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Alte Leitbilder und neue Herausforderungen:
Arbeitsmarktpolitik im konservativ-
korporatistischen Wohlfahrtsstaat

Arbeitsmarktpolitik, wie wir sie heute kennen,
stellt ein wesentliches, gleichwohl spezifisches Ele-
ment deutscher Sozialstaatlichkeit dar. Sie umfasst
als Kernelement die gegen Ende der Weimarer
Republik eingefiihrte Arbeitslosenversicherung,
die als passive Sicherungsform gut vierzig Jahre
spater in der okonomisch und sozial konsolidier-
ten Bundesrepublik um die so genannte aktive
Arbeitsmarktpolitik erweitert wurde. Das 1969
verabschiedete Arbeitsforderungsgesetz (AFG)
zielte mit verschiedenen Instrumenten (vor allem
Aus- und Weiterbildung, Arbeitsbeschaffung) auf
eine praventive Arbeitsmarktsteuerung, die einen
hohen Beschiftigungsstand erhalten und qualifika-
torisches mismatch — gemeint ist das Missverhalt-
nis zwischen Qualifikationsangebot auf dem
Arbeitsmarkt und nachgefragter Qualifikation —
vermeiden bzw. beheben sollte. Diese auf eine
Feinsteuerung des Arbeitsmarktes ausgerichtete
aktive Arbeitsmarktpolitik ist in den letzten bei-
den Jahrzehnten unter den Bedingungen von
struktureller Arbeitslosigkeit — und nach der Ver-
einigung zusitzlich durch den Zusammenbruch
des ostdeutschen Arbeitsmarktes — an die Grenzen
ihrer Leistungsfahigkeit gelangt. Davon zeugen
zahlreiche Anderungen des AFG.

Mit dem jiingsten Arbeitsforderungsreformgesetz,
das die Arbeitsforderung in das Sozialgesetzbuch
integriert (SGB 1II)!, werden die urspriinglichen
ZielgroBen, einen hohen Beschiftigungsstand
anzustreben und unterwertige Beschiftigung zu
vermeiden, aufgegeben. Als neues Leitbild wird
die Vorstellung der Selbstverantwortung der
Arbeitsmarktbeteiligten, insbesondere der Arbeit-
nehmer und -nehmerinnen, formuliert. Zahlreiche
Autoren sehen in dem jiingsten Verzicht auf die
Vollbeschiftigungszielgroe nur mehr den vorldu-
figen Schlusspunkt einer schon ldnger wihrenden,
sozial- und arbeitsmarktpolitisch kontraproduk-
tiven Riickfiihrung des Leistungsspektrums und
-niveaus?.

1 Neufassung vom 16. Dezember 1997 mit Wirkung vom
1. Januar 1998; ein Teil der Anderungen wurde bereits mit
dem Arbeitsforderungsreformgesetz von 1997 wirksam.

2 Vgl beispielsweise Gerhard Bicker/Reinhard Bispinck/
Klaus Hofemann/Gerhard Naegele (Hrsg.), Sozialpolitik und
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Daneben finden sich jedoch auch Stimmen, die die
jingste Reform des AFG als einen Richtungswan-
del interpretieren, der mit Bezug auf veridnderte
Arbeitsangebots- und Nachfragestrukturen eine
dringend erforderliche Neujustierung der Arbeits-
marktpolitik versuche, auch wenn diese in man-
cher Hinsicht unzulénglich bleibe®.

Wihrend die einen also fiir eine Fortschreibung
des Leitbildes eines spezifisch erwerbsarbeitszen-
trierten versorgenden Sozialversicherungsstaates
eintreten, plddieren die anderen fiir einen sozial-
politischen Paradigmenwechsel vom ,versorgen-
den“ zum ,kooperativen Sozialstaat“. Dahinter
stehen unterschiedliche Krisendiagnosen und Vor-
stellungen von angemessenen Solidaritdts- und
Teilhabenormen unter veridnderten gesellschaftli-
chen Rahmenbedingungen. Nicht zuletzt deshalb
wird im Folgenden eine erweiterte Lesart der Ent-
wicklung der Arbeitsmarktpolitik vorgeschlagen.
Es sollen auch die Konstruktionsprinzipien und
die Wirkung dieses Politikfeldes in Interaktion mit
weiteren arbeits- und sozialpolitisch relevanten
Bereichen betrachtet und Leistungen wie auch
Schwichen dieses Feldes in einem breiteren Kon-
text von Grenzverschiebungen zwischen Staat,
Markt und Familie sowie des Strukturwandels
von Erwerbsarbeit und Lebensformen verortet
werden.

I. Arbeitsmarktpolitik als Bestandteil
des deutschen Sozialstaatsmodells

Sozialstaatlichkeit in Deutschland hatte sich Ende
des 19. Jahrhunderts vor allem an der Definition
»~der Arbeiterfrage“ als gesellschaftliches Grund-
problem und ordnungspolitisch in Form eines
Sozialversicherungsstaates mit korporatistischen

soziale Lage in Deutschland, Band 1: Okonomische Grund-
lagen, Einkommen, Arbeit und Arbeitsmarkt, Arbeit und
Gesundheitsschutz, Opladen 2000°.

3 Vgl insbes. Birgitta Rabe/Giinther Schmid, Eine Frage
der Balance: Reform der Arbeitsmarktpolitik, in: Aus Politik
und Zeitgeschichte, B 37/99, S. 21-30.
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Organisationsformen orientiert: Sozialleistungsan-
spriiche ergeben sich aus dem Erwerbsarbeitsver-
héltnis, und soziale Leistungen werden vorrangig
aus Beitrdgen finanziert. Damit geht eine am
beruflichen Status und am Erwerbseinkommen
orientierte Selektivitit sozialer Sicherung einher.
Historisch gesehen wurden damit stdndische Auf-
fassungen und Gruppeninteressen im modernen,
industriell-marktwirtschaftlichen Sektor institutio-
nell verfestigt. Erginzt wird diese Erwerbszen-
triertheit durch das Subsidiaritédtsprinzip, das die
Nachrangigkeit des Staates in Bezug auf die Fami-
lie, die Sozialpartner und gemeinniitzige Trager
von Wohlfahrtsdienstleistungen vorsieht. Auch die
1927 eingefiihrte Arbeitslosenversicherung wurde
in das erwerbszentrierte, korporatistisch-konserva-
tive Modell sozialer Sicherung eingepasst. Sie
milderte nicht nur die Existenzgefdhrdung bei
Erwerbslosigkeit, sondern verringerte auch den
Zwang der Erwerbslosen, jede Arbeit anzuneh-
men.

In den Nachkriegsjahrzehnten ist der deutsche
Sozialversicherungsstaat unter Gesichtspunkten
der Verteilungsgerechtigkeit wie Chancengleich-
heit erfolgreich ausgebaut worden. Dies gilt auch
fur die ldngerfristige Entwicklung der Arbeits-
marktpolitik.  Die  Arbeitslosenunterstiitzung
wurde {ber eine Differenzierung von Arbeits-
losengeld und Arbeitslosenhilfe wie auch {iiber
Leistungsverbesserungen im Bereich des Arbeits-
losen- und Kurzarbeitergeldes ausgebaut®. Vor
allem aber wurde die bis dahin passive Arbeits-
marktpolitik vor dem Hintergrund relativer
Arbeitskrédfteknappheit mit dem 1969 eingefiihr-
ten Arbeitsforderungsgesetz auch auf Forderleis-
tungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik ausge-
dehnt bzw. dieser sogar Vorrang eingerdumt®. Auf
der Basis eines weitreichenden gesellschaftlichen
Konsenses iiber das Vollbeschiftigungsziel wurde
nun nicht nur die Verhiitung von Arbeitslosigkeit,
sondern auch von unterwertiger Beschéftigung
angestrebt. Im Zentrum stand die praventive Qua-
lifizierung und Mobilititsforderung der einzelnen
Arbeitnehmer. Insbesondere bei der Forderung
der beruflichen Bildung wurden zunichst feste
Rechtsanspriiche, auch ohne versicherungsrechtli-
che Anwartschaften, gewihrt; damit wurde auch
fur arbeitsmarktferne Personengruppen, etwa

4 Vgl. Giinther Schmid/Nicola Wiebe, Die Politik der
Vollbeschiftigung im Wandel. Von der passiven zur inter-
aktiven Arbeitsmarktpolitik, in: Max Kaase/Giinther Schmid
(Hrsg.), Eine lernende Demokratie. 50 Jahre Bundesrepublik
Deutschland, Berlin 1999, S. 364 ff.

5 Vgl. Giinther Schmid, Beschiftigungs- und Arbeits-
marktpolitik, in: Klaus v. Beyme/Manfred G. Schmidt, Politik
in der Bundesrepublik, Opladen 1990, S. 234 f.
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Frauen nach der so genannten Familienpause, ein
Anreiz zur Arbeitsmarktpartizipation geschaffen.
Diese rechtliche und institutionelle Definition des
Status eines ,,aktiven Arbeitsmarktbiirgers“® mar-
kiert eine wichtige Tendenz erweiterter sozialer
Integration.

Gleichwohl enthilt das deutsche Sozialstaatsmo-
dell bereits in dieser erfolgreichen Ausbauphase
eine selektive Wirkung fiir die Arbeitsmarktintegra-
tion. So rekurrieren die Systeme sozialer Siche-
rung in ihrer normativen Orientierung auf eine
spezifische Form der Erwerbsteilhabe, die in
enger Abhingigkeit von Aufgabenteilungen zwi-
schen Markt, Familie und Staat nicht fiir alle, son-
dern nur fiir einen Teil der Gesellschaftsmitglie-
der realisierbar ist. Fiir eine vollwertige soziale
Sicherung wird in der Lebenslaufperspektive das
so genannte Normalarbeitsverhdltnis, d.h. ein auf
Dauer angelegtes, tarif- und sozialversicherungs-
rechtlich  reguliertes  Vollzeitarbeitsverhéltnis,
unterstellt’. Dieses Normalarbeitsverhéltnis ist in
der Bundesrepublik, vermittelt iiber bestimmte
normative Vorstellungen ,richtiger Arbeitstei-
lung“ zwischen den Geschlechtern, durch Tarif-
und Beschiftigungspolitik, durch familienpoliti-
sche und steuerrechtliche Regulierungen sowie
durch einen weniger dienstleistungs- als vielmehr
transferintensiven Ausbau des Wohlfahrtsstaates
als , méinnliches Familienernihrermodell“ mit
,weiblicher Hausfrauenehe* ausgeprigt’. Die
Erwerbszentriertheit des bundesdeutschen Sozial-
staatsmodells ist insofern spezifisch: Sie bezieht
sich auf den méinnlichen Familienernihrer als
Normalarbeitnehmer und hélt Frauen eher vom
Arbeitsmarkt fern.

Zumindest implizit bezieht sich auch die mit dem
AFG 1969 eingefiihrte aktive Arbeitsmarktpolitik
auf dieses konservativ-korporatistische Wohl-
fahrtsstaatsprofil. Dies lésst sich insbesondere an
den ZielgroBen von ,Vollbeschéftigung“ und
,Beruflichkeit” zeigen. So bezieht sich das AFG
mit dem Ziel, einen ,,moglichst hohen Beschafti-
gungsstand zu wahren“, letztlich auf einen
Arbeitsmarkt, der durch eine geringe Frauener-

6 Vgl. Karl-Jiirgen Bieback, Der Umbau der Arbeits-
forderung. Das neue Sozialgesetzbuch III — Arbeitsforde-
rung — von 1996/97, in: Kritische Justiz, 30 (1997), S. 16.

7 Vgl. Ulrich Miickenberger, Die Krise des Normalarbeits-
verhiltnisses. Hat das Arbeitsrecht noch Zukunft?, in: Zeit-
schrift fiir Sozialreform, 31 (1985), S. 415-475.

8 Vgl. Ilona Ostner, Arm ohne Ehemann? Sozialpolitische
Regulierung von Lebenschancen fiir Frauen im internatio-
nalen Vergleich, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 36—37/
95, S. 3-12; Karl Hinrichs, Das Normalarbeitsverhéltnis und
der ménnliche Familienerndhrer als Leitbilder der Sozial-
politik, in: Sozialer Fortschritt, (1996) 4, S. 102-107.
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werbsquote charakterisiert ist sowie durch ver-
gleichsweise hohe Schwellen fiir eine vollwertige
Arbeitsmarktintegration. Letzteres zeigt sich ins-
besondere an den hohen sozial-, arbeits- und
tarifrechtlichen Regulierungsstandards des Nor-
malarbeitsverhéltnisses. Weiter zielt die dem
politischen (wie auch dem wissenschaftlichen)
Diskurs zugrunde liegende Definition von Voll-
beschiftigung mit dem Bezugspunkt Normal-
arbeitsverhiltnis vor allem auf den méinnlichen
Arbeitsbiirger als Familienerndhrer ab und ist von
daher relativ’.

Auch die Forderung von Qualifizierung bezieht
sich auf eine spezifische Struktur des westdeut-
schen Erwerbssystems, ndmlich das Berufsprinzip
als Basisstrukturierung von Arbeitsvermdogen, das
Beschiftigte im Fall von Arbeitsplatzwechsel oder
-verlust vor der Entwertung der einmal erworbe-
nen ,,zertifizierten Qualifikation“ schiitzt und Sta-
tuserhalt ermoglicht. Diese Beruflichkeit als inhé-
renter Bestandteil des Normalarbeitsverhiltnisses
ist in der Bundesrepublik iiber ein gesetzlich abge-
sichertes und relativ gut funktionierendes System
so genannter dualer beruflicher Erstausbildung
vor allem im Hinblick auf die industrielle Fachar-
beit verankert; im qualifikatorisch heterogenen
Dienstleistungssektor ist sie, abgesehen vom
Bereich kaufminnisch-verwaltender Arbeit, je-
doch deutlich geringer vertreten. Hier dominieren
vielmehr die geringer sozial regulierten vollzeit-
schulischen Ausbildungen, die wiederum mehr-
heitlich von Frauen wahrgenommen werden'.

9 Tatsédchlich ist in der Bundesrepublik das Erwerbsmuster
kontinuierlicher, berufsfachlich geprédgter Vollzeiterwerbsta-
tigkeit bisher vorrangig bei Minnern anzutreffen. Der Anteil
der Frauen an allen Erwerbstitigen (im fritheren Bundesge-
biet) hat sich von 1970 bis 1998 von 36 % auf 42 % erhoht. Im
selben Zeitraum stieg die Frauenerwerbsquote um 14 % auf
61 %. Dies geht wesentlich auf eine gestiegene Miitter-
erwerbstétigenquote (zwischen 1972 und 1998 um 17 % auf
57 %) zuriick, die sich vorrangig auf der Basis von Teilzeit-
arbeit entfaltete. Gleichwohl liegt die auf nunmehr 80 % ge-
fallene Erwerbsquote der Manner noch immer deutlich tiber
der Frauenerwerbsquote. Vgl. Christiane Ochs, Erwerbsti-
tigkeit, in: WSI — Frauendatenreport, Berlin 2000, S. 111-151
(WSI = Wirtschafs- und sozialwissenschaftliches Institut der
Hans-Bockler-Stiftung).

10 Dariiber hinaus sind auch innerhalb des Systems dualer
Ausbildungen  sozialstrukturell relevante geschlechts-
spezifische Segregationen wirksam. Zwei Drittel der dualen
Ausbildungspldtze sind ménnlich besetzt. Vorrangig von
Frauen besetzte Ausbildungsberufe etwa im Friseurhand-
werk und im Einzelhandel sind eher durch strukturelle Fris-
tigkeit, kaum existenzsichernde Einkommen, Teilzeitarbeits-
formen und damit ein Fehlen einschldgiger Merkmale des
Normalarbeitsverhéltnisses gekennzeichnet. Vgl. Helga Krii-
ger, Die andere Bildungssegmentation: Berufssysteme und
soziale Ungleichheit zwischen den Geschlechtern, in: Jahr-
buch ‘96 Bildung und Arbeit: Die Wiederentdeckung sozialer
Ungleichheit, Opladen 1996, S. 252-274.
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Damit enthilt das Berufsprinzip und dessen kor-
poratistisch gestiitzte Verankerung in der deut-
schen Betriebsverfassung einen strukturellen
SchlieBungseffekt sowohl gegeniiber Un- und
Angelernten wie auch gegeniiber Frauen, insbe-
sondere soweit sie sich auf die so genannten Frau-
enberufe im Dienstleistungsbereich konzentrieren.
Dies schlédgt sich in der Strukturierung des Ar-
beitsmarktes in Segmentierungen nach Berufsfach-
lichkeit, betrieblicher Bindung und Geschlecht
nieder!.

Zusammenfassend kann soweit festgehalten
werden, dass Arbeitsmarktpolitik als Teil des
deutschen Sozialmodells in ihrer leistenden wie
regulativen Komponente sowohl durch ein Inte-
grationspotential wie auch durch eine partikulare
Ausrichtung gekennzeichnet ist. Diese Wider-
spriichlichkeit, so hier die These, ist in der Expan-
sionsphase des deutschen Sozialstaats kaum viru-
lent, kommt jedoch unter anhaltend krisenhaften
Arbeitsmarktbedingungen und dem Strukturwan-
del der Erwerbsarbeit seit Mitte der siebziger
Jahre stdrker zum Tragen.

II. Die Reformen der Arbeitsmarkt-
politik in der Beschéftigungskrise

Die seit den siebziger Jahren realisierten Refor-
men machen deutlich, dass angesichts der Arbeits-
marktkrise die inklusive und préiventive Zielset-
zung der Arbeitsmarktpolitik zu Gunsten der
Problemgruppenférderung bzw. der Forderung
nach ,Ermessenslage” aufgegeben wurde und
auch der Berufs- und Entgeltschutz (Prinzip der
statusdquivalenten Vermittlung von Arbeitslosen
hinsichtlich vorangegangener beruflicher Position)
einer Verschiarfung des Arbeitszwangs bzw. der
Einfithrung des ,,workfarism“ (Gewiahrung von
Sozialleistungen nur in Abhédngigkeit von Er-
werbsteilhabe oder nachgewiesener Bereitschaft
dazu) gewichen ist. Damit wurde vor allem die
partikulare Ausrichtung der deutschen Arbeits-
marktpolitik wirksam.

Durch den Olpreisschock 1973/74 wurde nicht nur
eine unmittelbare Verdnderung der makrodkono-
mischen Rahmenbedingungen ausgelost, die sich
u.a. in einem Ansteigen der strukturellen Arbeits-
losigkeit manifestierte, sondern auch ein Wechsel

11 Vgl dazu auch Karin Gottschall, Geschlechterverhiltnis
und Arbeitsmarktsegregation, in: Regina Becker-Schmidt,
Gudrun-Axeli Knapp (Hrsg.), Das Geschlechterverhéltnis als
Gegenstand der Sozialwissenschaften, Frankfurt/M.—New
York 1995, S. 125-162.
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des politisch-institutionellen Steuerungskontextes
angestofen. Die 1967 im Stabilitdts- und Wachs-
tumsgesetz verankerte antizyklische Globalsteue-
rung auf der Basis einer mit der Lohnpolitik
koordinierten nachfrageorientierten Fiskalpolitik
wurde im Zuge des Kanzlerwechsels zu Helmut
Schmidt aufgegeben, und es wurde eine Politik der
Haushaltskonsolidierung eingeleitet'2. Der Regie-
rungswechsel hin zur christlich-liberalen Koalition
konsolidierte dann den angebotsorientierten Kurs
der Wirtschafts- und Finanzpolitik und machte den
Verzicht auf eine makrookonomisch gesteuerte
(Voll-) Beschiftigungspolitik explizit.

Damit aber blieb das AFG in einer langen Phase
hoher struktureller Arbeitslosigkeit, die aufgrund
der historisch einzigartigen Umstinde der deut-
schen Wiedervereinigung in den neunziger Jahren
nochmals sprunghaft anstieg, das einzige Instru-
ment, das auch weiterhin formal der Sicherung
eines hohen Beschiftigungsstandes verpflichtet
war. Gemessen an diesen Herausforderungen
waren die Bundesanstalt fiir Arbeit sowie das
AFG, urspriinglich allein auf die Feinsteuerung
des Arbeitsmarktes ausgerichtet, weder institutio-
nell noch finanziell geriistet. Uber hundert Ande-
rungen, darunter 15 groBe Novellierungen'®, sind
daher als Versuch zu verstehen, Ziele und In-
strumente des AFG diesen veridnderten wirtschaft-
lichen und politischen Rahmenbedingungen an-
zupassen. Dabei wurde das urspriingliche Ziel der
Forderung von ,aktiven Arbeitsmarktbiirgern®
und die damit verbundene Intention einer er-
weiterten sozialen Integration in den Arbeitsmarkt
aufgegeben. An dessen Stelle trat die selektive
Forderung der von Arbeitslosigkeit Betrof-
fenen, wobei die Integration der so genannten
Problemgruppen des Arbeitsmarktes (Langzeit-
arbeitslose, leistungsmiBig Eingeschrénkte, gering
Qualifizierte und Berufsriickkehrerinnen) bzw.
Arbeitslosen in Problemregionen Prioritidt er-
hielt!,

12 Eine tatsachliche Koordination der makrookonomischen
Steuerungsinstrumente der Fiskal-, Geld- und Lohnpolitik
entsprechend keynesianischen Idealvorstellungen wurde oh-
nehin nur in wenigen Jahren erreicht. Vgl. Fritz W. Scharpf,
Sozialdemokratische Krisenpolitik in Europa, Frankfurt/M. —
New York 1987, S. 164 ff.

13 Vgl. G. Bicker u.a. (Anm. 2), S. 358.

14 Der einmal eingeschlagene Reformpfad hatte dabei iiber
den Regierungswechsel 1982 hinweg Bestand. Dies wird
anhand der z.T. schrittweisen, sich restriktiv ergénzenden
Anderungen deutlich, die im Anschluss an die Haushaltskiir-
zungen 1974 sowie das Arbeitsforderungskonsolidierungs-
gesetz 1981 realisiert wurden. Einschldgig sind dabei die
10. Novelle des AFG 1993, das Beschéftigungsforderungs-
gesetz 1994, das Arbeitsforderungsreformgesetz 1997 sowie
deren Zusammenwirken insbesondere mit dem Arbeits-
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Dies kann exemplarisch anhand der MaB3nahmen
der beruflichen Weiterbildung gezeigt werden:
Der urspriinglich priaventive Charakter der
Arbeitsmarktpolitik ging verloren, indem u. a. der
Rechtsanspruch auf Maflnahmen der beruflichen
Fortbildung und Umschulung sowie die so
genannte Aufstiegsforderung abgeschafft wurden.
Mittlerweile ist die Bewilligung einer Ma3nahme
der beruflichen Qualifizierung an das Kriterium
,absehbare Vermittelbarkeit der Teilnehmer*
gebunden: Arbeitsdmter entscheiden nun fallbezo-
gen, und Forderleistungen (bspw. Lohnkostenzu-
schiisse fiir ABM) werden als ,,Ermessensleistung*
im Rahmen der verfiigbaren Haushaltsmittel ge-
wihrt. Die definitive Wende zu einer eher |, fiir-
sorgerischen Arbeitsmarktpolitik“!? ist in der Auf-
gabe des Prinzips des Berufs- und Entgeltschutzes
sowie in der ,,Akzeptanz® unterwertiger Beschéfti-
gung zu sehen. Mittlerweile gilt nach dem sechsten
Monat der Arbeitslosigkeit eine Téatigkeit mit
einem Nettoarbeitsentgelt in Hohe des Arbeitslo-
sengeldes als zumutbar'. AuBerdem konnen
Arbeitslosenhilfeempfinger und -empfingerinnen
seit 1994 — wie auch Sozialhilfeempfidnger/innen —
zu gemeinniitzigen Beschéftigungen herangezogen
werden, ohne dass dabei ein , Arbeitsentgelt®
gezahlt wird. Dies widerspricht dem Prinzip einer
statusdquivalenten Arbeitsbeschaffung ebenso wie
dem Ziel einer stabilen Reintegration ins Erwerbs-
leben. In den Vordergrund treten dagegen die
Uberpriifung der Arbeitsbereitschaft bzw. der
Arbeitszwang, was als Einfithrung des ,work-
farism* in die deutsche Arbeitsmarktpolitik gese-
hen werden kann'”.

Neben den aufgezeigten Defiziten hinsichtlich der
urspriinglichen Zielsetzung muss jedoch auch auf
spezifische Leistungen des AFG verwiesen wer-
den. So hat die Arbeitsmarktpolitik in Ostdeutsch-
land faktisch eine Ersatzfunktion fiir eine Politik
zur Steigerung der Arbeitskriftenachfrage tiber-

losenhilfereformgesetz 1994 und der Reform des Bundes-
sozialhilfegesetzes 1996. Vgl. Douglas Webber, Eine Wende
in der deutschen Arbeitsmarktpolitik? Sozialliberale und
christlich-liberale Antworten auf die Beschéftigungskrise, in:
Heidrun Abromeit/Bernhard Blanke (Hrsg.), Arbeitsmarkt,
Arbeitsbeziehungen und Politik in den 80er Jahren, Levia-
than Sonderheft 8, Opladen 1987, S.74-86; Ulrike Kress,
Chronik der Arbeitsmarktpolitik, in: MittAB, (1997) 4,
S. 842-864 (MittAB = Mitteilungen der Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung); Hubert Heinelt/Michael Weck, Arbeits-
marktpolitik. Vom Vereinigungskonsens zur Standortdebatte,
Opladen 1998.

15 Vgl. H. Heinelt/M. Weck, ebd. S. 83/168 {.

16 Vgl U. Kress (Anm. 14), S. 851.

17 Vgl. Peter Bleses/Edgar Rose, Der Umbau hat ldngst
begonnen: Deutungswandel in der Arbeitsmarkt- und Fami-
lienpolitik, in: Zeitschrift fiir Sozialreform, 44 (1998) 8,
S. 570-592.
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nommen!®. Ferner sind die Steigerung der Pro-
duktivitdt und Wettbewerbsfahigkeit mittels Qua-
lifizierungspolitik und die Verbesserung des
arbeitsmarktpolitischen ,,matching® von Angebot
und Nachfrage als positive Leistungen zu verbu-
chen'. Angesichts verinderter Rahmenbedingun-
gen und steigender struktureller Arbeitslosigkeit
konnte sich die Arbeitsmarktpolitik demnach iiber
die zunehmende Einschrinkung der urspriingli-
chen Zielsetzung behaupten, in der extremen
Krise des Arbeitsmarktes in Ostdeutschland als
flexibles Steuerungsinstrument bewihren und so
malgeblich zur politischen Stabilitét beitragen.

Gleichwohl hat die mit den Reformen des AFG
vollzogene selektive Orientierung der Arbeits-
marktpolitik auch deutliche soziale Exklusions-
effekte produziert. Dies wird insbesondere im
Zusammenwirken mit anderen Politiken zur
,»Verknappung des Arbeitsangebots“ deutlich. So
hatten die MaBinahmen zur Riickfithrung von aus-
landischen Arbeitnehmern und deren Familien,
die sowohl von der SPD/FDP- als auch von der
CDU/FDP-Regierung verfolgt wurden, eindeutig
die Funktion sozialer Exklusion. Der Friihverren-
tungspolitik wie auch der Einfithrung und Ausdeh-
nung des Elternurlaubes ist dagegen ein eher
ambivalenter Charakter eigen. Hier gehen ,,dis-
kriminierende“ Ausgliederung von Alteren und
Frauen aus dem Arbeitsmarkt mit sozialpoliti-
schen Verbesserungen einher.

Insbesondere die Einfithrung des Elternurlaubs
wertete die familienbedingte Nichterwerbstétig-
keit deutlich auf, was zwar den weiteren Anstieg
der Frauenerwerbsquote nicht verhindern konnte,
vermutlich aber verlangsamt hat®. Beobachtet
man diese Regelung im Kontext mit weiteren
sozial- und familienpolitischen Institutionen, so
wird deutlich, dass auch z.B. das Ehegattensplit-
ting oder die nur gering ausgebaute ganztigige
offentliche Kinderbetreuung ein Grund fiir die
Nichterwerbstétigkeit bzw. eine deutlich redu-
zierte Erwerbsbeteiligung von Frauen sind*. Der

18 Ohne den Konsens zur Ausdehnung von ABM- und
AusbildungsmaBnahmen als ,,Beschiftigungsbriicken* hitte
beispielsweise zwischen 1991 und 1992 die Arbeitslosenquote
in Ostdeutschland nicht 12, sondern 35 Prozent betragen, vgl.
G. Schmid/N. Wiebe (Anm.4), S.381. 1999 lag das Be-
schaftigungsdquivalent aller Mafnahmen der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik in Gesamtdeutschland immerhin noch bei
etwa 1,1 Millionen, vgl. G. Bicker u. a. (Anm. 2), S. 374.

19 Vgl G. Schmid (Anm. 5), S. 245.

20 Vgl. G. Schmid/N. Wiebe (Anm. 4), S. 375.

21 Vgl Irene Dingeldey, Einkommensteuersysteme und fa-
miliale Erwerbsmuster im europédischen Vergleich, in: dies.
(Hrsg.), Erwerbstatigkeit und Familie in Steuer- und Sozial-
versicherungssystemen, Opladen 2000, S. 11-48.
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deutsche Arbeitsmarkt kann vor diesem Hinter-
grund als ,konservatives Arbeitsmarktregime*
gekennzeichnet werden, das als charakteristisches
Element der politischen Krisenregulierung bisher
auf disemployment-Strategien (Verknappung des
Arbeitskrifteangebots) setzte?.

III. Reflexive Deregulierung als
Reformoption?

Die angefiihrten Entwicklungen machen deutlich,
dass sich die bundesdeutsche Arbeitsmarktpolitik
an einem Scheideweg befindet. Durch die Viel-
zahl von Reformen sind die normativen Bezugs-
punkte einer zwar strukturell partikularen, auf
dieser Basis jedoch mit Offnungen versehenen
Arbeitsmarktpolitik  (Vollbeschéftigung, Beruf-
lichkeit) gleichsam von innen ausgehohlt worden,
so dass im Ergebnis nicht nur die Offnungswir-
kung zuriickgenommen, sondern auch die Siche-
rung der Lohnarbeitsrisiken des Normalarbeit-
nehmers in Frage gestellt wird. Hier setzen jene
Kritiker an, die eine Reform der Arbeitsmarktpo-
litik im Sinn der Wiederherstellung und des Aus-
baus traditioneller Sicherungsformen fordern®.
Ein solcher Ansatz greift jedoch u.E. zu kurz.
Denn die Krise des konservativen Arbeitsmarktre-
gimes steht mit komplexeren, iiber soziotko-
nomische und soziokulturelle Modernisierung
vermittelten Strukturverdnderungen in Zusam-
menhang, die im Hinblick auf Funktion und Legiti-
mation des deutschen Sozialmodells zugleich die
Frage nach grundlegenderen Reformen aufwerfen.

Seit Mitte der achtziger Jahre verliert abhingige
Beschiftigung im Sinne des Normalarbeitsverhélt-
nisses an Bedeutung, allerdings weniger durch die
im Kontext von Deregulierungsmafinahmen eroff-
neten Moglichkeiten einer Befristung von Be-
schaftigungsverhiltnissen als insbesondere durch
die Ausweitung von Teilzeitbeschéftigung, Selb-
stdndigkeit und semi-abhingiger Erwerbsformen
(wie ,freie Mitarbeit“ oder Werkvertragsarbeit)
im expandierenden Dienstleistungssektor’. Dies

22 Vgl. Andreas Aust/Hans-Jiirgen Bieling, Arbeitsmarkt-
und Beschiftigungspolitik in Westeuropa — zwischen strate-
gischer Konvergenz und institutioneller Vielfalt, in: Zeit-
schrift fiir Sozialreform, 42 (1996) 3, S. 141-166.

23 Vgl. G. Bicker u.a. (Anm.2); Schriftenreihe der
Senatsverwaltung fiir Arbeit, Berufliche Bildung und Frauen,
Das Ende des Arbeitsférderungsgesetzes (AFG)?, Berlin
1996.

24  Auf der Basis einer Analyse von Mikrozensusdaten wird
angegeben, dass der Anteil der in unbefristeter Vollzeitbe-
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impliziert auch einen Signifikanzverlust des Prin-
zips der ,Beruflichkeit“: In den traditionellen
Industrie- und Dienstleistungsfeldern biifit es mit
dem Ubergang zu stirker prozessbezogenen Orga-
nisationsmodi an Funktionalitdt ein. Gleichzeitig
weiten sich insbesondere im Bereich personen-
bezogener Dienstleistungen  vollzeitschulische
Ausbildungen weiter aus (bspw. Pflegeberufe).
SchlieBlich dominieren in modernen expansiven
Branchen wie der Informations- und Kommunika-
tionstechnik oder der Multimedia-Branche eher
flexible Formen der Arbeitskraftqualifizierung,
die nicht zuletzt von der stdrkeren Verbreitung
hoéherer Bildungsniveaus profitieren?.

Parallel zur Relativierung des Normalarbeitsver-
hiltnisses haben sich auch familiale Lebensformen
pluralisiert, wie steigende Scheidungsquoten,
hohere Anteile von Einelternfamilien, von Singles
und von kinderlosen Paaren zeigen®. Beriicksich-
tigt man ferner den schon ldnger wihrenden Trend
einer steigenden Erwerbsbeteiligung von Miittern,
das gestiegene Bildungsniveau der Frauen, die
nach der Vereinigung weiter gesunkenen Gebur-
tenraten sowie den durch Massenarbeitslosigkeit
verursachten Druck auf Familieneinkommen,
iiberrascht es nicht, dass jenseits des traditionell
ménnlichen Erndhrermodells bzw. der Hausfrau-
enche zunehmend andere und auch biographisch
variierende familiale Erwerbsmuster an Bedeu-
tung gewinnen®’. Mit diesem lingerfristigen Wan-
del von Erwerbs- und Lebensformen gehen Indivi-
dualisierungsprozesse einher, die die sozialen
Lagen von Ménnern wie Frauen stirker institutio-
nenabhingig strukturieren und auch zu neuen
sozialen Polarisierungen fiihren.

schiftigung Tatigen von 1990 bis 1996 von 59,5 % auf 52,1 %
zuriickgegangen ist. Im selben Zeitraum stieg der Anteil der
in (sozialversicherungspflichtiger) Teilzeit T4tigen von 10,5 %
auf 17,5 %, vgl. Edeltraut Hoffmann/Ulrich Walwei, Nor-
malarbeitsverhiltnis: ein Auslaufmodell?, in: MittAB, (1998)
3, S. 409-425.

25 Vgl. Martin Baethge/Volker Baethge-Kinsky/Peter
Kupka, Facharbeit — Auslaufmodell oder neue Perspektive?,
in: SOFI-Mitteilungen, (1998) 26, S.81 (SOFI = Sozio-
logisches Forschungsinstitut Gottingen); Helga Kriiger, Per-
sonenbezogene Dienstleistungen: ein expandierender Ar-
beitsmarkt mit sieben Siegeln, www.globalcare.de//html/
Krueger.htm, abgerufen 1999; Karin Gottschall, Zwischen
tertidrer Krise und tertidrer Zivilisation — Zur sozialwissen-
schaftlichen Analyse von Dienstleistungsgesellschaften, ZeS
(Zentrum fiir Sozialpolitik) an der Universitit Bremen, Ar-
beitspapier 10/2000.

26 Vgl. Riudiger Peukert, Familienformen im sozialen
Wandel, Opladen 1999°.

27 Vgl. Klaus Peter Strohmeier, Pluralisierung und Polari-
sierung der Lebensformen in Deutschland, in: Aus Politik
und Zeitgeschichte, B 17/93, S. 11-22; Statistisches Bundes-
amt, Wirtschaft und Statistik 1, Wiesbaden 1999, S. 28-37.
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Um den Beschiftigten im Erwerbsverhalten Hand-
lungsoptionen zu erdffnen und zugleich die mit
dem verédnderten Erwerbsverhalten einhergehen-
den Risiken abzusichern, miisste sich die Arbeits-
marktpolitik stirker auf weniger geregelte
Erwerbsarbeitsverhiltnisse beziehen, kontinuierli-
chen Qualifikationserwerb unterstiitzen und vor
allem wunterschiedliche Typen krisenanfilliger
Ubergiinge in und aus dem Arbeitsmarkt durch
institutionelle Arrangements sichern®,

Vor diesem Hintergrund lédsst sich die jiingste
Reform der Arbeitsmarktpolitik, in Form des
SGB 111, durchaus als eine Anpassung an verin-
derte Verhiltnisse und insofern als reflexiv inter-
pretieren. Der maf3gebliche Richtungswechsel und
die eigentliche Anpassungsleistung des reformier-
ten AFG liegt freilich in einer Redefinition der
Zielsetzungen von Arbeitsforderung: Eine Zustén-
digkeit fiir die Schaffung von Arbeitspliatzen wird
der Arbeitsmarktpolitik nicht mehr zugeordnet
(8 1 SGB III); Aufgaben der Arbeitsmarktpolitik
beschrianken sich nun auf die Arbeitsberatung und
-vermittlung und die Eingliederung von Arbeits-
losen.

Diese Riicknahme staatlicher Verantwortung fiir
Vollbeschiftigung wird durch eine so genannte
aktivierende Arbeitsmarktpolitik begleitet. In
Abgrenzung zu der als versorgend charakterisier-
ten bisherigen (passiven und aktiven) Arbeits-
marktpolitik wird nunmehr die Eigenverantwor-
tung der Arbeitsmarktteilnehmer — Arbeitnehmer
wie Arbeitgeber — betont (§ 2 SGB III). Insbeson-
dere von den Erwerbspersonen wird eine stirkere
individuelle Verantwortung fiir ihre Lage am
Arbeitsmarkt und eine Bereitschaft zu hoherer
Flexibilitédt gefordert.

In Fortfithrung vorhergehender Reformen wird
der Forderung nach Eigenverantwortung tiberwie-
gend durch eine Verschirfung der Zumutbarkeits-
regeln und Moglichkeiten der Riicknahme von
Leistungen Nachdruck verliehen, wihrend der
Berufs- bzw. Qualifikationsschutz weiter ausge-
hohlt wird; d.h., es wird eher der Tradition des
workfarism gefolgt, wiahrend positive Anreizstruk-
turen fehlen. Insofern erscheint der Schluss
berechtigt, dass das reformierte AFG mit der
Betonung der Eigenverantwortung fiir die
Beschiftigungsfihigkeit zwar normativ in die rich-
tige Richtung weist. Allein die FEinschrinkung
bestehender Rechtsanspriiche und Leistungsni-
veaus bietet aber kaum Voraussetzungen fiir eine
Neuorientierung von Sozialstaatlichkeit, die der

28 Vgl. B. Rabe/G. Schmid (Anm. 3).
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Entstandardisierung von Arbeitsmarktstrukturen
wie auch der Individualisierung von Erwerbsbio-
graphien und familialen Lebensformen Rechnung
tragt. Im Verein mit weiteren ,mittelwegsorien-
tierten“ Reformen in anderen Politikfeldern wird
letztlich eher eine Modernisierung tradierter Leit-
bilder und Arrangements (mit geminderten Rech-
ten und Leistungsniveaus) als eine grundlegende
Neuorientierung befordert.

Eine echte Neuorientierung konnte dagegen, wie
Giinther Schmid entwickelt hat, das ordnungspoli-
tische Leitbild eines kooperativen Wohlfahrts-
staats sein. Dieser orientiert sich in Abgrenzung
zum sogenannte fiirsorgenden Sozialstaat nicht an
einheitlichen, sondern eher an gleichwertigen
Lebensverhéltnissen und steuert weniger iiber
umverteilende Transfers als tiber ergebnisorien-
tierte Anreize®.

Eine solche Reform konnte im positiven Sinn als
,reflexive Deregulierung“ bezeichnet werden: Sie
nimmt mit dem Ziel der ,Befidhigung zu mehr
Selbstregulation® verénderte gesellschaftliche Ver-
hiltnisse zur Kenntnis und stellt so eine Re-Regu-
lierung dar. Zentral dabei wire, die Forderung der
Eigenverantwortung mit Instrumenten und Kon-
zepten zu verbinden, welche die Arbeitsmarkt-
akteure auch tatsdchlich befdhigen, ihrer ,,beson-
deren Verantwortung® gerecht zu werden®.
Ausgangspunkt einer solchen Politik konnte dann
aber nicht mehr die partikulare Norm des méannli-
chen Familienernihrers bilden; vielmehr wire das
neue Leitbild die Vorstellung eines ,,individualised
adult worker” und damit die Herstellung und der
Erhalt von Beschiftigungsfahigkeit fiir alle er-
werbsfihigen Gesellschaftsmitglieder. Eine solche
universalisierte Verfiigbarkeit fiir Erwerbsarbeit,
wie sie auch auf EU-Ebene favorisiert wird®', hat
wiederum weitreichende strukturelle Vorausset-
zungen. Diese liegen neben einer politischen und
kulturellen Orientierung, die auf einem eher egali-
taren ,,Geschlechtervertrag” basiert, in einer Aus-
weitung und in einem neuen Mix von marktlich,
gemeinniitzig und/oder staatlich organisierten
sozialen und haushaltsbezogen Dienstleistungen®.

29 Vgl. Giinther Schmid, Reform der Arbeitsmarktpolitik.
Vom fiirsorgenden Wohlfahrtsstaat zum kooperativen So-
zialstaat, in: WSI Mitteilungen, 49 (1996) 10, S. 629-641.

30 B.Rabe/G. Schmid (Anm. 3), S. 21.

31 Vgl Florence Lefrense, Employability at the heart of the
European employment strategy, in: Transfer, (1999) 4,
S. 460-480.

32 Zum geringen Ausbau personenbezogener sozialer
Dienstleistungen in der Bundesrepublik (v.a. Kinder-
betreuung, Halbtagsschulsystem) vgl. Andrea Becker,
Gendering Welfare States oder: Elemente eines geschlech-
tersensiblen Sozialstaatsvergleichs, in: Peter Flora/Heinz-
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Weiter gehende Reformen der Arbeitsmarktpoli-
tik sind insofern nicht nur auf einen auf Beschéfti-
gungsforderung angelegten Kontext koordinierter
Tarif- , Finanz- und Geldpolitik sowie neue Ver-
kntipfungen von Renten- und Arbeitsmarktpoli-
tik’* angewiesen. Sie miissten auch sozial-, steuer-
und familienpolitisch flankiert sein sowie kultu-
relle Reorientierungen einbeziehen.

Prinzipiell wiirde dies eine Akzentverschiebung
weg von einer transferorientierten und hin zu
einer dienstleistungsorientierten Sozial- und Fami-
lienpolitik beinhalten. So wire beispielsweise im
Steuerrecht die schrittweise Abschaffung des Ehe-
gattensplittings in Erwégung zu ziehen, so dass die
Begiinstigung der Nichterwerbstitigkeit bzw. die
Reduzierung der Arbeitszeit eines Ehepartners,
meist der Frauen, entféllt. Kompensatorisch kénn-
ten dafiir kinderbezogene Einkommenstransfers,
aber vor allem ein iiberwiegend offentlich finan-
ziertes, bedarfsdeckendes Angebot an Kinderbe-
treuungseinrichtungen sowie vor allem auch die
Restrukturierung der Offnungszeiten dieser Ein-
richtungen wie auch der Schulzeiten eingefiihrt
werden. So konnten die strukturellen Ungleich-
heiten der Arbeitsmarktteilhabe zwischen Kinder-
losen, Alleinerzichenden und Zweielternfamilien
bzw. zwischen Eltern mit hohen und geringen Ein-
kommen reduziert werden.

Die jiingere Entwicklung der Familien- und Steu-
erpolitik trdgt ungeachtet gewisser Akzentver-
schiebungen zugunsten von Familien- und Frauen-
forderung™ freilich normativ wie faktisch kaum
einer Pluralisierung von Erwerbs- und Familien-
formen Rechnung; sie folgt eher einem moderni-
sierten Erndhrerleitbild in Form eines Eineinhalb-
verdienerhaushalts. Ob damit ein lidngerfristig
tragfahiger, im Wesentlichen ,,identitdtserhaltender
Umbau“ des konservativen deutschen Modells®
angelegt ist, scheint nicht zuletzt angesichts anhal-
tender Tendenzen sozialer Polarisierung offen. So
sind nicht nur Familienerwerbsmuster nach dem
traditionellen Familienernédhrermodell zunehmend
von Prekarisierung bedroht. Auch jenseits traditio-
neller und modernisierter Muster ergeben sich
neue soziale Privilegierungen und Prekarisierun-

Herbert Noll (Hrsg.), Sozialberichterstattung und Sozial-
staatsbeobachtung, Frankfurt/M. — New York 1999, S. 193—
216.

33 Vgl. G. Schmid (Anm. 5); B. Rabe/G. Schmid (Anm. 3).
34 Vgl. P. Bleses/E. Rose (Anm. 17).

35 Vgl. Ilona Ostner, Quadraturen im Wohlfahrtsdreieck.
Die USA, Schweden und die Bundesrepublik im Vergleich,
in: Stephan Lessenich/Ilona Ostner (Hrsg.), Welten des
Wohlfahrtskapitalismus, Frankfurt/M. — New York 1998,
S.225-252.
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gen iiber die Form der Arbeitsmarktintegration in
Kombination mit der Familiensituation, z.B. im
Vergleich der Haushalte von Doppelverdienern in
professionalisierten Berufen zu Alleinerziechenden
mit Teilzeitbeschéftigungen im weniger qualifizier-

ten Dienstleistungssegment. Insofern werden die
Herausforderungen fiir eine politische Gestaltung
des Arbeitsmarktes und der Arbeitsmarktteilhabe
als Basis fiir individuelle Existenzsicherung eher
grofer.
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