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Zusammenfassung

Zentraler Forschungsgegenstand dieser Arbeit ist die Untersuchung der Selektion in
MaRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Hierzu wird — basierend auf Erkennt-
nissen aus der Literatur und Experteninterviews mit Arbeitsvermittlern — ein realisti-
scher Selektionsprozess von der Arbeitsuchendmeldung bis hin zur (Nicht-)
Teilnahme modelliert und explorativ analysiert. Genaue Kenntnisse tber den Verlauf
und die Mechanismen der Selektion sind fiir die Evaluationsforschung von enormer
Bedeutung und kénnen diese bei der Wahl der richtigen Untersuchungsmethode
sowie bei der Interpretation der Ergebnisse unterstiitzen. Es zeigt sich, dass die
untersuchten Einflisse und Entscheidungen im Selektionsprozess vielschichtig und
komplex sind. Somit werden in diesem Beitrag auch konkrete AnkniUpfungspunkte

fur zukinftige Forschung herausgearbeitet.

Abstract

The major research contribution of this paper is an analysis of the selection
processes in active labor market programs. Using findings from existing literature
and expert interviews with job placement officers we define a realistic selection
process ranging from the registration of unemployment to a (non-)participation and
analyze it exploratively. Precise knowledge of the selection process and mecha-
nisms is of great importance to evaluation research and help future studies to
choose the right research design and support the interpretation of results. This study
finds that the influencing factors and descisions in the selection process consist of
multiple layers and are quite complex therefore the specification of a proper re-
search design is key to a valid evaluation. Finally, the paper identifies concrete re-
search questions to be answered by future studies.

JEL Klassifikation: J68, H43, D78

Keywords: active labour market policy, evaluation, selection, ‘Hartz’-reforms
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1 Einleitung

Spatestens seit der Wiedervereinigung und dem damit verbundenen drastischen
Anstieg der Arbeitslosigkeit entwickelte sich die aktive Arbeitsmarktpolitik (AAMP)
zu einem der wichtigsten arbeitsmarktpolitischen Werkzeuge in der Bundesrepublik
Deutschland. Sie ist gesetzlich seit 1998 im dritten Sozialgesetzbuch (SGB IllI) und

seit 2005 zugleich im zweiten Sozialgesetzbuch (SGB Il) verankert.

Eine zentrale Frage der Evaluationsforschung in diesem Bereich ist, inwieweit das
Ziel der aktiven Arbeitsforderung, Arbeitslosigkeit und Hilfebedurftigkeit zu verkir-
zen oder ganz zu vermeiden, erreicht und die daftr aufgewendeten Mittel effizient
eingesetzt wurden. Erhebliche Fortschritte in den Datengrundlagen und Untersu-
chungsmethoden fuhrten dazu, dass die Evaluation der aktiven Arbeitsmarktpolitik
ein bedeutender Bestandteil der empirischen Arbeitsmarktforschung in Deutschland
wurde. Die Evaluationsforschung konzentriert sich dabei grundsatzlich auf die Wirk-
samkeit einer MaBnahme?! und basiert auf einem Vergleich zwischen Teilnehmern
und Nicht-Teilnehmern. Die Frage, wie es aber Uberhaupt erst zu einer Teilnahme
oder Nicht-Teilnahme an einem Forderinstrument kommt, ist bisher kaum erforscht
(Hohmeyer/Jozwiak 2008; Weber 2008). Da aber jedes Teilnahmeergebnis sehr
stark von den vorgelagerten Entscheidungen abhangt, ist die Untersuchung der Me-
chanismen dieses Selektionsprozesses von enormer Bedeutung. Dies ist zum einen
aus soziologischen Gesichtspunkten wichtig, da im Selektionsprozess soziale Un-
gleichheiten in der Gesellschaft zu Tage treten. Andererseits liefert eine genauere
Kenntnis der Selektionsmechanismen in der Praxis aber auch wichtige Informatio-
nen und Erkldrungen uber einen wichtigen Input-Parameter der Evaluationsfor-
schung und unterstutzt diese damit bei der Wahl einer geeigneten Forschungsme-

thode sowie in der Interpretation der Ergebnisse.

Ziel dieses Beitrags ist daher, die Mechanismen der Selektion in MaRnahmen im
Prozess der deutschen Arbeitsvermittlung ndher zu untersuchen. Basierend auf
Erkenntnissen aus zwolf Experteninterviews mit Arbeitsvermittlern? wird der Weg
von der Arbeitslosen/-suchendmeldung bis zur tatsdchlichen Teilnahme beschrie-
ben. In diesem Rahmen werden die daran beteiligten Akteure vorgestellt und ihre

Rolle diskutiert sowie weitere wichtige Einflussfaktoren herausgearbeitet. Als struk-

! Die Bezeichnungen ,Malinahme’, ,Programm’, ,Instrument’ und ,Leistung’ der aktiven Ar-
beitsférderung werden in diesem Beitrag synonym verwendet.

2 Zur besseren Lesbarkeit wird in diesem Beitrag immer die mannliche Form verwendet.
Selbstverstandlich beziehen sich alle Aussagen auf Personen beiderlei Geschlechts.
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turierendes Grundgerist fur diese explorative Untersuchung dient der Teilnahme-

prozess von Heckman und Smith (2004).

Das Inkrafttreten des Job-AQTIV-Gesetzes und der darauf folgenden vier Gesetze
fur moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt (der so genannten ,Hartz'-Gesetze
bzw. ,Hartz'-Reformen) hatte in den Jahren 2002 bis Ende 2006 grundlegende Ver-
anderungen der Arbeitsmarktpolitik in der Bundesrepublik Deutschland zur Folge.
Diesen gesetzlichen und institutionellen Reformen soll auch in diesem Beitrag
Rechnung getragen werden. Besonderes Augenmerk liegt hierbei auf dem organisa-
torischen Umbau der ehemaligen Bundesanstalt fir Arbeit im Zuge der ,Hartz III*-
Reform. Ihre Neuausrichtung hat den Prozess der Arbeitsvermittlung im Kern ver-
andert und dadurch die Arbeitsweise der Arbeitsvermittler modifiziert. Da eine unmit-
telbare Auswirkung auf den Prozess und Mechanismen der Selektion in Mafl3nah-
men auch infolge der Zusammenlegung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe zu einer
neuen Grundsicherung fiir Arbeitsuchende (,Hartz IV'-Gesetz) zu erwarten ist, wird
hier ebenso darauf eingegangen. In der vorliegenden explorativen Analyse soll da-
bei der Effekt dieser Reformen grundsatzlich fur den SGB llI-Rechtskreis aufgezeigt
werden. Somit beziehen sich alle folgenden Darlegungen vor allem auf Arbeitslo-
sengeld-I-Empfanger.

Der stetige Wandel der Arbeitsmarktpolitik filhrte Ende 2009 zu einer weiteren Re-
form des Arbeitsvermittlungsprozesses — der Einfihrung des so genannten
,4-Phasen-Modells der Integrationsarbeit’. Diese Weiterentwicklung der bereits be-
stehenden Vermittlungskonzepte konnte im vorliegenden Beitrag noch nicht bertck-
sichtigt werden. Fir die Evaluationsforschung ist allerdings das Wissen uber Pro-
zesse und Mechanismen in der Arbeitsvermittlung zu unterschiedlichen Zeitab-
schnitten — und entsprechenden gesetzlichen und organisatorischen Regelungen —
von grof3er Bedeutung. Ein Beitrag hierzu liefert die vorliegende explorative Unter-
suchung fir den Zeitraum 2005 bis Ende 2008.

Der Beitrag gliedert sich wie folgt: Zunachst wird die aktive Arbeitsmarktpolitik in
Deutschland mit ihren gesetzlichen und organisatorischen Grundlagen vorgestellt.
Ein klarer Schwerpunkt liegt dabei auf den fir den Beitrag relevanten arbeitsmarkt-
politischen Reformen und den Instrumenten der aktiven Arbeitsférderung. Kapitel 3
widmet sich dem theoretischen und methodischen Bezugsrahmen der Untersu-
chung, die Ergebnisse der Studie werden in Kapitel 4 dargestellt. Der Beitrag
schlieBt mit einer Zusammenfassung und Ansatzpunkten fir zukunftige For-

schungsaktivitaten.
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2 Entwicklung der aktiven Arbeitsmarktpolitik in Deutsch-
land seit 2005

Die Bundesagentur fur Arbeit (BA) ist unter der direkten Rechtsaufsaufsicht des
Bundesministeriums fir Arbeit und Soziales fur den gré3ten Teil der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik der Bundesregierung verantwortlich. Diese ist seit 1998 im SGB Il
(und ab 2005 ebenso im SGB Il) gesetzlich geregelt und zielt auf eine Integration in
eine regulare Beschaftigung ab. Besonderes Augenmerk der aktiven Arbeitsforde-
rung gilt dabei der Unterstlitzung von Personen aus Problemgruppen des Arbeits-
marktes. Als besonders forderungsbedurftig werden im Gesetz ausdriicklich vor
allem Langzeitarbeitslose, schwerbehinderte Menschen, Altere mit Vermittlungs-
hemmnissen, Berufsriickkehrer und Geringqualifizierte bezeichnet (vgl. 8 11 Abs. 2
SGB 1II°). Diese sozialpolitische Aufgabe steht jedoch haufig der gleichzeitig gefor-
derten Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit beim Einsatz der MaRnahmen (vgl. 8 7
SGB lll) entgegen (Blaschke/Plath 2000, 2002; Fitzenberger/Hujer 2002).

Nur wenige Jahre nach dem Inkrafttreten des SGB Ill wurde angesichts anhaltend
hoher Arbeitslosigkeit (bei gleichzeitig hohen Ausgaben) die Effektivitat und Effizi-
enz der AAMP von Wissenschaft, Offentlichkeit und Politik in Frage gestellt. Dies
fuhrte schliellich 2002 bis Ende 2006 zu durchgreifenden Reformen — das Job-
AQTIV-Gesetz und die vier Gesetze fir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt.
Deren grundlegendes Ziel war vor allem, die Wirtschaftlichkeit und Wirksamkeit der
aktiven Arbeitsforderung zu erhéhen (vgl. bspw. ausfuhrlich hierzu Jacobi/Kluve
2007; Wunsch 2006). Im Folgenden soll auf die fur diesen Beitrag besonders rele-
vante ,Hartz'-Reformen — den organisatorischen Umbau der Bundesagentur fir Ar-
beit und die Einfihrung des neuen SGB II-Rechtskreises — ndher eingegangen wer-

den.

2.1 Die Neuausrichtung der Arbeitsvermittilung im Rahmen der
,Hartz Ill'-Reform

Durch den so genannten Vermittlungsskandal im Jahr 2002 geriet die damalige
Bundesanstalt fur Arbeit in heftige Kritik von Gesellschaft, Politik und Medien. Um
den Vorwirfen der Ineffizienz, Verschwendung von Beitragsmitteln und Inflexibilitét
entgegenzuwirken, mussten eilig MaBhahmen getroffen werden. Somit kennzeich-

nete die Arbeitsvermittlung seit 2002 die Last, schnelle Erfolge vorweisen und

3 Alle in diesem Beitrag angegebenen gesetzlichen Verweise beziehen sich auf die zum 10.
Oktober 2007 gultige Form des SGB Ill und zum Zeitpunkt der Untersuchung (Mitte 2008)
aktuelle Gesetzeslage.
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gleichzeitig die vielfaltigen, durch Job-AQTIV und ,Hartz’ initiilerten, gesetzlichen
Anderungen bewaltigen zu missen. Im Mittelpunkt dieses Wandels der ,BA-Welt*
stand zweifellos die innerorganisatorische Neugestaltung der Arbeitsagenturen und
die damit einhergehende grundlegende Neuausrichtung der Vermittlungsprozesse
hin auf ein wirtschaftliches und wirkungsorientiertes Handeln. In diesem Abschnitt
werden die wichtigsten Erneuerungen im Rahmen der ,Hartz IlI*-Reform aufgezeigt,
wobei sich die Ausfihrungen ausschlie3lich auf die fir diesen Beitrag relevanten
Veranderungen der arbeitnehmerorientierten Vermittlung beziehen. Eine detaillierte
Beschreibung des organisatorischen Umbaus der Bundesagentur fiir Arbeit und der
Neuregelung der Vermittlungsprozesse finden sich in Ochs und iso (2006), Ochs
und Schitz (2005), Schitz und Oschmiansky (2006) sowie WZB und infas (2006b:
13-92).

Als ,das Herzstick der Reform der Arbeitsverwaltung” kann das ,Kundenzentrum
der Zukunft' (KuzZ) — das neue Geschaftssystem der deutschen Arbeitsagenturen —
bezeichnet werden (Ochs/iso 2006: 103). Im Zentrum des neuen Organisationsmo-
dells steht das Ziel, eine deutliche Steigerung der Leistungen insbesondere in den
Kernaufgaben Beratung und Vermittlung zu ermdglichen. Durch die Filterung von
allgemeinen Kundenanliegen und externen Storfaktoren sowie die feste Terminie-
rung der Beratungsgespréche sollen hierbei die Rahmenbedingungen der Arbeits-
vermittlung verbessert werden. Der Arbeitsvermittler soll sich ausschlief3lich auf das
Vermittlungsgesprach sowie seine Vor- und Nachbereitung konzentrieren kénnen
und von vermittlungsfremden Aufgaben entlastet werden. Insgesamt soll er mindes-
tens 60 Prozent seiner Arbeitszeit fir Vermittlungsberatungsgespréche mit seinen

Kunden* verwenden (so genannte ,Qualitatsvermittiungszeit’).

Auf eine inhaltliche Qualitatssteigerung von Vermittlung und Beratung zielten bis
Ende 2009 eine individuelle Standortbestimmung des Bewerbers, seine Differenzie-
rung nach vier Kundengruppen und die darauf aufbauende Auswahl und Anwen-
dung so genannter Handlungsprogramme. Mit ihrer Hilfe sollte das Beratungsge-
sprach deutlich an Systematik, Struktur und Zielorientierung gewinnen. Bei der
Standortbestimmung handelte es sich um eine im Rahmen des Vermittlungsge-
sprachs erfolgende Einschatzung des kundenspezifischen Handlungsbedarfs in den

vier Dimensionen Einstellung/Motivation, Fahigkeiten/Qualifikationen, Hemmnisse

* Die Bezeichnung ,Kunde’ bezieht sich in der vorliegenden Arbeit auf arbeitslose und/oder
arbeitsuchende Arbeitnehmer. Dabei werden die Begriffe ,Kunde’, ,Arbeithehmer’, ,Be-
werber’, ,Arbeitsloser’ und ,Arbeitsuchender’ synonym verwendet.
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(bspw. gesundheitliche Einschrankungen, Sucht) und spezifische Arbeitsmarktbe-
dingungen (lokale bis bundesweite Nachfrage nach Zielberuf bzw. Jobfamilie).
Nachdem der Handlungsbedarf in diesen Dimensionen jeweils auf einer Skala von
keinem, minimalem, starkem oder sehr starkem Handlungsbedarf ermittelt wurde,
leitete der Arbeitsvermittler aus dem so bestimmten Standort seines Kunden bis
Ende 2009 dessen Zugehorigkeit zu einer von vier Kundengruppen ab: Marktkunde,

Beratungskunde Aktivieren, Beratungskunde Fordern, Betreuungskunde (vgl. Abbil-

dung 1).

Abbildung 1: Leitfaden Ableitung Kundengruppe

Handlungsbedarf in Di-
mensionen Standortbe-

Kundengruppe Beschreibung stimmung Integrationschancen
» Kunde, der sich kein Handlungsbedarf Gute Integrations-
grundsatzlich selbst chancen in den 1. Ar-
vermitteln kann und beitsmarkt ohne Unter-
Marktkunde dabei keine kosten- stiitzung
intensive Hilfestel-
lung braucht
» Kunde, der durch Mindestens Handlungsbe- Gute Integrations-
einen Perspektiven-  darfin chancen in den 1. Ar-
B wechsel oder den * Engagement/Motivation beitsmarkt durch Per-
eratungskunde . N
Aktivieren Abbau e_mfacher ' 3 oder ' spektlvenandt_e_rqng oder
Hemmnisse vermit- » Spezifischer Arbeitsmarkt Abbau Beschéftigungs-
telt werden kann hirden
» Engagierter Kunde,  Mindestens Handlungsbe- Gute Integrations-
der nur durch eine darfin chancen in den 1. Ar-
Beratungskunde Qualifizierung « Fahigkeiten/Qualifikation beitsmarkt durch Quali-
Fordern und/oder Hemmnis- oder fizierung oder Abbau
beseitigung vermit- * Hemmnisse Beschaftigungshirden
telbar ist
» Kunde, der mittel- Handlungsbedarf in mehre- Geringe mittelfristige
fristig nicht vermit- ren Dimensionen Integrationschancen in
telbar ist « Engagement/Motivation den 1. Arbeitsmarkt
» Kunde, bei dem ein Fahigkeiten/Qualifikation
Betreuungskunde

Mitteleinsatz aus
Wirtschaftlichkeits-
erwagungen nicht in
Frage kommt

« Spezifischer Arbeitsmarkt
¢ Hemmnisse

Quelle: WZB/infas (2006: A1-17)

Insgesamt standen dem Arbeitsvermittler sechs Handlungsprogramme flr die vier
Kundengruppen zur Verfiigung (vgl. Tabelle 1). Diese enthielten ein passendes Set
aus Malnahmen und Aktivitaten (den so genannten Produkten), Empfehlungen fir
den Zeitraum bis zum Folgegespréach, sowie eine Mindestkontaktdichte (Anzahl
Kontakte pro Jahr). Fur jedes Produkt waren dort zudem u. a. Zeitaufwand, Kosten,
Beobachtungspunkte und Reaktionsempfehlungen sowie Rechtsgrundlagen festge-
halten. Stand das Kundensegment fest, musste sich der Arbeitsvermittler in Abspra-
che mit dem Arbeitslosen fiir den Einsatz eines dieser Arbeitsforderungsinstrumente

entscheiden. Sein Entschluss sollte sich dabei nach den Grundprinzipien der Pass-
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genauigkeit, Erfolgssicherheit und der Wirkung richten. Nach der Systematik der
Handlungsprogramme bedeutete dies, dass manche Produkte dem jeweiligen Kun-
den nicht vergeben werden durften, weil dieser Mitteleinsatz ineffizient gewesen
ware. So sollten kostenintensive Instrumente der aktiven Arbeitsférderung nur dann
angeboten werden, wenn der Kunde ausreichend engagiert und motiviert war. Wei-
terhin sollten MalRnahmen der AAMP prinzipiell nur dann eingesetzt werden, wenn
die angestrebte Arbeitsmarktintegration mit hoher Wahrscheinlichkeit noch wéahrend
des Bezugs von Arbeitslosengeld | erfolgte, also vor Ubergang in den SGB II-
Rechtskreis. Um die Zeit der Arbeitslosigkeit so kurz wie mdglich zu halten, sollten
sich zudem nach der Logik der Handlungsprogramme die Vermittlungsressourcen
vor allem auf die Eingangsphase in die Arbeitsuche bzw. Arbeitslosigkeit konzentrie-

ren und der Einsatz von geeigneten Produkten so friih wie moglich erfolgen.

Tabelle 1: Handlungsprogramme Arbeitnehmer

« Mindest-
Kundengruppe Handlungs- Ziele Naq_hster Ge-_ kontakt-
programm spréachstermin : N
dichte
Die schnellstmdgliche und méglichst Innerhalb von 3
Marktkunden Vermittlung nachhaltige Vermittlung der Kunden 4
. . Monaten
in den ersten Arbeitsmarkt
Die Entwicklung realistischer Erwar-
Beratungskunden Perspektiven- tungen, um eine schnellstmdgliche Innerhalb des 6
Aktivieren anderung und moglichst nachhaltige Vermitt- nachsten Monats
lung zu erreichen
Beratungskunden Abbau von Be- Die friihzeitige Ermittlung und Besei- Innerhalb der
e " schaftigungs- tigung objektiver Vermittlungshirden x 5
Aktivieren/Férdern = 2 ) . nachsten 2 Monate
hurden fur eine erfolgreiche Vermittlung
Die Anpassung von Fahigkeiten und Innerhalb der
B?ratungskunden Qualifizierung Quallflkat_lonen an die Er_fordernlsse_ nachsten 2-3 Mona- Gk
Fordern des Arbeitsmarkts und eine erfolgrei- te
che Vermittlung
Die Vermeidung von Passivitat und
u die Bereitstellung eines arbeitsplatz-
Erhalt Marktfa- ol . Innerhalb der
higkeit ahnlichen Umfe!_ds_, d.h. die .SChaf'. néachsten 6 Monate 2
fung von Beschéftigungsoptionen im
zweiten Arbeitsmarkt 0.&.
Betreuungskunden i _ i
Die Bearbeitung schwerer personli-
Aktivierende cher/soglaler Probleme, die einer Innerhalb der
Integration entgegenstehen und x 2
Betreuung ) . nachsten 6 Monate
Betreuung bei fehlenden Integrati-
onschancen

*Anzahl Kontakte pro Jahr, **abhangig von durchschnittlicher MaRnahmedauer

Quelle: Schitz/Oschmiansky (2006: 9)

Die Umstellung auf das ,Kundenzentrum der Zukunft’ als neues Geschéftssystem in

allen 178 Arbeitsagenturen erfolgte schrittweise zwischen 2004 und 2006.

Mit dem Ziel die Qualitdt des Vermittlungsprozesses weiter zu verbessern, wurde
das ,4-Phasen-Modell der Integrationsarbeit (4PM)’ — ein rechtskreisibergreifendes
Eingliederungsmodell — ausgearbeitet und Dezember 2009 im SGB IlI-Bereich ver-
bindlich eingeflihrt. Hierbei handelt es sich um eine Weiterentwicklung der bereits
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bestehenden und oben fiir den SGB lllI-Rechtskreis beschriebenen Vermittlungs-
konzepte (vgl. ausfihrlich hierzu Bundesagentur fiir Arbeit 2009b; 2010a). Zu jetzi-
gem Zeitpunkt sind noch keinerlei empirische Ergebnisse tber dieses neue Integra-

tionskonzept vorhanden.

2.2 SGB Il —die neue Grundsicherung fur Arbeitsuchende

Bis Ende 2004 war die Arbeitsmarktpolitik in Deutschland durch ein dreigliedriges
Transferleistungssystem gekennzeichnet, welches aus Arbeitslosengeld (1), Arbeits-
losen- und Sozialhilfe bestand. Mit dem Inkrafttreten des vierten Gesetzes fur mo-
derne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt wurden sowohl die Arbeitslosen- als auch
die Sozialhilfe in ihrer urspringlichen Form abgeschafft. An ihre Stelle trat am
01.01.2005 die neue Grundsicherung fir Arbeitsuchende, die in einem eigenen Ge-
setzeswerk, dem SGB I, geregelt ist. Infolge der ,Hartz IV'-Reform anderten sich die
Rechtsbestimmungen, Personenkreise und Zustandigkeiten grundlegend, was un-
mittelbare Auswirkungen auf den Vermittlungsprozess im SGB llI-Rechtskreis hatte.
In diesem Abschnitt werden daher die fir diesen Beitrag wichtigsten Ziige des neu-
en Leistungssystems vorgestellt. Eine ausfiihrlichere Darstellung ist Konle-Seidl
(2008), Bundesagentur fur Arbeit (2008b) sowie Stephan und Zickert (2008) zu ent-

nehmen.

Wahrend dem Rechtskreis SGB Il weiterhin die Personen zugeordnet werden, die
durch entsprechend lange Beschaftigungszeit einen Anspruch auf Arbeitslosengeld |
erworben haben®, gehéren zum neuen SGB II-Rechtskreis erwerbsfahige Hilfebe-
durftige im Alter zwischen 15 und unter 65 Jahren und die mit ihnen in einer so ge-
nannten Bedarfsgemeinschaft lebenden Angehorigen. Als hilfebedirftig gelten Per-
sonen, die durch Arbeit, Einkommen und Vermogen sowie andere Sozialleistungen
ihren eigenen Lebensunterhalt sowie den ihrer Haushaltsmitglieder nicht (ausrei-
chend) sichern kénnen. Fir die Leistungszahlung, Arbeitsvermittlung und -beratung
von Arbeitslosengeld-I-Beziehern bleiben weiterhin die Arbeitsagenturen zustandig.
Die Betreuung von Grundsicherungsempfangern erfolgt dagegen gemeinsam durch

die Kommunen und die BA in so genannten Arbeitsgemeinschaften und getrennten

®> Neben Arbeitslosengeld-I-Empfanger werden im SGB IlI-Bereich ebenso so genannte
Nichtleistungsbezieher beraten und vermittelt, die (noch) keinen Anspruch auf Entgelter-
satzleistungen haben bzw. diesen nicht wahrnehmen. Durch die Forderung einer friihzei-
tigen Arbeitsuchendmeldung (spatestens drei Monate vor Beendigung des Ausbildungs-
bzw. Arbeitsverhaltnisses) stellen dabei die so genannten Job-to-Job-Kunden eine immer
wichtig werdende Untergruppe dar (vgl. ausfuhrlich hierzu Bundesagentur fir Arbeit
2009c).
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Tragerschaften oder alternativim Rahmen der Experimentierklausel nach § 6a SGB

Il in 69 Kreisen allein durch optierende Kommunen.

Die Leistungen der Grundsicherung zielen grundséatzlich darauf ab, durch die Ein-
gliederung in Arbeit Hilfebedurftigkeit zu vermeiden oder zumindest ihre Dauer und
ihren Umfang zu verringern. Somit werden mit dem neuen SGB Il &hnliche Ziele wie
mit dem SGB Il verfolgt. Erwerbsfahige Hilfebedirftige kbnnen dabei sowohl durch
Maflnahmen der aktiven Arbeitsforderung nach SGB Il als auch durch eigens fur
sie geschaffene Instrumente der AAMP nach SGB Il geférdert werden. Diese wer-
den jedoch nicht durch Beitrage der Arbeitslosenversicherung, sondern von der

Bundesregierung mittels Steuergeldern finanziert.®

2.3 Instrumente der aktiven Arbeitsforderung

Bei den Instrumenten der AAMP handelt es sich um eine Vielzahl unterschiedlich
wirkender und finanzierter Programme, die dem Arbeitsvermittler zur Verfigung
stehen und im Prozess der Arbeitsvermittlung zur Integration in den Arbeitsmarkt
von ihm ausgewahlt werden kdnnen. Grundsatzlich lassen sich dabei Malinahmen
zur Unterstiitzung der Beratung und Vermittlung, Qualifizierungsmal3nahmen, Be-
schaftigung begleitende und schaffende Programme sowie sonstige Instrumente
unterscheiden. Im Folgenden sei kurz auf die einzelnen Kategorien eingegangen.
An dieser Stelle sei allerdings nochmals erwahnt, dass sich alle Ausfuhrungen auf
die Ende 2008 gesetzlich glltige Form der MalRBhahmen beziehen. Veranderungen,
die vor allem auf das Inkrafttreten des Gesetzes zur Neuausrichtung der arbeits-
marktpolitischen Instrumente im Januar 2009 zurtickzufiihren sind, sind nicht darge-
stellt (vgl. hierzu Oschmiansky 2010). Da sich aul3erdem die Arbeit auf dem SGB IlI-
Rechtskreis konzentriert, werden hier nur die fir diesen Personenkreis bedeutenden
MaRnahmen vorgestellt. Eine umfassende Ubersicht (iber die MaRnahmen der akti-
ven Arbeitsférderung findet sich in Bernhard et al. (2009) und Bundesagentur fir
Arbeit (2009a; 2010b).

® Als Ausgleich hierfir wurde ab 2005 gesetzlich eine ,Strafzahlung‘ der Bundesagentur fiir
Arbeit — ein so genannter Aussteuerungsbetrag — in Hohe von 10.000 Euro eingefihrt.
Die BA musste sie fir jede Person aus Beitragsmitteln an den Bundeshaushalt leisten,
die nach Erléschen der Arbeitslosengeld-I-Berechtigung immer noch nicht in Arbeit ver-
mittelt wurde und anschlieRend als Langzeitarbeitsloser auf Grund von Bedurftigkeit Ar-
beitslosengeld Il bekommt. Durch den Aussteuerungsbetrag sollte der Anreiz fur eine
schnelle Arbeitsmarktintegration seitens der Arbeitsagenturen geschaffen werden, bevor
eine Person den SGB llI-Rechtskreis verlasst. Inzwischen wurde der individuelle Aus-
steuerungsbetrag zum 01.01.2008 durch einen pauschalen Eingliederungsbetrag ersetzt,
dessen Hohe durch die Bundesregierung auf etwa fiinf Milliarden Euro bestimmt wurde.
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Zu einem der Kernbereiche der AAMP gehdrt die Unterstiitzung der Beratung und
Vermittlung. Mit dem Ziel, den Wettbewerb zwischen privater und offentlicher Ar-
beitsvermittlung zu starken, gewann die Ubertragung von Vermittlungsleistungen an
private Dienstleister in den letzten Jahren immer mehr an Relevanz. Hierzu kénnen
die Arbeitsagenturen einerseits zur Unterstlitzung des Eingliederungsprozesses
private Arbeitsvermittler mit der gesamten Vermittlung oder mit Teilaufgaben beauf-
tragen. Wahrend diese MalRnahme vor dem Inkrafttreten des Gesetzes zur Neuaus-
richtung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente im Jahr 2009 im § 37 SGB Il gere-
gelt war, ist sie nun im 8 46 SGB Il gesetzlich festgelegt. Andererseits konnen seit
2002 Arbeitslose einen Vermittlungsgutschein erhalten, der sie dazu berechtigt, die
Leistungen eines privaten Vermittlungsdienstleisters in Anspruch zu nehmen (vgl. §
421g SGB IlI).

Qualifizierungsmal3hahmen haben in Deutschland eine lange Tradition. Mit ihrer
Hilfe wird der Erhalt und Ausbau vorhandener beruflicher Kenntnisse, Fertigkeiten
und Fahigkeiten angestrebt, sowie das Beheben von Qualifikationsdefiziten und der
Anpassung der beruflichen Qualifikationen an die gednderten Anforderungen des
Arbeitsmarktes. Eines der bedeutendsten Instrumente zur Verbesserung des Hu-
mankapitals stellen MaRnahmen zur Forderung der beruflichen Weiterbildung dar
(vgl. 88 77-87 SGB Ill). Eignungsfeststellungs- und Trainingsmaflinahmen teilen mit
den WeiterbildungsmalRhahmen das Hauptziel, Kenntnisse und Fertigkeiten zu ver-
mitteln, ermdglichen jedoch zusatzlich, weitere Zielsetzungen in der Arbeitsvermitt-
lung zu verfolgen: Durch sie lassen sich ebenso die Eignung, Arbeitsfahigkeit und -
bereitschaft eines Arbeitslosen fur eine Stelle Gberprufen und stellen durch die viel-
faltigen Einsatzmoglichkeiten und Nutzenpotenziale wohl das heterogenste Instru-
ment der AAMP dar.” Vor 2009 waren Einstellungs- und TrainingsmafRnahmen in §§
48-52 SGB 11l gesetzlich verankert und sind nun im 8§ 46 SGB Il geregelt. Besonde-
res Augenmerk liegt weiterhin auf der Férderung der beruflichen Erstausbildung von
Jugendlichen mittels berufsvorbereitenden Bildungsmalnahmen, Ausbildung in au-
Berbetrieblichen Einrichtungen und ausbildungsbegleitenden Hilfen, auf die sie hau-
fig einen Rechtsanspruch haben (vgl. 88 59-76, 240-247 SGB IlI).

Das Ziel einer direkten Eingliederung in den ersten Arbeitsmarkt verfolgen Beschaf-
tigung begleitende Malinahmen, wobei hier zwischen Instrumenten zur Férderung
der abhangigen Beschéftigung und MalRnahmen zur Unterstiitzung der Selbststan-

digkeit zu unterscheiden ist. Das hinsichtlich Teilnehmerzahl bedeutendste Instru-

' Siehe hierzu auch Kurtz (2003).
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ment zur Forderung der Aufnahme einer regularen sozialversicherungspflichtigen
Tatigkeit stellt dabei der Eingliederungszuschuss dar. Mit zeitlich begrenzten Lohn-
kostensubventionen sollen hier monetéare Anreize fir Arbeitgeber geschaffen wer-
den, Arbeitslose mit Vermittiungshemmnissen einzustellen (vgl. 88 217-222, 421f,
421p SGB Ill). Die Aufnahme einer selbststéandigen Beschaftigung wird durch den
Grundungszuschuss gefordert, welcher seit August 2006 das Uberbriickungsgeld
und den im Jahr 2003 eingeflhrten Existenzgrindungszuschuss zu einer einheitli-

chen Leistung mit Rechtsanspruch zusammenfasst (vgl. 88 57-58, 4211 SGB lll).

Wahrend Beschéftigung begleitende Instrumente die Integration auf dem ersten
Arbeitsmarkt zum Ziel haben, bieten Beschaftigung schaffende MalRnahmen schwer
vermittelbaren Arbeitslosen eine befristete Tatigkeit auf dem so genannten zweiten
Arbeitsmarkt. So wird mit Arbeitsbeschaffungsmalinahmen der Erhalt bzw. die Wie-
dererlangung der Beschéftigungsfahigkeit angestrebt, um langfristig eine Eingliede-
rung auf dem ersten Arbeitsmarkt zu erméglichen (vgl. §§ 260-271, 416° SGB I).

Bei sonstigen Mafihahmen der AAMP ist vor allem die Férderung der Teilhabe von
behinderten Menschen am Arbeitsleben zu nennen. Mit MalRnahmen zur beruflichen
Rehabilitation sollen die Moglichkeiten zur Eingliederung von geistig und kérperlich
behinderten Menschen ins Erwerbsleben verbessert werden (vgl. 8§ 97-115, 235a,
236-239 SGB Ill). Eine wichtige Rolle in der AAMP spielen zudem Sonderprogram-
me, die ebenso auf die Forderung bestimmter Problemgruppen des Arbeitsmarktes
abzielen. Diese werden sowohl auf regionaler als auch auf lokaler Ebene durchge-
fuhrt.

3 Theoretischer und methodischer Bezugsrahmen

Ziel dieses Kapitels ist, den theoretischen und methodischen Bezugsrahmen der
explorativen Untersuchung darzustellen. Hierbei wird zunachst auf den von
Heckman und Smith (2004) entwickelten Teilnahmeprozess eingegangen. lhre Ar-
beit bildet die strukturierende Grundlage fiir den im nachsten Kapitel 4 vorgestellten
Selektionsprozess. Schlie3lich wird die methodische Vorgehensweise zum systema-
tischen Informationsgewinn tber Mechanismen der Selektion in MalBnahmen der

aktiven Arbeitsférderung beschrieben.

® Diese Regelung wurde mit dem Gesetz zur Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen
Instrumente aufgehoben.
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3.1 Der Teilnahmeprozess von Heckman und Smith (2004)

Heckman und Smith (2004) entwickelten in ihrer Arbeit einen theoretischen Bezugs-
rahmen fir die Analyse von Selektion in MalBnahmen. Sie betrachten die Entschei-
dung flr die Teilnahme an einem prototypischen Programm als eine Abfolge von

Schritten, die durchlaufen werden missen, damit eine Teilnahme stattfindet:

“For a person to participate in a voluntary social program, he or she must be eligible
for it, must be aware of it, must apply for it, must be accepted into it, and must be
formally enrolled in it.” (Heckman/Smith 2004: 247)

Abbildung 2: Der Teilnahmeprozess von Heckman und Smith (2004)

eligibility awareness application acceptance enroliment

Quelle: Eigene Darstellung nach Heckman und Smith (2004)

Demnach stellt die Selektion in MalRBhahmen, die Heckman und Smith (2004) vor-
stellen, kein Einzelereignis dar, sondern einen Prozess, der aus den folgenden flnf
Phasen besteht: 1. eligibility, 2. awareness, 3. application 4. acceptance und 5.
enrollment (vgl. Abbildung 2). Zuallererst muss eine Person grundséatzlich berechtigt
sein (eligibility), eine Forderung zu erhalten. Diese Berechtigung basiert vor allem
auf gesetzlichen aber auch auf innerorganisatorischen Vorgaben. Zahlt eine Person
zum berechtigten Personenkreis, ist es laut Heckman und Smith (2004) von groRRer
Bedeutung, dass sie sich der Mdoglichkeiten und Rechte auch bewusst ist
(awareness): Die Autoren zeigen empirisch, dass ein unterschiedlich stark ausge-
pragter Zugang zu entsprechenden Informationen einen grofRen Einfluss auf die
Teilnahme an MalRnahmen hat. Als Informationsbarrieren stellen sich dabei vor al-
lem Sprachprobleme, geringes Ausbildungsniveau sowie das fehlende Netzwerk
aus Freunden und Bekannten heraus, die von der jeweiligen Mal3hahme gehort
oder daran teilgenommen haben. Eine weitere wichtige Determinante ist der
Wunsch der Person, an einem bestimmten Programm teilzunehmen. Ist sich der
potenzielle Teilnehmer der mdglichen Alternativen bewusst, kann er einen Antrag
auf Zuteilung zur Mal3Bnahme stellen (application). Seine Entscheidung hierzu hangt
wiederum von den wahrgenommenen Vorteilen und vorhandenen Opportunitatskos-
ten ab. Den gestellten Antrag muss der Arbeitsvermittler in Abstimmung mit seiner
personlichen Einschatzung und eventuellen organisatorischen Vorschriften zustim-

men (acceptance). Wurde der Person die Teilnahme an einer MaRnahme bewilligt,
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muss sie das Programm auch tatsdchlich antreten (enrollment). Hinderungsgriinde

kdnnten beispielsweise eine Erkrankung oder der Erhalt eines Jobangebotes sein.

Die vorgestellten einzelnen Phasen und ihre Einflussfaktoren kdnnen jedoch nicht
exakt voneinander getrennt werden, sondern greifen oft ineinander. Da dieser Pro-
zess fur den US-amerikanischen Arbeitsmarkt definiert wurde, sind einige Anpas-
sungen fur eine Anwendung auf den deutschen Arbeitsmarkt nétig. So bezeichnen
beispielsweise Hohmeyer und Jozwiak (2008) bei der Analyse von Selektionen in
Ein-Euro-Jobs die ,application’-Phase als ,proposal’ und erweitern den Schritt
,acceptance’ zu ,interview & acceptance’. Um die Einflussfaktoren, Akteure, Anreize
und Entscheidungen bei den hier untersuchen Selektionsmechanismen strukturiert
beschreiben zu konnen, ist eine Modifikation des Prozesses von Heckman und
Smith (2004) notwendig. Als Informationsgrundlage hierflr dienen selbst durchge-
fuhrte Experteninterviews mit Arbeitsvermittlern sowie bisherige Erkenntnisse aus
der Forschung. Im Folgenden wird daher die Vorgehensweise bei der Erhebung und

Verarbeitung von zwolf Experteninterviews beschrieben.

3.2 Experteninterviews mit Arbeitsvermittlern im SGB llI-Bereich
3.2.1 Zielsetzung

Die Experteninterviews mit Arbeitsvermittlern dienten hauptséchlich der Abbildung
des Vermittlungsprozesses und dem besseren Verstandnis der Beziehung zwischen
dem Arbeitsvermittler und seinen Kunden. Weiterhin bildeten sie die Grundlage, um
jene Determinanten, die die MalRhahmeteilnahme beeinflussen, zu identifizieren und
ihren Einfluss abzuschatzen. Schliel3lich zielte die Befragung darauf ab, die Auswir-
kungen der ,Hartz IlI'- und ,Hartz IV‘-Reformen in der taglichen Berufspraxis zu er-
fassen. Von besonderem Interesse waren dabei die Wirkung der im Rahmen des
organisatorischen Umbaus der BA eingefuhrten Standortbestimmung und Hand-

lungsprogramme.®

3.2.2 Methodik

Da Arbeitsvermittler direkt am Selektionsprozess in MalRnahmen beteiligt sind und
diesen durch ihre Entscheidungen mafigeblich pragen, besitzen sie ein spezielles
Wissen. Sie wurden deshalb als Experten im Rahmen dieser Untersuchung heran-

gezogen. Zur Erfassung der Meinungen und Erfahrungen der Arbeitsvermittler wur-

° An dieser Stelle gilt ein besonderer Dank allen Arbeitsagenturen und Arbeitsvermittlern, die
sich fir die Durchfihrung der Experteninterviews zur Verfiigung gestellt und diese da-
durch erméglicht haben.
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de die Methode des halbstrukturierten, leitfadengestiitzten Experteninterviews ge-
wahit.’® Entlang eines vorformulierten Interviewleitfadens sollten systematisch In-
formationen gewonnen werden. Es wurde eine offene Form der Kommunikation mit
den Interviewpartnern gewahlt, die ihnen erlaubte, Wissen, Meinungen und Erfah-
rungen eigenstandig und frei zu &uf3ern. Anhand der Durchfiihrung der Befragung
mit Hilfe eines Leitfadens konnte sichergestellt werden, dass alle relevanten und
wichtigen Aspekte berlcksichtigt wurden, die von forschungsleitendem Interesse
waren. Die Interviews fanden am jeweiligen Arbeitsplatz der Arbeitsvermittler statt,

so dass das Expertenwissen im natirlichen Arbeitsumfeld erfasst werden konnte.*

Als geeignete Interviewpartner wurden Arbeitsvermittler aus dem SGB llI-Bereich
gewahlt, da sich dieser Beitrag grundsatzlich auf Personen des SGB IlI-
Rechtskreises konzentriert und insbesondere mit Arbeitslosengeld-I-Empfangern
und ihrer Selektion in MaRnahmen beschaftigt. Um die Befragung der Arbeitsver-
mittler nicht dem Einfluss von Besonderheiten und organisatorischen Anweisungen
einer bestimmten Arbeitsagentur auszusetzen, wurden mehrere Agenturen in zwei
unterschiedlichen westdeutschen Bundesléndern fir die Untersuchung ausgewahilt.
Eine breitere Streuung war aufgrund der personellen und zeitlichen Ressourcen
nicht moglich. Durch die Auswahl mehrerer Agenturen sollten aber Sondereffekte

einzelner Agenturen oder Arbeitsvermittler im Gesamtergebnis reduziert werden.

Die Kontaktaufnahme mit den Arbeitsagenturen erfolgte Gber ein Anschreiben an
die Geschaftsfihrung, in dem das Forschungsanliegen und die Bitte um Vermittlung
eines geeigneten Gesprachspartners formuliert wurden.* Jedem Anschreiben wur-
de ein Informationsblatt fur die potenziellen Interviewpartner beigelegt, welches die

Zielsetzung der Untersuchung erklarte.

Insgesamt wurden zwolf Experteninterviews in acht Arbeitsagenturen vereinbart und
ab 18.06.2008 innerhalb eines Monats durchgefiihrt. Die Dauer der Gespréache rich-

tete sich nach der Auskunftsbereitschaft der Interviewpartner und betrug im Durch-

19 Eine ausfiihrliche Methodendiskussion zum Experteninterview findet sich in Bog-
ner/Littig/Menz (2005).

Siehe zu der beschriebenen Vorgehensweise auch Deeke (1995: 13 f), Leit-
ner/Wroblewski (2005: 248 ff.) sowie Vogel (1995: 74 ff.).

Eine direkte Ansprache von Arbeitsvermittlern war in diesem Fall nicht mdglich. Somit
entspricht dieses Vorgehen dem von Merkens (1997: 101 ff.) beschriebenen Gate-
Keeper-Ansatz, in dem der ,Torwachter’ dem Forscher Zugang zum Feld verschafft. Da-
durch konnte die Auswahl der Interviewpartner nicht direkt von der Autorin vorgenommen
werden. Eine womdglich gezielte Auswahl von Arbeitsvermittlern durch die Geschéftsfih-
rer konnte daher nicht ausgeschlossen werden. Die Freiwilligkeit der Teilnahme wurde
dennoch zugesichert und entsprechend gewahrleistet.

11

12
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schnitt ca. 45 Minuten. Die personlichen Charakteristika der befragten Experten sind
relativ ausgewogen, mit einem leichten Schwerpunkt auf Frauen. Alle Arbeitsvermitt-
ler waren zum Zeitpunkt der Befragung in der allgemeinen Arbeitsvermittlung ange-

siedelt.

Die Konzeption des Interviewleitfadens™ basierte auf den in Abschnitt 3.2.1 formu-
lierten Forschungszielsetzungen und richtete sich nach den folgenden sieben Leit-

fragen:

1. Wie verlauft die soziale Interaktion zwischen Arbeitsvermittlern und ihren
Kunden?

2. Wie erfolgt die Zuordnung zu MalBhahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik?

3. Welche Veranderungen durch die ,Hartz'-Reformen nehmen die Arbeitsver-
mittler wahr?

4. Welche Kundenmerkmale sind ausschlaggebend fur die Wahl einer be-
stimmten MaRnahme?

5. Inwieweit hat der Kunde Einfluss auf die Entscheidung des Arbeitsvermitt-
lers?

6. Inwieweit spielen institutionelle Vorgaben und situative Gegebenheiten eine
Rolle?

7. Wie stark nehmen Arbeitsvermittler den Konflikt zwischen sozialer Chancen-
gleichheit und wirtschaftlicher Effizienz wahr? Wie gehen sie damit um?

Alle gefuihrten Gesprache wurden aufgezeichnet und vollstandig transkribiert. Insge-
samt wurde ein 162 Seiten umfassendes Textdokument erstellt, welches die Daten-
basis fir die Auswertung der Experteninterviews bildete. Diese erfolgte in Anleh-
nung an die qualitative Inhaltsanalyse von Mayring (2008), die sich durch ein syste-
matisches, regelgeleitetes und somit intersubjektiv nachvollziehbares Vorgehen
auszeichnet. Je nach Zielsetzung unterscheidet Mayring (2008: 58 f.) verschiedene
Formen der Interpretation sprachlichen Materials. Im Fall der vorliegenden Untersu-
chung wurde die inhaltsanalytische Technik der Strukturierung ausgewéhlt, so dass

ein Ablaufmodell entworfen und schrittweise durchlaufen wurde (vgl. Abbildung 3).

13 Die Gesamtkonstruktion des Gesprachsleitfadens orientierte sich an die von Gla-
ser/Laudel (2006: 138 ff.) und Wittkowksi (1994: 34 f.) hierzu verfassten Empfehlungen.
Insgesamt wurde ein interaktives Vorgehen gewahlt: Der Interviewleitfaden wurde im
Laufe seiner Anwendung immer wieder angepasst, so dass einige Zusatzfragen aufge-
nommen, die Reihenfolge mancher gedndert sowie die Prazision der Fragestellung ande-
rer verbessert wurden.
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Abbildung 3: Ablaufmodell der strukturierenden Inhaltsanalyse der Experten-
interviews

Festlegung der Analyseeinheiten

Zusammenstellung des
Kategoriensystems \
Uberarbeitung, ggf.
Formulierung von Definitionen . Revision von
zu den einzelnen Kategorien Kategoriensystem und
Kategoriendefinition
Materialdurchlauf und /

Fundstellenbezeichnung

Extraktion und Paraphrase
der Fundstellen

Zusammenfiihrung des extrahierten
und paraphrasierten Materials

Abgleich und Reflektion des Ursprungs-
materials mit den Auswertungsergebnissen

ot caleate o afe ot 8

Quelle: Eigene Darstellung nach Mayring (2008)

Bei der Interpretation der Interviewergebnisse sind gewisse Einschrankungen zu
beachten. Die wichtigste besteht sicherlich darin, dass nur Arbeitsvermittler befragt
wurden, obwohl sie nur einen von vielen Akteuren im Selektionsprozess darstellen
(wenn auch den zentralen). Ein noch besseres Bild der Mechanismen und Ent-
scheidungen, die von der Arbeitsuchendenmeldung zu (k)einer Maf3nahme fuhren,
ergébe sich gewiss, wenn zusétzlich Arbeitslose, MaRnahmetrager, Arbeitgeber und
andere Prozessbeteiligte im Rahmen von Experteninterviews befragt wiirden.
Schlielilich ist zu beachten, dass die ,Hartz'-Reformen lediglich in einer retrospekti-
ven Sicht beschrieben wurden. Hier kénnen inzwischen Erinnerungen verblasst sein
und gerade Arbeitsvermittler mit geringer Berufserfahrung haben in ihrer Arbeit nicht

die Effekte aller Reformen von Anfang an zu splren bekommen.

Der Selektionsprozess in MaRnahmen, der im folgenden Kapitel beschrieben wird,
fulRt nicht allein auf den Experteninterviews. Die daraus gewonnenen Informationen
werden stets mit Ergebnissen aus der Forschung erganzt. Durch diese Triangulation
kann von einer relativ guten Validitat der Interviewergebnisse ausgegangen werden,
die den tatsachlichen Prozess treffend wiedergeben (vgl. hierzu auch Wittkowski

1994: 19). Um die Anonymitat der befragten Arbeitsvermittler zu gewahrleisten, wird

4 Eine weitere Einschrankung besteht darin, dass Agenturen und Vermittler aus lediglich
zwei Bundeslandern befragt wurden und diese in Westdeutschland liegen. Eine Auswei-
tung auf Ostdeutschland ware sicherlich interessant gewesen, aber mit den verfligbaren
Mitteln nicht realisierbar.
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bei der Darstellung der Ergebnisse darauf verzichtet, einzelne Zitate sowie andere
Aussagen in Zusammenhang mit den Experten zu bringen. Informationen, die aus
den Experteninterviews gewonnen wurden, werden daher durch ,(Experteninter-

views)' gekennzeichnet.

4 Prozess und Mechanismen der Selektion in MalRnahmen in
der deutschen Arbeitsvermittlung

In diesem Kapitel werden die zentralen Ergebnisse aus den durchgefiihrten Exper-
teninterviews mit Arbeitsvermittlern sowie aus der bisherigen Forschung Uber den
Prozess und die Mechanismen der Selektion in MaRnahmen der aktiven Arbeits-
marktpolitik vorgestellt. Alle Ausfihrungen beziehen sich dabei auf den SGB llI-
Rechtskreis und die dort bis Ende 2008 gultige gesetzliche und organisatorische

Lage.

Der fur diese Untersuchung und an den Besonderheiten der deutschen Arbeitsver-
mittlung angepasste Selektionsprozess in Malihahmen besteht in Anlehnung an
Heckman und Smith (2004) aus flinf Schritten. Sie lauten Berechtigung, Information,
Vorschlag, Zustimmung und Teilnahme. Die einzelnen Phasen sind in Abbildung 4
schematisch dargestellt und werden im Folgenden beschrieben. Dabei ist zu beach-
ten, dass sich alle Ausfiihrungen auf Fordermaf3nahmen im Ermessen der jeweili-
gen Arbeitsagentur und somit nicht auf Leistungen mit Rechtsanspruch beziehen
(vgl. hierzu 88 3,7 SGB lll). Bei letzteren ist davon auszugehen, dass hier teilweise

andere Selektionsmechanismen wirken.

Abbildung 4: Prozess der Selektion in MalRnahmen

Berechtigung Information Vorschlag Zustimmung Teilnahme

Quelle: Eigene Darstellung

Berechtigung

Grundvoraussetzung fir ein Eintreten in den Selektionsprozess ist zunachst, dass

Arbeitsuchende Uberhaupt fir die jeweilige(n) MaRnahme(n) der AAMP berechtigt
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sind. Hier spielt die Zielgruppenorientierung®® der Instrumente eine wichtige Rolle.
Beteiligte Akteure sind in diesem Schritt vor allem der Gesetzgeber und auf organi-
satorischer Ebene die Bundesagentur fur Arbeit mit ihren Regionaldirektionen und
Arbeitsagenturen. Hier kam es laut Mosley, Schitz und Schmid (2003: 98 ff.) seit
2002 zu einer regelrechten ,Gesetzes- und Weisungsflut®, so dass die Komplexitat
in dieser ersten Phase stark anstieg. Der Grund hierfir lag wohl vor allem darin,
dass extremer Druck herrschte, Effektivitdt und Effizienz der Arbeitsvermittiung zu
steigern. Die zunehmenden Vorschriften und Vorgaben, die die Arbeitsvermittler in
ihrer taglichen Arbeit zu beachten haben, pragten diese deutlich. Somit greifen das
Job-AQTIV-Gesetz und die ,Hartz'-Reformen unmittelbar und tiefgreifend in den
Prozess der Vermittlung ein und lieBen dem Arbeitsvermittler — zumindest in dieser
Phase des Selektionsprozesses — nur begrenzt Raum fiir Entscheidungen nach
eigenem Ermessen. So zeigte auch eine Befragung unter Fuhrungs- und Fachkréf-
ten in acht ausgewéhlten Arbeitsagenturen aus dem Jahr 2003, dass diese sich in
der Folge stark fremdgesteuert flhlten und ihre Arbeit immer starker als Reaktion
anstatt als Aktion wahrnahmen (Maosley/Schiitz/Schmid 2003: 99).

Information

Als Grundlage fiir die Entscheidung der Teilnahme an einer MalRnhahme der AAMP
sind zunéchst von Arbeitsuchenden und Vermittlern Informationen zu sammeln.
Dies geschieht sowohl vor als auch wahrend des Vermittlungsgesprachs. Bereits mit
der Arbeitslosenmeldung bzw. unmittelbar davor kénnen sich Arbeitsuchende auf
verschiedenen Wegen (Fernsehen und Printmedien, Info-Broschiren, Internet,
Selbstbedienungs-Terminals, Freunde und Bekannte etc.) Uber mégliche Unterstit-
zungsprogramme und Malinahmen informieren. Hierbei ist davon auszugehen, dass
Motivation und Wiinsche einer Person groRen Einfluss auf ihr Informationsverhalten
haben. Wie Heckman und Smith (2004) fur die USA gezeigt haben, hangt dieses
wahrscheinlich auch mit ihrem Ausbildungsniveau, mit ihren Kenntnissen der deut-

schen Sprache sowie dem Zugang zu Informationen zusammen.

15 Seit Einfilhrung der Handlungsprogramme steht bei der Forderentscheidung fiir ein Pro-
gramm der AAMP der individuelle Bedarf einer Person im Vordergrund. Die Zuweisung
zu einer MaBnahme kann somit nicht allein auf Grund der Zugehérigkeit zu einer Prob-
lemgruppe des Arbeitsmarktes erfolgen (vgl. hierzu Kapitel 2.1). Trotzdem sind viele
Maflnahmen auf eine bestimmte Zielgruppe wie bspw. Berufsriickkehrer und Jugendliche
zugeschnitten, weshalb dieser Begriff auch im vorliegenden Beitrag weiterhin verwendet
wird.
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Die Vorbereitung auf das Vermittlungsgesprach geschieht jedoch nicht nur auf Sei-
ten des Arbeitslosen, sondern auch auf Seiten des Arbeitsvermittlers. Mit der Ein-
fuhrung eines so genannten Arbeitspakets im Rahmen des ,Kundenzentrums der
Zukunft® erfolgt dies deutlich strukturierter und ausfuhrlicher. Hierbei handelt es sich
um einen umfangreichen Fragebogen, den Personen bei ihrer Arbeitslosigkeitsmel-
dung in der Eingangszone erhalten und rechtzeitig vor dem Ersttermin beim Arbeits-
vermittler ausgefillt wieder einzureichen haben. Im Arbeitspaket miissen sie bspw.
Informationen Uber ihren beruflichen Werdegang, Qualifikationen und bisherige Be-
werbungsaktivitaten eintragen. Dadurch hat der Arbeitsvermittler die Moglichkeit,
sich schon vor dem ersten perstnlichen Kontakt ein Bild von seinem Kunden zu
machen. Erste empirische Ergebnisse im Rahmen der ,Hartz'-Evaluierung zeigten
jedoch auch, dass diese Fragebdgen von den Arbeitslosen haufig nicht rechtzeitig
vor dem ersten Gespréach oder nur unvollstandig ausgefillt eingereicht werden und
somit nicht bzw. kaum verwendet werden kénnen. Als Losung dieses Problems
werden die Kunden in einigen Arbeitsagenturen beim Ausflllen des Arbeitspakets in
der Eingangszone unterstitzt. Mitunter werden auch Termine mit den Arbeitsver-
mittlern abgesagt und neu vereinbart, wenn der Fragebogen vorher nicht vollstandig
ausgefullt vorhanden ist (WZB/infas 2006: 21 f.).

Der Informationsaustausch zwischen dem Arbeitsvermittler und seinem Kunden wird
im Vermittlungsgesprach selbst fortgesetzt und intensiviert. Vor allem nach dem
organisatorischen Umbau der Bundesagentur fir Arbeit, durch die den Vermittlern
mehr Zeit eingerdumt wird, sollten diese notwendigen Informationstransfers gefor-
dert werden. In der Praxis zeigte sich, dass die angestrebte Qualitatsvermittiungs-
zeit von 60 Prozent der wochentlichen Arbeitszeit im GroRen und Ganzen erreicht
wurde. Im Mérz 2006 wurden beispielsweise Werte zwischen 53 Prozent und 61
Prozent berichtet (Ochs/iso 2006: 116). Weiterhin empfanden die im Rahmen dieser
Untersuchung befragten Experten die terminierte Beratung als eine deutliche Quali-
tatsverbesserung ihrer Arbeit. Im Vergleich zu den offenen Zugangen, bei denen die
Kundengesprache eher nach einer Art ,FlieBbandprinzip® abliefen (Experteninter-
views), bietet die terminierte Beratung die Basis fUr einen deutlich intensiveren und
auf die individuellen Bedurfnisse der Arbeitsuchenden ausgerichteten Kundenter-

min.

Einen weiteren Faktor, der den Informationsaustausch in der zweiten Phase des
Selektionsprozesses beeinflusst, stellt die Kontakth&ufigkeit zwischen Arbeitsver-
mittlern und Arbeitslosen dar. Dabei ist allerdings anzunehmen, dass der weitere

Zugewinn an Informationen mit jedem Treffen abnimmt, da bereits alle grundlegen-
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den Informationen ausgetauscht wurden. Eine hohe Kontakthaufigkeit ermdglicht
dem Arbeitsvermittler jedoch, die Nahe zu seinen Kunden zu behalten und somit
schneller auf Veranderungen zu reagieren. Mit Einfuhrung der Handlungsprogram-
me wurde flr alle Arbeitsagenturen die Vorgabe einer einheitlichen Mindestkontaki-
dichte von drei Monaten festgelegt. Dieser Kontakt muss aber nicht personlich statt-
finden, sondern kann ebenso Uber Telefon, E-Mail oder postalisch gehalten werden
(Ochsliso 2006: 166 f.). Auf Grund der Einteilung von Arbeitslosen in Segmente und
der unterschiedlichen Kontaktfrequenzvorgabe jeder Kundengruppe (vgl. Tabelle 1)
kann davon ausgegangen werden, dass der Informationsaustausch bei den frilheren
Beratungskunden deutlich intensiver als bei Markt- und Betreuungskunden geflhrt

wurde (siehe hierzu auch Ful3note 18).

Da die in dieser Phase gewonnenen Informationen die Grundlage fiir Entscheidun-
gen in den folgenden Schritten bilden, ist es schliel3lich von groR3er Bedeutung, wel-
che Informationen ausgetauscht werden. Ein besonderes Augenmerk liegt dabei auf
der Erfassung des Werdegangs, der Berufserfahrung und der Qualifikationen des
Arbeitslosen. Ein weiterer wichtiger Gesprachspunkt stellt die ldentifikation von
Vermittlungshemmnissen dar. Hierbei geht es insbesondere um Fragen nach ge-
sundheitlichen Problemen sowie nach der zeitlichen (Vollzeit vs. Teilzeit) und r&um-
lichen (innerhalb vs. auRerhalb des Tagespendelbereichs) Mobilitdt des Kunden.
Diese konnen einerseits auf Grund von objektiven Hemmnissen — wie beispielswei-
se Kinderbetreuung, das Nichtvorhandensein eines Fuhrerscheins oder Fahrzeugs
— oder anderseits auf Grund von subjektiven Faktoren — wie fehlender Motivation
des Arbeitsuchenden — eingeschrénkt sein. Zur Hinterfragung des Engagements
und der Motivation des Kunden dient zudem auch die Sichtung des Umfangs und
der Qualitat seiner bisherigen Bewerbungsversuche und -kompetenzen. Aul3erdem
werden den Zielvorstellungen des Arbeitslosen, seinem angestrebten Tatigkeitsfeld
sowie seinen Fragen und Winschen im Gesprach Raum gelassen. Ferner stellt die
Klarung der regionalen Arbeitsmarktsituation im anvisierten Beruf einen weiteren

Gespréachsinhalt dar.*®

Auch diese Themen wurden nach Einfihrung der Standortbestimmung und der da-
rauf aufbauenden Kundendifferenzierung deutlich strukturierter, standardisierter und
akribischer behandelt. Dieser Eindruck bestétigt sich ebenso in den Experteninter-

views: Die dort befragten Arbeitsvermittler gaben an, sich in ihren Gesprachen mit

6 Wie auch in den Experteninterviews findet sich eine ausfiihrliche Darstellung der Ge-
sprachsthemen in Hielscher/Ochs (2009: 53 ff.) sowie WZB/infas (2006: 27 ff.).
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den Arbeitslosen an den vorgegebenen Dimensionen zu orientieren und beschrei-
ben die Informationsphase ganz allgemein als gegenseitiges Kennenlernen. Mit
dem Kennenlernen erweitert sich der allgemeine Selektionsprozess in Malinahmen
an dieser Stelle zu einem sozialen Interaktionsprozess zwischen Arbeitsvermittler
und Kunde. Obwohl das zwischenmenschliche Verhaltnis mit dem Arbeitsuchenden
vor allem die Vorschlagsphase und die letztendliche Entscheidung fir eine MalR3-
nahme beeinflusst, ist es auch in der Informationsphase nicht zu vernachlassigen:
Wenn die Kommunikation zwischen Arbeitslosem und Arbeitsvermittler reibungslos
und harmonisch verlauft, werden sicherlich mehr und wichtigere Informationen aus-
getauscht, als wenn der Arbeitsvermittler keinen Zugang zu seinem Kunden findet.
Da alle weiteren Schritte auf den hier gewonnenen Informationen aufbauen, ist auch
die soziale Interaktion der beiden Hauptakteure von grof3er Bedeutung fir die Selek-
tion in MaBnahmen und letzten Endes fur die Vermittlung in Arbeit. So zeigen bei-
spielsweise Behncke, Frolich und Lechner (2008) in einer empirischen Studie, dass
der Vermittlungserfolg umso hdher ist, je mehr sich Arbeitsloser und Arbeitsvermitt-
ler hinsichtlich sozialen Hintergrunds &hneln. Die Autoren fiihren dies neben dann
grolRerem Vertrauen und groRerer Motivation des Arbeitslosen auch auf eine héhere
Effizienz der Kommunikation zurlick, da Personen mit &hnlichem sozialem Hinter-
grund auch eine ahnliche non-verbale und verbale Art der Kommunikation benutzen.
An dieser Stelle ist auch zu bericksichtigen, dass die im Rahmen der ,Hartz IV*-
Reform aufgeteilten Zustandigkeitsbereiche den betreuten Personenkreis der Ar-
beitsvermittler im SGB llI-Bereich systematisch verandert haben. Durch die Ausglie-
derung der Arbeitslosengeld-lI-Empfanger, darunter viele Langzeitarbeitslose, in
eine eigene SGB lI-Einheit verblieb bei den Vermittlern daher tendenziell ,das einfa-

chere Publikum“*’

(Experteninterviews), zu dem sie einen besseren Zugang finden.
Allein aufgrund dieser Umstrukturierung des Kundenkreises bezeichnen die befrag-
ten Experten ihre Arbeit als wesentlich einfacher, intensiver und erfolgstrachtiger

und daher motivierender.

Vorschlag

In dieser dritten Phase des Selektionsprozesses machen der Arbeitsvermittler und
vielleicht auch der Arbeitslose gegebenenfalls einen oder auch mehrere Vorschlage
zu MalRnahmen, auf die sich die beiden im nachsten Schritt (Zustimmung) einigen
sollten. Dem konkret gedufRerten Vorschlag geht eine ganze Reihe an Kriterien,

Einschéatzungen und Abwagungsentscheidungen voraus, vor allem auf Seiten des

17 Dies ist hier im Sinne von Jeichter zu vermitteln‘ zu verstehen.
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Arbeitsvermittlers. Da diese Uberlegungen den zentralen Punkt der Selektionsent-
scheidung von MalRnahmeteilnahmen darstellen, sollen nun die verschiedenen As-
pekte naher beleuchtet werden. Die Entscheidung eines Arbeitsvermittlers fir den
Vorschlag einer MalRnahme zur Férderung der Integration in das Berufsleben wird
dabei grundsatzlich einerseits durch die im Kontakt mit dem Kunden gewonnenen
Informationen und Eindriicke bestimmt, die mit gesetzlichen und institutionellen Vor-
schriften abgestimmt werden muissen. Andererseits werden sie von vorhandenen
Fordermdglichkeiten, zwischen denen sie abwagen missen, sowie von der vor Ort

herrschenden Arbeitsmarktlage beeinflusst.

Auf Grundlage der im zweiten Schritt des Selektionsprozesses gewonnenen Infor-
mationen Uber persdnliche Merkmale des Arbeitslosen schétzt der Arbeitsvermittler
ein, ob im vorliegenden Fall der Einsatz einer MalRhahme fir die Eingliederung in
den Arbeitsmarkt sinnvoll ist. Bei seiner Entscheidung lber die Vergabe eines For-
derinstruments orientierte er sich bis Ende 2009 an der Kundengruppe'®, zu der er
eine Person basierend auf seinen Erkenntnissen und Einschatzungen aus der In-
formationsphase zuordnete. Wahrend der Arbeitsvermittler vor der ,Hartz 11l'-Reform
aus dem gesamten MalRnahmenkatalog wahlen konnte, stand ihm bis Ende 2009 fur
jede der vier Kundengruppen ein empfohlenes Set an Instrumenten zur Verfiigung
(siehe erganzend hierzu auch Fuf3note 20). Erwartungsgemal beschrieben die im
Rahmen dieser Untersuchung befragten Arbeitsvermittler die Kundengruppen und
die fur sie vorgesehene Férderung primar gemal den definierten Vorgaben (siehe
auch Kapitel 2.1). Nach ihren Schilderungen bendtigten dementsprechend Markt-
kunden in der Regel keine Hilfe der Bundesagentur fur Arbeit und erhielten lediglich
Unterstutzung im Bereich der Stellenvermittlung. Eine Ausnahme bildeten hierbei
kurze Bewerbungstrainings. Der Beratungskunde Férdern wurde als eine hochmoti-
vierte und engagierte Person beschrieben, bei der jedoch ein Qualifizierungsbedarf
oder ein objektives Hemmnis festgestellt wurde. Als haufigste Faktoren, die die Ar-
beitsvermittlung erschweren, wurden dabei das Alter, eine eingeschrankte zeitliche
und raumliche Mobilitat, einseitige Berufserfahrungen, gesundheitliche Probleme
oder eine allgemein schwierige Arbeitsmarktsituation vor Ort genannt. Als Forder-
maoglichkeiten standen diesen Arbeitsuchenden vor allem Qualifizierungsmaf3nah-

men oder Programme zur Verfligung, die auf eine direkte Integration in den ersten

8 Durch die Einfihrung des 4-Phasen-Modells wurden die vier Kundengruppen durch so
genannten Profillagen ersetzt: Marktprofil, Aktivierungsprofil, Férderprofil, Entwicklungs-
profil, Stabilisierungsprofil und Unterstiitzungsprofil. Diese sechs Profillagen richten sich
allerdings nach den bereits vorher definierten Kundengruppen und stellen eine Ausdiffe-
renzierung dieser dar (Bundesagentur fur Arbeit 2010a).
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Arbeitsmarkt abzielen, wie beispielsweise Eingliederungszuschiisse. Die Bera-
tungskunden Aktivieren waren dagegen Arbeitslose, bei denen der Arbeitsvermittler
ein mangelndes Engagement und geringe Motivation aber keine weiteren Vermitt-
lungshemmnisse identifizierte. Da bei diesem Kundensegment das Fordern — vor
dem Fordern — im Vordergrund stand, wurden hier Ma3nahmen zur Aktivierung —
insbesondere in Form von TrainingsmalRnahmen — als Produkt gewahlt. Diese
Schilderung der befragten Experten deckt sich auch mit der in der Literatur be-
schriebenen Tendenz eines verstarkten Einsatzes von TrainingsmafRhahmen als
Mittel zur Uberprifung der Motivation, Arbeitsbereitschaft und Verfiigbarkeit
(WZzB/infas 2006: 84 f.). Die vierte Kundegruppe, die Betreuungskunden, beschrie-
ben die Arbeitsvermittler als Personen mit multiplen Vermittlungshemmnissen in
mehreren Dimensionen und teilweise mit schweren persénlichen und sozialen Prob-
lemen, auf Grund derer die Vermittlungsfahigkeit deutlich eingeschréankt war. Er-
gebnisse aus der ,Hartz'-Evaluierung zeigten dabei auf, dass grundsatzlich tber-
wiegend dltere Arbeitsuchende in das Segment der Betreuungskunden eingeteilt
wurden, sofern sie ein weiteres, wenn auch geringes, Hemmnis aufwiesen
(WZzB/infas 2006: 36 f.). Wenn fir Betreuungskunden ein Forderinstrument in Erwa-
gung gezogen wurde, handelte es sich meistens um spezielle MalRnahmen zur lang-
fristigen Verbesserung des Integrationsfortschritts. Eine wichtige Rolle spielten da-
bei Sonderprogramme.

Durch die Kundendifferenzierung und die darauf abgestimmte Wahl eines Hand-
lungsprogramms sollten die Forderinstrumente deutlich passgenauer, effizienter und
integrationswirksamer zugeteilt werden und die Situation, dass MaflRnahmen nur
vergeben wurden, weil sie eingekauft waren und sonst ungenutzt verfallen wirden,
vermieden werden. Auch einige der befragten Arbeitsvermittler erinnern sich an die
alte Zuweisungspraxis als eine Art ,Giel3kannenprinzip“, bei der die Entscheidung
fur eine Forderung getroffen wurde, die unter Umstéanden zwar nicht sinnvoll war, fir
die aber bereits Gelder ausgegeben wurden: ,[...] Montag geht die Malinahme los
und jeder, der kam und in der Lage war, daran teilzunehmen, hat daran teilgenom-
men"“ (Experteninterviews). Das neue Prinzip einer differenzierteren und zielgerech-
teren MalRBhahmevergabe wird in den Experteninterviews gréf3tenteils bestatigt und
scheint in der taglichen Praxis der Arbeitsvermittiung also auch tatsachlich Anwen-
dung zu finden und positive Wirkung zu erzielen. Die Notwendigkeit der Férderung
wurde viel kritischer hinterfragt, was auch die folgende Aussage bekraftigt: ,Selbst
wenn wir es [das Forderprogramm] hétten und Platze frei wéren, aber sie [die Kun-
din] kriegt es nicht, weil es eben nicht integrationswirksam ware* (Experteninter-

views). Als Beispiel fur einen Fall, in dem eine Foérderung wenig zielfihrend wére,
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beschrieben dabei einige der befragten Experten das Vorliegen einer Einschran-
kung der Arbeitszeit auf Teilzeit. Auf Grund dieses Hemmnisses erfolgt keine Zu-
weisung in eine Qualifizierungsmaflinahme, da der Arbeitsuchende selbst mit der
Quialifikation keine Stelle in Teilzeit in seinem Berufsbereich finden wirde. Verein-
zelt wird aber auch die Entscheidung flr den Vorschlag eines Instruments der
AAMP weiterhin von den bereits eingekauften und noch offenen MalZnahmeplatzen
bestimmt. Die stellenweise Aufrechterhaltung dieser Vergabepraxis wird ebenso in
der Literatur bestatigt (Ochs/Schiitz 2005: 229 f.).

Ein weiteres wichtiges Kriterium, welches vor allem die Effektivitat und Effizienz der
Maflnahmevergabe erhdhen sollte und bei der Entscheidung des Arbeitsvermittlers
zu bertcksichtigen war, stellte die seit Einflhrung der Handlungsprogramme deut-
lich verstarkte Vorgabe eines so frih wie mdglich stattfindenden Produkteinsatzes
dar.'® Dies wurde auch in den Experteninterviews von vielen Arbeitsvermittlern be-
statigt. Insbesondere bei QualifizierungsmalRnahmen wurde darauf geachtet, dass
die Teilnahme mdglichst zu Beginn der Arbeitslosigkeit stattfindet: ,Umso friher ich
ihn qualifiziere, umso friiher lauft er auf den Arbeitsmarkt, umso schneller kann ich
die Integration erzielen* (Experteninterviews). Der Einsatz einer Weiterbildungs-
maflinahme kurz vor Ablauf des Arbeitslosengeld-I-Anspruches erfolgte dagegen nur
dann, wenn eine Einstellung bzw. ein Arbeitsvertrag im Hintergrund stand und dafur
eine Qualifikation bendtigt wurde. Dadurch sollte sichergestellt werden, dass keine
MaRnahmen finanziert wurden, deren Wirkung erst im SGB II-Bereich eintrat (vgl.

hierzu auch Kruppe 2006).

Um einen moglichst passgenauen, integrationswirksamen, aber auch kostengunsti-
gen und zeitnahen Produkteinsatz zu gewahrleisten, muss der Arbeitsvermittler ne-
ben den gerade beschriebenen personlichen Merkmalen des Arbeitslosen sowie
gesetzlichen und organisatorischen Vorgaben auch die ihm hier — zu diesem Zeit-
punkt — zu Verfiigung stehenden Fordermoglichkeiten in seine Uberlegungen ein-
flieBen lassen. Ein mégliches Ergebnis dieser Abwagungen kann daher auch sein,
dem Arbeitsuchenden keine MaRhahme vorzuschlagen, sondern ihm beispielsweise

Zu weiteren Bewerbungen zu ermutigen. Die Fordermoglichkeiten, die der Arbeits-

19 Eine ahnliche Wirkung wird allerdings nicht nur der Implementierung der Handlungspro-
gramme, sondern gleichzeitig der Erhebung des Aussteuerungsbetrages im Rahmen der
,Hartz IV‘-Reform nachgesagt (vgl. bspw. Schneider/Eichhorst/Zimmermann 2006: 7 ff.).
Stephan und Zickert (2008) konnten jedoch in ihrer empirischen Studie diesen Effekt
nicht nachweisen.
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vermittler hat, hangen dabei generell von den verfiigbaren (oft eingekauften®) MaR-
nahmen der AAMP, vom vorhandenen Budget, sowie der Unternehmens- und Tra-

gerlandschaft vor Ort ab.

Eine wichtige Rolle im Prozess der Arbeitsférderung stellen Sonderprogramme dar,
die oft von Bund und Landern initilert werden. Diese in der Regel zeitlich begrenzt
verfligbaren MalRhahmen richten sich auf besondere Problemgruppen des Arbeits-
marktes und beeinflussen die Uberlegungen des Arbeitsvermittlers insofern, dass
sie das Angebot an MalRhahmen flir gewisse Zielgruppen ergénzen, die sonst viel-
leicht gar kein Produkt bekommen héatten. Die folgende Aussage eines der befrag-
ten Experten schildert ihre Bedeutung sehr treffend: ,Letztes Jahr [2007] war fir die
so genannten Betreuungskunden fast alles mdglich. Da haben wir also sehr sehr
viele Gelder in die Hand genommen, um gerade die Betreuungskunden zu férdern.

Sie haben also fast alles bekommen* (Experteninterviews).

Das vorhandene Budget (im so genannten Eingliederungstitel) wird in der Arbeits-
agentur mit den Arbeitsvermittlern bezlglich entsprechender Férderschwerpunkte
fur das kommende Jahr abgestimmt und fiir jedes einzelne Quartal festgelegt. Ist
ein Kontingent erschopft, kann die entsprechende Mal3nahme nicht mehr angeboten
werden. Der Vermittler muss in diesen Fallen dann entscheiden, ob er ein alternati-
ves Instrument favorisiert oder wartet, bis Mittel fir die MalRhahme wieder verfligbar
sind (und so mit dem Grundsatz des frihestmoglichen Produkteinsatzes bricht).
Steht ein konkretes Jobangebot in Aussicht, kénnen hier aber auch Ausnahmen
gemacht werden. In den Experteninterviews zeigten sich auf3erdem Unterschiede
zwischen den Arbeitsagenturen — wahrend einige mit einem (zumindest gefihlt)
sehr engen Budget zu wirtschaften hatten, mussten sich die Vermittler in anderen

Agenturen kaum Gedanken Uber Budgetrestriktionen machen.

Weitere Faktoren, die den Einsatz eines Instruments der AAMP beeinflussen, sind

die vor Ort vorhandenen Trager von Malinahmen sowie Unternehmen. So kénnen

20 Wichtig an dieser Stelle ist den Einkaufsprozess der Bundesagentur fir Arbeit zu erwéh-
nen, da dieser die Verfiigbarkeit an Fordermdglichkeiten stark beeinflusst. Im Jahr 2004
wurde in der Bundesagentur fiir Arbeit eine zentrale Einkaufsorganisation eingefihrt, die
u. a. fur die Beschaffung von Instrumenten der aktiven Arbeitsforderung zustandig ist.
Dabei missen die Arbeitsagenturen bereits im Sommer des Vorjahres die genaue Anzahl
der gewiinschten MaRnahmen fir das gesamte folgende Jahr dem verantwortlichen Re-
gionaleinkauf des BA-Servicehauses mitteilen. Dies hat zur Folge, dass kurzfristig ent-
standene Forderungsbedarfe eventuell nicht mehr flexibel gedeckt und somit keine pas-
senden Leistungen angeboten werden kénnen (Ochs/iso 2006: 226 ff.; Schitz 2005: 141
ff.).
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viele Forderprogramme erst dann angeboten werden, wenn geeignete Trager ver-
fugbar und in der Lage sind, die entsprechenden MalRnahmen durchzufiihren. Ahnli-
ches qilt fiir die Betriebe, die oft als direkte Zielgruppe fir die Forderung gelten, wie
dies der Fall beim Grof3teil der Beschéftigung begleitenden MalRnahmen ist. lhre
genaue Rolle wird im Bericht von ZEW, IAB und IAT (2006) am Beispiel des Instru-
mentes des Eingliederungszuschusses gezeigt. Eine Diskussion uber die Rolle des
Tragers im Selektionsprozess kann beispielsweise Kruppe (2009) fir Weiterbil-

dungsmafinahmen entnommen werden.

Durch die Vielzahl der zu berticksichtigenden Einflussfaktoren auf die Entscheidung,
ein Forderinstrument vorzuschlagen, findet sich der Arbeitsvermittler oftmals in einer
Konfliktsituation wieder. Die seit der Einfuhrung von SGB Il forcierte und nach den
,Hartz’-Reformen nochmals verstérkte Erfolgskontrolle bei gleichzeitig geforderter
Ausrichtung der Férderung auf Personen mit individuellen Vermittlungshemmnissen
zwingt sie zu schwierigen Trade-Off-Entscheidungen zwischen beiden Zielen
(Blaschke/Plath 2000, 2002; Fitzenberger/Hujer 2002). Gemald den Aussagen in
den Experteninterviews zu diesem Thema scheint mit diesem Konflikt in der Praxis,
durch die Zuhilfenahme von fir spezielle Zielgruppen eingekauften Mafinahmen
sowie von politisch gepragten Sonderprogrammen umgegangen zu werden. Einige
Arbeitsvermittler sahen ihre Aufgabe eher in der Erfilillung des sozialen Auftrags der
Bundesagentur fur Arbeit und hatten Schwierigkeiten, die auf Wirtschaftlichkeit und
Effizienz gerichteten ,Hartz'-Reformen in ihrer téaglichen Arbeit umzusetzen. Andere
fokussierten dagegen auf den Vermittlungserfolg und méchten maglichst viele Men-
schen moglichst schnell in Arbeit bringen, so dass Personen mit speziellen Vermitt-
lungshemmnissen dort nicht so viel Beachtung finden (Ochs 2005). Sollten also ge-
maf gesetzlicher und organisatorischer Vorgaben ausschlielich objektive und
transparente Entscheidungen getroffen werden, lasst sich trotzdem der Einfluss von
subjektiven Faktoren in der Realitat nicht leugnen. Im Rahmen seiner Vorgaben hat
der Arbeitsvermittler gewisse Spielraume, kann seinen personlichen Einschatzun-
gen und sein Arbeits- und Rollenverstandnis — Behrend et al. (2006) sprechen hier
von Handlungs- und Deutungsmustern — bei seinen Selektionsentscheidungen fol-

gen und scheint dies auch zu tun, wie die Experteninterviews zeigen.

Auf Basis der oben geschilderten Uberlegungen macht der Arbeitsvermittler seinem
Kunden einen Vorschlag (Teilnahme an einem bestimmten Programm der aktiven
Arbeitsforderung oder firs Erste keine Maflinahmeteilnahme), der seiner Einschét-
zung nach am besten geeignet ist zur schnellen Arbeitsmarktintegration. Ebenso

kommt es vor, dass der Arbeitslose selbst wahrend des Gespraches einen Vor-
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schlag macht. Laut Experteninterviews hangt dies vor allem von Berufsgruppe und
Bildungsniveau ab und zielt meist auf kostenintensive Weiterbildungen. Es steht zu
vermuten, dass vor allem motivierte Kunden, die sich intensiv mit ihrer Situation
beschéftigen und sich schon im zweiten Schritt des Selektionsprozesses gut infor-
miert gezeigt haben, haufiger eigene Vorschlage machen. Somit geht das Gesprach
mit einem oder mehreren Vorschlagen in die nachste Phase Uber, in der dann eine

— vorzugsweise gemeinsame — Entscheidung getroffen wird.
Zustimmung

Der haufigste und auch wiinschenswerteste Fall ist sicherlich, dass der Arbeitsver-
mittler seinem Kunden einen Vorschlag macht und ihm diesen auch erlautert, so
dass der Arbeitslose den Hintergrund versteht und der vorgeschlagenen MalRnahme
relativ schnell zustimmt. Vielleicht hat der Kunde selbst die gleiche Mal3nhahme vor-

geschlagen, so dass sofort Einigkeit herrscht.

Eine weitere Moglichkeit ist, dass der Arbeitsvermittler (k)eine MalRnahme vor-
schlagt, womit jedoch der Arbeitsuchende nicht einverstanden ist. In einem solchen
Fall muss der Arbeitsvermittler seinem Kunden bewusst machen, dass dies aktuell
das beste Vorgehen darstellt. Hierzu hat er neben Argumenten aus seiner Fach-
kenntnis des Arbeitsmarktes heraus auch die Mdglichkeit, dem Kunden Sanktio-
nen® wie Sperrzeiten anzudrohen, falls dieser das Instrument ablehnt. In der Regel
sollte also nach einer kiirzeren oder langeren Diskussion auch der Kunde von der
MaRnahme Uberzeugt sein oder diese zumindest akzeptieren. Lasst sich der Ar-
beitslose dagegen von allen sachlichen Grinden und drohenden Sanktionen nicht
dazu bringen, dem Programm zuzustimmen, kann der Arbeitsvermittler letztere ver-
hangen. Nach Aussagen der befragten Experten zeigt sich als Hauptablehnungs-
grund der Kunden, dass sie den Sinn der MalBhahme nicht verstehen oder einse-
hen. Am haufigsten werden dabei AktivierungsmalRhahmen abgelehnt, wahrend
Qualifizierungsmalnahmen in der Regel gern angenommen werden. Entsprechend
lehnen eher Arbeitslose ein Programm ab, die wenig motiviert und engagiert sind.
Hierbei ist zu erwarten, dass Arbeitslosengeld-I-Empfanger weniger zur Ablehnung
neigen, wenn sie eine Familie zu erndhren haben (Experteninterviews). An dieser
Stelle wirkt sich auch die im Rahmen der ,Hartz 1V'-Reform eingefiihrte Grundsiche-
rung fur Arbeitsuchende auf die Zustimmungsbereitschaft der Kunden aus: Da sie

den Bezug von ,Hartz IV’ beflrchten und diesen als sozialen Abstieg wahrnehmen,

L Siehe zu Sanktionspolitik der Arbeitsagenturen Miller/Oschimansky (2005).
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sind sie eher bereit, den Vorschlagen des Arbeitsvermittlers zu folgen. Somit wirken
diese in der Literatur wie auch in den Experteninterviews vermuteten Anderungen
im Zuge der ,Hartz'-Reformen direkt auf das Vermittlungsgesprach und erleichtern
den Arbeitsvermittlern ihre Arbeit, da sie in vielen Fallen nicht mehr so aufwandige

Uberzeugungsarbeit leisten mussten wie frither (Schiitz/Oschimansky 2006: 19).

SchlieB3lich kdnnen die Arbeitsuchenden selbst auch (Gegen-)Vorschlage fur Maf3-
nahmen machen. Laut den Experteninterviews werden in der Praxis haufig (meist
teure) Qualifizierungsmalinahmen gewlnscht. Diese Winsche sollten seit der Neu-
ausrichtung der Arbeitsvermittlung im Rahmen der ,Hartz IlI'-Reform deutlich weni-
ger bei der Entscheidung beriicksichtigt werden als friher. Die Arbeitsvermittler
wurden so konkret angehalten, Kundenwiinsche (beispielsweise von Marktkunden,
die laut Handlungsprogramm meist gar keine MalBhahme bendtigten) abzulehnen
(WZB/infas 2006: 79). Grund fir die Ablehnung ist vor allem die Einschatzung, dass
das vorgeschlagene Forderprogramm nicht zielfihrend im Sinne einer schnellen
Arbeitsmarkteingliederung ist oder die MalRnahme bzw. die folgende Qualifikation
nicht (in der Bildungszielplanung) vorgesehen bzw. verfugbar ist. Bringt der Arbeit-
suchende jedoch stichhaltige Argumente wie beispielsweise mehrere Stellenange-
bote vor, die einen Bedarf des Arbeitsmarktes fir diese Qualifikation belegen, las-
sen sich die Arbeitsvermittler laut Experteninterviews auch umstimmen und folgen in
diesen Fallen dem Vorschlag des Kunden. AufRerdem wird eine Malinahme auch
dann genehmigt, wenn ein konkreter Arbeitsvertrag vorliegt, in dem diese Qualifika-
tion aber als Einstellungsvoraussetzung genannt wird und der Arbeitsvermittler hier
von einer sehr hohen Wahrscheinlichkeit auf anschlieende langfristige Integration
in den Arbeitsmarkt ausgehen kann. Ist der Arbeitslose mit der Entscheidung des
Arbeitsvermittlers nicht einverstanden und lasst sich dies im Gesprach auch nicht
ausraumen, hat er die Mdglichkeit, schriftlich Widerspruch einzulegen. Dieser wird
dann in der Arbeitsagentur nochmals gepriift und in den meisten Fallen im Sinne
des Arbeitsvermittlers entschieden, also abgelehnt (Experteninterviews). Nach einer
Ablehnung des Widerspruchs hat der Arbeitslose noch die Mdglichkeit, gegen die
Entscheidung Klage vor den Sozialgerichten einzureichen (Bundesagentur fur Arbeit
2008a: 23).

Teilnahme

Die offizielle Zustimmung der Arbeitsagentur zur MalRnahmeteilnahme bedeutet
nicht zwangslaufig, dass die Teilnahme auch tats&chlich stattfindet. Hierfur kann es

mehrere Griinde geben, die auch in der Person des Arbeitslosen zu suchen sind: So

IAB-Discussion Paper 11/2010 31



kann er beispielsweise krank werden und muss dies dann per &arztlichem Attest be-
legen oder kurzfristig ein Stellenangebot erhalten und dieses annehmen, so dass
das Forderinstrument nicht mehr bendétigt wird. Auch besondere familiare Grinde
(Krankheit, Pflege, usw.) machen die Nichtteilnahme nachvollziehbar. Erscheint er
jedoch ohne ersichtlichen Grund (fehlende Motivation, illegale Beschéftigung) trotz
vorheriger Zustimmung nicht zur MaBnahme, drohen ihm Sperrzeiten und andere
Ubliche Sanktionen. Somit ist dieser letzte Schritt des Selektionsprozesses ebenfalls
durch eine Selbstselektion des Arbeitslosen gepragt (vgl. hierzu auch
Heckman/Smith 2004; Weber 2008).

Ebenso kann es aber auch vorkommen, dass ein Forderprogramm nicht zu Stande
kommt, weil es beispielsweise verschoben wurde, der MaRnahmentrager den Kun-
den ablehnt oder die Situation beim Arbeitgeber die MaRnahme verhindert. In dieser
Phase beeinflussen also nicht nur die beiden Hauptakteure den Prozess, sondern je

nach MalBhahmeart auch Arbeitgeber und Trager.

Mit diesem flnften Schritt schlie3t der Selektionsprozess zunachst ab und wirde
gegebenenfalls bei zukiinftigem Bedarf wieder von vorne begonnen, natirlich mit

entsprechend kurzerer Informationsphase.

5 Fazit

Ziel dieses Beitrages war, die Mechanismen der Selektion in Instrumenten der akti-
ven Arbeitsforderung zu untersuchen. Genaue Kenntnisse darlber stellen eine
wichtige Basis fur die Evaluationsforschung dar und unterstitzen diese bei der Wahl
einer geeigneten Forschungsmethode und der Interpretation der Ergebnisse. Ferner
sollten in diesem Beitrag die Auswirkungen des organisatorischen Umbaus der
Bundesagentur fur Arbeit (,Hartz IlI*-Reform) und der Zusammenlegung von Arbeits-
losen- und Sozialhilfe (,Hartz IV‘-Reform) auf die Selektion in MaBnhahmen aufge-
zeigt werden. Diese haben den Prozess der Arbeitsvermittlung im Kern verandert
und dadurch die Zustandigkeiten und Arbeitsweise der Arbeitsvermittler modifiziert.
Alle Darlegungen bezogen sich dabei auf den SGB llI-Rechtskreis und die zum Mit-

te 2008 guiltige gesetzliche und organisatorische Lage.

Basierend auf Erkenntnissen aus zwolf Experteninterviews mit Arbeitsvermittlern
wurde in Anlehnung an Heckman und Smith (2004) ein Selektionsprozess in Leis-
tungen der AAMP entwickelt und explorativ untersucht. Dieser setzt sich aus funf
Schritten zusammen: Berechtigung, Information, Vorschlag, Zustimmung und Teil-

nahme. Zusammengefasst konnen die einzelnen Phasen wie folgt beschrieben wer-
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den: Grundvoraussetzung fur das Eintreten in den Selektionsprozess stellt die Be-
rechtigung fur eine MalRnahme dar. Ist diese nicht gegeben, so scheidet der Arbeit-
suchende bereits an dieser Stelle aus. Zentrale Rolle in diesem ersten Selektions-
schritt spielen gesetzliche und innerorganisatorische Vorschriften. Die zweite Phase
dient der Informationssammlung. Wichtige Faktoren sind hier der Zugang zu Infor-
mationen sowie die Quantitat aber auch die Qualitat des Informationsaustauschs.
Die Informationsgewinnung findet dabei sowohl vor, als auch wéahrend und nach
einem Beratungsgesprach statt. Diese gesammelten Informationen stellen eine be-
deutende Basis fir den dritten Schritt im Selektionsprozess dar, in dessen Mittel-
punkt sich inshesondere der Arbeitsvermittler befindet. Bei seiner Entscheidung fur
den Vorschlag einer MaRnahme berilicksichtigt er die persénlichen Charakteristika
der Arbeitsuchenden sowie die Vorschlage seinerseits, die Arbeitsmarktsituation vor
Ort und die vorhandenen Fordermdglichkeiten. Aber auch die darauf abgestimmten,
seit den ,Hartz'-Reformen verstarkten, gesetzlichen und innerorganisatorischen
Vorgaben eines moglichst effektiven und effizienten Produkteinsatzes werden dabei
mit einbezogen. Nicht zuletzt ist hier der Einfluss von subjektiven Faktoren zu be-
achten. In der Zustimmungsphase gilt es, sich auf (k)eine MaBnahme zu einigen.
Hierbei hat der Arbeitsvermittler die deutlich starkere Position. Allerdings ist auch
eine mogliche Selbstselektion des Arbeitslosen nicht zu vernachlassigen. Im letzten
Schritt des Selektionsprozesses ist seine Entscheidung von grof3er Bedeutung. Aber
auch das Verhalten anderer Akteure wie Unternehmen und MalRnahmentrager be-

einflusst die Teilnahme an einem Instrument der aktiven Arbeitsforderung.

Insgesamt zeigte sich in jeder Phase des Selektionsprozesses der Einfluss vielerlei
Faktoren und Entscheidungen, die letztendlich die Teilnahme an Férderprogrammen
bestimmen. In diesem Zusammenhang zeichnete sich die Rolle einzelner Akteure
sowie ihre Ziele und Einflussmdglichkeiten ab. Im Zentrum des Selektionsprozesses
stand der Arbeitsvermittler, der in seiner taglichen Arbeit diverse Vorgaben und Kri-
terien zu bedenken hat und letzten Endes die Entscheidung fir oder gegen eine
bestimmte MaRRnahme trifft. Die Fremdselektion durch den Arbeitsvermittler ist je-
doch nicht zwangslaufig die Hauptdeterminante einer Teilnahmeentscheidung, son-
dern die Arbeitslosen betreiben ebenso eine Selbstselektion. Aber auch weitere
Akteure wie MalRnahmetrager und Betriebe beeinflussen das Ergebnis des Selekti-
onsprozesses (Teilnahme vs. Nicht-Teilnahme). Im Hinblick auf die Auswirkungen
der reformierten Veranderungen auf3erten sich die Arbeitsvermittler im Allgemeinen
positiv Uber die Einfihrung der Handlungsprogramme und des Kundenzentrums, da
diese ihnen mehr Zeit fur ihre Kernaufgabe der Arbeitsvermittiung zur Verfigung

stellte. Auch strukturiertere, transparentere Ziele (Wirtschaftlichkeit, Passgenauig-
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keit, Integrationswirksamkeit) erleichtern die Arbeit eher, verstarken aber den im
Gesetz verankerten Zielkonflikt weiter, der sie in ihrer taglichen Arbeit zu schwieri-
gen Abwagungsentscheidungen zwingt. Die Zusammenlegung von Arbeitslosen-
und Sozialhilfe wirkte sich nach Aussage der Arbeitsvermittler motivierend auf die
Arbeitsuchenden hinsichtlich Bewerbungsaktivititen und MalRnahmeteilnahme aus,
da allein der befirchtete Erhalt von ,Hartz IV’ oft als sozialer Abstieg wahrgenom-

men und zu vermeiden versucht wird.

Wie die vorliegende explorative Arbeit zeigt, sind die Mechanismen der Selektion
vielschichtig und komplex. Daher ware eine weitere Analyse der Motivation und ent-
sprechender Verhaltensmuster aller am Selektionsprozess beteiligten Akteure ein
wichtiges Untersuchungsfeld fur zukinftige Forschung. Ebenso ware eine empiri-
sche Analyse jedes einzelnen Prozessschrittes wichtig, um vermutete Mechanismen

im Selektionsprozess empirisch besser belegen zu kénnen.
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