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Kurzfassung

Gegenstand des vorliegenden Werkstattberichts ist das neue ESF-BA-Programm in der Férderperiode
2000 - 2006 aus Sicht der laufenden Begleitforschung am [AB. Fiir eine Untersuchung von Ergebnissen
und Wirkungen der ESF-F6rderung ist es noch zu frith. Im Mittelpunkt dieses Werkstattberichts steht
die Analyse des Programms selbst sowie ein Uberblick iiber seine Einfiihrung und Umsetzung im ersten
Jahr der Programmlaufzeit.

Im ersten Teil (1) werden zunichst die Aufgaben der Begleitforschung und des gewahlten Unter-
suchungsansatzes kurz skizziert. Im zweiten Teil (2) steht die Analyse des Programms im Vordergrund.
Hier geht es darum, die férderrechtlichen Grundlagen der Umsetzung sowie die institutionellen und
strukturellen Rahmenbedingungen des ESF-BA-Programms zu kldren: Wie ist das Programm in das
ESF-Zielsystem eingebettet, wie ist es mit dem SGB III verkniipft? Wie sind Steuerung, Umsetzung und
Monitoring geregelt? Welche Mittel stehen zur Verfligung? Ein dritter Teil (3) widmet sich der Programm-
einfithrung und —umsetzung im Jahr 2000. Hier werden zunéchst die Besonderheiten der Einfiihrungs-
phase und ihre Konsequenzen fiir die weitere Umsetzung diskutiert. Daran anschlieBend wird der finan-
zielle und materielle Verlauf des Programms im Jahr 2000 untersucht und es werden erste Ergebnisse
sowohl zur Zielgruppenerreichung als auch zur Umsetzung der MaBnahmen und Instrumente vorge-
stellt. Im letzten Teil (4) werden schlieBlich die Ergebnisse noch einmal zusammengefasst.
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1. Die Begleitforschung zum ESF-BA-Programm

Die aktive Arbeitsforderung des Bundes und der Lénder wird auch in der neuen Phase der Européischen
Strukturfonds von 2000 bis 2006 aus Mitteln des Europdischen Sozialfonds (ESF) ergidnzt. Der grofite
Teil der ESF-Mittel des Bundes wird in West- und Ostdeutschland in Verbindung mit der individuellen
Arbeitsforderung nach dem Sozialgesetzbuch III (SGB III) durch die Bundesanstalt fiir Arbeit (BA) fiir
das bundesweite ESF-BA-Programm eingesetzt.

Wie bereits in der vorherigen Strukturfondsphase bis 1999 wird die gesetzliche Regelforderung iiber
den Weg der Kofinanzierung in zweierlei Hinsicht ergénzt: Erstens sollen mit Hilfe eines ESF-Unter-
haltsgeldes solche Arbeitslose in MaBBnahmen der beruflichen Qualifizierung einbezogen werden, die
wegen fehlender leistungsrechtlicher Voraussetzungen' ansonsten nicht teilnehmen (kénnten). Zwei-
tens bietet das Programm fiir alle Teilnehmer/innen an Qualifizierungsmafinahmen die Méglichkeit zur
Teilnahme an spezifischen MaBnahme(bausteine)n, die im Rahmen des SGB I1I nicht geférdert werden
konnen: Weiterbildungsmodule in Verbindung mit der reguldren Férderung beruflicher Weiterbildung
(FbW), Existenzgriindungsseminare und Coaching fiir Uberbriickungsgeldbezieher/innen sowie
QualifizierungsmafBnahmen bei Kurzarbeit. Als weitere Leistung bietet das ESF-BA-Programm fiir alle
Teilnehmer/innen an Mafinahmen der beruflichen Weiterbildung oder bei berufsvorbereitenden Maf-
nahmen die Moglichkeit einer sozialpddagogischen Betreuung vor, wihrend und nach der Teilnahme.?
Das Programm setzt also bei einigen Forderliicken des SGB 111 an, erweitert den von Arbeitsforderung
(bei beruflicher Qualifizierung) erreichbaren Personenkreis und soll das Wirkungspotenzial der gesetz-
lichen Forderinstrumente steigern.

Das System der Begleitung (Monitoring) und Bewertung (Evaluation) des ESF sieht vor, dass alle Pro-
gramme auf Bundes- und Landesebene evaluiert werden. Dazu ist vereinbart, dass ,,durch das Monitoring
die materiellen und finanziellen Verlaufsdaten sowie die individualisierten Daten zu den Ergebnis-
indikatoren (...) erfasst (werden), wihrend die Evaluation fiir die Erfassung der Wirkungen und die
Analyse der Effizienz zustandig ist“ (EPPD Ziel 3: 204). Im Sinne der ,,Leitlinien fiir die Begleit- und
Bewertungssysteme der Interventionen des ESF fiir den Zeitraum 2000 — 2006 bzw. dem darin enthal-
tenen ,,Standard mandate of Independent Evaluators® geht es darum, die Programmdurchfithrung bzw.
-umsetzung analytisch zu begleiten und die Wirkungen der Férderung in Hinblick auf die mit dem ESF
verfolgten Ziele zu evaluieren.

Die allgemeine Aufgabenstellung zu einer prozessbegleitenden und kontextorientierten Wirkungsanalyse?
wurde in den einschldgigen Programmpapieren zur ESF-Forderung in Deutschland* mit der Beschrei-
bung der arbeitsteiligen Kooperation von Monitoring und Evaluation aufgegriffen. In diesem Bezugs-
rahmen werden die Aufgaben der Begleitforschung zum ESF-BA-Programm in zeitlicher und sachli-
cher Hinsicht konkretisiert. In zeitlicher Hinsicht ergeben sie sich aus dem Ablaufplan der reflexiven
Steuerung der Strukturfonds. Danach soll in der Mitte der Laufzeit, also im Jahr 2003, eine Halbzeit-
bilanz gezogen werden, um die Programme ggf. neu zu justieren. Rechtzeitig vor dem Ende der
Forderperiode im Jahr 2006 sollen aus der Bewertung des bisherigen Programmverlaufs und im Blick
auf die dann absehbare Entwicklung von Arbeitsmarkt und Beschéftigung Schlussfolgerungen fiir die
Programmierung der Strukturfonds ab 2007 gezogen werden.

' Gemeint ist hier ein fehlender Anspruch auf Unterhaltsgeld nach dem SGB IIL.

2 AuBerdem konnen die Kosten fiir eine sozialpddagogische Betreuung im Zusammenhang mit den Eingliederungszuschiissen
der gesetzlichen Regelforderung (§§ 218, 226 SGB I1I) ibernommen werden.

3 Zur theoretischen Konzeption von prozess- und kontextorientierter Begleitforschung zu arbeitsmarktpolitischen Programmen
und deren Umsetzung am Beispiel des ESF-BA-Programms vgl. Deeke/Kruppe (2002).

* Vgl. dazu Kapitel 3.2.
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In sachlicher Hinsicht lassen sich die Aufgaben der Begleitforschung zum ESF-BA-Programm im Ver-
hiltnis von mikroanalytischer Wirkungsuntersuchung und aggregierter Programmevaluation charakte-
risieren. Dabei ist zentral, dass aufgrund des spezifischen Ansatzes des Programms — ESF-Ergidnzung
der Regelférderung nicht neben, sondern in kofinanzierender Verzahnung mit dem gesetzlichen Instru-
mentarium in jedem einzelnen Forderfall® — die Evaluation implizit auch die Aufgabe eines evaluierenden
Vergleichs mit den ergénzten SGB Ill-Instrumenten beinhaltet. Mit anderen Worten: die ESF-Ergéin-
zung der Forderung der beruflichen Weiterbildung und anderer SGB IlI-Instrumente erfordert fiir die
wissenschaftliche Evaluation des beanspruchten ,,added value des ESF, dass auch die vom ESF ergéinz-
ten Instrumente der Regelforderung selber mit in den Blick genommen werden.

Auf der mikroanalytischen Ebene geht es um den individuellen Nutzen der das SGB III ergidnzenden
Leistungen des ESF-BA-Programm fiir verschiedene Zielgruppen. Zu beantworten ist, ob und wie das
Forderangebot konkretisiert und angenommen wird, ob die ESF-Leistungen in Kombination mit den
Leistungen der Regelforderung die Teilnahme an den MaBnahmen bis zum Abschluss erfolgreich unter-
stiitzen, ob und inwieweit im Ergebnis die Wettbewerbschancen auf dem Arbeitsmarkt im Sinne der
proklamierten Steigerung der Beschéftigungsfahigkeit® verbessert werden und welchen Effekt dies letzt-
lich — in Abhingigkeit auch von der je spezifischen regionalen Arbeitsmarktsituation — hinsichtlich
Eintritt und Verbleib in Beschéftigung hat.

Auf der analytischen Ebene von Programmevaluation stehen Fragen zur Umsetzung im institutionellen
Kontext der gesetzlichen Arbeitsforderung auf Bundesebene (SGB III) und Landesebene (Arbeits-
marktprogramme der Lander) unter Beriicksichtigung der Entwicklung der Probleme von Arbeitsmarkt
und Beschiftigung im Vordergrund des Interesses. Dabei geht es darum, ob das Programm im Sinne der
ESF-Ziele ausgestaltet, entsprechend arbeitsteilig mit den Landern umgesetzt wird, sowie darum, ob es
bei entsprechendem Bedarf in seiner Laufzeit addquat modifiziert wird, und welche Faktoren die Um-
setzung beeinflussen. Die implementationsbezogenen Aufgaben der Begleitforschung ergeben sich au-
Berdem auch aus der Uberlegung, dass die Art und Weise der Umsetzung des Programms bzw. seiner
einzelnen Instrumente einen Einfluss auf die Effekte zielgruppenselektiver Arbeitsférderung haben kann.”

> Im Rahmen des ESF-BA-Programms handelt es sich um eine Individualférderung, nicht um Projektforderung, d.h. die
Kofinanzierung ergédnzt die gesetzlichen Forderleistungen fiir jeden einzelnen Teilnehmer bzw. jede einzelne Teilnehmerin.

¢ Zur Problematisierung und der unterschiedlichen Verwendung des Begriffs der ,,Beschiftigungsfihigkeit” (employability)
vgl. Gazier (1999).

7 Unter Wirkungsaspekten betrachtet kann allerdings — wie noch zu zeigen sein wird — angesichts der mit dem ESF ange-
strebten qualitativen Ergidnzung des Konzepts der individuellen Férderung von Zielgruppen der Arbeitsmarktpolitik im Rah-
men des SGB III wohl nicht von nachhaltigen quantitativen Effekten fiir den Arbeitsmarkt und die Beschiftigung insgesamt
ausgegangen werden.
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2. Das neue ESF-BA-Programm

2.1 Das ESF-BA-Programm als Teil des ESF-Bundesprogramms und
Erganzung der nationalen Arbeitsférderung

Die Konzeption und geplante Umsetzung des ESF-BA-Programms ist zum einen nur verstidndlich im
Kontext der tibergreifenden Programme des ESF in Deutschland und zum anderen im Zusammenhang
mit der nationalen Arbeitsforderung. Diese mehrschichtige Einbettung des Programms soll im Folgen-
den kurz erldutert werden.

2.1.1 Einbettung in das ESF-Zielsystem und iibergeordnete Programme

Das ESF-BA-Programm ist Teil des ESF-Programms des Bundes (im Folgenden: ESF-Bundesprogramm),
das in Abstimmung mit den Bundesldndern und mit der Européischen Kommission erarbeitet wurde.
Den Referenzpunkt bildet das Zielsystem, dem die EU-Strukturfonds jeweils spezifisch zugeordnet sind.
Dieses Zielsystem wurde im Rahmen der Reform der Strukturfonds beim Ubergang zur neuen
Forderperiode ab 2000 neu geordnet und gestrafft (vgl. Europdische Kommission 1999):

» Ziel 1 dient wie bis 1999 der ,,Forderung der Entwicklung und strukturellen Anpassung der Regi-
onen mit Entwicklungsriickstand“. Hier kénnen Mittel aus allen EU-Strukturfonds eingesetzt wer-
den, wobei der ESF auf die Forderung der ,,Humanressourcen® konzentriert ist. In Deutschland zihlt
Ostdeutschland insgesamt als Ziel 1-Gebiet.?

> Ziel 2 ist auf die ,,Unterstiitzung der wirtschaftlichen und sozialen Umgestaltung der Gebiete mit
strukturellen Schwierigkeiten* gerichtet. Mit ihm wurden frither sektoral differenzierte regionale
Unterstiitzungsprogramme zusammengefasst. Fiir die neue Forderperiode ist eine Forderung aus dem
Regionalfonds EFRE und aus dem ESF vorgesehen, die kleinrdumig abgestimmt in dazu festgeleg-
ten Regionen umgesetzt werden sollen.

» Ziel 3 soll die ,,Anpassung und Modernisierung der Bildungs-, Ausbildungs- und Beschéftigungs-
politiken und -systeme* unterstiitzen. Mit ihm sind die zuvor getrennten Ansétze zur Bekdmpfung
von Jugendarbeitslosigkeit und Langzeitarbeitslosigkeit (altes Ziel 3) und zur Unterstiitzung der
Anpassung an den wirtschaftsstrukturellen Wandel (altes Ziel 4) zusammengefasst und mit einer
stiarkeren praventiven Orientierung neu formiert worden. Dieses origindre ESF-Ziel gilt in allen Ge-
bieten auBerhalb von Ziel 1 und soll zugleich als Referenzrahmen fiir einen entsprechenden Schwer-
punkt innerhalb von Ziel 1-Gebieten dienen.

Entsprechend den Vorgaben zur Programmierung des ESF wurden in Deutschland in Zusammenarbeit
von Bund und Léndern zunichst sogenannte Regionalentwicklungspléne getrennt fiir Westdeutschland
(Ziel 3) und Ostdeutschland (Ziel 1) erarbeitet, die dann nach ihrer Genehmigung durch die Europii-
sche Kommission den Status eines iibergreifenden Programms erhielten.’ Fiir Westdeutschland handelt
es sich um das ,,Einheitliche Programmplanungsdokument zur Entwicklung des Arbeitsmarktes und der
Humanressourcen® (EPPD) fiir Ziel 3, in dem Bund und Lénder ihre untereinander abgestimmte und mit
dem BMA als oberster Verwaltungsbehdrde umzusetzende Programmplanung vorgestellt haben. In Ost-
deutschland haben Bund und Lénder nach der Erarbeitung eines fondsiibergreifenden Regionalen
Entwicklungsplans zu Ziel 1 (Gemeinschaftliches Forderkonzept — GFK) jeweils gesonderte Operationelle

8 Der Ostteil Berlins als Ziel 1-Ubergangsgebiet allerdings nur bis 2005.

? Weil fiir das ESF-Bundes-Programm das Ziel 2 keine Rolle spielt, kann die Ziel 2-Férderung im Folgenden ausgeklammert
bleiben.
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Programme aufgelegt. Im Falle der Bundesbeteiligung am ESF handelt es sich um das ,,Regionaliiber-
greifende Operationelle Programm des Bundes zur Entwicklung des Arbeitsmarktes und der Human-
ressourcen” fiir Ziel 1. Zusitzlich musste jeweils eine sog. ,,Programmergidnzung™ als gesondertes Do-
kument vorgelegt werden, in dem die Feinplanung und insbesondere das geplante System von Beglei-
tung (Monitoring) und Bewertung (Evaluation) darzustellen waren. Hierin driickt sich das Bemiihen der
Europédischen Kommission um eine Verbesserung der Programmumsetzung im Vergleich zur Struktur-
fondsphase 1994 bis 1999 aus. Es soll nicht mehr jedes Detail verhandelt und genehmigt werden miis-
sen. Stattdessen will sich die Kommission auf ein Konzept von Zielsteuerung zuriickziehen, in dem fiir
die Umsetzung einerseits mehr Freiheitsgrade bestehen sollen, andererseits aber Monitoring, Evaluati-
on und Controlling differenzierter und verpflichtender werden. Deshalb mussten die Programm-
ergidnzungsdokumente nicht genehmigt, aber von der Kommission als Bedingung fiir den Mittelfluss
akzeptiert werden.

Im Ergebnis wurden die ESF-Programme von Bund und Léndern entsprechend den Politikbereichen der
ESF-Verordnung und den damit verbundenen sogenannten Prioritdten systematisiert, die ihnen zuge-
ordneten MaBnahmen bzw. Operationen festgelegt, die dazu jeweils bestehenden Forderziele an Hand
der Zahl von Personen indiziert, und es wurden die ESF-Mittel der Gesamtlaufzeit 2000 bis 2006 ent-
sprechend dieser geplanten Forderstruktur verteilt.

Fiir die Strukturierung nach Prioritdten und MaBnahmen und die dazu festgelegte Verteilung der ESF-
Mittel war es entscheidend, dass die ESF-Programme generell in den Kontext der ,,Europdischen
Beschiftigungsstrategie™ gestellt sind. Demzufolge soll der ESF der zentrale Hebel zur Umsetzung der
Beschiftigungspolitischen Leitlinien im Rahmen der nationalen Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik
sein (Kommission 2001). Deshalb wurde die Forderstruktur in formaler Hinsicht auch auf die Systema-
tik der Beschéftigungspolitischen Leitlinien bezogen und inhaltlich z.B. besonderes Gewicht auf pra-
ventive MalBlnahmen zur Verhinderung von Langzeitarbeitslosigkeit statt auf MaBnahmen zur Bekdmp-
fung bereits eingetretener Langzeitarbeitslosigkeit gelegt.

Das ESF-BA-Programm ist zwar ein bundesweit einheitliches Programm. Es ist aber in Westdeutsch-
land als Teil des ESF-Bundesprogramms eingebettet in das Bund-Lander-iibergreifende EPPD zu Ziel 3,
in Ostdeutschland ist es ein Forderschwerpunkt im Rahmen des OP des Bundes zu Ziel 1. Die Tabel-
len 1 (fir das EPPD zu Ziel 3, s. Seite 10) und 2 (fiir das OP des Bundes zu Ziel 1; Schwerpunkt 4
,Humanressourcen®, s. Seite 11) zeigen die generelle Prioritdtensetzung der ESF-F6rderung in den un-
terschiedlichen Politikbereichen und die Einordnung des ESF-BA-Programms darin'®. Fiir das ESF-
BA-Programm werden allerdings im Rahmen der Gesamtprogrammierung keine verbindlichen Festle-
gungen zu SollgroBen nach ESF-Mittelverteilung und angezielter Personenzahl gemacht, daher kann
nach aktuellem Stand nur vermerkt werden, an welchen tibergreifenden ESF-MalBnahmen das ESF-BA-
Programm beteiligt ist. Dies sind die Politikbereiche ,,Aktive und praventive Arbeitsmarktpolitik®, ,.Ge-
sellschaft ohne Ausgrenzung®, ,,Anpassungsfihigkeit und Unternehmergeist sowie ,,Chancengleich-
heit von Frauen und Ménnern“. Dagegen werden die Politikbereiche ,,berufliche und allgemeine Bil-

19 Fiir das EPPD zu Ziel 3 umfassen die in der Tabelle 1 wiedergegebenen Sollwerte fiir die Mittelverteilung und fiir die
geplante Zahl der mit der Forderung zu erreichenden Personen alle Programme der westdeutschen Lénder und das ESF-
Bundesprogramm. Die entsprechenden Daten in der Tabelle 2 gelten demgegeniiber allein fiir das OP des Bundes zu Ziel 1
(im Gemeinschaftlichen Forderkonzept von Bund und den ostdeutschen Landern zu Ziel 1 ist eine entsprechende Konkretion
fur die insgesamt angestrebte Personenzahl des dortigen Schwerpunkts ,,Humanressourcen® nicht enthalten). Deshalb konnen
die Angaben aus den Tabellen nicht fiir ein bundesweites Soll von Bund und Landern zusammengefasst werden. Und auch
eine Addition zu einem bundesweiten Soll der allein von den Bundesprogrammen zu erreichenden Personenzahl ist nicht
moglich, weil dazu fuir das Ziel 3-Gebiet im EPPD nichts festgelegt wurde.
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dung, lebenslanges Lernen®, ,,Lokales Kapital fiir soziale Zwecke* und ,,Technische Hilfe* komplett
anderweitig — vor allem in der Verantwortung der Bundesldnder realisiert. Dabei ist das ESF-BA-
Programm im Rahmen des ESF-Bundesprogramms wiederum in eine spezifische Arbeitsteilung einge-
bunden: Es ist vorgesehen, dass der Grofiteil der ESF-Mittel des Bundes in Zustiandigkeit des BMA fiir
das ESF-BA-Programm und zunéichst auch noch fiir das Jugendsofortprogramm verausgabt wird (vgl.
unten). Zusitzlich gibt es noch das kleine Programm ,,Innovative Modellprojekte®, welches wie die
vorgenannten Programme ebenfalls im Rahmen einer Verwaltungsvereinbarung zwischen BMA und
BA umgesetzt wird, sowie das BMA-Programm ,,Xenos — Leben und Arbeit in Vielfalt™ zur Bekdmp-
fung der Fremdenfeindlichkeit in Deutschland. Neben dem BMA haben auch andere Ministerien ESF-
kofinanzierte Einzelprogramme aufgelegt (BMBF, BMFSFJ), die allerdings quantitativ nicht ins Ge-
wicht fallen und jeweils nur bei spezifischen Malinahmen bzw. Operationen angesiedelt sind. Dem-
nach wird fiir die Gesamtlaufzeit bis 2006 betrachtet das ESF-BA-Programm mit seiner Zuordnung zur
Mehrzahl der MaBnahmen im EPPD bzw. Operationen im OP voraussichtlich den Schwerpunkt der
ESF-Forderung im ESF-Bundesprogramm darstellen.

Vorteilhaft erscheint angesichts der ohnehin grundsitzlichen Probleme genauer Sollvorgaben (die des-
halb nur als Orientierungsvorgaben und nicht ,,buchhalterisch* bewertet werden sollten), dass die Pla-
nungen in den ,,Dachprogrammen® zu Ziel 3 und Ziel 1 nicht auf die Ebene der einzelnen Richtlinien-
Programme des Bundes und der Lénder ,heruntergebrochen* wurden. Gleichwohl ist in diesem iiber-
geordneten Rahmen der Flexibilitédtsspielraum fiir ein grofes Einzelprogramm wie das ESF-BA-Pro-
gramm auch nicht sehr groB3. Daraus resultieren Anforderungen an die Steuerung der Umsetzung und
ihrer kontinuierlichen Abstimmung mit den anderen Richtlinien-Programmen von Bund und vor allem
der Lander. Dies wiederum kann nicht allein aus der Perspektive des ESF erfolgen, sondern erfordert
zugleich, dass die Grenzen der Steuerbarkeit des Programms in seiner kofinanzierenden Bindung an
die Regelforderung beachtet werden. Das angesichts der unscharfen Einbettung in die ,,ESF-Dach-
programme* bestehende Steuerungsproblem wird damit nicht vereinfacht. Um so wichtiger ist des-
halb, ob und inwieweit die Regelférderung nach dem SGB Il selber fiir entsprechende Flexibilitit im
Rahmen der ESF-Zielsetzungen anschlussfihig ist.

Es kann festgehalten werden, dass mit der Programmierung des ESF insgesamt fiir das ESF-BA-Pro-
gramm ein Rahmen gesetzt wurde, dem es aufgrund seiner Bindung an das SGB III in spezifischer
Weise entsprechen muss. Es ist als zentrales Einzelprogramm des Bundes an Vorgaben des westdeut-
schen EPPD und des ostdeutschen OP (und damit auch des umfassenderen GFK zu Ziel 1) gebunden,
also auf entsprechende Schwerpunktsetzungen in den Zielen und bei der Mittelverteilung auf die Poli-
tikfelder verpflichtet.
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Tabelle 1
EPPD und Ziel 3 - ESF-Politikbereiche und MaRhahmen insgesamt,

fir das ESF-Bundesprogramm und darunter das ESF-BA-Programm

darunter
EPPD insgesamt  |Eor-BUndest cop b
Prioritaten MafRnahmen programm Programm
Forderziel in ESF-Mittel ESF-Mittel ESF-Mittel
Personen (Spalten %) (Spalten %) (ja/nein)
A. Aktive und praventive Arbeitsmarktpolitik 450.000 40 40 ja

Bekampfung der Jugendarbeitslosigkeit
Prioritat 1 1 |und Verhinderung der Langzeit- 210.000 ja
arbeitslosigkeit bei Jugendlichen

Aktive und praventive MalRnahmen zur
Prioritat 2 Verhinderung von Langzeit- 240.000 ja
arbeitslosigkeit bei Erwachsenen

2 |Qualifikation, Information und Beratung 175.000 ja
3 |Forderung der Beschaftigung 65.000 nein
B. Gesellschaft ohne Ausgrenzung 162.000 20 24 ja

Bekadmpfung der Langzeitarbeitslosigkeit
unter besonderer Berlicksichtigung alterer

Prioritat 3 Arbeitsloser und von Personen mit 12
besonderen Integrationsproblemen
4 |Qualifikation, Information und Beratung 150.000 ja
5 |Forderung der Beschaftigung 12.000 nein
C. Berufliche und allgemeine Bildung, lebenslanges Lernen - 8 8 nein
Verbesserung der Systeme der beruflichen
a6 O e
Schulabbruchs
D. Anpassungsfahigkeit und Unternehmergeist 556.000 17 15 ja
Prioritit 5 Erhéhung der Anpassungsfahigkeit der 490.000 14 a

Unternehmen und der Beschaéftigten

Berufliche Weiterbildung,
7 |Information/Beratung, 460.000 9 nein
Organisations-/Arbeitszeitentwicklung

8 |Kurzarbeit und Qualifikation 30.000 5 ja
Prioritat 6 9 |Forderung des Unternehmergeistes 66.000 3 ja
E. Chancengleichheit von Frauen und Mannern 80.000 10 10 ja

Qualifikation, Information, Beratung,
Forderung der Beschéaftigung und
Existenzgriindungen, Manahmen zur

Prioritat 7 1 i
loritat 0 Verbesserung des Zugangs zum 1a
Arbeitsmarkt fiir Frauen und Abbau der
vertikalen und horizontalen Segregation
F. Lokales Kapital fur soziale Zwecke - 1 1 nein
Prioritit 8 11 KIempEOJ.ekte zur For.derung der lokalen
Beschéftigungsentwicklung
Technische Hilfe | 12| Technische Hilfe - 4 2 nein
Insgesamt 1.250.000 100

Quelle: EPPD und Programmergénzung zu Ziel 3
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Tabelle 2
OP des Bundes (Humanressourcen) zu Ziel 1 — ESF-Politikbereiche und MalRnahmen,

darunter das ESF-BA-Programm

OP Bund insgesamt céasr;inézr
Prioritaten Operationen -
Forderziel in ESF-Mittel ESF-Mittel
Personen (Spalten %) (ja/nein)
MalRnahme 1 Aktive und praventive Arbeitsmarktpolitik 110.000 40 ja
Bekampfung der Jugendarbeitslosigkeit und
Prioritat 1 1 |Verhinderung der Langzeitarbeitslosigkeit bei 55.000 ja
Jugendlichen
N Aktive und praventive MaBnahmen zur Verhinderung .
Prioritat 2 ; . . . . ja
von Langzeitarbeitslosigkeit bei Erwachsenen
2 |Qualifikation, Information und Beratung 55.000 ja
3 |Forderung der Beschéftigung - - nein
MalRnahme 2 Gesellschaft ohne Ausgrenzung 55.000 22 ja
Bekampfung der Langzeitarbeitslosigkeit unter
Prioritat 3 besonderer Berlicksichtigung alterer Arbeitsloser und ja
von Personen mit besonderen Integrationsproblemen
4 |Qualifikation, Information und Beratung 55.000 ja
5 |Forderung der Beschaftigung - - nein
MaRnahme 3 Berufliche und allgemeine Bildung, i 8 nein
lebenslanges Lernen
Verbesserung der Systeme der beruflichen Aus- und
Prioritat 4 6 |Weiterbildung und Modellversuche zur Verringerung
des Schulabbruchs
MaRBnahme 4 Anpassungsfahigkeit und Unternehmergeist 40.000 15 ja
Prioritit 5 Erhéhung der énpassungsfamgken der Unternehmen 25.000 ja
und der Beschéftigten
Berufliche Weiterbildung, Information/Beratung, .
! Organisations-/Arbeitszeitentwicklung 10.000 nein
8 |Kurzarbeit und Qualifikation 15.000 ja
Prioritat 6 9 |Forderung des Unternehmergeistes 15.000 ja
MalRnahme 5 Chancengleichheit von Frauen und Mannern 30.000 10 ja
Qualifikation, Information, Beratung, Féderung der
Beschéftigung und Existenzgrindungen, Malinahmen
Prioritat 7 10 |zur Verbesserung des Zugangs zum Arbeitsmarkt fir
Frauen und Abbau der vertikalen und horizontalen
Segregation
MalRnahme 6 Lokales Kapital fur soziale Zwecke - 1 nein
Prioritit 8 11 PrOJekEe _zur Forderu_ng der lokalen )
Beschaftigungsentwicklung
MaRBnahme 7 | 12 |Technische Hilfe - 4 nein
Insgesamt 235.000

Quelle: OP des Bundes (Humanressourcen) und Programmerganzung zu Ziel
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2.1.2 Bindung an das SGB Il

Anders als die Bundeslénder, die ,,Projekte®, d.h. MaBBnahmen fordern, verfolgt das ESF-BA-Programm
wie das mit ihm ergéinzte SGB Il den Ansatz einer Individualférderung. Der Bund ist mit seiner ESF-
Kofinanzierung an das SGB III gebunden, und damit an gesetzliche Regelungen. Damit ist die Moglich-
keit zur mehr oder weniger flexiblen Umsetzung des Programms von der bundespolitischen Gestaltung
des Gesetzes selber einschlieBlich seiner Finanzierungsstrukturen (Beitragsmittel), dem Umfang der
Mittelausstattung (insbesondere im Eingliederungstitel) und der im Gesetz vorgesehenen dezentralen
Umsetzung abhéngig''.

Weil mit dem ESF-BA-Programm die SGB IlI-Férderung unter der Bedingung kofinanziert wird, dass
sie sich am Zielsystem des ESF ausrichtet, konnte man auf den ersten Blick vermuten, dass hier ,,der
Schwanz mit dem Hund wedeln® will. Diese Vermutung ist insoweit nicht abwegig, wie ausdriicklich
mit den Strukturfonds und insbesondere mit dem ESF der Anspruch verbunden ist, auf die nationale
Arbeitsmarkt- und Beschéftigungspolitik Einfluss zu nehmen. Genau darauf haben sich die EU-Mit-
gliedsstaaten im sogenannten Luxemburg-Prozess mit ihren Beschéftigungspolitischen Leitlinien ver-
pflichtet. Andererseits kann dies zun4chst nur dann als grundsétzliches Problem erscheinen, wenn sich
die mit dem ESF verbundenen Ziele nicht mit den Zielen der nationalen Arbeitsférderung, also des SGB
III vertragen oder sie gar in Widerspruch zueinander stehen wiirden.

Die Annahme solcher Zielkonflikte liegt auf der einen Seite eher fern: Das SGB IlI ist mit seiner indi-
viduellen Arbeitsférderung ebenso wie die Forderung durch den ESF als zielgruppenorientierte Forde-
rung der Beschiftigungsfahigkeit angelegt. Beide unterstellen als Wirkungshypothese, dass eine An-
gebotsforderung zur Verhinderung und Bekdampfung von Arbeitslosigkeit beitragen kann und zentrieren
dies im Sinne selektiver Arbeitsmarktpolitik auf Personengruppen, die besonderen Zugangs- und
Verbleibsrisiken in Arbeitslosigkeit ausgesetzt sind. So betrachtet erscheint das ESF-Angebot als eine
positive Verstirkung des Forderansatzes des SGB III. Dies schlégt sich insbesondere in der Einbezie-
hung der ,,Nichtleistungsbezieher” in die Forderung beruflicher Qualifizierung nieder, also faktisch in
einer steuerfinanzierten Ergénzung der versicherungslogisch weitgehend auf Beitragszahler beschrink-
ten gesetzlichen Forderung.

Die positive Verstirkung der gesetzlichen Férderung durch den ESF im Rahmen des ESF-BA-Programms
kann auf der anderen Seite allerdings bei dynamischer Betrachtung auch mit Friktionen fiir die Umset-
zung verbunden sein. Eine politische Neu- oder Umbewertung der Ziele und Instrumentierung der ge-
setzlichen Forderung, wie sie in gesetzlichen Reformen zum Ausdruck kommt, modifiziert womdéglich
die Anschlussmoglichkeiten ergdnzender ESF-Forderung. Eine im Zeitverlauf auf den jeweiligen Problem-
druck des Arbeitsmarktes aktuell ausgerichtete Umsetzung der aktiven Arbeitsforderung durch das SGB
II-Instrumentarium muss in ihren Schwerpunkten nicht unbedingt der auf Jahre hinaus festgelegten
Planstruktur ergidnzender ESF-Forderung entsprechen, woraus ggf. fiir die ESF-Programme ein An-
passungsbedarf folgt'?. Die erginzende ESF-Forderung wird also sowohl auf der Ebene einzelner Pro-
gramme, als auch im Gesamtkonzept von EPPD und GFK bzw. OP flexibel sein miissen.

' Demgegeniiber sind die Lander bei ihrem ESF-Mitteleinsatz grundsitzlich flexibler. Thre Arbeitsmarkt- und Beschifti-
gungspolitik ist nicht gesetzlich geregelt und sie sind in der Budgetierung nicht allein auf den kofinanzierenden Anschluss an
die gesetzliche Férderung verwiesen, sondern kénnen auch auf eigene Steuermittel zuriickgreifen. Diese sind allerdings in
ihrem Volumen jeweils begrenzt und in der Hohe nicht mit dem Gesamtvolumen der SGB I11-Mittel fiir aktive Arbeitsforde-
rung vergleichbar.

12 Ein Beispiel sind die verstirkten Bemiithungen zur Férderung bereits vor Eintritt von Langzeitarbeitslosigkeit. Damit wer-
den Anregungen der Beschiftigungspolitischen Leitlinien aufgegriffen. Es sind bereits gesetzliche Anderungen erfolgt bzw.
noch geplant. Je nachdem wird sich auch die Moglichkeit entsprechender Schwerpunktsetzungen im ergénzenden ESF-BA-
Programm unterschiedlich darstellen.
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Insgesamt wird sich erst im politischen Prozess und in Reaktion auf die Dynamik von Arbeitsmarkt und
Beschiftigung zeigen, welche Anpassungsprozesse im Verhéltnis von gesetzlicher Regelférderung und
erginzender ESF-Forderung erforderlich werden. Darin besteht ein eher grundsitzliches Dilemma. Ei-
nerseits kann eine erfolgreiche Verstiarkung der Regelforderung durch den ESF-Beitrag zur politisch
gewollten Aufnahme des Forderansatzes in gesetzliche Regelungen veranlassen. Dies konnte letztlich
den spezifischen ESF-Ansatz iiberfliissig machen. Andererseits ist angesichts des absehbar weiterhin
hohen Niveaus der Arbeitslosigkeit und der damit verbundenen sozial ungleichen Verteilung von Chan-
cen und Risiken nicht zu erwarten, dass im Sinne der ESF-Ziele kein Handlungsbedarf mehr besteht.
Deshalb ist wichtig, ob und wie die Forderstrukturen der ,,ESF-Dachprogramme®, und darunter des
ESF-BA-Programms, ihrerseits flexibel weiter entwickelt bzw. umgesetzt werden kénnen.

2.2 Die Konkretisierung des ESF-BA-Programms in Richtlinien und
Durchfiihrungsanweisungen

Das Programm wurde in den Richtlinien des BMA . fiir aus Mitteln des Europiischen Sozialfonds (ESF)
mitfinanzierte zusitzliche arbeitsmarktpolitische MaBnahmen im Bereich des Bundes (ESF-BA-Pro-
gramm)“ vom 20.01.00 (BAnz S. 1529) konkretisiert, die mit Wirkung ab dem 1. Januar 2000 in Kraft
traten. Die Bundesanstalt fiir Arbeit wurde im Rahmen einer Verwaltungsvereinbarung vom 2. Februar
2000 mit der Umsetzung des Programms beauftragt. Per Dienstblattrunderlass (8/2000) vom 9. Mirz
2000 wurden in entsprechenden Durchfithrungsanweisungen (DA) die Aufgaben und Zusténdigkeiten
in der Bundesanstalt fiir Arbeit in Abstimmung mit dem BMA weiter ausgefiihrt".

Inhaltlich schlieft das ESF-BA-Programm an sein Vorlauferprogramm (,,AFG-Plus“-Programm) an,
das zum Ende der alten Strukturfondsperiode 1999 abgelaufen war. Das neue Programm unterscheidet
sich in seinen Grundziigen nicht vom alten Programm. Fiir diese Entscheidung gab es gute Griinde.
Erstens hatte sich die Problemlage auf dem Arbeitsmarkt im Vergleich zu den neunziger Jahren nicht
entscheidend geédndert, die Zahl der Arbeitslosen in Deutschland war nach wie vor hoch, die Chancen
und Risiken auf dem Arbeitsmarkt waren und sind sozial ungleich verteilt und der Arbeitslosenbestand
in West- und auch Ostdeutschland durch eine relativ hohen Anteil von Langzeitarbeitslosigkeit geprégt.
Vor diesem Hintergrund bestand kein Anlass, grundsitzlich umzusteuern oder gar auf die Unterstiitzung
durch den ESF zu verzichten. Zweitens bestand weitgehend Konsens, dass das 1999 ausgelaufene Pro-
gramm erfolgreich umgesetzt worden war. Es wurden einige Anderungen im Detail vorgeschlagen, aber
im Grundsatz wurde eine Weiterfithrung empfohlen.!* Drittens schlieBlich gab es auch eine pragmati-
sche Uberlegung. Durch eine weitgehende Anlehnung an die Regelungen des Vorlduferprogramms soll-
te ein schneller Start des neuen ESF-BA-Programms erleichtert werden, um eine Forderliicke zu ver-
meiden. Zwar bestanden etwa von Seiten des BMA weitergehende Vorstellungen z.B. zur Einfithrung
neuer Forderinstrumente. Dies hitte aber lingere Verhandlungen mit der Européischen Kommission
nach sich gezogen und erst noch mit im Jahr 2000 ins Auge gefassten, aber zu der Zeit noch nicht
konkretisierten Pldanen zu einer Reform des SGB III kompatibel gemacht werden miissen.

13 Die Landesarbeitsémter wurden vom zustidndigen Fachreferat der Hauptstelle iiber das neue Programm vorab schon im
Januar informiert und die DA wurden am 23.2.2000 ins Intranet der BA eingestellt.

4 Dies war auch die Sicht der Kommission (GD Beschiftigung) in den vorbereitenden Verhandlungen zur Umsetzung der
ESF-Ziele ab 2000. Und auch die Begleitforschung zum alten Programm hatte seine Fortsetzung in Verbindung mit dann
aufgegriffenen Anderungen in Einzelpunkten angeregt (vgl. Deeke 1999).
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Wie zuvor handelt es sich also im Kern um ein auf die individuelle Férderung von Zielgruppen der
Arbeitsmarktpolitik ausgerichtetes Konzept zur Ergédnzung entsprechender Forderansédtze im SGB 1L
Nach § 2 der Richtlinien gehoren zum ,,forderungsfahigen Personenkreis®:

1. Arbeitslose, insbesondere Langzeitarbeitslose, von Langzeitarbeitslosigkeit Bedrohte und Arbeitslose,
die das 50. Lebensjahr vollendet haben,

2. von Arbeitslosigkeit bedrohte Beschiftigte,

3. Jugendliche bis zur Vollendung des 25. Lebensjahres, die eine Beschiftigung oder ein Ausbil-
dungsverhiltnis suchen,

4. Arbeitnehmer/innen, darunter insbesondere Frauen, die nicht iiber eine ausreichende berufliche Qua-
lifikation verfiigen oder die nach einer Phase der Nichterwerbstitigkeit, insbesondere nach einer
Familienphase, wieder in das Berufsleben zuriickkehren wollen.

Im Vergleich zu den Richtlinien des alten Programms ist die Zielgruppenausrichtung nun weiter gefasst,
indem jetzt auch Arbeitslose generell sowie von Arbeitslosigkeit Bedrohte zum forderfiahigen Personen-
kreis zdhlen. Diese Ausweitung erfolgte, um im Interesse einer stirkeren priaventiven Orientierung des
Programms ggfs. schon frithzeitig die Teilnahme an MalBnahmen erméglichen zu konnen.'

Auch in den Durchfithrungsanweisungen zu §1 und §2 der Richtlinien wird die praventive Orientierung
des Programms noch einmal betont: Die hohe Bedeutung der Vermeidung von Langzeitarbeitslosigkeit
sei bei der ,,Planung und Steuerung® der MalBinahmen zu beriicksichtigen. In den DA erfolgt dariiber
hinaus eine weitere Konkretisierung der Zielgruppen, die in den RL genannt sind. So wird z.B. die
Vorgabe gemacht, dass Frauen ,,mindestens entsprechend ihrem Anteil an den Arbeitslosen zu fordern
sind“ (DA zu § 2 der Richtlinien).

Die Richtlinien und Durchfiihrungsanweisungen regeln, wie mit Hilfe von Leistungen aus dem ESF, die
in jedem einzelnen Forderfall mit einer Leistung nach dem SGB III verbunden sein miissen
(Kofinanzierung), das gesetzliche Instrumentarium ergidnzt werden kann. Wie in der Vergangenheit ist
die ESF-Kofinanzierung auf die Ergéinzung bzw. Verstirkung von Instrumenten der Regelforderung vor
allem in verschiedenen Bereichen der beruflichen Weiterbildung konzentriert:'®

1. Forderung der beruflichen Weiterbildung

Die Forderung der beruflichen Weiterbildung im Rahmen des SGB 111 (FbW'7) zielt darauf, Arbeitslose
beruflich einzugliedern, drohende Arbeitslosigkeit abzuwenden oder fiir un- oder angelernt Tétige ei-
nen Berufsabschluss zu ermoglichen (§ 77 Abs. 1 und 2 SGB III). FbW war und ist im Rahmen der
gesetzlichen Arbeitsférderung das nach Mittelaufwand und Zahl der geférderten Personen herausra-
gende Instrument, um Arbeitslosen den Weg zum Wiedereintritt in Beschiftigung zu ermdglichen bzw.
zu erleichtern.

5 Auskunft vom fiir die Richtlinien zustdndigem Referat im BMA.

16 Moglich ist auch die Forderung der Teilnahme an berufsvorbereitenden MaBnahmen. Dies kann aufgrund der Arbeits-
teilung des ESF-BA-Programms mit dem ebenfalls ESF-kofinanzierten Jugendsofortprogramm im Weiteren vernachléssigt
werden — vgl. Kapitel 3.2.

Weggefallen sind die ,,Hilfen zur Beschiftigungsaufnahme® im Vorlduferprogramm (Verldngerung von Eingliederungs-
zuschiissen des SGB III sowie des BHI-Programms), weil sie von der Praxis nicht angenommen wurden. Als Hilfe zur
Beschiftigungsautnahme enthilt das neue Programm lediglich die Moglichkeit fiir die Kostentibernahme bei einer sozialpad-
agogischen Betreuung sowie bei Alleinerziehenden fiir einen Zuschuss zu Kinderbetreuungskosten — jeweils bei den gesetz-
lichen bzw. BHI-Eingliederungszuschiissen. Weil dies in der Programmumsetzung voraussichtlich allenfalls marginale Be-
deutung hat, wird hier nicht weiter darauf eingegangen.

17 Frither: FuU — ,Fortbildung und Umschulung®.
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Die ESF-Ergédnzung von FbW richtet sich zum einen an Personen, die wegen fehlender Anspriiche kein
SGB IlI-Unterhaltsgeld beziehen kénnen (§ 78 SGB III), und die daher an WeiterbildungsmaBnahmen
nur unter erschwerten Bedingungen oder gar nicht teilnehmen kénnen. Fiir diese Gruppen kénnen ein
pauschales ESF-Unterhaltsgeld sowie eventuell anfallende Kosten fiir eine Kranken- und Pflege-
versicherung gezahlt werden. Die Kofinanzierung ist mit den nach SGB III gezahlten Weiter-
bildungskosten gegeben.

Der zweite zentrale Schwerpunkt der bisherigen ESF-Ergéinzung von FbW ist mainahmebezogen: In
Verbindung mit bW-MaBnahmen kann die Teilnahme an zusétzlichen Modulen unterstiitzt werden, die
durch das SGB III nicht gefordert werden konnen. Dazu gehdren Module zur Vermittlung von Sprach-
kenntnissen, insbesondere in den Sprachen Englisch und Franzésisch, Module mit berufsbezogenem
allgemeinbildenden Inhalt sowie Auslandspraktika. Diese Module miissen integriert mit der jeweiligen
WeiterbildungsmaBnahme geplant werden. Sie konnen vor, wihrend oder nach der Maflnahme stattfin-
den und bei angemessenem Verhiltnis zur deren Dauer bis zu insgesamt sechs Monaten dauern'®.

Mit Hilfe der Module soll fiir spezifische Zielgruppen iiberhaupt erst die Teilnahme an einer bW-MaB-
nahme ermdglicht oder es sollen im Anschluss die Chancen auf dem Arbeitsmarkt erhht werden. Mog-
lich ist die ESF-Finanzierung der Weiterbildungskosten beim Modul und fiir diese Zeit ein ESF-Unter-
haltsgeld sowie bei Auslandspraktika An- und Abreise sowie Unterkunft und Verpflegung. Die
Kofinanzierung der ESF-Leistungen erfolgt mit der SGB Ill-Finanzierung der Teilnahme an der so er-
ginzten bW-MaBnahme, d.h. im Falle von Personen, die als ,,Nichtleistungsbezieher/innen It. Gesetz
auch dabei ein ESF-Unterhaltsgeld erhalten, allein durch die gesetzliche Ubernahme der Wei-
terbildungskosten, im Falle der reguliren ,,Leistungsbezieher/innen* durch die Weiterbildungskosten
und das SGB 1II-Uhg.

2. Trainingsmafinahmen

Das zweite SGB IlI-Instrument, das mit dem ESF-BA-Programm aus ESF-Mitteln ergénzt wird, sind
TrainingsmafBnahmen (§ 48 ff. SGB III). Generell zielen TrainingsmaBnahmen des SGB III auf eine
Forderung der Vermittlungsaussichten durch eine kurzzeitige Tatigkeit in einem Betrieb oder Teilnahme
an einer sonstigen MafBnahme. Dabei ist das Malnahmespektrum relativ breit — angefangen von MaB3-
nahmen zur Eignungsfestellung iiber ein Bewerbungstraining oder auch eine MaBnahme zur Uberprii-
fung der Arbeitsbereitschaft bis hin zu kurzzeitigen QualifizierungsmaBnahmen. Die Foérderung erfolgt
wihrend eines Zeitraums von maximal 12 Wochen durch die Weiterzahlung von Arbeitslosengeld oder
Arbeitslosenhilfe sowie durch die Ubernahme ggf. anfallender MaBnahmekosten (Lehrgangs- und Prii-
fungsgebiihren, Fahrtkosten, Kinderbetreuungskosten). Insoweit handelt es sich also um ein Instrument
zur Forderung der sog. Leistungsbezieher des SGB I11. Personen ohne Anspruch auf Arbeitslosengeld
oder Arbeitslosenhilfe konnen It. Gesetz lediglich durch Ubernahme der MaBnahmekosten gefordert
werden.

Analog der ESF-Erginzung von FbW in der Ausweitung des Teilnehmerpotenzials auf die Nicht-
leistungsbezieher/innen durch das ESF-Unterhaltsgeld, wird mit dem ESF-BA-Programm auch das
Teilnehmerpotenzial von TrainingsmaBnahmen erweitert. Nach den Richtlinien kdnnen Personen, die
keine Voraussetzungen fiir den Bezug von Arbeitslosengeld oder Arbeitslosenhilfe mitbringen, wéihrend

18 Im Vorlduferprogramm war dagegen nur eine maximale Dauer der Module von drei Monaten moglich. Module konnten nur
vor und nach, nicht auch begleitend zur bW-MalBinahme durchgefiihrt werden. Hier ist in den Richtlinien den Vorschldgen zu
mehr Flexibilitdt gefolgt worden.
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der Teilnahme an einer TrainingsmaBnahme das pauschale ESF-Unterhaltsgeld erhalten. Die
Kofinanzierung ist dann durch die SGB III-Ubernahme der MaBnahmekosten gewihrleistet. Anders als
im Falle der auch maBnahmebezogenen ESF-Ergéinzung von FbW durch die Module finden sich fiir die
TrainingsmaBnahmen in den Richtlinien keine expliziten Anhaltspunkte dazu, ob durch die ESF-Férde-
rung das gesamte heterogene Zielspektrum von TrainingsmaBnahmen erméglicht werden soll, oder ob
es um die Variante der TrainingsmaBnahme als kurzzeitige QualifizierungsmaBnahme geht, wie aus der
Zuordnung zu § 4 der Richtlinien ,,Unterhaltsleistungen bei beruflicher Qualifizierung® vermutet wer-
den konnte.

3. Sozialpidagogische Betreuung als Erginzung zu FbW und Trainingsmafinahmen

Zusitzlich kann bei MaBinahmen zur beruflichen Qualifizierung aus ESF-Mitteln eine sozialpddagogi-
sche Betreuung vor, wihrend und nach der Teilnahme finanziert werden. Diese spezifische ESF-Leis-
tung gab es ebenfalls bereits im Vorlduferprogramm. Sie ergénzt weder den von der reguliren FbW
erreichten Personenkreis um ESF-spezifische Personengruppen, noch handelt es sich hier um eine ei-
genstindige MaBnahme (bzw. einen MaBnahmebaustein). Vielmehr bieten die Richtlinien die Mog-
lichkeit zu einer sozialpddagogischen Betreuung fiir alle Teilnehmer und Teilnehmerinnen an MaB-
nahmen der beruflichen Weiterbildung und TrainingsmaBinahmen'®. Ziel ist eine Unterstiitzung bei der
Teilnehmergewinnung bzw. eines erfolgreichen Abschlusses der MalBinahmen sowie eine Hilfestellung
bei der anschlieBenden Arbeitssuche und Arbeitsaufnahme. Dieses Angebot kann also auch fiir Perso-
nen umgesetzt werden, die ansonsten keine ESF-Leistung beziehen. Der Kofinanzierungsanteil des ESF
bzw. aus dem SGB III fillt je nachdem unterschiedlich hoch aus, ob die Geférderten z.B. auch ein ESF-
Uhg beziehen oder ihre Férderung ausschlieBlich aus SGB IlI-Mitteln finanziert wird.

4. Forderung von Existenzgriindungen

Neben den Instrumenten zur Férderung Arbeitsloser fiir ihren (Wieder-)Eintritt in abhédngige Beschaf-
tigung enthilt das SGB 11l mit dem Uberbriickungsgeld fiir arbeitslose Existenzgriinder/innen ein In-
strument zur Férderung von Selbstindigkeit (§ 57 SGB I1I). Das Uberbriickungsgeld kann in Hohe der
ansonsten anfallenden Arbeitslosenunterstiitzung gezahlt werden an (auch Kurzzeit-) Arbeitslose sowie
Beschiftigte in ABM oder StrukturanpassungsmafBnahmen oder auch an Bezieher/innen von Kurzarbei-
tergeld in einer betriebsorganisatorisch eigenstindigen Einheit, die sich selbstindig machen wollen.

Forderrechtlich betrachtet dient die Férderung nicht der Existenzgriindung selber, sondern der Siche-
rung des Lebensunterhalts des Griinders bzw. der Griinderin im ersten Halbjahr ab Griindung. Faktisch
wird damit eine Existenzgriindung unterstiitzt, also eine Alternative zu abhingiger Erwerbsarbeit ge6ff-
net und ein Beitrag zur Entwicklung der Wirtschaftstrukturen unter dem Aspekt von traditionell so
genannter Mittelstandsforderung geleistet.

An dieser Schnittstelle von Arbeitsforderung und Wirtschaftsforderung zielt das ESF-BA-Programm -
wie schon sein Vorlduferprogramm — auf eine qualifizierte Vorbereitung der Griindung und deren weite-
re Flankierung durch Beratung. Vor der Griindung kann aus ESF-Mitteln die Teilnahme an einem Existenz-
griindungsseminar durch Ubernahme der MaBnahmekosten und ein ESF-Unterhaltsgeld unterstiitzt
werden. Nach der Griindung kann eine Begleitung der Griindung (Coaching) in einem Zeitraum von bis
zu einem Jahr (bis 1999 nur bis zu sechs Monaten) gefordert werden. Voraussetzung der Kofinanzierung

19 Und auch bei berufsvorbereitenden Malnahmen. Vgl. dazu oben FN 15.
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ist, dass Uberbriickungsgeld bezogen werden kann (beim Griindungsseminar) bzw. Uberbriickungsgeld
bezogen wird oder wurde (beim Coaching). Anders als bei FbW und TrainingsmafBnahmen ergénzt das
ESF-BA-Programm hier also die Regelforderung nicht auch in personeller Hinsicht: Diejenigen, die
keine leistungsrechtlichen Voraussetzungen zum Bezug von Leistungen zum Lebensunterhalt nach dem
SGB III haben, werden nicht einbezogen.

5. Qualifizierung bei Kurzarbeit

Kurzarbeit bzw. Kurzarbeitergeld ist das vierte Instrument der gesetzlichen Arbeitsforderung, bei dem
mit dem ESF-BA-Programm eine Liicke der Regelforderung aufgegriffen wird — hier durch die Forde-
rung von Qualifizierung der Kurzarbeiter/innen.

Kurzarbeitergeld ist ein klassisches Mittel der Arbeitsmarktpolitik, um bei einem gréBeren Arbeitsaus-
fall (Kurzarbeit) in einem Betrieb Entlassungen zumindest voriibergehend zu vermeiden. Als Ersatz fiir
den Lohn der ausgefallenen Arbeitszeit kann Kurzarbeitergeld gezahlt werden. Herkommlich wird da-
bei unterschieden zwischen konjunktureller Kurzarbeit mit voraussichtlich nur voriibergehendem Ar-
beitsausfall und struktureller Kurzarbeit in Betrieben, bei der die Stillegung des Betriebes oder einer
Betriebsabteilung bevorsteht und durch die Zusammenfassung der von einer Entlassung bedrohten Be-
schéftigten als Kurzarbeiter/innen in einer betriebsorganisatorisch eigenstandigen Einheit Zeit gewon-
nen werden soll. Mit Einfithrung des SGB III wurde diese Unterscheidung zwischen konjunktureller
und struktureller Kurzarbeit aufgegeben, weil sich erwiesen hatte, dass die strikte Unterscheidung nach
Ursachen des Arbeitsausfalls nicht selten fehlgeht, also konjunkturelle und strukturelle Griinde zusam-
mentreffen, und weil sie in der Praxis ohnehin schwerlich handhabbar war. Nun gilt die Kurzarbeit bzw.
das Kurzarbeitergeld in einer betriebsorganisatorischen Einheit bei nicht nur voriibergehendem Arbeits-
ausfall als eine Sonderform von Kurzarbeit bzw. des Kurzarbeitergeldes (§ 175 SGB III), wird aber im
arbeitsmarktpolitischen Sprachgebrauch und forderrechtlichen Alltag nach wie vor als strukturelle Kurz-
arbeit bzw. Struktur-Kug bezeichnet.

Traditionell wird Kurzarbeit nur passiv eingesetzt, d.h. die Ausfallzeit nicht aktiv genutzt z.B. fiir eine
Qualifizierung der Kurzarbeiter/innen. Deshalb hat der Gesetzgeber im SGB Il kurzarbeitende Be-
triebe, in denen die Sonderform des Kurzarbeitergeldes in einer betriebsorganisatorisch eigenstandigen
Einheit gewéhrt wird, dazu aufgefordert, die Ausfallzeit fiir aktive MaBnahmen zu nutzen (§ 175 SGB
III). Langer als sechs Monate kann Kurzarbeitergeld nur gewéhrt werden, ,,wenn fiir die Arbeitnehmer
MaBnahmen der beruflichen Qualifizierung oder andere geeignete Maflnahmen zur Eingliederung vor-
gesehen sind* (§ 177 Abs. 1 SGB 11I).

Wie im Vorlduferprogramm (ab 1996) besteht auch im neuen ESF-BA-Programm die Mdoglichkeit, in
Kofinanzierung zum Kurzarbeitergeld berufliche QualifizierungsmaBnahmen wihrend der Kurzarbeit
durch eine ESF-Beteiligung an Lehrgangsgebiihren und Fahrtkosten sowie in Ausnahmefillen durch
eine Ubernahme des betrieblichen Anteils an den Sozialversicherungskosten zu unterstiitzen. Bedin-
gung ist erstens, dass sich der Betrieb an der Durchfiihrung der Qualifizierung ,,angemessen* beteiligt.
Lt. DA soll diese ,,angemessene” Beteiligung in der Regel mindestens 10% betragen. Zweitens sollen
die Qualifizierungsmalinahmen ,,zur Bewiltigung des Strukturwandels oder zur Anpassung an neue
Produktionssysteme durchgefiihrt werden* (§ 7 ESF-BA-Richtlinien). In den DA wird dazu prazisiert,
dass sich die Férderung des ESF-BA-Programms auf strukturelle Kurzarbeit bezieht.

Zusammenfassend betrachtet lasst sich das neue ESF-BA-Programm ebenso wie sein Vorlduferprogramm
als zielgruppenorientiertes Angebot fiir erginzende MalBnahmen und fiir die Einbeziehung zusétzlicher
Personengruppen in die gesetzliche Regelforderung charakterisieren. Angesetzt wird bei spezifischen
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Liicken des SGB III. Darin ist es auf Férderbereiche im weiten Feld von beruflicher Qualifizierung und
Beratung konzentriert, in sich jedoch relativ heterogen. Das Zielgruppenspektrum ist im Interesse einer
praventiven Forderung so breit, dass im Prinzip alle Arbeitslosen und von Arbeitslosigkeit bedrohten
Beschiftigten zum forderbaren Personenkreis gehoren. Besonderes Merkmal des Programms ist dabei
nach wie vor, dass mit ihm auch Arbeitslose in die Arbeitsférderung einbezogen werden konnen, die
aufgrund fehlender leistungsrechtlicher Voraussetzungen ansonsten eher am Rande stehen oder von der
Teilnahme an Maflnahmen der aktiven Arbeitsforderung ausgeschlossen bleiben.

2.3 Mittelausstattung und prozedurale Steuerung
2.3.1 Mittelausstattung

Die Mittelausstattung des ESF-BA-Programms fiir die geplante Laufzeit bis einschlieBlich 2006 kann
derzeit weder in der Struktur noch in der Hohe beschrieben und etwa im Vergleich zum Vorlaufer-
programm bis 1999 interpretiert werden, da es keine entsprechenden vertraglichen Regelungen gibt.
Vielmehr ldsst sich aus den insgesamt geplanten ESF-Bundesmitteln fiir das ESF-BA-Programm ledig-
lich ein maximal mogliches Mittelvolumen ableiten. Dies ist fiir die programmumsetzende BA mit eini-
gen Planungsunsicherheiten verbunden.

Fiir die Strukturfondsperiode von 2000 bis 2006 hat der ESF fiir die deutschen Programme im Rahmen
von Ziel 1 und Ziel 3 insgesamt ein Volumen von 10,6 Mrd. Euro bereitgestellt (vgl. im Folgenden
Tabelle 3). Aufgrund des Interventionssatzes des ESF von bis zu 45 Prozent (Technische Hilfe 50 Pro-
zent) im westdeutschen Ziel 3 und bis zu 65 Prozent (Technische Hilfe 75 Prozent) im ostdeutschen Ziel
1 werden iiber die Kofinanzierungsbedingung damit insgesamt 8,8 Mrd. Euro an nationaler 6ffentlicher
Beteiligung gebunden, im Westen 5,4 Mrd. Euro und im Osten 3,4 Mrd. Euro. Daraus folgen fiir die
ESF-Programme im Ziel 3-Gebiet geplante Gesamtkosten in Héhe von 10,8 Mrd. Euro, im Ziel 1-
Gebiet in Hohe von 9,2 Mrd. Euro. In der Summe werden also 20 Mrd. Euro fiir die ESF-kofinanzierten
Programme in Deutschland bereitgestellt.’

Tabelle 3a
Mittelausstattung der ESF-, Dachprogramme*, darunter des ESF-Bund, 2000 — 2006 zu Ziel 1 und Ziel 3
. davon entfallen auf:
Mittelvolumen onaler offentlich - onal
ESF-Programme insgesamt ESE Nationaler 6 'ent icher prlvate 'n'atlona e
Anteil Beteiligung
in Mio. € in % in Mio. € in % in Mio. € in% in Mio. € in %
EPPD Ziel 3 10.809,1 100 4.756,1 44,0 5.424,0 50,2 629,0 5,8
darunter ESF- 5.260,4 100 2.377,1 45,2 2.784,3 53,0 99,0 18
Bundesprogramm
GFK Ziel 1 (nur ESF) 9.242,7 100 5.863,9 63,4 3.363,3 36,4 15,5 0,2
darunter ESF- 2.605,2 100 1.677,0 64,4 9052 | 34,7 23,0 0,9
Bundesprogramm
Summe Ziele 1 und 3 20.051,9 100 10.620,1 53,0 8.787,3 43,8 644,5 3,2
darunter ESF- 7.865,6 100 4.054,1 51,5 3.689,5 | 46,9 122,0 16
Bundesprogramm

Quelle : Programmergénzung zum EPPD Ziel 3, GFK Ziel 1, Programmergénzung zum OP des Bundes (Humanressourcen) zu Ziel 1

Die Verteilung der Mittel auf die einzelnen Politikfelder wurde bereits in Tabelle 1 fiir das EPPD und in
Tabelle 2 fiir das OP des Bundes dargestellt. An erster Stelle steht das Politikfeld ,,Aktive und pré-
ventive Arbeitsmarktpolitik” mit einem Anteil von 40 Prozent, gefolgt vom Politikfeld ,,Gesellschaft

20 Hinzu kommt noch die neue Gemeinschaftsinitiative EQUAL.
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ohne Ausgrenzung™ mit 20 bzw. 22 Prozent, dem Politikfeld ,,Anpassungsfihigkeit und Unternehmer-
geist™ mit 17 bzw. 15 Prozent sowie dem Politikfeld ,,Chancengleichheit von Frauen und Méannern® mit
10 Prozent sowie den kleinen Politikfeldern (Berufsbildungssysteme, Lokales Kapital und Technische
Hilfe), in denen fiir das ESF-BA-Programm keine Mittel vorgesehen sind.

Fiir die einzelnen ESF-Programme des Bundes (ESF-Bundesprogramm) sind zusammengefasst Gesamt-
kosten (Summe der ESF-Mittel und nationalen Mittel) in Hohe von rund 7,9 Mrd. Euro kalkuliert,
davon zwei Drittel (5,3 Mrd. Euro) in Westdeutschland und ein Drittel (2,6 Mrd. Euro) in Ostdeutschland.
Aufgrund des unterschiedlich hohen Interventionssatzes weicht die Verteilung der ESF-Mittel zwischen
Ziel 1 und Ziel 3 davon ab. Von den insgesamt fiir den Bund zur Verfiigung stehenden ESF-Mitteln in
Hohe von rd. 4,1 Mrd. Euro entfallen 59 Prozent auf den Westen, 41 Prozent auf den Osten. Mit rd. 3,7
Mrd. Euro sollen vom Bund 47 Prozent der Gesamtkosten seiner Programme finanziert werden, in
Westdeutschland sind dies 53 Prozent Eigenmittel, in Ostdeutschland 35 Prozent. Zusétzlich ist noch
eine private Beteiligung von bundesweit 0,1 Mrd. Euro vorgesehen, und zwar tiberwiegend fiir die ESF-
MaBnahme ,,Kurzarbeit und Qualifikation* (nur im ESF-BA-Programm).

Die Summe der dem Bund fiir die Zeit von 2000 bis 2006 zur Verfiigung stehenden ESF-Gelder gibt den
Rahmen fiir das maximal mogliche Mittelvolumen des ESF-BA-Programms. GleichmaBig verteilt auf
die sieben Forderjahre stiinden pro Jahr etwas weniger als 0,6 Mrd Euro fiir das Programm zur Verfii-
gung. Dabei ist fiir die ESF-Kofinanzierung des Jugendsofortprogramms in der geplanten Laufzeit bis
2003 noch ein nicht geringer Teil abzuziehen, sowie in der gesamten Laufzeit noch ESF-Gelder fiir
weitere kleinere Bundesprogramme. Vor diesem Hintergrund kann von einem jahrlich verfiigbaren Mittel-
volumen fiir das ESF-BA-Programm in einer Grofenordnung von schitzungsweise mehr als 0,3 Mrd.
bis zu 0,4 Mrd. oder gar bis maximal unter 0,5 Mrd. Euro bzw. bis unter 1 Mrd. DM ausgegangen
werden.

Tabelle 3b
Anteile von Bund, Landern und Kommunen an der nationalen Kofinanzierung der ESF-, Dachprogramme*

und darunter des ESF-Bundesprogramms

Nationaler offentlicher Anteil
ESF-Programme Insgesamt Davon (in %):
in Mio. € in % Bund Lander Kommunen

EPPD Ziel 3 5.424,0 100 68,9 25,6 55

darunter ESF-Bundesprogramm 2.784,3 100 100 - -
GFK Ziel 1 (nur ESF) 3.363,3 100 55,5 43,5 1,0

darunter ESF-Bundesprogramm 905,2 100 100 - -
Summe Ziele 1 und 3 8.787,3 100 63,7 32,4 3,8

darunter ESF-Bundesprogramm 3.689,5 100 100 - -

Quelle : Programmergénzung zum EPPD Ziel 3, GFK Ziel 1, Programmergénzung zum OP des Bundes (Humanressourcen) zu Ziel 1

Im Vergleich zur Hohe des fiir die aktive Arbeitsforderung im SGB 111 vorgesehenen Eingliederungs-
titels plus der weiteren SGB IlI-Mittel, die fiir die Kofinanzierung der ESF-Existenzgriindungsforde-
rung und der Qualifizierung von Kurzarbeitern herangezogen werden, ist der ESF-Beitrag nicht sehr
hoch. Nimmt man z.B. das Jahr 2001, so ergidnzt das ESF-BA-Programm mit ,,nur” rund 600 Mio. DM
rund 28 Mrd. DM des Eingliederungstitels bzw. 33 Mrd. DM der fiir alle Ermessensleistungen zur
Verfiigung stehenden Mittel.
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Die fehlende Vorab-Festlegung des Fordervolumens kann sich auf der einen Seite als funktional fiir die
Gesamtsteuerung des iibergreifenden EPPD zu Ziel 3 erweisen, da sie die Moglichkeit erdffnet, tempo-
rare Soll-Ist-Diskrepanzen bei der Umsetzung einzelner Programme im Gesamtsoll-Ist-Verhiltnis auf
EPPD-Ebene auszugleichen. Auf der anderen Seite impliziert die Ungewissheit iiber das Volumen
Steuerungs- und Umsetzungsprobleme fiir das ESF-BA-Programm, die noch zu untersuchen sein wer-
den.

2.3.2 Prozedurale Steuerung

Die Ausstattung eines Programms mit Finanzmitteln ist zwar eine entscheidende Voraussetzung fiir
seine Umsetzung, aber nicht unbedingt auch fiir die mit dem Programm angestrebte Zielerreichung. In
der klassischen Vollzugsorientierung von Verwaltung kann die mehr oder weniger vollstdndige Ver-
ausgabung der Programmmittel bereits als ErfolgsmaBstab erscheinen. Dies ist zwar nicht abwegig,
weil Diskrepanzen zwischen Haushalts-Soll und Haushalts-Ist anzeigen, dass die Umsetzung nicht wie
geplant erfolgt ist, sie lassen jedoch keine Aussagen iiber die tatsdchlichen Wirkungen des Programms
zu. In grob zugespitzter Alternative zur Vollzugsorientierung stehen Ansétze einer Zielsteuerung, in
denen die Mittelverausgabung in Struktur und Volumen vorab an Kriterien und Prozeduren gebunden
wird, die ihren zieladdquaten Einsatz konditionieren und nachvollziehbar machen sollen. Die Européi-
sche Kommission folgt diesem Konzept einer zielorientierten Steuerung, wenn sie sich nicht auf ver-
tragliche Vereinbarungen zum zielorientierten Mitteleinsatz allein verldsst, sondern zusitzlich proze-
durale Steuerungselemente vorsieht, die die Einhaltung bzw. begriindete Abweichungen von den ver-
traglichen Vereinbarungen gewihrleisten, d.h. nachvollziehbar und ggf. auch sanktionierbar machen
sollen.

Im Unterschied zur alten Programmperiode werden nun nicht mehr regelméBige und daher relativ genau
kalkulierbare Zahlungen an die Fondsverwalter getétigt, aus denen anschlieBend die Ausgaben finan-
ziert und spiter erst abgerechnet werden.?! Jetzt wird zum Programmstart jeweils nur ein Vorschuss in
Hohe von maximal 7 Prozent der Mittel der Gesamtlaufzeit gegeben. Alle weiteren Zahlungen erfolgen
nur noch als Erstattung tatsachlich getitigter Ausgaben der Endbegiinstigten der Programme (im Falle
des ESF-BA-Programms ist dies die BA als letzte 6ffentliche Stelle). Deshalb miissen alle Fondsverwalter
moglichst zeitnah abrechnen und eine Mittelerstattung beantragen (im Falle des EPPD z.B. gemeinsam
zusammengefasst durch das als oberster Verwaltungsbehorde dafiir zustdndige BMA). Zugleich bindet
die Kommission die Jahrestranchen fiir die ,,Dachprogramme* jeweils im Friihjahr d. J.. Der Teil des
gebundenen Betrages, der am Ende des zweiten Jahres nach Mittelbindung nicht durch Erstattungsan-
trage in Anspruch genommen wurde, wird von der Kommission wieder freigegeben, steht also nicht
mehr zur Verfiigung. Deshalb muss versucht werden, in diesem Zeitraum die Summe aller Erstattungs-
antrdge fiir Einzelprogramme moglichst zeitnah und in der Hohe dicht an den in den Dachprogrammen
kalkulierten Soll-GréBen zu orientieren, um zu verhindern, dass die Kommission die von ihr zum Abruf
bereit gestellten Gelder wieder zum Teil zuriicknimmt.

Diese neuen Konditionen fiir den Mittelfluss der ESF-Gelder kénnen Soll-Ist-Diskrepanzen im Ver-
héltnis der jeweils von den Fondsverwaltern kalkulierten und dann tatséchlich getitigten Ausgaben
relativ schnell offenkundig machen. Sie sind jetzt nicht mehr nur ein Erklérungsproblem und ggf. An-
lass zu mittelfristigem Umsteuern, sondern kurzfristig relevant fiir die Hohe der aktuell verfiigbaren
Ausgabemittel. Fiir die Fondsverwalter besteht die Moglichkeit, innerhalb der Dachprogramme oder
auch darunter im Rahmen des jeweiligen Volumens der vom Bund und den Léndern kalkulierten Mittel
auszugleichen.

21 Vel. Artikel 32 der allgemeinen Strukturfondsverordnung 1260/1999.
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Im Rahmen der neuen zielorientierten Steuerungsphilosophie der Strukturfonds hat das Finanzcontrolling
einen zentralen Stellenwert. In Verbindung damit stehen differenzierte Regelungen zur Organisation der
Verwaltungsabldufe und Kontrollstrukturen fiir die Abwicklung aller ESF-kofinanzierten Programme
und auch das Begleitsystem (Monitoring zum finanziellen und materiellen Verlauf) ist darin involviert,
letztlich sogar die Evaluation zur Halbzeitbilanz. Beispiel sind etwa die aufwendigen Berichts- und
Priifsysteme im Zusammenhang mit den dreimal pro Jahr anfallenden Zahlungsantrdgen an die Kom-
mission. Damit wird in Deutschland das géingige System von Haushaltsrecht und Vollzug zum Teil mit
erheblichen Zusatzanforderungen konfrontiert, denen aber als Bedingung des Mittelflusses entsprochen
werden muss.*

Welche Konsequenzen dies alles fiir die Umsetzung des ESF-BA-Programms haben wird, ist derzeit
noch nicht absehbar. Auf jeden Fall sind damit spezifische Zusatzanforderungen an die Steuerung der
Umsetzung und Finanzabwicklung verbunden, fiir deren Realisierung Zeit und Kapazitit notwendig
sind (vgl. weiter unten Kap. 4 und 5). Der Kontrast zwischen dem vergleichsweise hohen Zusatzaufwand
fiir Umsetzung und Finanzabwicklung auf der einen und der im Vergleich zur Regelférderung durch das
SGB III nur geringen Mittelausstattung auf der anderen Seite konnte sich als hemmend fiir die Akzep-
tanz des Programms erweisen — zumal die relative Ungewissheit iiber die jahrlich zur Verfiigung stehen-
den Mittel als ein Planungsrisiko fiir die mittelfristige Zielorientierung in der Umsetzung des Programms
erscheinen kann (kalkulierbarer und stetiger Mittelfluss als Planungsvoraussetzung).

Im Grundmuster unterscheidet sich das Steuerungskonzept der Strukturfonds allerdings gar nicht so
sehr vom Steuerungskonzept des SGB III. Erst die Umsetzungspraxis wird zeigen, inwieweit die pro-
zedurale Feinregulierung von ESF und SGB 111 sich auf den verschiedenen Umsetzungsebenen als kom-
patibel erweisen und wodurch die Kompatibilitit gefordert oder gehemmt wird.

2.4 Die Bundesanstalt fiir Arbeit als umsetzende Organisation

Mit der Reform der Strukturfonds zu Beginn der neuen Forderperiode wurde von der Europdischen
Kommission der Anspruch auf eine starke Reglementierung der Umsetzung zugunsten des Konzepts
einer Zielsteuerung zuriick genommen. Ziel ist eine hohere Problemadidquanz und bessere Anbindung
der Programmplanung und Umsetzung an die nationalen, regionalen und lokalen Akteurskonstellatio-
nen. So wird z.B. das oben (Kapitel 2.1.1) beschriebene Verfahren der Programmierung als ein Konzept
der dezentralisierten Programmplanung in den Mitgliedsstaaten der EU und einzelnen Regionen ver-
standen, bei dem die - in einzelne PlangroBen ausdifferenzierten - Umsetzungspldane der Kommission
nur noch zur Information und nicht mehr zur Genehmigung vorgelegt werden miissen. AuBBerdem wurde
die Rolle der Begleitausschiisse gestérkt, die im Rahmen der ,,Dachprogramme® wie EPPD und OP fiir
alle Fragen der Vorbereitung, Finanzierung, Begleitung und Bewertung der Strukturfondsinterventionen
und damit auch fiir die entsprechende Abstimmung der den Dachprogrammen zugeordneten ESF-Pro-
gramme von Bund und Léindern zusténdig sind. Die Kommission hat hier nur noch beratende Stimme.

Mit der Erweiterung der dezentralen Handlungsspielrdume kniipft die Strukturfondsforderung in Deutsch-
land erstens an das féderale System des Bundes an, in dem bereits die Lédnder aus EU-Sicht als Regio-
nen gelten und zweitens an die in der Bundesrepublik — nicht nur in der Arbeitsmarkt- und Beschifti-
gungspolitik - ohnehin seit Jahren bestehenden Bemiihungen um eine Erh6hung der dezentralen
Entscheidungsspielrdume.

22 Vel. die VO 438/2001 zu den Verwaltungs- und Kontrollsystemen und das dazu vom BMWi erstellte ,,Grundlagen““-Papier
(BMWi 2001).
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In der Arbeitsmarkt- und Beschiftigungspolitik steht mit der Bundesanstalt fiir Arbeit in Deutschland
eine bundesweite dezentrale Organisation fiir die Umsetzung des ESF-geforderten Ergdnzungsprogramms
zum SGB III zur Verfiigung. Innerhalb der Bundesanstalt fiir Arbeit erfolgt die zentrale Programmsteue-
rung durch das Fachreferat in der Hauptstelle der BA, welches zugleich fiir die SGB IlI-Instrumente
FbW und TrainingsmaBnahmen zustindig ist, also fiir die Regelinstrumente, an die mit dem ESF-BA-
Programm iiberwiegend angekniipft wird. Die Landesarbeitsamter als Mittelinstanz sind zusténdig fiir
die regionale Verteilung der ESF-Mittel und fiir solche Umsetzungsaspekte, die - wie z.B. bei Qualifi-
zierung von Kurzarbeiter/innen - die Moglichkeiten einer dezentralen Entscheidung vor Ort {iberschrei-
ten. Vor allem haben die Landesarbeitsimter auch die Aufgabe der Abstimmung mit der jeweiligen
Linderarbeitsmarktpolitik, um Uberschneidungen zwischen dem ESF-BA-Programm und der ESF-For-
derung durch die Liander zu vermeiden. Die Arbeitsdmter vor Ort (einschlieBlich ihrer Verwaltungs-
ausschiisse) sind die eigentlichen Umsetzungsakteure. Sie planen, organisieren, entscheiden und be-
richten den Einsatz der ESF-Leistungen bzw. der damit kofinanzierten Instrumente des SGB II1.

Dariiber hinaus sollen die Arbeitsdmter und Landesarbeitsamter auch in die Umsetzung der ESF-Lan-
derprogramme einbezogen bleiben. Die Durchfithrungsanweisungen zum ESF-BA-Programm betonen,
dass das ESF-BA-Programm und die ESF-Landesprogramme in einem Ergénzungsverhiltnis stehen
sollen, wobei konkurrierende Forderung zu vermeiden ist. Ein Vorrang des ESF-BA-Programms gegen-
iber den ESF-Programmen der Lander besteht insofern, als diese hdufig Mittel aus dem SGB III zur
Kofinanzierung heranziehen. Das soll nur dann mdoglich sein, wenn die SGB III-Mittel nicht fiir die
Kofinanzierung des ESF-BA-Programms benétigt werden. Aus dem Zusammenspiel mit der ESF-For-
derung der Bundeslidnder ergibt sich ein Abstimmungsbedarf zwischen den ESF-Fondsverwaltern der
Lander und den Landesarbeitsédmtern.

Mit der Einfiithrung des SGB III im Jahr 1998 wurden die M6glichkeiten einer dezentralen und deshalb
entsprechend den besonderen ortlichen Bedingungen problembezogenen Forderung auch unabhéngig
von der ESF-Forderung weiter verbessert. Seitdem entscheiden die einzelnen Arbeitsémter bzw. ihre
drittelparitétisch besetzten Verwaltungsausschiisse iiber die konkrete Ausrichtung der Arbeitsférderung
vor Ort. Anders als in der Vergangenheit gibt es keine zentralen Vorgaben fiir den jeweiligen Mittelein-
satz zu den einzelnen Forderinstrumenten. Nun kénnen die Amter den Instrumenteneinsatz weitgehend
selber strukturieren im Rahmen ihres Eingliederungstitels fiir die ,,Ermessensleistungen der aktiven
Arbeitsforderung.” Neu ist zudem die Moglichkeit zur sog. Freien Férderung (§ 10 SGB I1I), mit der die
Amter bis zu 10 Prozent ihres Eingliederungstitels fiir weitere MaBnahmen bzw. Leistungen einsetzen
konnen, die im Gesetz nicht vorgesehen sind. Von den fiir die Ergdnzung durch das ESF-BA-Programm
relevanten Regelinstrumenten gehdren zum Eingliederungstitel die FbW und TrainingsmaBnahmen, nicht
jedoch das Uberbriickungsgeld fiir arbeitslose Existenzgriinder/innen und das Kurzarbeitergeld.

Die Anbindung der ESF-Ergénzung von FbW und TrainingsmaBnahmen an den Eingliederungstitel be-
deutet, dass von Seiten der Hauptstelle der Bundesanstalt fiir Arbeit bzw. von den Landesarbeitsdmtern
fiir den GroBteil der ESF-Mittel keine konkreten Sollvorgaben fiir die Amter gegeben werden konnen.
Uber den Umfang und die konkrete Ausrichtung der FboW und TrainingsmaBnahmen entscheiden die
Amter im Rahmen ihres Eingliederungstitels. Deshalb kann auch die Entscheidung iiber die darauf
bezogene ESF-Erginzung nur dezentral méglich sein. Damit erhéht sich das Potenzial fiir eine flexible
Umsetzung des ESF-BA-Programms — allerdings immer in Abhéngigkeit von der allein schon aufgrund
ihres quantitativen Gewichts prioritdren Planung und Umsetzung der Regelinstrumente vor Ort. Mit

% Allerdings gab es auch schon zuvor partielle Deckungsmoglichkeiten zwischen dem Mittelansatz zu Einzelinstrumenten,
so dass die AA schon in der Vergangenheit Handlungsspielriume hatten.
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dem Eingliederungstitel des SGB III hat sich fiir die ESF-Ergénzung im neuen ESF-BA-Programm
immanent betrachtet allerdings nicht viel gedndert, da auch schon im alten Programm die Mittelzu-
weisungen fiir die einzelnen ESF-Leistungen bei beruflicher Qualifizierung auf dezentraler Ebene wech-
selseitig deckungsfihig waren. Weil aber mit dem Eingliederungstitel in den AA erst noch Erfahrung
gesammelt werden musste, kann jetzt erwartet werden, dass die neue dezentrale Entscheidungsfreiheit
sich ggf. auch in einer groBeren Vielfalt bzw. Flexibilitdt der Umsetzung des ESF-BA-Programms nie-
derschlagt. Letztlich gilt dies auch fiir die ESF-Erginzung bei der Existenzgriindungsforderung, weil
deren praktische Umsetzung nur im Einzelfall und bezogen auf vor Ort institutionell mehr oder weniger
giinstige Rahmenbedingungen entscheidbar ist. Gleiches gilt im Prinzip fiir die Moglichkeit zur Quali-
fizierung bei Kurzarbeit, wobei bei diesem Instrument jedoch die Nichtplanbarkeit von Kurzarbeit und
von interessenpolitischen Verhandlungen iiber Personalabbau den Ausschlag geben diirften.

Fiir die Umsetzung des ESF-BA-Programms insgesamt kann festgehalten werden, dass mit der Anbin-
dung an das Regelinstrumentarium und dessen dezentraler Umsetzung gute Chancen zu einer entspre-
chend flexiblen und an den jeweiligen regionalen Problemkonstellationen und institutionellen Rah-
menbedingungen ausgerichteten Forderpraxis bestehen — wenn auch immer in diesem Rahmen begrenzt
durch die fiir die Amter notwendig prioritire Umsetzung der SGB-III-Instrumente. Nicht unwichtig
diirfte in diesem Zusammenhang auch sein, dass im Rahmen des mittlerweile breit implementierten
Konzepts ,,Arbeitsamt 2000 in den Amtern die iiberkommene biirokratische Organisation von Bewilli-
gung und Leistung zugunsten teamartiger Kooperationsstrukturen und einer Philosophie zielorientierter
Dienstleistung an den Kund/innen aufgel6st werden soll. Zugleich gilt fiir die Umsetzung des ESF-BA-
Programms damit auch das, was aus der dezentralen Umsetzung der SGB IlI-Instrumente folgt, d.h. ein
vermehrter Bedarf an Transparenz. Was fiir die Umsetzung des ESF generell gilt — Zielsteuerung bei
dezentraler Umsetzung erfordert ein differenziertes Berichts- und Controllingsystem zur Kompensation
des durch die Riicknahme von Konditionalsteuerung entstehenden Kontrollverlusts — betrifft auch das
SGB III und das ergéinzende ESF-BA-Programm. Wenn sich die Zentrale auf die Vorgabe allgemeiner
Ziele beschrinkt (allerdings nach wie vor auch iiber leistungsrechtliche Konditionierung steuert), muss
tiber Monitoring und Controlling einschlieBlich Evaluation gesichert werden, dass Zielsteuerung iiber-
haupt als reflexiver Prozess moglich wird.

2.5 Monitoring

Der neue Steuerungsansatz der Strukturfonds bringt erhdhte Anforderungen an die Berichtsysteme zum
finanziellen und materiellen Verlauf der ESF-Forderung einschlieBlich der darauf basierenden Systeme
des Ziel- und Finanzcontrolling sowie der Evaluation mit sich. Fiir den ESF wurden die diesbeziiglichen
Vorgaben der allgemeinen Strukturfondsverordnung in den ,,Leitlinien fiir die Begleit- und Bewertungs-
systeme der Interventionen des ESF* konkretisiert (GD Beschiftigung 1999). Demzufolge ist ein Set
von Indikatoren fiir den Ressourceneinsatz, den Forderverlauf, die Ergebnisse und die Wirkungen der
ESF-Forderung zu ,,bedienen®, welches der Kommission die Moglichkeit zum begleitenden Controlling
der ESF-Kofinanzierung nationaler Programme geben soll und das zugleich die jeweiligen Fondsverwalter
und umsetzenden Organisationen innerhalb der Mitgliedstaaten - in Deutschland z.B. die Lénder und
die BA - zur Zielsteuerung im eigenen Interesse an effektiver und effizienter Umsetzung ihrer Program-
me anregen soll.?* Begleitung (Monitoring) und Bewertung (Evaluation) sind darin arbeitsteilig konzi-

24 Unverkennbar haben sich in diesem, vom Rat (also den Mitgliedstaaten selber) beschlossenem Konzept der Kommission
Empfehlungen niedergeschlagen, wie sie z.B. zur Steuerung im Gutachten von Lang, Naschold und Reissert (1998) und zum
Monitoring im Rahmen des von der Kommission unterstiitzten Handbuchs zur Evaluation von Arbeitsmarktpolitik gegeben
wurden (Auer, Kruppe 1996 in: Schmid, O’Reilly,Schomann 1996).



24 1ABWerkstattbericht Nr. 5/2002

piert - nicht zuletzt, um die Chance fiir eine unabhingige wissenschaftliche Evaluation zu er6ffnen, die
mit ihrer Implementations- und Wirkungsforschung die Informationsbasis fiir eine politische Evaluati-
on der Programme durch die dafiir zustdndigen Begleitausschiisse liefern soll.

Parallel zu diesem zielorientierten Monitoring- und Evaluationskonzept wurden mit den Vorgaben zu
den Verwaltungs- und Kontrollsystemen die Anforderungen zum Berichtssystem unter dem Aspekt der
Finanzkontrolle definiert, um tiber Priifpfade und Stichprobenkontrollen Transparenz bis hin zum letz-
ten einzelnen Forderfall zu gewéhrleisten (VO 438/2001 — vgl. auch Kapitel 2.3.2). Erst die Praxis wird
zeigen konnen, ob das geplante System des Zielcontrolling mit den Vorgaben zum Finanzcontrolling
vereinbar ist, denn diese wurden nicht im abgestimmten Paket, sondern in paralleler Aktion einerseits
von den fachlich zustdndigen Stellen und andererseits von den fiir die Finanzabwicklung zusténdigen
Stellen der Europédischen Kommission formuliert. Idealtypisch betrachtet kann im Blick auf die Re-
chenschaftslegung zur Verwendung 6ffentlicher Mittel die Vereinbarkeit unterstellt werden. Empirisch
sind wechselseitige Beeintrachtigungen vorstellbar im Verhéltnis von zielorientierter Datenerfassung
und —auswertung einerseits und belegorientierter Priiferfassung und Rechnungslegung andererseits. Dies
hat einen einfachen Grund: Je nachdem, welche Praxis der Datenerfassung im Forderprozess géngig ist
— vollzugsorientierte Erfassung von Forderdaten im Dienste der buchhalterischen Mittelverwaltung,
Erfassung des materiellen Vollzugs der Férderung im Blick auf Zielcontrolling oder die Kombination
beider Ansitze im Interesse auch effizienzorientierter Steuerung - , werden die Anforderungen der Kom-
mission als biirokratisch belastende Kontrolle oder als Bestétigung und Herausforderung fiir ohnehin
bestehende Bemiihungen um die Transparenz des materiellen und finanziellen Verlaufs der
Forderentwicklung verstanden werden konnen (Deeke 2000).

Im Zusammenhang mit der Programmplanung wurde in Deutschland ein neues tibergreifendes System
fiir das Monitoring und die Evaluation des EPPD und GFK bzw. OP entwickelt. Damit soll erstens eine
gemeinsame Basis fiir die Begleitung und Bewertung aller Einzelprogramme von Bund und Léndern
geschaffen werden, um entsprechend den Anforderungen der Kommission auf der Ebene des EPPD,
GFK und OP aggregiert berichten zu konnen. Zweitens werden damit Schlussfolgerungen aus den Er-
fahrungen mit Monitoringproblemen in der vergangenen Forderperiode gezogen. Aufgrund der unzurei-
chenden Datenlage konnte eine zusammenfassende Berichterstattung zum Verlauf und zu den Ergebnis-
sen der fritheren ESF-Forderung nur mit erheblichen Anstrengungen und unter Inkaufnahme einiger
Liicken erfolgen. Und die wissenschaftliche Evaluation der Programme war aufgrund der Datenlage im
wesentlichen auf Aufgaben eines nachholenden Monitoring beschriankt (Jaedicke, Seyfried 2000: 166fY).

Im Zentrum des neuen Systems von Begleitung und Bewertung steht eine ,klare funktionale Aufteilung
der Zusténdigkeiten von Monitoring und Evaluation® (EPPD Ziel 3: 205; OP Ziel 1: 58), wobei mit dem
Monitoring die Aufgaben der programmverantwortlichen und umsetzenden Stellen bezeichnet und mit
Evaluation an dieser Stelle die Aufgaben unabhingiger programmbezogener Wirkungsforschung ange-
sprochen sind. ,,Monitoring und Evaluation haben gemeinsame Schnittstellen wie auch jeweils geson-
derte Aufgaben. In prinzipieller Unterscheidung werden durch das Monitoring die finanziellen und
materiellen Verlaufsdaten sowie die individualisierten Daten zu den Ergebnisindikatoren (orientiert an
der SGB IlI-Eingliederungsbilanz) erfasst, wihrend die Evaluation fiir die Erfassung der Wirkungen
und die Analyse der Effizienz der Forderung zustindig ist. Dabei muss gewihrleistet sein, dass die
Evaluierung zukiinftig auf den Daten des Monitoring systematisch aufbauen und dabei zur Durchfiih-
rung von Verbleibsanalysen insbesondere auf die im Monitoring vorhandenen Individualdatensitze zu-
riickgreifen kann“ (ebda.).
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Entscheidende Basis fiir das Monitoring im Rahmen der regelméBigen Berichterstattung (Jahresberichte)
zum Verlauf der einzelnen ESF-Programme sowie im Rahmen der finanziellen Abwicklung (mit Daten
zum materiellen Verlauf unterlegte Zahlungsantrige) ist die Erhebung von Individualdatensitzen
(,,Stammblattverfahren*) mit einem einheitlichen Merkmalskatalog fiir alle Programme, ,,um eine Ag-
gregation und Auswertung von Daten bis auf EPPD- bzw. GFK-Ebene zu ermoglichen ... Fiir jeden
MaBnahmeteilnehmer wird ein individueller Datensatz angelegt und ereignisbezogen (= Eintritt, Aus-
tritt und Austrittsgriinde, Verbleib nach Mallnahmeende) fortgeschrieben. Dieser Individualdatensatz
muss so aufgebaut sein, dass fiir die Auswertung eine freie Kombinierbarkeit aller Angaben gewihrlei-
stet ist und zugleich die Datenschutzbelange beriicksichtigt werden ... Ergédnzend zu den
Individualdatensitzen werden Stamminformationen tiber Tréger, Projekte und beteiligte Unternehmen
definiert und erhoben* (EPPD Ziel 3: 207; OP Ziel 1: 59).

Um diesen neuen Anforderungen gerecht zu werden, miissen der Bund, die BA und alle Lander neue
Monitoringsysteme aufbauen bzw. die vorhandenen Erfassungs- und Berichtssysteme ausdifferenzieren
und effektivieren. Anders als bei den Léandern, die bei der Datenerfassung zu ihrer Projektférderung von
den Tragern abhidngig sind, bestehen fiir die Individualférderung im Rahmen des ESF-BA-Programms
deshalb giinstigere Voraussetzungen, weil die Daten in den Dienststellen der BA im Forderprozess an-
fallen. Allerdings verfiigt die BA noch nicht iiber ein System, mit dem alle Einzeldaten zum Einsatz der
Instrumente aktiver Arbeitsférderung miteinander vernetzt und zentral verfiigbar wiren, und in das die
Datenerfassung und Berichterstattung zum ESF-BA-Programm integriert werden konnte. Derzeit befin-
det sich das Monitoringsystem der BA mit der Vorbereitung eines Datawarehouse und der Einbettung in
ein aktuell im Ausbau befindliches System von Zielcontrolling noch im Umbruch (Brinkmann 2000;
Deeke/Wiedemann 2002). Dies gilt insbesondere auch fiir die vom SGB III verlangte Eingliederungs-
bilanz, in der zwar die Mehrzahl der Félle des ESF-BA-Programms (nicht Kurzarbeit) faktisch enthal-
ten, aber nicht identifizierbar ist.

Deshalb musste die BA fiir das ESF-BA-Programm zunichst mit der ESF-BA-Geschiftsstatistik ein
gesondertes Berichtssystem aufbauen. Im Vergleich zur Geschiftsstatistik zum Vorlduferprogramm han-
delt es sich dabei um eine erhebliche Verbesserung. In der alten Statistik gab es lediglich Informationen
zu den Zugingen in die ESF-BA-Forderung (Bewilligungen, nicht tatsdchliche Eintritte) mit wenigen
Merkmalsauspragungen. Mit der neuen ESF-BA-Geschiftsstatistik stehen auf der Grundlage von
Einzeldatensitzen differenzierte Merkmalsausprigungen im Sinne des Stammblattverfahrens jeweils
fur Eintritte, Bestdnde, Austritte und Verbleib zur Verfiigung . Die Begleitforschung ist hierzu ergin-
zend tétig und arbeitet fiir ihre eigenen Forschungszwecke am Aufbau einer Individualdatenbank, mit
deren Hilfe iiber Datenabgleiche erstens erginzende Informationen z.B. zu Ubergingen in Beschiifti-
gung gewonnen werden sollen, und in die zweitens die fiir Wirkungsanalysen erforderlichen Datensétze
von Vergleichsgruppen einbezogen werden.

Insgesamt sind die Anforderungen an die Datengrundlagen, die sachliche Ausdifferenzierung und die
zeitliche Strukturierung des Monitoring fiir alle Beteiligten an den jeweiligen Einzelprogrammen von
Bund und Léndern und fiir die mit der Aggregation auf EPPD- und GFK- bzw. OP-Ebene befassten
Stellen mit erheblichen Anstrengungen verbunden. Dies gilt nicht zuletzt aufgrund des komplexen funk-
tionalen Zusammenhangs mit der evaluierenden Wirkungsforschung, dem Zielcontrolling und insbe-
sondere den spezifischen Zusatzanforderungen der Verwaltungs- und Finanzkontrolle. Genau darin be-
steht die Chance, die Umsetzung der Programme im Sinne reflexiver Zielsteuerung zu gestalten — aber
auch ein neues Risiko formaler Verselbstdndigung der Kontrollsysteme.
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3. Einflihrung und Umsetzung des Programms im Jahr2000

3.1 Fragestellung

Wie bei jedem Programm gab es auch beim ESF-BA-Programm eine Einfiihrungsphase, in der zunichst
die Inhalte des Programms konkretisiert, die relevanten Akteure informiert und entsprechende Ressourcen
zur Verfiigung gestellt werden mussten. Die Einfithrung des ESF-BA-Programms zu Beginn des Jahres
2000 stellte also eine spezifische Phase dar. Gleichzeitig wurden mit der ersten Definition der inhaltli-
chen, strukturellen und finanziellen Rahmenbedingungen wichtige Voraussetzungen fiir den weiteren Ver-
lauf der Umsetzung geschaffen.

Die bisherigen Untersuchungsschritte im Rahmen der Begleitforschung zur Implementation des Programms
hatten primér explorativen Charakter. Sie zielten zunichst darauf, die Einfiihrungsphase des ESF-BA-
Programms im Hinblick auf ihre Implikationen fiir die weitere Umsetzung zu erkunden (3.2). Von beson-
derem Interesse waren Unterschiede und Gemeinsamkeiten der Einfiihrung zwischen dem neuen ESF-
BA-Programm und der Einfiihrungsphase des ,,AFG-Plus“-Programms in der Férderperiode bis 1999. Im
Folgenden stehen dazu zwei Aspekte im Mittelpunkt: Zundchst (3.2.1) geht es auf der Grundlage von
Expertengesprachen im BMA, in der Hauptstelle der Bundesanstalt flir Arbeit sowie in den Landesarbeits-
dgmtern um die Frage, welche Startbedingungen sich aus den konzeptionellen Vorgaben des ESF-BA-
Programms fiir die Umsetzung vor Ort ergeben haben. Im zweiten Schritt (3.2.2) wird dargestellt, welche
finanziellen Ressourcen im Jahr 2000 fiir die Umsetzung zur Verfligung gestellt wurden.

Daran anschlieBend (3.3) wird der finanzielle und materielle Verlauf der Umsetzung bis Ende 2000 niher
betrachtet. In welchem Umfang ist das ESF-BA-Programm bis Ende 2000 tatsdchlich umgesetzt worden?
Wie hoch ist der Ausschopfungsgrad der bereitgestellten Haushaltsmittel? Wie viele Personen konnten in
die Forderung einbezogen werden? Wurden die Zielgruppen erreicht, und welche Maflnahmen wurden in
welchem Umfang umgesetzt? Antworten auf diese Fragen sagen noch nichts zum Nutzen der Férderung.
Sie beschreiben aber unter quantitativer Perspektive, ob es gelungen ist, das Programm in seiner Anfangs-
phase angemessen umzusetzen, und sie konnen ggf. erste Hinweise auf spezifische Umsetzungschancen
und -probleme geben.

Zur Beschreibung des finanziellen Verlaufs der Férderung werden im ersten Schritt (Kap.3.3.1) die
Bewirtschaftungsiibersichten der BA fiir das Jahr 2000 herangezogen und mit den entsprechenden Werten
des Jahres 1995, also dem entsprechenden Einfiihrungsjahr des Vorlduferprogramms, verglichen.

Anschliefend wird der materielle Verlauf ebenfalls im Vergleich zum ersten Jahr des Vorlduferprogrammms
1995 beschrieben (Kap. 3.3.2). Dabei geht es nicht nur um die Zahl der Forderfille insgesamt, sondern
auch um die realisierten Forderstrukturen, d.h. um Aspekte der Zielgruppenerreichung und das Spektrum
der umgesetzten MaBnahmen. Dazu werden die statistischen Einzeldatensitze der ESF-BA-Geschéfts-
statistik (ST 38) herangezogen. Im Vergleich zur Geschéftsstatistik zum Vorlduferprogramm liegen heute
detailliertere Informationen zu den Forderfdllen vor, da die statistischen Erfassungsprogramme der BA
entsprechend den Monitoringanforderungen des ESF stirker ausdifferenziert sind. Weil die Einzeldaten
allerdings erst relativ spét zur Verfligung standen und ihre ErschlieBung fiir die analytischen Zwecke der
Begleitforschung mit erheblichem Aufwand verbunden ist, kdnnen an dieser Stelle in einem ersten Schritt
nur ausgewahlte Auswertungen vorgestellt werden, die z.T. vorldufigen Charakter haben.?

% Die Ergebnisse der zur Zeit noch laufenden DatenerschlieBung, insbesondere der wichtigen Abgleiche mit den Einzeldaten
aus den Datenbanken der BA zu den Arbeitslosen und Arbeitsuchenden sowie aus den einschlidgigen weiteren Foderdatenbanken
(z.B. zu FbW, TrainingsmafBinahmen), werden noch in spéteren Berichten der Begleitforschung vorgestellt. Zur Komplexitét
der Arbeiten bei der ErschlieBung und Aufbereitung von Prozessdaten der BA vgl. Deeke, Wiedemann (2002).
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3.2 Zur Einfiihrung des Programms
3.2.1 Die ,,Startbedingungen‘ auf Landesarbeitsamts- und Arbeitsamtsebene

Die Richtlinien des Bundesministeriums fiir Arbeit und Sozialordnung (RL) sowie die darauf basie-
renden Durchfiihrungsanweisungen (DA) der Bundesanstalt fiir Arbeit konkretisieren die Férderlogik
des ESF im Hinblick auf Zielgruppen und MaBnahmen bzw. Leistungen (vgl. Kap. 2.2). Sie stellen
damit auf der konzeptionellen Ebene die wichtigsten Bezugspunkte fiir die Umsetzung auf der Ebene
der Landesarbeitsdmter und Arbeitsamter dar.

Wie zuvor bereits dargestellt, ergaben sich auf der Ebene des Forderrechts fiir die Forderperiode 2000
bis 2006 gegeniiber der vorherigen Forderphase zwar relevante aber keine grundlegenden konzeptio-
nellen Verdnderungen. Die Expertengespriche im BMA sowie im zustindigen Fachreferat der Bun-
desanstalt fiir Arbeit und den Landesarbeitsamtern legen nahe, dass die Geringfiigigkeit der Anderun-
gen gerade fiir die Einfithrungsphase, aber auch im Hinblick auf die weitere Umsetzung sowohl Vor- als
auch Nachteile mit sich brachte.

Auf der Ebene der Landesarbeitsimter war die Einfithrungsphase des Programms zum einen von Auf-
gaben des Informationstransfers zwischen der Hauptstelle der Bundesanstalt fiir Arbeit und den Arbeits-
amtern gepragt. Da bereits in der vorangegangenen Férderphase Erfahrungen mit dem Instrumentarium
des Programms gesammelt werden konnten, erwies sich das relativ geringe Ausmal} an Verénderungen
in der Anfangsphase nach Einschitzungen der vor uns befragten Expert/innen als vorteilhaft fiir einen
ziigigen Informationsfluss: Die DA konnten gleich zu Beginn des Jahres 2000 von der Bundesanstalt fiir
Arbeit in Abstimmung mit dem BMA erarbeitet werden. Damit wurden friithzeitig die Voraussetzungen
fiir den weiteren Diffusionsprozess der DA von der Hauptstelle iiber die Landesarbeitsimter in die
einzelnen Arbeitsdmter und zu den dort zustdndigen Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern geschaffen.

Zum zweiten iibernahmen die Landesarbeitsdmter in der Einfithrungsphase auch Abstimmungen mit
den fiir Arbeitsmarktpolitik zustdndigen Ministerien in den einzelnen Bundesldndern. Unsere Aus-
wertungen der Expertengespriche in den Landesarbeitsamtern zeigen, dass diese Zusammenarbeit in
hohem Mal3e kontextabhingig ist und auf unterschiedliche, z.T. langjdhrig gewachsene Traditionen und
Strukturen der Kooperation verweist. Die Kooperation erfolgt in einem breiten Spektrum — angefangen
von Abstimmungsgespriachen auf landespolitischer Ebene bis hin zur Beteiligung der Landesarbeitsamter
am Prozess regionaler Zielvereinbarungen (z.B. NRW). Durchgingig ergab sich die Zusammenarbeit
auch unabhéngig vom ESF-BA-Programm schon dann, wenn Léander mit ihrer ESF-Férderung SGB
[lI-MaBnahmen wie z.B. ABM ergénzen (vgl. dazu die Darstellung der Lander zu ihren Verfahren der
Auswahl von Aktionen, Foérdervorhaben bzw. Projekten in der Programmerginzung zum EPPD).

In der Einfiihrungsphase richteten sich die Abstimmungsprozesse zwischen LAA und einzelnen Bun-
desliandern iiber den Informationsaustausch hinaus insbesondere auf

» Fragen der Arbeitsteilung im ESF-Zusammenhang: Hier wurde in der Regel darauf verwiesen, dass
sich das Land auf Projektférderung, die Bundesanstalt fiir Arbeit dagegen auf Individualforderung
konzentriere. Eine Arbeitsteilung nach Themenbereichen oder Zielgruppen wurde in einigen Bun-
desléndern ebenfalls angesprochen, sowie

» Fragen der Vermeidung von Doppelfinanzierung, ausgehend von Erfahrungen mit entsprechenden
Risiken aufgrund wechselseitiger Informationsdefizite zu Beginn der vergangenen Forderperiode.
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In einzelnen Bundesldandern wurde allerdings auch von mehr oder weniger offenen Konkurrenzen be-
richtet, wenn sich das jeweilige Bundesland arbeitsmarktpolitisch bei Themenschwerpunkten profilie-
ren wollte, die auch von der Bundesanstalt fiir Arbeit ,,bedient” werden.

Spezifische Ergebnisse zur Einfiihrung in den einzelnen Arbeitsdmtern sind Gegenstand regionaler Fall-
studien, die derzeit noch durchgefiihrt werden. Von Seiten der iibergeordneten Ebenen setzte man bei
der Einfithrung des Programms auf die Akzeptanz der Mitarbeiter/innen ,,vor Ort aufgrund ihrer Ver-
trautheit mit den Inhalten und Routinen des Vorlduferprogramms. In den Expertengesprachen wurde
darauf hingewiesen, dass in der vergangenen Forderperiode der im Vergleich zur Mittelausstattung rela-
tiv hohe Verwaltungsaufwand zu Akzeptanzschwierigkeiten gefiihrt habe. Fiir die neue Forderperiode
lassen sich daraus jedoch noch keine Schliisse ziehen: So konnte wachsende Routine oder die Beseiti-
gung von Schwierigkeiten in der Handhabung mit dem Vorlduferprogramm dazu gefiihrt haben, dass der
Aufwand inzwischen nicht mehr als so hoch wahrgenommen wird und die Akzeptanz gestiegen ist. Auf
der anderen Seite konnten Probleme aus der vergangenen Forderperiode auch ,,unbesehen® auf die Ein-
filhrung des neuen Programms tibertragen worden sein und damit die Akzeptanz erschwert haben. Hier
werden die Fallstudien auf Arbeitsamtsebene mehr Klarheit schaffen konnen.

Was fiir die Einfithrungsphase vorteilhaft war, kann sich dariiber hinaus fiir den weiteren Verlauf der
Umsetzung u. U. auch als Nachteil erweisen: Ein nur geringes Mal an Verdnderungen im Forderkonzept
kann dazu fiihren, dass iiber den Ahnlichkeiten die Besonderheiten bzw. neuen Moglichkeiten des Pro-
gramms aus dem Blick geraten. Ob eine solche ,,Kontinuitétsfalle ein Problem der Forderpraxis ist,
wird im weiteren Verlauf der Begleitforschung noch zu klaren sein. So ist z. B. danach zu fragen, wie
das neue Angebot im Bereich der Férderung der Teilnahme an TrainingsmafBnahmen fiir Personen ohne
Anspruch auf Unterhaltsgeld nach SGB III umgesetzt wird. Weitere Fragen sind, in welchem Ausmalf}
von der Moglichkeit Gebrauch gemacht wird, Module zeitlich nicht nur vor oder nach dem nach SGB 111
forderbaren MafBnahmeteil zu platzieren, oder ob die verdnderten Moglichkeiten der Erstattung von
Krankenversicherungskosten bei der Teilnahme an ESF-Modulen zu einer erhdhten Teilnahmebereitschaft
bei den potenziellen Teilnehmern fiihren.

3.2.2 Die Mittelausstattung im Jahr der Einfiihrung

Der finanzielle Umfang des ESF-BA-Programms ist im Vergleich zum Eingliederungstitel nur sehr ge-
ring. Wihrend der Eingliederungstitel im Jahr 2000 27,8 Mrd. DM betrug, standen fiir das ESF-BA-
Programm bundesweit Ausgabemittel in Hohe von 360 Millionen DM zur Verfiigung®. Mit dem Dienst-
blatt-Runderlass vom 25.1.2000 wurden den Landesarbeitsamtern der Umfang der Mittel und ihre Ver-
teilung auf die LAA-Bezirke mitgeteilt, die ihrerseits dann die Verteilung auf die einzelnen Arbeitsam-
ter vornahmen.

Die Summe von 360 Mio. DM war eine Vorleistung des Bundesministeriums der Finanzen (BMF): Da
das EPPD zu Ziel 3 sowie das OP zu Ziel 1 des Bundes zu Beginn des Jahres 2000 noch nicht bewilligt
waren, standen zu diesem Zeitpunkt noch keine origindren ESF-Mittel zur Verfiigung. Die Vorleistung
des BMF ermoglichte dennoch einen raschen Start des Programms. Uber das Jahr 2000 hinaus wurde
der BA durch die RL (§ 1, Abs. 2) zugesichert, dass auch in den Folgejahren ,,notwendige Vorauszahlun-
gen bis zu einem Umfang von 250 Millionen Deutsche Mark erbracht werden (kénnen)*, wenn die ,,von
der Europdischen Kommission angewiesenen Mittel nicht in ausreichendem Umfang zur Verfiigung
stehen®.

26 Im Jahr 2000 wurde noch nicht in EURO gerechnet.
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Tabelle 4 gibt einen Uberblick iiber die Ausgabemittel im Jahr 2000. Die Ubersicht zeigt, dass von der
Gesamtsumme in Hohe von 360 Mio. DM 186,3 Mio. DM auf die Arbeitsimter im Bundesgebiet West
und 146,1 Mio. DM auf die Arbeitsdmter im Bundesgebiet Ost entfielen.

In Tabelle 4 sind dariiber hinaus die Tabelle 4
Verpflichtungsermichtigungen (VE) Ausgabemittel 2000 und

Verpflichtungserméchtigungen (VE) 2001 und 2002

der Folgejahre ausgewiesen. Fiir das

Jahr 2001 standen bundesweit VE in uel

Héhe von 250 Mio. DM und fiir 2002 2000 VE 2001 | VE 2002
in Hoéhe von 75 Mio. DM zur Verfii- |Bundinsgesamt (alle Dst.*) 360,0 250,0 75,0
gung. Die Hohe der VE betrug damit  AA West 186,3 138,8 40,5
fiir die Jahre 2001 und 2002 zusammen- | AA Ost 146,1 103,5 30,8

gerechnet ca. 90,3% der Hohe der ver-  * Hauptstelle, Landesarbeitsamter, Arbeitsamter
ﬁigbaren Ausgabemittel fiir 2000 Quelle : Bundesanstalt fuir Arbeit

Fiir das Jahr 2001 entsprach die Hohe der Verpflichtungserméchtigungen mit 250 Mio. DM der Summe,
die laut §1 (2) der RL vorausgezahlt werden kann. Dies sicherte die Fortfithrung der im Jahr 2000
begonnenen Mallnahmen.

Die Verteilung der Mittel des ESF-BA-Programms auf die LAA wird von der Hauptstelle der Bundes-
anstalt fiir Arbeit vorgenommen. Die Verteilung basiert auf einem Schliissel, der fiir die ESF-Forder-
periode von 2000 bis 2006 von Bund und Liandern ausgehandelt wurde und in den Regionalentwick-
lungsplanen dokumentiert ist. Die Landesarbeitsdmter legen wiederum bei ihrer Verteilung der Mittel
auf die einzelnen Arbeitsdmter entweder den Indikator zur Verteilung der Mittel des Eingliederungs-
titels oder eigene ESF-Indikatoren zugrunde. Es ist vorgesehen, dass die LAA bis zu 15% der ihnen
zugeteilten Mittel fiir Qualifizierung bei Kurzarbeit in Reserve halten. Diese Reserve wird an die AA
mit entsprechenden Forderfillen verteilt.

Wie im folgenden Kapitel gezeigt wird, begann die Umsetzung des ESF-BA-Programms in den ersten
Monaten des Jahres 2000 eher verhalten. Dies ist moglicherweise damit zu erkldren, dass trotz der
vergleichsweise guten Startbedingungen einzelne Faktoren die Umsetzung verzdgerten. Dazu konnte
gehoren, dass die Rahmenbedingungen fiir das ESF-BA-Programm (RL, DA und Haushaltsmittel) den
AA zur Zeit der FbW-Planung im Herbst 1999 noch nicht bekannt waren. AuBerdem lieBe sich ver-
muten, dass der Planung der Ausgaben im Rahmen des ESF-BA-Programms u.U. eher nachrangige
Prioritdt beigemessen wurde, weil das Mittelvolumen im Vergleich zu den Ausgaben fiir die aktive
Arbeitsmarktpolitik insgesamt gering ist.

Diese Fragen sind Gegenstand weiterer Untersuchungen zur Implementation des Programms. Hier wird
zu kldren sein, wie sich die Chancen und Hiirden der Einfiithrungsphase in den konkreten Forder-
konstellationen auf Arbeitsamtsebene niedergeschlagen haben, inwieweit dabei regionale Unterschiede
bestehen und wie sich dies in der Folgezeit auf die Férderpraxis auswirkt.
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3.3 Erste Ergebnisse der Umsetzung des Programms im Jahr 2000
3.3.1 Finanzieller Verlauf

Die Auschopfung der Haushaltsmittel durch Ausgaben und Bindungen erscheint auf den ersten Blick als
ein einfacher Indikator zur Beantwortung der Frage, ob ein Programm ,,im Plan“ ist. Bei einer Gegen-
iiberstellung von Soll- und Ist-Werten stellen sich jedoch grundsétzliche Fragen: Anhand welcher Vor-
gaben wird der Sollbetrag festgelegt und wie soll sichergestellt werden, dass der Ist-Betrag am Jahres-
ende moglichst punktgenau dem Soll-Betrag entspricht? Insbesondere im Rahmen eines Programmes,
dessen Planung zwar auf zentraler Ebene, die Umsetzung aber auf dezentraler Ebene geschieht, ist die
Frage nach Problemen einer

“punktgenauen” Steuerung eines 1abelle 5

der zentralen Themen, die bei ei- Bereitgestellte Mittel (in Mio DM) und Ausschépfungsgrad
ner Bewertung von Soll- und Ist- Bundesgebiet Ost- West-
Stinden beziehunesweise des insgesamt* deutschland® | deutschland®
. £ ) Haushaltssoll 360,0 146,0 186,3
Ausschopfungsgrades der Mittel | o :
K . S |Verausgabte Mittel 231,9 112,6 119,3
einbezogen werden miissen. ~
Ausschépfungsgrad 64% 7% 64%
Bezogen auf die zum Jahresbe- Haushaltssoll 432,3 165,5 266,8
. . [Te)
ginn bereitgestellten Ausgabe- &  Verausgabte Mitel 257,2 86,5 170,8
mittel konnte 2000 bundesweit Ausschoépfungsgrad 59% 64% 52%
ein Ausschijpfungsgrad von 64 Hauptstelle, Landesarbeitsamter, Arbeitsamter Quelle: Bundesanstalt fur Arbeit

2 Arbeitsamter Bundesgebiet Ost

Prozent erreicht werden (vgl. Ta- ,""%™° ‘
Arbeitsamter Bundesgebiet West

belle 5). In den alten Bundeslan-

dern betrug der Wert 64%, in den neuen lag der Ausschopfungsgrad sogar bei 77%. Diese Werte liegen
durchgingig hoher als 1995, dem ersten Jahr der Laufzeit des Vorlduferprogramms, mit einem damali-
gen Ausschopfungsgrad von bundesweit 59 Prozent (West: 52%; Ost: 64%).

Der Unterschied zwischen den beiden Einfithrungsjahren relativiert sich jedoch, wenn man die Verin-
derung in der BezugsgroBe, also die in 2000 niedrigeren bundesweit zugewiesenen Mitteln von 360
Millionen gegeniiber 432 Millionen in 1995 beriicksichtigt: Die Summe der tatséchlich verausgabten

Mittel lag im Jahr 2000 in Ostdeutsch-

Kumulierter Monatsverlauf der Ausgaben 2000 land iber, in Westdeutschland (und

: Bund insgesamt) dagegen deutlich
- in Prozent des Haushalts-Solls - i
o0 unter dem verausgabten Mittel-
volumen im Vergleichsjahr 1995.

° Betrachtet man die Ausgaben in 2000

CR im Zeitverlauf (vgl. Schaubild) so

50 zeigt sich nach einem verhaltenen

40 Programmstart ein sowohl in Ost- wie

in Westdeutschland relativ kontinuier-

30 licher Mittelfluss ab Mitte des Jahres.

o In der zweiten Jahreshilfte gab es

dann im Herbst typischerweise einen

10 nochmaligen Anstieg, weil zu dieser

0 === Zeit haufig MaBnahmen neu starten.
Jan Feb Mrz Apr Mai Jun Jul Aug Sep Okt Nov Dez
Quelle: Bundesanstalt fir Arbeit
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3.3.2 Materieller Verlauf

Am Ausgangspunkt der Frage nach dem materiellen Verlauf steht, wie viele Personen in die Férderung
einbezogen wurden. Um feststellen zu kdnnen, was ,,viel“ und was ,,wenig“ ist, muss ein Ver-
gleichsmaBstab herangezogen werden — iiblicherweise Planzahlen (Soll), die Zahl der im gleichen Zeit-
raum durch ein anderes Programm geforderten Personen oder auch der Umfang des Potentials férderbarer
Personen. Weil fiir das ESF-BA-Programm anders als beim Mittelvolumen hierzu keine Sollvorgaben
bestehen, kann der quantitative Stellenwert der Programmumsetzung im ersten Jahr nicht in einem Soll-
Ist-Vergleich beschrieben werden. Auch eine Einschédtzung des férderbaren Potentials als Vergleichs-
malstab diirfte angesichts der relativ offenen Zielgruppendefinition des Programms nicht einfach machbar
sein. Somit bietet sich hier ein Vergleich zum Einfithrungsjahr des Vorlduferprogramms (1995) an. Vor
dem Hintergrund der jeweiligen Mittelausstattung der Vergleichsjahre kann dies eine erste, sehr grobe
Einschitzung dazu erlauben, ob die Umsetzung im zu erwartenden Korridor erfolgte oder es zu gréBe-
ren Abweichungen gekommen ist, die dann ihrerseits — etwa in Hinblick auf verénderte Férderstrukturen-
erkldarungsbediirftig wéren.

Beim derzeitigen Stand der ErschlieBung und Aufbereitung der Prozessdaten (Einzeldaten der ESF-BA-
Geschiftsstatistik ST 38) sind Angaben zur Zahl der geforderten Personen insgesamt und zur For-
derstruktur differenziert nach personellen Merkmalen sowie nach Art der Maflnahme noch nicht még-
lich, sondern vorldufig nur zur Zahl der Forderfille. In den Arbeitsdmtern werden die geférderten Per-
sonen zwar registriert, fiir die Zwecke der Statistik aber aus Griinden der Leistungsabwicklung (Bu-
chung und Abwicklung von Zahlungsvorgingen) jeweils gesondert als Teilnehmer/in pro MaBnahmeart
erfasst. Die Geschiftsstatistik zéhlt also die Teilnahmefille, nicht die geforderten Personen. Weil nicht
ausgeschlossen werden kann, dass eine Person im Jahresverlauf mehrfach als Forderfall erfasst wird —
z.B. weil sie zuerst an einer kurzen TrainingsmafBnahme und anschliefend an einer MaBBnahme der
beruflichen Weiterbildung teilnimmt, liegt die Zahl der erfassten Forderfille potentiell iiber der Zahl
der geforderten Personen.?”

In der Tabelle 6a (auf Seite 32) sind die Zuginge in die ESF-BA-F6rderung im Jahr 2000 getrennt fiir
das Ziel 3-Gebiet, also Westdeutschland, und das Ziel 1-Gebiet, also Ostdeutschland aufgefiihrt.?® Ins-
gesamt gab es im Bundesgebiet rd. 77.000 Zugénge, davon 47.000 im Westen und rd. 30.000 im Osten.
Darunter waren rd. 28.000 Zugénge in eine sozialpidagogische Betreuung, und zwar mit rd. 23.000
Fillen iiberwiegend im Westen. Diese Leistungsfille werden in der Geschéftsstatistik gesondert gezéhlt
- unabhingig davon, ob die jeweils Geférderten noch weitere ESF-Leistungen aus dem Programm be-
ziehen und deshalb womdglich auch bei den Zugéngen nach Mallnahmeart eingehen. Klammert man
deshalb die Zuginge in sozialpadagogische Betreuung aus, so ergibt sich eine Summe der nach Art der
MaBnahme erfassten Zugénge von bundesweit knapp 50.000, davon rd. 24.000 im Westen und rd. 26.000
im Osten.

27 Zentral verfiigbar sind pro Forderfall jeweils getrennte Einzeldatensitze zu den Zugingen, Bestinden, Abgidngen und
Verbleib. Als Zugénge werden die Bewilligungen der Forderung im ESF-BA-Programm gezahlt. Daraus resultiert ein weite-
res Problem der Interpretation der Daten. Ob die geférderten Personen auch tatséchlich eingetreten sind, also Eintritte berich-
tet werden, ist zundchst offen. Fiir die Zwecke der Begleitforschung soll mit der derzeit noch ausstehenden Verkniipfung der
Datensitze zu den Zugingen mit den Datensétzen zu den Bestdnden und Abgidngen sowie mit der Zusammenfithrung der
fallbezogenen Datensitze zu personenbezogenen Datensitzen versucht werden, die Zahl der geforderten Personen zu ermit-
teln.

28 Die Jahressummen unterscheiden sich von den entsprechenden Angaben im Jahresbericht 2000 des zustdndigen Fach-
referats der BA, weil dort die Zugénge nach dem Datum ihrer statistischen Ziehung (monatliche Stichtage) erfasst sind,
wihrend hier die zeitliche Zuordnung nach dem geplanten Eintrittsdatum erfolgt. Daraus ergibt sich, dass die Summe der
Zugénge hier grofer ist als die Zugangssumme im Jahresbericht, denn nicht wenige Bewilligungen mit Eintrittsdatum im Jahr
2000 wurden erst nachtréglich im Jahr 2001 erfasst und erscheinen deshalb in der Geschéftsstatistik als Zugange in 2001.
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Tabelle 6a

Zugange in die ESF-BA-Forderung im Jahr 2000 (Forderfélle)

Zugange Bund West Ost
abs. in % abs. % abs. %
insgesamt 77.391 100 46.926 100 30.465 100
darunter:
sozialpadagogische Betreuung 27.903 36,1 23.210 49,5 4.693 15,4
ohne sozialpad. Betreuung 49.488 63,9 23.716 50,5 25.772 84,6
Zugange ohne sozialpadagogische Betreuung
insgesamt 49.488 100 23.716 100 25.772 100
darunter :
bW insgesamt 32.879 66,4 15.397 64,9 17.482 67,8
- ohne Modul 22.994 (69,9) 12.091 (78,5) 10.903 (62,4)
- mit Modul 9.885 (30,1) 3.306 (21,5) 6.579 (37,6)
Trainingsmafl3nahmen 4.240 8,6 782 3,3 3.458 13,4
Existenzgriindungsférderung 7.607 15,4 3.442 14,5 4.165 16,2
- Seminare 3.996 (52,5) 2.091 (60,7) 1.905 (45,7)
- Coaching 3.611 (47,5) 1.351 (39,3) 2.260 (54,3)
Qualifizierung bei Kurzarbeit 4.762 9,6 4.095 17,3 667 2,6

Quelle: statistische Einzeldaten ST 38

In West- und in Ostdeutschland entfiel die Mehrzahl dieser Zuginge auf MafBnahmen der beruflichen
Weiterbildung (West: 64,9%; Ost: 67,8%) und davon wiederum iiberwiegend auf Weiterbildungs-
maBnahmen ohne ergéinzendes ESF-Modul (West: 78,5% der bW-Zuginge; Ost: 62,4% der bW-Zugin-
ge). Der Anteil der TrainingsmaBnahmen an allen Zugéngen ist demgegeniiber in den neuen Bundeslidn-
dern mit 13,4% und in den alten Bundesldndern mit sogar nur 3,3% eher gering.

Indirekt folgt aus diesen Angaben, dass im Westen und auch im Osten mehr als zwei Drittel aller Zu-
ginge in ESF-geforderte berufliche Weiterbildung einschlieBlich TrainingsmaBnahmen auf Teilnehmer
und Teilnehmerinnen entfiel, die keinen Anspruch auf das gesetzliche Unterhaltsgeld haben, denen also
als sogenannte Nichtleistungsbezieher/innen erst mit dem ESF-Unterhaltsgeld die berufliche Qualifi-
zierung ermdglicht wird. Im Rahmen des ESF-BA-Programms kann nur dieser Personenkreis an einer
WeiterbildungsmaBBnahme ohne erginzendes Modul oder an einer TrainingsmaBBnahme teilnehmen.
Daneben konnen Nichtleistungsbezieher/innen aber ebenso wie die Bezieher/innen eines SGB I1I-Unter-
haltsgeldes auch an ModulmaBnahmen teilnehmen. Erst die noch ausstehende Analyse der Teilnahme-
struktur nach leistungsrechtlichen Aspekten wird zeigen kénnen, in welchem Umfang auch bei den
Zugingen in WeiterbildungsmafBnahmen mit Modul Nichtleistungsbezieher/innen vertreten sind.”

Gegeniiber der Zahl der Forderfille bei Weiterbildungs- und TrainingsmaB3nahmen ist die Zahl der Zu-
ginge in ESF-ergénzte Existenzgriindungsforderung sowie Qualifizierung bei Kurzarbeit eher nach-
rangig. Auf die Existenzgriindungsférderung entfielen im Westen rd. 3.400 Zugénge, im Osten rd. 4.200,

2 Weil die Zuginge in sozialpidagogische Betreuung hier wegen fehlender Informationen zur Art der MaBnahme ausge-
klammert werden miissen, ist der Anteil der Nichtleistungsbezieher an den ESF-BA-Zugéngen insgesamt nicht schétzbar.
Generell wird der leistungsrechtliche Status in der ESF-BA-Geschiftsstatistik nicht registriert, sondern bei den Zugingen in
Weiterbildungsmafinahmen und TrainingsmaBnahmen nur, ob ein ESF- oder SGB III-Unterhaltsgeld gezahlt wird, bei den
Féllen der sozialpddagogischen Betreuung liegt auch dazu keine Information vor. Somit kann nicht ausgeschlossen werden,
dass Nichtleistungsbezieher/innen ohne Unterhaltsgeld (aber z.B. mit Sozialhilfe) teilnehmen und als ergdnzende ESF-Lei-
stung lediglich eine sozialpddagogische Betreuung erhalten.
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wobei es sich im Westen mehrheitlich um die Teilnahme an einem Seminar zur Vorbereitung einer
Griindung handelt (60,7 Prozent), im Osten dagegen um relativ mehr Coaching-Fille (54,3 Prozent).
Die Qualifizierung bei Kurzarbeit schlieBlich wurde mit rd. 4.100 Zugéngen iiberwiegend im Westen
gefordert (immerhin 17,3 Prozent aller westdeutschen Zugéinge nach Maflnahmeart), mit rd. 670 Fillen
dagegen deutlich weniger im Osten (2,6 Prozent aller ostdeutschen Zugénge nach Mallnahmeart).

Wie oben dargelegt kann die Frage, ob das im ersten Jahr des neuen ESF-BA-Programms realisierte,
hier an den Zugangszahlen gemessene Fordervolumen eher hoch oder niedrig ist, pragmatisch im Ver-
gleich mit dem ersten Forderjahr des Vorlduferprogramms (,,AFG-Plus®) beantwortet werden. 1995 gab
es noch keine Forderung der Qualifizierung bei Kurzarbeit (erst ab 1996) und auch noch keine ESF-
Unterstiitzung von Existenzgriindungen (erst ab 1998), dafiir aber von Beginn an eine ESF-BA-Forde-
rung der Teilnahme an MaBnahmen der beruflichen Weiterbildung (ohne und mit ESF-Modul) sowie an
kurzzeitigen QualifzierungsmaBnahmen nach § 103b AFG, die der heutigen Méglichkeit der Forderung
der Teilnahme an TrainingsmaBBnahmen entsprechen. Fiir den Vergleich mit den Zugéngen von 1995
konnen daher aus dem Jahr 2000 nur die Zugénge in berufliche Weiterbildung und Trainingsmafinahmen

herangezogen werden (vgl. Tabelle 6b).

Tabelle 6b
Vergleich der Zugange 2000 mit 1995 (1995 = 100%)
Bund West Ost
absolut voinn 1039 5 absolut voinn 10@9 5 absolut voinn 10@9 5
Zugange 2000: bW u. T™M 37.119 68,5 16.179 48,7 20.940 99,9
Zugange 1995: FuU u. 103b 54.189 100 33.235 100 20.954 100

Quelle: fur 2000 statistische Einzeldaten ST 38; fur 1995 Deeke 1999

Im Ergebnis zeigt sich, dass bundesweit betrachtet im Jahr 2000 das vergleichbare Férdervolumen von
1995 nur zu zwei Drittel realisiert wurde (68,5 Prozent). Dies lag ausschlieBlich an der Férderentwicklung
im Westen. Wihrend im Osten im Jahr 2000 fast die gleiche Zahl von Zugéngen in bW und Trainings-
maBnahmen gef6rdert wurde (99,9 Prozent), war es im Westen weniger als die Hilfte (48,7 Prozent).
Der so betrachtet ,,schwache® materielle Verlauf im Westen kann nicht mit einer im Vergleich zu 1995
geringeren Mittelausstattung erklirt werden (vgl. 3.3.1). Wenn man dariiber hinaus beriicksichtigt, dass
die Programmeinfithrung im Jahr 2000 relativ friih erfolgte, im Jahr 1995 dagegen erst zum Sommer
(vgl. Deeke 1999), dann iiberrascht die geringe Zahl der Zuginge des Jahres 2000 im Westen umso
mehr.

Offenkundig gab es im ersten Jahr des neuen ESF-BA-Programms in den alten Bundesléndern - anders
als in den neuen - im Vergleich zum Einfiihrungsjahr des alten Programms eine spezifische Entwick-
lung. Trotz vergleichbarer Forderansitze und Instrumente des alten und neuen Programms und hinrei-
chender finanzieller Ausstattung wurden mit der Umsetzung des neuen Programms im Westen der Bun-
desrepublik erheblich weniger Personen als frither erreicht. Bei derzeitiger Datenlage kann dies noch
nicht erklidrt werden. Die Ergebnisse der zur Zeit noch laufende Erhebungen zur Implementation des
Programms miissen abgewartet werden. Eventuell waren spezifische institutionelle Kontexte aus-
schlaggebend — z.B. alternative Férdermdglichkeiten im Rahmen arbeitmarktpolitischer Programme
der Lander. Auch die im Westen anders als im Osten hohe Zahl der Zugénge in sozialpddagogische
Betreuung verweist auf eine Erklarungsmdoglichkeit, wenn man unterstellt, dies habe es 1995 nicht oder
seltener gegeben (sozialpddagogische Betreuung wurde auch schon 1995 gefordert, aber damals stati-
stisch nicht registriert).
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Moglicherweise lassen sich die Abweichungen im Umfang der Forderung zwischen den Einfiihrungs-
jahren 1995 und 2000 auch durch eine verdnderte Zielgruppenausrichtung erkldren. Weiter oben wurde
gezeigt, dass die Zielgruppenorientierung der ESF-BA-Forderung durch die Einbeziehung aller Arbeits-
losen im Interesse einer priaventiven Forderung in den Richtlinien und der Durchfiihrungsanweisung
noch breiter angelegt ist als im Vorlduferprogramm. Dies spricht zunichst eher gegen eine geringere
Zahl von Forderfillen im Westen im Vergleich zu friiher. Unklar ist jedoch, wie die Zielgruppenausrichtung
faktisch erfolgte, welche Zielgruppen des Programms einbezogen wurden und welche Gruppen von den
Amtern weniger oder gar nicht beriicksichtigt wurden.

Zur Zielgruppenerreichung stehen mit den Prozessdaten der ESF-BA-Geschéftsstatistik einige perso-
nelle und erwerbsbiographische Merkmale der Teilnehmer und Teilnehmerinnen zur Verfiigung. Weil
entsprechende Daten fiir das Einfiihrungsjahr des Vorlduferprogramms damals nicht erfasst wurden,
kann hierzu kein Vergleich der Einfithrungsjahre 2000 und 1995 erfolgen. Die Frage nach einer even-
tuell abweichenden Forderstruktur muss also in dieser Hinsicht unbeantwortet bleiben. Moglich ist
allerdings ein West-Ost-Vergleich der strukturellen Verteilung nach personellen und erwerbs-
biographischen Merkmalen vor dem Hintergrund der generellen Zielgruppenorientierung des ESF bei
der Forderung beruflicher Weiterbildung (vgl. Kap. 2.1).

Zu den ausdriicklichen Zielgruppen des ESF zéhlen Personen, die von Langzeitarbeitslosigkeit bedroht
sind sowie Personen, die spezifische Probleme des Zugangs auf den Arbeitsmarkt bzw. in Beschifti-
gung haben. Zudem sollen im Sinne des Gendermainstreaming insbesondere Frauen geférdert werden,
weil sie auf dem Arbeitsmarkt und im Beschéftigungssystem strukturell benachteiligt sind. In Anleh-
nung an die Richtlinien des ESF-BA-Programms stehen mit den Prozessdaten der Geschéftsstatistik vor
diesem Hintergrund insbesondere folgende Merkmale zur Verfiigung: (a) personelle Merkmale: Ge-
schlecht, Alter, nationaler Status; (b) erwerbsbiographische Merkmale: arbeitslos gemeldet und wenn
ja, Dauer der gemeldeten Arbeitslosigkeit vor Eintritt in eine MaBBnahme, berufliche Qualifikation (vg/.
Tabellen 7 und 8).

Tabelle 7
Sozialstrukturelle Merkmale der Zugénge (Forderfalle) zum ESF-BA-Programm

in MalRnahmen der beruflichen Weiterbildung (bW) und TrainingsmalRnahmen (TM)
im Jahr 2000 - Anteile in %

Bund West Ost

ohnevodul mithodul ™ ono Modul | mitModl ™  ohne Modul mit Medul ™
Geschlecht
Frauen 55,9 58,1 68,8 57,2 56,5 72,0 54,3 58,8 68,0
Manner 441 419 31,2 42,8 43,5 28,0 45,7 41,2 32,0
Alter
<25 15,1 15,0 24,5 8,8 11,2 11,8 22,0 17,0 27,4
25 - <50 79,4 77,4 66,0 86,9 81,4 82,6 71,0 75,4 62,2
>=50 5,6 7,6 9,6 4,3 7,4 5,6 7,0 7,7 10,4
nationaler Status
Deutsche o. Aussiedler/in 69,7 77,4 80,0 67,7 44,5 81,2 72,0 94,0 79,7
Aussiedler/in 16,0 12,6 11,7 13,8 30,4 9,0 18,5 3,7 12,4
Auslénder/in 14,2 9,9 8,3 18,5 25,2 9,8 9,4 2,3 7,9

Quelle: Einzeldaten der ST 38 (vorlaufig)



1ABWer kstattbericht Nr. 5/2002 35

Nach Geschlecht betrachtet scheint die Umsetzung der ESF-gestiitzten Forderung beruflicher Weiter-
bildung einschlieBlich TrainingsmaBnahmen im ersten Jahr des neuen ESF-BA-Programms den {iiber-
geordneten Programmvorgaben entsprochen zu haben. In West- und in Ostdeutschland entfielen von
den Zugingen in berufliche Weiterbildung (mit und ohne Modul) mehr als die Hélfte auf Frauen. Bei
den insgesamt relativ wenigen Zugéngen in TrainingsmaBnahmen betrug der Frauenanteil im Westen
sogar 72 Prozent und im Osten 68 Prozent.

Tabelle 8
Meldestatus und Berufsausbildung der Zugange (Forderfélle) zum ESF-BA-Programm

in MaBnahmen der beruflichen Weiterbildung (bW) und TrainingsmalRnahmen (TM)
im Jahr 2000 - Anteile in %

Bund West Ost
bw _ bw ™ bw _ bw ™ bw _ bw ™
ohne Modul | mit Modul ohne Modul | mit Modul ohne Modul | mit Modul
Meldestatus vor der MaRnahme
nicht arbeitslos gemeldet 12,5 6,0 2,7 17,2 11,9 2,7 7,2 3,1 2,7
arbeitslos gemeldet 87,5 94,0 97,3 82,8 88,1 97,3 92,8 96,9 97,3

Dauer der gemeldeten Arbeitslosigkeit

<1 Jahr 79,9 76,0 77,2 83,2 84,3 84,1 76,6 72,2 75,7

>=1 Jahr 20,1 24,0 22,8 16,8 15,7 15,9 23,4 27,8 24,3

Berufsausbildung

nein 36,3 26,3 26,9 44,6 51,5 37,9 27,2 13,7 24,4

ja 63,7 73,7 73,1 55,4 48,5 62,1 72,8 86,3 75,6

Quelle: Einzeldaten der ST 38 (vorlaufig)

In der Altersstruktur unterscheiden sich die Zugénge im Westen und Osten etwas deutlicher. Zwar
entfiel in beiden Zielgebieten des ESF die iibergroBBe Mehrzahl der Zugénge auf die mittlere Alters-
gruppe von 25 bis unter 50 Jahre (West: bei allen drei MaBBnahmearten tiber 80 Prozent; Ost: tiber 70
Prozent bei beruflicher Weiterbildung und mehr als 60 Prozent bei TrainingsmaBnahmen). In den neu-
en Bundesldndern war allerdings sowohl die Gruppe der Jiingeren (zwischen 17 und 27 Prozent je nach
MaBnahmeart, in den alten Bundesléindern zwischen 9 und 12 Prozent), als auch die Gruppe der Alte-
ren (zwischen 7 und 10 Prozent, alte Bundesldnder: zwischen 4 und 7 Prozent) stiarker vertreten.

Mit dem Merkmal ,,nationaler Status* kann der Anteil der Immigrant/innen an den Zugingen fest-
gehalten werden, differenziert nach Auslander/innen und Spitaussiedler/innen. Bekanntermafen ist
der Anteil der Immigrant/innen an allen Arbeitslosen in den alten Bundeslidndern hoher als in den
neuen. Dies scheint sich allerdings bei den Zugdngen in die ESF-BA-Qualifizierung nur zum Teil
niedergeschlagen zu haben. Lediglich bei den Zugéngen in ModulmaBBnahmen weichen die Anteile
stark voneinander ab. Im Ostteil Deutschlands waren hier nur 6 Prozent Immigrant/innen, im Westteil
dagegen mehr als die Halfte (30% Spétaussiedler/innen und 25 % Auslénder/innen). Bei den Trainings-
mafBnahmen unterscheidet sich der Immigrant/innenanteil dagegen nicht — sowohl im Westteil als auch
im Ostteil der Bundesrepublik sind es rund 20 Prozent. Bei den Zugéngen in Weiterbildungsmafnah-
men ohne ESF-Modul waren im Westen rund ein Drittel Immigrant/innen (14 Prozent Aussiedler/innen
und 19 Prozent Auslidnder/innen), im Osten mit rund 29 Prozent etwas weniger (19 Prozent Aussiedler/
innen und 9 Prozent Ausldnder/innen).
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Bei der Unterscheidung der Zugénge nach beruflicher Qualifikation kann ebenfalls ein deutlicher West-
Ost-Unterschied erwartet werden, denn im Osten Deutschlands war der Anteil Ungelernter an allen
Erwerbspersonen herkommlich deutlich niedriger als im Westen. Offenbar sind die jeweiligen Angebot-
strukturen auf dem Arbeitsmarkt bei den Forderentscheidungen entsprechend proportional beriicksich-
tigt worden: Der Anteil von Personen ohne abgeschlossene Berufsausbildung lag bei den Zugangen in
den neuen Bundesldndern je nach MaBnahmeart zwischen 14 und 27 Prozent, bei den Zugéngen in den
alten Bundesldndern dagegen zwischen 38 und 52 Prozent.

Die Dauer der vorherigen Arbeitslosigkeit ist von besonderem Interesse. Aus Sicht des ESF soll die
Forderung bevorzugt priaventiv im Sinne der Vermeidung von Langzeitarbeitslosigkeit angelegt sein
(vgl. Kap. 2.1.1). Dem scheint in der Umsetzung des ESF-BA-Programms im Jahr 2000 in besonderem
Ausmal entsprochen worden zu sein. Im Westen waren iiber 80 Prozent der Zugénge weniger als ein
Jahr arbeitslos gemeldet, im Osten iiber 70 Prozent.

Allerdings geben die Prozessdaten nur Auskunft tiber die Dauer der gemeldeten Arbeitslosigkeit, ge-
messen am Datum der letzten Arbeitslosigkeitsmeldung im Verhiltnis zum geplanten Eintrittsdatum in
eine Mallnahme. Wurde die gemeldete Arbeitslosigkeit z.B. kurzfristig unterbrochen, dann kann der
Zeitraum vor dieser Unterbrechung nicht beriicksichtigt werden. Auch eine mehr oder weniger lange
Phase der Erwerbslosigkeit ohne Arbeitslosigkeitsmeldung bleibt in den Daten ausgeblendet. Ange-
sichts des Anteils von Zugingen z.B. in bW im Westen von mehr als 10 Prozent, die auf Personen
entfielen, die vor der MaBnahme nicht arbeitslos gemeldet waren, kann die Relevanz dieses statisti-
schen Effekts nur vermutet, aber nicht gemessen werden.

Diese Probleme bei der Interpretation der Angaben zur Dauer der vorherigen Arbeitslosigkeit machen
deutlich, dass einer Analyse der realisierten Forderstrukturen auf der Grundlage der verfiigbaren Pro-
zessdaten aus der ESF-BA-Geschiftsstatistik enge Grenzen gesetzt sind. Hier werden jedoch Ver-
kntipfungen mit anderen Datenbanken der BA — eine aufwendige DatenerschlieBung, die zur Zeit von
der Begleitforschung begonnen wird — sowie Befragungen von Geforderten und Vergleichsgruppen zu
einem spéteren Zeitpunkt Abhilfe schaffen.

4. Zusammenfassung

Das ESF-BA-Programm stellt im Zusammenhang der aktiven Arbeitsmarktpolitik des Bundes eine nicht
zu vernachlédssigende, wenn auch finanziell vergleichsweise geringe Ergdnzung zur Arbeitsforderung
Arbeitsloser und von Arbeitslosigkeit Bedrohter dar. Um die Wirksamkeit des Programms nachzuvoll-
ziehen, wurde das IAB mit der wissenschaftlichen Begleitforschung beauftragt. Die bisherigen Arbeits-
schritte richteten sich auf eine erste Analyse der institutionellen und strukturellen Rahmenbedingungen
des ESF-BA-Programms mit Fokus auf seine Einfithrung und Umsetzung im Jahr 2000, auch im Ver-
gleich zur Einfithrungsphase des Vorlduferprogramms ,,AFG-Plus® in der vergangenen Forderperiode
ab 1995.

Im Hinblick auf den institutionellen Rahmen bleibt festzuhalten, dass sich die forderrechtlichen Vor-
aussetzungen des ESF-BA-Programms nicht grundsétzlich von den Vorgaben der vergangenen For-
derperiode bis 1999 unterscheiden. Nach wie vor ist das Programm darauf gerichtet, Liicken in der
gesetzlichen Regelférderung nach dem SGB III insbesondere im Bereich beruflicher Qualifizierung zu
fiillen. Mit den Richtlinien wurden allerdings auch wichtige neue Akzente gesetzt, z. B. eine verstérkte
praventive Ausrichtung der Forderung durch die Erweiterung des forderungsfahigen Personenkreises.
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Die institutionelle Einbindung des ESF-BA-Programms verweist auf zwei wichtige Bezugssysteme:

Auf der einen Seite ist seine Einbettung in das Ziel- und Finanzierungssystem des Européischen So-
zialfonds insgesamt und der nationalen Arbeitsmarktpolitik zu beriicksichtigen. Umsetzungsrelevant,
und damit wichtig im Hinblick auf die Ergebnisse des Programms, ist in diesem Zusammenhang auch
das Mit- oder Nebeneinander von ESF-BA-Programm, das sich auf individuelle Férderansitze kon-
zentriert und an die Kofinanzierung durch das SGB III gebunden ist, und ESF-Landerprogrammen, die
in ihrer Arbeitsmarkt- und Beschiftigungspolitik auch Projektforderung betreiben konnen und die nicht
allein auf die Kofinanzierung durch die gesetzliche Forderung angewiesen sind, sondern auch auf eige-
ne Steuermittel zuriickgreifen konnen. Hier werden die ndchsten Untersuchungsschritte zur Implemen-
tation des ESF-BA-Programms weitere Hinweise auf Beriihrungspunkte und Synergieeffekte der unter-
schiedlichen Forderkonzepte liefern.

Auf der anderen Seite bilden die Umsetzungsstrukturen in der Bundesanstalt fiir Arbeit den institutio-
nellen und organisatorischen Rahmen, in dem das Programm praxisbezogen gestaltet und die Ressour-
cen zielgerichtet eingesetzt werden miissen. Dabei sind unterschiedliche Umsetzungsebenen — von der
Bundes- und Landesebene bis hin zur lokalen Ebene der Arbeitsamter — zu beriicksichtigen, die durch
das ESF-BA-Programm mit unterschiedlichen Herausforderungen konfrontiert sind. Von besonderem
Interesse sind in diesem Zusammenhang u.a. die méglichen Effekte, die sich mit dem SGB III und der
Einfiihrung eines ,,Neuen Steuerungsmodells* durch eine verstérkte Dezentralisierung der Entscheidungs-
und Ressourcenverantwortung ergeben.

Die Umsetzung der Européischen Vorgaben und der Richtlinien des BMA in neue Durchfiithrungs-
anweisungen konnte Anfang 2000 vergleichsweise rasch erfolgen, da es sich beim ESF-BA-Programm
im Kern um eine Feinjustierung des Vorlduferprogramms handelt. Damit wurden friithzeitig die Vor-
aussetzungen fiir den Diffusionsprozess in die Arbeitsdmter geschaffen.

An den ersten finanziellen und materiellen Verlaufsdaten l4sst sich ablesen, dass die Forderung auf
regionaler Ebene mit einer zeitlichen Verzégerung von etwa vier Monaten verstirkt eingesetzt hat. Hier
sind mehrere Erkldrungen denkbar, die zum einen an der héheren Prioritdt der Regelforderung gegen-
tiber der ESF-Forderung ankniipfen und zum anderen auf die tiberwiegende Kopplung der ESF-Férde-
rung an die FbW-Planung vor Ort verweisen, die zu Beginn des Jahres 2000 bereits abgeschlossen war.

Erste und zum Teil noch vorlaufige Auswertungen der Prozessdaten zu den Zugingen zum ESF-BA-
Programm lassen dariiber hinaus erkennen, dass sich die Forderstrukturen zwischen den alten und neu-
en Bundesléndern sowohl beim Einsatz verschiedener Instrumente als auch im Hinblick auf die erreich-
ten Personengruppen zum Teil deutlich unterscheiden. Diese Unterschiede werden im weiteren Verlauf
der Begleitforschung noch genauer zu untersuchen sein.

Insgesamt waren die Voraussetzungen fiir den Start des neuen ESF-BA-Programms im Jahr 2000 besser
als in der Einfiihrungsphase der vergangenen Forderperiode. Die wesentlichen Strukturen des Programms
blieben unveriandert, Erfahrungen mit dem Instrumentarium wurden bereits gesammelt und konnten —
wegen der weitgehenden Kontinuitét der Gestaltung der Forderung - in die Umsetzung einflieBen. Auch
bei der Ausgestaltung des Forderrechts (Richtlinien und Durchfithrungsanweisungen) wurden Anregun-
gen von verschiedenen Ebenen aufgegriffen und Verianderungen im Umfeld des ESF-BA-Programms
beriicksichtigt.
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