vermittlungsorganisatio-
nen, wovon wiederum weniger als die Hélfte von kommerziellen Agenturen vorge-
nommen wurden (Konle-Seidl 2003). Dies konnte sich allerdings mittelfristig dndern,
da Arbeitslosen seit 2003 nach 3- bzw. 6-monatiger Arbeitslosigkeit ein Vermittlungs-
gutschein fiir eine private Vermittlung bzw. das Recht auf die Beauftragung einer priva-
ten Arbeitsvermittlung zusteht. Ferner wurden die mit Hartz II neu eingefiihrten Perso-
nalServiceAgenturen (PSAs), welche zunehmend Zeitarbeit als Vermittlungsinstrument
nutzen sollen, an private Tragerorganisationen im Rahmen von Ausschreibungen verge-
ben und {liber Kontrakte reguliert. Bei der Vergabe von WeiterbildungsmafBnahmen fand
eine Verstirkung der Leistungs- und Qualitdtskontrollen sowie eine Verschérfung des
Wettbewerbs der Trager statt'.

Das im New Public Management formulierte Ziel, die Leistungstiefe des 6ffentlichen
Sektors moglichst gering zu halten, und die Durchfiihrung von MaBBnahmen an Dritte zu
vergeben wird damit beim Erbringen arbeitsmarktpolitischer Leistungen in Deutsch-
land tatsdchlich eingelost. Dem steht jedoch eine gewisse Zunahme staatlicher Ent-
scheidungs- und Finanzierungsverantwortung gegeniiber. Der Vorstand der BA wird
seit 2002 nicht mehr paritdtisch unter Beteiligung der Tarifpartner, sondern hauptamt-
lich (befristet) besetzt und der weiterhin drittelparititisch zusammengesetzte Verwal-
tungsrat auf eine Kontrollfunktion beschriankt (KannengieBer/Gundel 2003, Konle-Seidl
2003).

"> Es wird cine staatliche Zertifizierung fiir Weiterbildungstrager eingefiihrt, eine Verkiirzung und modulare Um-

gestaltung der Angebote gefordert sowie eine hohe Vermittlungsquote im Anschlufl an die MaBnahme zur Vor-
aussetzung fiir die Forderung gemacht. Die Einfithrung von Bildungsgutscheinen fiir Arbeitslose erhdht die Kon-
kurrenz unter den Anbietern. Dies diirfte sich u.a. als Abbau von Mallnahmenférderung niederschlagen, die letzt-
lich zahlreiche Anbieter dazu zwingen wird, ihr Angebot einzuschrinken bzw. diese sogar aus dem ,,Markt“ ver-

dréngt.
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Eine regulative Umgestaltung der Finanzierungslasten hinsichtlich des von Arbeit-
nehmer- und Arbeitgeberbeitragen sowie staatlichen Zuschiissen finanzierten Arbeitslo-
sengeldes hat bislang nicht stattgefunden. Aufgrund der Zunahme der Langzeitarbeits-
losen (Dauer der Arbeitslosigkeit ldnger als ein Jahr) ergibt sich jedoch eine implizite
Verlagerung der Leistungen — und damit auch der Belastungen in Richtung Bundes-
haushalt, da die bislang im Anschluss an ALG gewihrte (bediirftigkeitsgepriifte) Ar-
beitslosenhilfe wie auch das zukiinftige Arbeitslosengeld II aus dem allgemeinen Steu-
eraufkommen finanziert werden. Erwartete Einsparungen z.B. hinsichtlich des Bundes-
zuschusses fiir die BA sind weitgehend iiber Leistungskiirzungen zu erkléren und gehen
damit zu Lasten der Individuen (siche unten).

Im Rahmen der aktivierenden Arbeitsmarktpolitik in Deutschland sind damit - auf-
grund der Ausgangssituation - bislang keine starken bzw. eindeutigen Verlagerungen
der Vollzugs- oder Finanzierungsverantwortung in Richtung Markt bzw. kollektive oder
korporative Akteure zu erkennen, sondern es ist vielmehr eine weitgehend gleich blei-
bende bzw. zunehmende Verantwortung des Staates zu konstatieren.

In Grofibritannien sind die Leistungen der Arbeitsverwaltung traditionell Teil der
nationalen Dienste und werden in lokalen Filialen administriert und ausgezahlt. Allein
zwischen 1974 und 1987 gab es mit der Manpower Service Commission (MSC) ein
Steuerungsorgan im Offentlichen Sektor, welches die Sozialpartner mit einbezog. Mal3-
gebliche Reformen der Arbeitsverwaltung wurden bereits Ende der 80er Jahre unter
Thatcher vollzogen wie auch der Grundstein fiir eine aktivierende Arbeitsmarktpolitik
gelegt. So wurde der damals neu konstituierte und durch Zielvereinbarungen gesteuerte
Employment Service wiederum direkt der Regierung, d.h. dem Ministerium fiir Educati-
on and Employment unterstellt und die Mitbestimmung der Tarifpartner abgeschafft
(Knuth/Finn 2004).

Dariiber hinaus wurden in Anlehnung an die Theorien des NPM umfassende Privati-
sierungen eingeleitet, welche die Durchfiihrung arbeitsmarktpolitischer Forderung im
Rahmen von Netzwerken, als Vergabe an for-profit Organisationen beinhaltete. Mit der
Abschaffung der MSC wurden die WeiterbildungsmafBnahmen an ein in wenigen Jahren
neu geschaffenes Netzwerk privater Unternehmen, die sogenannten Training and En-
terprice Councils (TECs) vergeben, in denen Arbeitgeber die Aufsichtsratsfunktion ii-
bernahmen. Die TECs wurden durch Budgetzuweisungen und leistungsbezogene Kon-
trakte gesteuert. TECs fiihrten TrainingsmaBnahmen jedoch nicht selbst durch, sondern
gaben diese wiederum an Trigerorganisationen weiter.

Unter New Labour wurde der eingeschlagene Reformkurs prinzipiell beibehalten,
aber durch punktuelle Riickverlagerungen von (Steuerungs- und Kontroll-) Aufgaben in
den offentlichen Sektor begleitet. So waren 1997 die TECs bereits unter politischem

Druck, da verschiedene Organisationen vor allem im Rahmen des leistungsbezogenen
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Kontraktmanagements fiir die Langzeitarbeitslosen erhebliche Kapitalstocke angesam-
melt hatten, aber nur mifige Vermittlungserfolge aufwiesen. Die Labour Regierung
ersetzte daher die TECs durch sogenannte Learning and Skills Councils (LSCs), die fiir
die Verteilung der Mittel in Bezug auf alle Ausbildungen jenseits der Allgemeinbildung
(ohne Universititen) verantwortlich sind. Die LSCs sind wieder formal im 6ffentlichen
Sektor verankert und stirker rechenschaftspflichtig. Die Durchfiihrung der Programme
wird jedoch weiterhin {iberwiegend durch Kontraktmanagement an Trigerorganisatio-
nen im privaten Sektor vergeben (Finn 2004).

Bei der Arbeitsvermittlung und auch der Arbeitsforderung von Problemgruppen
wurde unter Labour die Privatisierung in den letzten Jahren mafigeblich vorangetrieben.
In GroBbritannien waren neben dem staatlichen Employment Service (ES) schon immer
auch kommerzielle Arbeitsvermittlungen erlaubt. Ihr Vermittlungsanteil ist zwar ange-
stiegen, lag jedoch Ende der 90er Jahre bei nur ca. 6 %. (Konle-Seidl/Walwei 2001:43)
Seitdem hat New Labour jedoch in erheblichem Umfang in Modellversuchen die Priva-
tisierung arbeitsmarktpolitischer Programme fiir sogenannte Problemgruppen vorge-
nommen (bis zu 10 % des Budgets des New Deal), um eine effektive und konkurrieren-
de Implementation zu gewéhrleisten. Die Durchfithrung der Programme fiir arbeitslose
Jugendliche wurde in zehn Regionen fiir private Anbieter ausgeschrieben. Seit 2000
wurden zudem 15 sogenannte Employment Zones (EZ) (besonders benachteiligte Regi-
onen mit iiberdurchschnittlich hoher Arbeitslosigkeit) definiert, in denen die Durchfiih-
rung arbeitsmarktpolitische Programme (Vermittlung, Training usw.) fiir Langzeitar-
beitslose (monopolistisch oder konkurrierend) privatisiert ist. Offentliche Anbieter blie-
ben dabei insofern beteiligt als der Employment Service eine strategische Partnerschaft
mit der privaten Arbeitsvermittlung ,,Manpower* einging, die zur Griindung von ,,Wor-
king Links®, einem public-private joint venture Unternehmen fiihrte, das in 8 von 15
EZs erfolgreich konkurrierte (Finn 2004).

Allein hinsichtlich der Finanzierung der Arbeitslosengeldleistungen ist auch in
Grofbritannien eine indirekte Riickverlagerung zum Staat zu beobachten. Da mit Ein-
fiihrung der Jobseeker’s Allowance (JA) 1996 die beitragsfinanzierten Leistung auf nur
6 Monate gekiirzt wurden, beziehen nunmehr (relativ) mehr Arbeitslose die durch all-
gemeine Steuermittel finanzierten (und bediirftigkeitsgepriiften) Leistungen der JA. Der
Riickgang der Arbeitslosigkeit und damit der Empfénger der Jobseeker’s Allowance
wird dabei wiederum konterkariert durch die relative Stabilitdt der Empfanger von /n-
come Support (Sozialhilfe) und Incapacity Benefit fiir Personen im erwerbsfiahigen Alter
(Knuth, Schweer/Siemes 2004).

Wiéhrend Grof3britannien also die Privatisierung der Vollzugsverantwortung in Rich-
tung Markt bzw. kommerzielle Akteure sowie unternehmensdominierte Netzwerke in

den letzten Jahren weit vorangetrieben hat, behielt bzw. erhohte der 6ffentliche Sektor
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seine Kontroll- und Gewahrleistungsverantwortung im Hinblick auf Arbeitsvermittlung
und Mafinahmen der Arbeitsforderung. Dariiber hinaus ergibt sich auch hier eine indi-
rekte Riickverlagerung der Finanzierungsverantwortung zum Staat.

In Didnemark ist das gesamte System der Arbeitsverwaltung stark korporatistisch,
d.h. durch die Mitbestimmung der Tarifpartner auf allen organisatorischen Ebenen ge-
préagt. Die Arbeitslosenkassen werden von den Gewerkschaften gefiihrt, sind jedoch seit
1969 staatlich anerkannt, garantiert und kontrolliert, was zum Ausbau und zur Verein-
heitlichung der Leistungen beitrug. Der von der Leistungsverwaltung getrennte und dem
Ministerium fiir Arbeit unterstellte Employment Service (AMS), d.h. die Arbeitsvermitt-
lung und Arbeitsforderung, wurde bereits vor den Reformen auf nationaler wie auch auf
regionaler Ebene durch sogenannte Arbeitsmarktrite beraten, in denen die Tarifpartner
vertreten sind. Die Weiterbildung, die sich historisch primir an die Beschéftigten richte-
te und erst spater fiir Arbeitslose gedffnet wurde, wird iberwiegend als 6ffentliche Auf-
gabe betrachtet. Berufliche Aus- und WeiterbildungsmalBinahmen werden weitgehend in
regionalen Arbeitsmarktausbildungszentren und Berufsschulen angeboten. Diese sind
Teil des oOffentlichen Sektors, wobei auch hier die Tarifpartner vor den Reformen in
einer Vielzahl korporatistischer Gremien weitgehende Beratungsfunktionen hatten (vgl.
(Haak 2003:14).

Im Zuge der aktivierenden Arbeitsmarktpolitik wurden seit Beginn der 90er Jahre
sowohl Entscheidungs- bzw. Steuerungsverantwortung als auch Finanzierungslasten auf
die Tarifpartner verlagert. Indem die regionalen Arbeitsmarktrite Steuerungs- bzw. Ma-
nagementkompetenzen hinsichtlich der regionalen Arbeitsmarktpolitik erhielten, haben
sich die entsprechenden Kompetenzen der Tarifpartner in diesen Institutionen erweitert
(Arnkil/Spangar 2004:8/113f). Ferner wurde durch die Arbeitsmarktreformen 1994 und
1997 zur Finanzierung der Leistungen fiir Arbeitslose neben den allgemeinen Steuer-
mitteln und Beitrdgen der (freiwilligen) Mitglieder in den Arbeitslosenkassen (etwa 15-
20 % der Kosten) erginzend eine so genannte Arbeitsmarktabgabe eingefiihrt. Mit die-
ser wird u.a. die Weiterbildung finanziert, wobei der ohnehin eher symbolische Beitrag
der Arbeitgeber mit 0,3 % der Lohnsumme bereits 2000 wieder abgeschafft wurde
(Knuth, Schweer/Siemes 2004). Seit der Reform von 2001 obliegt den Sozialpartnern
durch ihre Mitglieder im neu eingerichteten Rat fiir die Bildungsfinanzierung auf dem
Arbeitsmarkt (AUF) zudem die Akquise von Drittmitteln (primir Arbeitgeber) zur Fi-
nanzierung der Erwachsenenbildung, die sich verstirkt an den Bediirfnissen des Ar-
beitsmarktes bzw. der Unternehmen ausrichten soll. Dabei kann der AUF sowohl die

Kofinanzierung einzelner MaBBnahmen durch die Unternehmen als auch die Erhebung
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von Teilnehmergebiihren in Kursen fiir das Erreichen hoherer Qualifizierungen empfeh-
len'* (OECD 2001:22:30).

Jenseits der verstiarkten Korporatisierung der Arbeitsmarktpolitik haben auch in Da-
nemark die Theorien des NPM ihren Einfluss auf die Reform der Arbeitsverwaltung
ausgeiibt: Hier wurde bereits 1990 das Vermittlungsmonopol der AF aufgehoben und
private Vermittlungsdienste uneingeschrinkt zugelassen, jedoch ohne dass mit den
nachfolgenden arbeitsmarktpolitischen Reformen in irgendeiner Form ein Ausbau der-
selben unterstiitzt worden wére. Gleichwohl mag dies indirekt zur Verstirkung der
Wettbewerbssituation fiir die 6ffentlichen Anbieter gefiihrt haben (Schmid 1994:28). So
wird beispielsweise die mit den jiingsten Reformen angestrebte Kundenorientierung der
Arbeitsvermittlung mit starkem Akzent hinsichtlich der Verbesserung der Dienstleis-
tungen fiir Unternehmen umgesetzt (Arnkil/Spangar 2004:9). Die Qualitidt und Markt-
orientierung der beruflichen Weiterbildung wurde durch die Zertifizierung der Triger
verbessert. Gleichzeitig erhielten sie die Moglichkeit, ihre Dienstleistungen am Markt
anzubieten (Schmid 1994:42).

Dartiiber hinaus hat sich der Finanzierungsmodus gegeniiber den Trigern gedndert.
Durch das sogenannte Taxametersystem wird bei der Arbeitsmarktausbildung (AMU)
seit 1995 die Finanzierung der Bildungstriger direkt mit der Zahl der Kursteilnehmer
gekoppelt (OECD 2001:22). Mit der Ausschreibung aktivierender Mafnahmen — und
der Vergabe an private Triager — wurde erst in 2003 begonnen (Knuth, Schweer/Siemes
2004:62). Gleichwohl kann damit fiir Ddnemark eine Verlagerung von Planungs- und
Entscheidungskompetenzen wie auch der Finanzierungsverantwortung ,,weg vom Staat*
konstatiert werden, wobei hier allerdings bislang kaum der Markt oder kommerzielle

Tréager, sondern primér die Tarifpartner die Vollzugsverantwortung tibernehmen.

'® Eine indirekte Ausweitung der staatlich finanzierten und zumeist bediirftigkeitsgepriiften Leistungen fiir Lang-
zeitarbeitslose hat in Dénemark dagegen nicht stattgefunden, da die noch immer iiberdurchschnittliche Bezugs-
dauer des Arbeitslosengeldes von vergleichsweise wenigen Arbeitslosen ausgeschopft wird. Steuerfinanzierte So-
zialhilfe beziehen daher {iberwiegend Arbeitslose, die nicht Mitglieder einer Arbeitslosenkasse sind, d.h. faktisch

tiberwiegend Migranten (vgl.. (Knuth, Schweer/Siemes 2004)
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Tabelle 1:

Verlagerung von Vollzugs- und Finanzierungsverantwortung im Zuge der aktivie-

renden Arbeitsmarktpolitik in der Bundesrepublik, Grofbritannien und Ddnemark

Vollzugsverantwortung

Bundesrepublik

Grof3britannien

Danemark

Arbeitsverwaltung/

Parafiskus: Bundesan-

Staat: Employment

Gewerkschaften: Ar-

Leistungsverwaltung stalt (BA) Service (ES) beitslosenkassen
Mitbestimmung der Staat: Employment
Tarifpartner Service (AMS); starke
Mitbestimmung der
Tarifpartner
- Tarifpartner = + Tarifpartner

- Arbeitsvermittlung

Parafiskus: Bundes-
agentur, privat

Staat, privat

Staat, privat

+ privat; + Kommunen | + privat =
- BildungsmaBnahmen Privat: Netzwerke, Privat: Unternehmens- Staat
dritter Sektor, privat- netzwerke
kommerziell
= + Staat + privat

Finanzierungsverantwortung

- Transfers an Arbeitslose

Beitrige Tarifpart-
ner/Staat

Beitrdge Arbeitnehmer
/Staat

Beitridge Arbeitnehmer
/Staat

+ Staat + Staat + Arbeitnehmer
indirekte Zunahme indirekte Zunahme
steuerfinanzierte Leis- | steuerfinanzierte Leis-
tungen tungen
- Maflnahmen Gleiche Finanzierungs- | Staat Staat
basis
= = + Arbeitgeber

Anmerkungen: - entspricht Reduzierung; + entspricht Zunahme der Verantworung entsprechender Akteure; = keine

maligebliche Verdnderung

Damit bestitigen die mit der aktivierenden Arbeitsmarktpolitik in Deutschland, GroB3-
britannien und Danemark einhergehenden Verdnderungen im Hinblick auf die Regulie-
rungsbeziehungen zwischen Sozialstaat und kollektiven bzw. korporativen Akteuren im
Groflen und Ganzen die in der Governance Diskussion vorherrschende These einer Ver-
lagerung der Vollzugsverantwortung ,,weg vom Staat“. Dabei scheint es jedoch von der
in den jeweiligen Landern vorherrschende Ausgangssituation abzuhidngen, in welchem
Umfang diese Verlagerungen stattfinden und wohin sie adressiert sind: So ist die Verla-
gerung von Vollzugsverantwortung zu privaten, profit-orientierten Tragern in Grof3bri-
tannien am stirksten, wéhrend die Verlagerung von Entscheidungs- und Management-
kompetenzen in Richtung Tarifpartner einzigartig fiir Dénemark sein diirfte. Fiir
Deutschland erscheint dagegen die Rekonfiguration der Beziehungen zu den privaten
Tragern dominant. Im Ergebnis wird die Erbringung arbeitsmarktpolitischer Mafinah-
men damit aktuell sowohl in GroBbritannien als auch in Deutschland iiber kontraktfor-
mige Privatisierung reguliert, wihrend sie in Danemark noch immer iiberwiegend staat-
lich ist. Beziiglich der Finanzierungsverantwortung haben sich bislang weder dammbre-
chende noch fiir alle Lénder eindeutige Verlagerungen ergeben, wobei bemerkenswert
erscheint, dass nun iiberall ein von Staat und Tarifparteien (in unterschiedlichem Um-

fang) getragener Finanzierungs-Mix etabliert ist (siche Tabelle 1).
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3.2 Wandel der Aufgabenverteilung und Regulierungsbezichungen
zwischen Sozialstaat und Sozialstaatsklienten

Die aktivierende Arbeitsmarktpolitik zielt mit Employability auf die Befdhigung der
Sozialstaatsklienten, d.h. auf die Gestaltung von Handlungsoptionen, die Steigerung von
Eigenverantwortung bzw. die Veridnderung individuellen Verhaltens. Gleichzeitig ver-
weisen Slogans wie ,,Fordern und Fordern“ oder ,, Work for those who can, security for
those who can not “ auf die Konditionalisierung von Leistungen, die mit einer Zunahme
staatlicher Kontrolle und Zwang einhergehen diirfte. Die diesen Zielen innewohnende
Ambivalenz von Befdahigung und Zwang zeigt sich auch bei der Umsetzung aktivieren-
der Arbeitsmarktpolitik — und zwar gleichermaflen in den verschiedenen Léndern.

Auf der Basis der Differenzierung sozialpolitischer Interventionsformen in rechtli-
che, 6konomische, péddagogische und Okologische (auf Infrastruktur bezogen) hat
Kaufmann (1982) bereits eine Verschiebung hin zu pddagogischen und 6kologischen
Formen (Dienstleistungen, Infrastruktur) sowie eine partielle Riicknahme insbesondere
O6konomischer Interventionen (Transferprogramme) als Entwicklungsperspektive fiir
den Sozialstaatswandel skizziert. Die Umsetzung aktivierender Arbeitsmarktpolitik
kann nunmehr als exemplarisch fiir einen entsprechenden Wandel der Interventionsfor-
men gelten. Obgleich verschiedene Lander ihre Transfer- und Dienstleistungsangebote
in der Arbeitsmarktpolitik in unterschiedlichem Umfang ausgebaut haben, zeigt sich
spétestens seit Beginn der 90er Jahre ein allgemeiner Trend der Kiirzungen der Trans-
ferleistungen Arbeitslosengeld und Arbeitslosenhilfe, der sich sowohl in Kiirzungen bei
Leistungshohe und -dauer als auch durch die Verschirfung der Zugangskriterien aus-
driickt. Ddnemark hat wihrend der 90er Jahre die maximale Bezugsdauer des Arbeitslo-
sengeldes von 8,5 auf mittlerweile nur noch 4 Jahre verkiirzt. GroBbritannien reduzierte
die beitragsbezogene Arbeitslosenunterstiitzung von einem Jahr auf 6 Monate. Deutsch-
land hat vor allem die Hohe der Lohnersatzraten von Arbeitslosengeld und Arbeitslo-
senhilfe wihrend der 90er reduziert. Dariiber hinaus stellt die fiir 2005 geplante Einfiih-
rung des Arbeitslosengeld II deutlich Kiirzungen der Transfers fiir Langzeitarbeitslose
sowie fiir dltere Arbeitslose dar (vgl. Clasen 1999, Clasen 2000, Dingeldey 2005b,
Mohr 2004).

Quasi parallel zu diesen Kiirzungen wurde in den meisten Lindern die sogenannte
aktive Arbeitsmarktpolitik vor allem in Form von arbeitsmarktpolitischen Beratungsak-
tivititen wie auch Qualifizierungsangeboten ausgebaut. So werden beispielsweise in
Déanemark und Grofbritannien Arbeitslosen nach einem Jahr bzw. 2 Jahr (junge AL)
die Teilnahme an Beschiftigungs- oder QualifizierungsmaBBnahmen garantiert. Fiir die
zunehmende Bedeutung von Dienstleistungen innerhalb des sozialpolitischen Mafnah-
menmix spricht ferner der oben bereits erwdhnte Ausbau weitere Dienstleistungsange-

bote zum Erreichen von employability fir spezifische Gruppen, wie z.B. die Auswei-
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tung der institutionalisierten Kinderbetreuung mit direktem Bezug zur Aktivierung von
Miittern (siche Abschnitt 3.3). Landerspezifische Unterschiede in Generositdt und Dau-
er der passiven arbeitsmarktpolitischen Leistungen, in Umfang und Qualitét der aktiven
arbeitsmarktpolitischen Leistungen sowie flankierender beschiftigungsfordernder
Dienstleistungen bleiben dabei trotz des gleichgerichteten Trends weiterhin bestehen.

Gleichwohl bedarf die zunehmende Dienstleistungsorientierung sozialstaatlicher In-
terventionen sowie die auf das Individuum bzw. dessen Verhalten ausgerichteten sozi-
alpolitischen MaBnahmen letztlich der Kooperation und Koproduktion der Individuen,
um die gesetzten Ziele erreichen zu konnen (Olk 2000): Beratungserfolg setzt Initiative
bzw. Umsetzung der Beratungsergebnisse durch die Klienten voraus. Die erfolgreiche
Teilnahme an Qualifizierungsprogrammen erfordert die Bereitschaft und Fahigkeit zu
Lernen. Indem der Erfolg sozialpolitischer Leistungen zunehmend von entsprechenden
Formen der Koproduktion abhdngt, kann darin eine Verlagerung der Erflillungsverant-
wortung in Richtung Individuen gesehen werden.

Da die Kooperationsbereitschaft der Klienten jedoch nicht als selbstverstiandlich an-
genommen werden kann, bedarf es des Einsatzes ,,neuer” Instrumente, diese sicherzu-
stellen. Diese Instrumente stehen sowohl fiir eine zunehmende Individualisierung und
Okonomisierung der Leistungen'” als auch fiir die Zunahme von staatlichem Zwang und
Kontrolle. Zentral erscheint dabei, dass die Beziehungen zwischen Klienten und Ar-
beitsverwaltung nun durch einen ,,Vertrag™ geregelt werden. In GroBbritannien und Da-
nemark wird im Rahmen des Integration Plan bzw. des Individual Action Plan und in
der Bundesrepublik im Rahmen der Eingliederungsvereinbarung in Kooperation zwi-
schen den Klienten und den Sachbearbeitern bzw. case managern der Arbeitsverwal-
tung festgelegt, welche Aktivititen der Klient unternimmt, um seine Beschéftigungsfa-
higkeit zu verbessern und welche Hilfestellungen (MaBnahmen, Leistungen) er dabei
von der Arbeitsverwaltung erhélt. Das nicht Erfiillen von geschlossenen Vereinbarun-
gen von Seiten der Klienten, z.B. fehlende Aktivititen bei der Arbeitsuche bzw. die
Verweigerung ,,angemessener® Arbeit, kann durch den Entzug von Transferleistungen
sanktioniert werden. Das Instrument der Eingliederungsvereinbarungen steht damit fiir
einen Wandel ,, vom Status zum Kontrakt“ (Streeck 1988).

""" Der Aspekt der Individualisierung und Okonomisierung von Leistungen fand dariiber hinaus in Deutschland

seinen Ausdruck in der Einfithrung von Leistungsgutscheinen (Bildungsgutscheine oder auch Kinderbetreuungs-
gutscheinen in einigen Kommunen). Dies entspricht einer stirker marktformigen Organisation von Angebot und
Nachfrage der Mafinahmen. Gleichzeitig wird die Verantwortung fiir die Auswahl der Mafinahmen — und damit
gegebenenfalls auch fiir deren fehlenden Erfolg hinsichtlich der Arbeitsmarktintegration — in Richtung Indivi-

duum verschoben.
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Dariiber hinaus erfolgt das Sicherstellen der ,,Kooperationsbereitschaft von Sozial-
staatsklienten vermehrt {iber die Gestaltung von Konditionalprogrammen, die nach dem
Motto ,,Fordern und Fordern® je nach Ausgestaltung auf Anreiz oder Sanktion bzw.
Zwang sowie zunehmender Kontrolle beruhen (Trube/Wohlfahrt 2001). Als Beispiel
sind hier die ,, welfare to work* Programme in GrofBbritannien zu nennen, welche den
Bezug von Sozialleistungen zur Sicherung des Existenzminimums (bzw. dariiber hinaus
gewihrter finanzieller Transfers) an die Arbeitsaufnahme kniipfen. Ausnahmen fiir die
»Arbeitsfahigkeit werden dabei explizit definiert und bediirfen entsprechender Nach-
weise.

Der weitgehend einheitliche Tenor der Verdnderungen der Regulierungsbeziechungen
zwischen Sozialstaat und Sozialstaatsklienten in allen drei Landern verweist damit auf
eine generelle Ambivalenz bei der Umsetzung aktivierender Arbeitsmarktpolitik. Aus-
gehend von unterschiedlichen Leistungsniveaus konnen Kiirzungen sozialer Transfers
gleichwohl tiberall (Acker 2000) indirekt als Verlagerung der Finanzierungsverantwor-
tung des sozialen Risikos Arbeitslosigkeit zu Lasten der Individuen bzw. ihrer Familien
interpretiert werden. Zudem ergibt sich in Form der kontraktférmigen Regulierung,
welche die vermehrte Koproduktion sozialpolitischer Outcomes einfordert, auch eine
Verlagerung der Vollzugsverantwortung sozialpolitischer MaBlnahmen auf das Indivi-
duum. Die eigentliche Ambivalenz zeigt sich jedoch dadurch, dass die Reformen einer-
seits tatsdchlich mehr Moglichkeiten der Selbstbestimmung und individuellen Entschei-
dungen erdffnen, andererseits aber von einer Zunahme staatlichen Zwangs und Kontrol-
le geprigt sind. In Bezug auf die individuellen Sozialstaatsklienten kann daher nur be-
dingt von einem Riickzug des Staates gesprochen werden, vielmehr muss gleichzeitig
eine Zunahme staatlichen Einflusses und Zwangs in Bezug auf Bereiche der bislang

privaten Lebensfiihrung hinein konstatiert werden.

3.3 Wandel der Aufgabenverteilung und Regulierungsbezichungen im
Staat selbst

Im Einklang mit dem Ansatz des New Public Management zielen die Reformen des
aktivierenden Sozialstaates in allen untersuchten Lindern sowohl auf Verschlankung als
auch auf eine zunehmende Dezentralisierung und (teil-) Verselbstdndigung von staatli-
chen Organisationseinheiten innerhalb des offentlichen Sektors (Giddens 1998b, Ban-
demer/Hilbert 2001, Gilbert 2002, Gilbert/Gilbert 1989). Dariiber hinaus wurden im
Sinne der Holistic Governance verschiedene institutionelle Reformen der politikfeld-
tibergreifenden Koordination bzw. der Verschmelzung von Mafinahmen zur Umsetzung
der mit der aktivierenden Politik einhergehenden Koordinationsanforderungen umge-
setzt.

» In Deutschland wurde mit dem SGB III die Budgetsteuerung der mittleren und

unteren Verwaltungsebene eingefiihrt. Dariiber hinaus stellt die so genannte freie
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Forderung (§ 10 SGBIII) einen wichtigen Schritt in Richtung Dezentralisierung
bzw. Regionalisierung aktiver Arbeitsmarktpolitik dar, indem den Arbeitsdmtern
die Moglichkeit gegeben wird, bis zu zehn Prozent ihres Eingliederungstitels fiir
Neuansitze, Modellversuche und das SchlieBen von Regelungsliicken zu ver-
wenden (Miintnich/WieBner 2002). Mit den Hartz Reformen verbunden wurde
die Vorgabe des Gesetzgebers, die verschiedenen arbeitsmarktpolitischen Pro-
gramme zu evaluieren.

» In Grof3britannien folgt die Arbeitsmarktsteuerung dem Management by Objecti-
ves. Dazu legt das mittlerweile zustindige Ministerium, das Department for
Work and Pensions, jéhrliche arbeitsmarktpolitische Ziele sowie die Mittelver-
gabe zusammen mit dem 7reasury (Finanzministerium) in Form eines so ge-
nannten Public Service Agreement fest. Um dabei die operativen Unterziele auf
die regionale und lokale Ebene herunterbrechen zu kénnen, werden zwischen
DWP und Jobcentre Plus Leistungsvereinbarungen getroffen (Knuth,
Schweer/Siemes 2004:19f). Die Ausweisung regionaler Employment Zones (sie-
he unten) sowie die damit verbundene hohe Flexibilitit vor Ort bei der Gestal-
tung von innovativen Maflnahmen kann dariiber hinaus auch als partielle Dezent-
ralisierung angesehen werden. Dariiber hinaus spielt die Evaluierung der akti-
vierenden Arbeitsmarktpolitik eine zentrale Rolle. Neben der monatlichen Verof-
fentlichung von Teilnehmerzahlen hat die britische Regierung bis 2001 mehr als
60 offizielle Evaluationsstudien zum New Deal verabschiedet und damit ihre
Zielvorgaben abgeglichen (Finn 2002:11).

» In Dinemark wurde 1994 ein ziel- und ergebnisorientiertes Kontraktmanagement
sowie 1995 ein Qualititsmanagement nach dem EFQM-System eingefiihrt. Zu-
dem trug die Kompetenzerweiterung der regionalen Arbeitsmarktriate (RARs) zu
einer starken Dezentralisierung bzw. Regionalisierung der Arbeitsmarktpolitik
bei. Damit soll erreicht werden, dass einerseits eine strategisch-einheitliche, aber
an regionale und lokale Bedingungen angepasste Arbeitsmarktpolitik implemen-
tiert werden kann. Gleichwohl erscheinen aus lokale bzw. regionaler Perspektive
viele Vorgaben der zentralen Arbeitsmarktbehorde AMS noch zu rigide, weshalb
mehr Handlungsspielraum fiir die lokalen Akteure gefordert wird
(Arnkil/Spangar 2004).

Weitere institutionelle Reformen der Sozialverwaltungen und der Ministerialbiirokratien
zeigen ebenso wie ein verdndertes Policy Framing und politikfeldiibergreifende Zielset-
zungen und Verflechtungen einen Wandel im Sinne der Holistic Governance.

Sowohl im Zuge der britischen, der dénischen als auch der nunmehr in Deutschland
stattfindenden Reform der Arbeitsverwaltung wurde Case Management als dominantes

Verwaltungsprinzip eingefiihrt. Verschiedene Instrumente, die urspriinglich in unter-
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schiedlichen Sozialverwaltungen administriert und durch verschiedene Ressorts beauf-
sichtigt waren, wurden bzw. werden verschmolzen. Zu nennen ist hier fiir Deutschland
die 2005 durchgefiihrte Zusammenlegung der Sozialhilfeleistungen fiir Erwerbsfahige
und der Arbeitslosenhilfe. Das als Hartz IV bezeichnete Reformprojekt folgt damit
weitgehend dem britischen Vorbild der Jobseeker ‘s Allowance, mit der bereits 1996 das
beitragsfinanzierte Arbeitslosengeld und die bediirftigkeitsgepriifte Sozialhilfe fiir be-
schiftigungsfdhige Klienten in einer Leistung zusammengefasst wurden
(Trickey/Walker 2000:188).

Dariiber hinaus zielen die Arbeitsmarktreformen in beiden Landern auf eine organi-
satorische Verschmelzung von Leistungsverwaltung und Arbeitsvermittlung ab. Fiir
Deutschland bedeutet dies, dass lediglich verschiedene Leistungsabteilungen zusam-
mengelegt werden miissen, da die iibergreifende Organisation bereits mit Griindung der
Bundesanstalt zusammengefiihrt wurde. In Grofbritannien miissen dagegen die organi-
satorisch ginzlich getrennten Unemployment Benefit Agencies (Arbeitslosengeldverwal-
tung) und der Employment Service bzw. die Job Centres, welche fiir die Arbeitsforde-
rung und Arbeitsvermittlung zustdndig waren, bis 2005 in den neuen JobCentre Plus
integriert und in ihren lokalen Filialen als ,,one stop* Anlaufstelle fiir Arbeitssuchende
reorganisiert werden (Finn 2002). Die klassische Dreiteilung zwischen Arbeitslosenver-
sicherung, Arbeitsvermittlung und -forderung sowie Armenfiirsorge wurde damit bis-
lang allein in Danemark beibehalten. 2002 hat jedoch auch hier die Regierung eine Zu-
sammenfiihrung von Arbeits- und Sozialdimtern angekiindigt, ohne dass bislang festge-
legt wurde, unter wessen Regie diese stattfinden wird (Knuth, Schweer/Siemes 2004:
579%).

Die genannten Reformen der Arbeitsadministration wurden begleitet durch neue Res-
sortzuschnitte auf ministerieller Ebene. Um die Zustdndigkeiten fiir die Arbeits- und
Sozialverwaltung zu vereinen, wurden 2001 in GrofBbritannien Teile des ehemaligen
Department for Education and Employment und des Department for Social Security im
Department for Work and Pensions zusammengefiihrt. (Knuth/Finn 2004:7) In Déne-
mark erhielt 2001 das Bildungsministerium die Kompetenzen fiir die regionalen Ar-
beitsmarktbildungszentren und Berufsschulen. Zudem wird in Ddnemark die politik-
feldiibergreifende Koordination durch zahlreiche auch immer wieder neu etablierte in-
ter-ministerielle Gremien und Kommissionen gefestigt.

Dariiber hinaus hat ein problemorientierter Ansatz des policy making mit dem Ziel
der Armutsbekdmpfung dazu gefiihrt, dass — zumindest in GroBbritannien und Déne-
mark — eine Koordination nicht nur zwischen Arbeitsmarkt- und Sozialhilfepolitik, son-
dern auch mit der Familienpolitik erfolgt. Explizites Ziel dabei war die Beschiftigungs-
fahigkeit von Miittern, insbesondere von Transferleistungsempfangerinnen bzw. Allein-

erzichenden zu fordern. Dazu wurden Maflnahmen wie der Ausbau der Kinderbetreuung
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bzw. die Elternurlaubsregelungen im Zusammenhang mit arbeitsmarktpolitischen Ziel-
setzungen ausgebaut und implementiert (Dingeldey 2003, Dingeldey/Reuter 2003). Bei-
spiele sind die Verbindung des New Deal und der National Child Care Strategy sowie
die Einfithrung des (Familiy) Tax Credits in GroBbritannien' (Harker 1998). Fiir Dé-
nemark ist in den 90er Jahren der als Option im Rahmen der arbeitsmarktpolitischen Job
Rotation Programme eingefiihrte Elternurlaub zu nennen sowie eine durch die arbeits-
marktpolitischen Zielsetzungen angestoene weitere Erhohung der durchschnittlichen
Betreuungsquote der Kinder von 38,1 % 1990 auf 59,2 % im Jahr 2000'. Ahnlich soll
in Deutschland der Ausbau der Betreuung fiir unter Dreijdhrige durch Ersparnisse im
Zusammenhang mit Hartz IV in Hohe von 1,5 Mrd. Euro finanziert werden®. Im Ver-
gleich muss hier jedoch sowohl die generelle Koordination zwischen Arbeitsmarkt- und
Familienpolitik im Sinne einer aktivierenden Arbeitsmarktpolitik wie auch das daraus
resultierende Leistungsniveau im Bezug auf die Kinderbetreuung am schwichsten ange-
sehen werden®' (Dingeldey 2003).

Als Veranderung der Regulierungsbeziehungen des Staates in Bezug auf sich selbst
konnen damit die im NPM genannten Prozesse der Dezentralisierung bzw. Regionalisie-
rung sowie die Verdnderung administrativer Steuerungsmodi angefiihrt werden. Dar-
tiber hinaus lassen sich die Zunahme von Koordinationsanstrengungen im Zuge der Re-
strukturierung von Instrumenten und Ressortzuschnitten sowie von Verwaltungsorgani-
sationen ebenso wie die Zunahme von Politikevaluation als Formen reflexiver Steue-
rung interpretieren. Die Einfiihrung aktivierender Arbeitsmarktpolitik beinhaltet damit

tatsdchlich Verdanderungen im Sinne der im Ansatz der Holistic Governance eingefor-

Die damit einhergehende Ausweitung der Betreuungsangebote hat dazu gefiihrt, dass mittlerweile fiir 90 % der 3-
4 Jahrigen ein Betreuungsplatz zur Verfiigung steht, allerdings meistens nur fiir einige wenige Stunden am Tag.
Zudem haben jedoch auch die Plitze (pro 100 Kinder) in den Kindergirten (Tagesbetreuung) auf mittlerweile
immerhin 9,5 und in den Horten (Schulkinder) auf 8,2 zugenommen (Rake 2001, Finch 2003).

Im Jahr 2000 waren die Betreuungsquoten fiir die unterschiedlichen Altersgruppen 56,1 % (0-2 Jahre), 92,3 % (3-
5 Jahre), 79,0 % (6-9 Jahre) und 10,8 % (10-13 Jahre) (Denmark Statistics 01).

2 Das Angebot soll bis 2010 iiberall dem ortlichen Bedarf entsprechend ausgestaltet sein; die Zahl der Betreuungs-
plétze fiir unter Dreijahrige soll in Westdeutschland von derzeit rund 60.000 auf 120.000 im Jahr 2006 und auf
rund  230.000 neue Plitze im Jahr 2010 anwachsen (http://www.bmfsfj.de/Politikbereiche/
familie,did=19880.html).

21 Im Jahr 2000 lagen die Versorgungsquoten fiir die Kinderbetreuung fiir unter Dreijahrige bei 3,6 (14,4)%, fiir 3-6
Jéhrige bei 77, 2 (85,4) % und fiir 6-12 Jéhrige bei 2,9% (15,8) im Westen (im Osten), wobei maximal 1/5 (}%)
der Plitze Ganztagsplitze waren (Dingeldey 2003). Die geplante finanzielle Hilfe in diesem Bereich ldsst daher

das Erreichen des geplanten Versorgungsniveaus nicht erwarten zumal die Umsetzung der entsprechenden Re-

formen zudem an die Kooperationsbereitschaft — und die finanziellen Zuschiisse — der Lander gekniipft sind.
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derten staatlichen Koordinationsleistungen, die in den verschiedenen Lindern gleich-
wohl in unterschiedlichem Umfang und mit unterschiedlichen Ergebnissen eingefiihrt

wurden.

4. WANDEL VON GOVERNANCE UND WANDEL DES SOZIALSTAATS

Die Anwendung der in der Steuerungs- und Governance Diskussion erarbeiteten Theo-
rien und Analysekategorien zum institutionellen Wandel erwiesen sich in allen drei hier
skizzierten Dimensionen des Wandels als durchaus hilfreich, wenn auch nicht als hin-
reichend. Die in der Governance Diskussion propagierte These einer Aufgabenverlage-
rung ,,weg vom Staat und hin zu Markt, Netzwerken bzw. korporativen Akteuren hat
sich zwar bestdtigt, aber als eindimensional erwiesen. Im Zuge der Implementation ak-
tivierender Arbeitsmarktpolitik ldsst sich gleichzeitig eine Zunahme staatlichen Zwangs
und Kontrolle in der Beziehung zwischen Sozialstaat und Individuum als auch eine Zu-
nahme staatlicher Koordinationsleistungen bzw. reflexiver Steuerungsformen wahr-
nehmen. Dies beinhaltet sowohl eine Verdnderung der Konturen des Sozialstaates (im
Sinne eines ,,Mehr und Weniger* an sozialstaatlichen (Steuerungs-) Leistungen) als
auch einen Funktionswandels des Sozialstaates in Richtung Gewéhrleistungsstaat.

Damit stiitzt die Analyse aktivierender Arbeitsmarktpolitik die These eines qualitati-
ven Umbaus des Wohlfahrtsstaates im Sinne eines ,Restructuring” (&hnlich
(Clayton/Pontusson 1998, Bonoli/Palier 2000, Clasen/van Oorschot 2002 aber auch
Jessop 1991). Entsprechend wird sowohl der Retrenchment These widersprochen, wel-
che u.a. in Folge der Globalisierung einen eindeutigen Riickbau des Sozialstaates prog-
nostiziert (z.B. Altvater/Mahnkopf 1999) als auch der Resilience These, welche ledig-
lich schrittweise und graduelle Anpassungen an neue 6konomische Herauforderungen
sowie in Folge der den verschiedenen Wohlfahrtsstaatstypen je eigenen Problemlagen
konstatiert.

Die vergleichende Betrachtung von most divergent cases belegt diese Entwicklung
fiir unterschiedliche (west-) europdische Wohlfahrtsstaatstypen. Dabei zeichnet sich fiir
die Arbeitsmarktpolitik eine Anndherung der regimetypischen Institutionen, Regulie-
rungsmuster und Instrumente in Form eines zunehmenden Mix of Governance ab. Die
verschiedenen Verdnderungen werden jedoch weitgehend pfadabhédngig interpretiert
und umgesetzt, wie sich exemplarisch anhand der MaBBnahmen zur Aktivierung von
Miittern zeigen ldsst. Zudem tragen unterschiedliche Ausgangsbedingungen dazu bei,
dass auch weiterhin starke nationale Differenzen hinsichtlich Dauer und Niveau der
Transferleistungen oder auch der Qualitit von Dienstleistungen bestehen bleiben. Jen-
seits der Persistenz dieser regimespezifischen und pfadabhingigen Divergenzen deutet
sich damit gleichwohl ein Wandel von Governance im Sozialstaat als universeller Trend
wohlfahrtsstaatlichen Wandels an.
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