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Das ESF-BA-Programm im Kontext
der arbeitsmarktpolitischen Neuaus-
richtung der Bundesagentur fur Arbeit

Zur Umsetzung des Programms
von 2000 bis Anfang 2005

Axel Deeke

Mit der Publikation von Forschungsberichten will das IAB der Fachoffentlichkeit Einblick in
seine laufenden Arbeiten geben. Die Berichte sollen aber auch den Forscherinnen und Forschern
einen unkomplizierten und raschen Zugang zum Markt verschaffen. VVor allem langere Zwischen- aber
auch Endberichte aus der empirischen Projektarbeit bilden die Basis der Reihe, die den bisherigen
., JAB-Werkstattbericht* ablost.
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Abstract

Die ,Hartz-Gesetze“ und die neue geschaftspolitische Ausrichtung der
Bundesagentur fur Arbeit (BA) haben erhebliche Konsequenzen fiur die
Umsetzung der gesetzlich geregelten Arbeitsmarktpolitik. Dies gilt auch
far die daran geknlpfte erganzende Forderung der beruflichen Weiterbil-
dung von Arbeitslosen und von Kurzarbeitern, des Coaching bei Existenz-
grundungen und der berufsbezogenen Sprachkompetenz von Personen mit
Migrationshintergrund aus dem Europaischen Sozialfonds (ESF). Unter
diesem Aspekt wird hier die Umsetzung des ESF-BA-Programms seit dem
Programmstart im Jahr 2000 bis Anfang 2005 analysiert. Aufgezeigt wer-
den wichtige Implementationsprobleme und aktuelle Zielkonflikte zwi-
schen dem ESF und der Arbeitsforderung durch die BA im Rahmen des
SGB Ill. Als Ergebnis werden Schlussfolgerungen und Empfehlungen fur
die Stellung der BA in der zuklunftigen Forderperiode des ESF ab 2007 zur
Diskussion gestelit.

Dieser Bericht ist im Rahmen der Begleitforschung zum ESF-BA-Programm durch
das IAB entstanden. Die Begleitforschung wird im Auftrag des Bundesministeri-
ums fur Wirtschaft und Arbeit durchgefuhrt und aus Mitteln des Européischen So-
zialfonds sowie der Bundesagentur flr Arbeit finanziert.

@ Bundesagentur fiir Arbeit $ Bundesministerium
fiir Wirtschaft und Arbeit

EUROPAISCHE UNION
Europaischer Sozialfonds



IABForschungsbericht Nr. 26/2005 5

1 Hat das Programm noch eine Zukunft?

Die aktive Arbeitsmarktpolitik des Bundes und der Lander wird wie schon
bis 1999 in der aktuellen Phase der Europaischen Strukturfonds von 2000
bis 2006 aus Mitteln des ESF erganzt. Ein grol3er Teil der ESF-Mittel des
Bundes wird in Verbindung mit der individuellen Arbeitsférderung nach
dem SGB IlIl im Rahmen des bundesweiten ESF-BA-Programms einge-
setzt. Das Programm soll die gesetzliche Arbeitsférderung qualitativ er-
ganzen und ist mit dieser Uber die Kofinanzierung von ESF-Mitteln und
SGB IlI-Mitteln in jedem einzelnen Forderfall verknupft. Zugleich ist es
eingebettet in die Zielvorgaben, Forderstrukturen und Finanzierungsplane
des Ubergeordneten Bund-Landerprogramms in Westdeutschland zum
ESF-Ziel 3 und des ostdeutschen Bundesprogramms zu Ziel 1.*

Das ESF-BA-Programm setzt bei einigen Forderlicken des SGB IIl an. Im
Kern handelt es sich um ein zielgruppenorientiertes Programm zur Forde-
rung der Beschaftigungsfahigkeit® von Arbeitslosen und von Arbeitslosig-
keit bedrohter Personen. Es erganzt — wie schon das Vorlauferprogramm
»AFG-Plus* — die gesetzliche Arbeitsforderung in den Bereichen der berufli-
chen Weiterbildung und TrainingsmalRnahmen, in der Existenzgrindungs-
forderung und bei Kurzarbeit bei endgultigem Wegfall der Arbeitsplatze.
Damit soll erstens der von der gesetzlichen Arbeitsférderung erreichbare
Personenkreis im Bereich der beruflichen Qualifizierung mit dem ESF-
Unterhaltsgeld um diejenigen erweitert werden, die wegen fehlender An-
spruchsvoraussetzungen keine Leistung zum Lebensunterhalt nach dem
SGB Il beziehen kdnnen. Zweitens soll das Wirkungspotenzial der gesetz-
lichen Leistungen bei beruflicher Weiterbildung, Existenzgrindung und
Kurzarbeit durch ergdnzende Leistungen und MalRhahmebausteine gestei-
gert werden.

Ein Ergebnis der Halbzeitbewertung des ESF-BA-Programms durch das IAB
im Jahr 2003 war, dass das Programm in den ersten drei Jahren seiner

L Die Einbettung des ESF-BA-Programms in das westdeutsche Einheitliche Programm-

planungsdokument (EPPD) zum ESF-Ziel 3 und in das Operationelle Programm (OP)
des Bundes zur ,Férderung der Humanressourcen* im ostdeutschen Ziel 1-Gebiet ist
ausfuhrlicher dargestellt und untersucht in der Halbzeitbewertung durch das IAB
(Deeke 2004: 21 ff.).

2 Zum Begriff der Beschaftigungsfahigkeit vgl. Deeke/Kruppe (2003).
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Laufzeit in quantitativer Hinsicht im Grofien und Ganzen so wie in den U-
bergeordneten Planungen von Bund und Landern zu Ziel 1 und Ziel 3 er-
wartet umgesetzt werden konnte (Deeke 2004). Dies war jedoch kein Er-
gebnis ,guter Governance®, denn aufgrund der Abhangigkeit des Pro-
gramms von der Umsetzung der mit ihm erganzten gesetzlichen Regelfor-
derung (SGB IIl) gab es keine Mdglichkeit zur programmspezifischen
Steuerung. Bei der Planung Ende der Neunzigerjahre konnte davon aus-
gegangen werden, dass angesichts der vorgesehenen Fortsetzung der
Forderansatze des vorherigen Programms ,, AFG-Plus“ auch weiterhin ent-
sprechende Umsetzungsergebnisse nach Schwerpunkten und Umfang er-
reichbar sein wirden. In den ersten Programmjahren hatte sich diese An-
nahme bestatigt. Die Umsetzung konnte in erprobter Weise erfolgen, weil
die erganzte gesetzliche Arbeitsférderung vor dem Hintergrund der anhal-
tend schlechten Situation auf dem Arbeitsmarkt ihrerseits in der Zeit von
2000 bhis 2002 nicht weiter verandert wurde. Anders als z. B. das , AFG-
Plus“-Programm in der Zeit des ,,Stop and Go* der gesetzlichen Arbeitsfor-
derung in den Neunzigerjahren (Deeke/Schuler 2003) blieb das ESF-BA-
Programm zuné&chst anschlussfahig an das SGB I11.

Gleichwohl wurde die Halbzeitbewertung mit der Empfehlung verbunden,
das Programm zukunftig von seiner engen Bindung an die Arbeitsforde-
rung nach dem SGB IlIl zu entkoppeln und als allein steuerfinanziertes
Programm neu zu justieren (Deeke 2004: 103 ff.). Die Analyse der Pro-
grammdurchfihrung bis zum Fruhjahr 2003 hatte ergeben, dass die Kon-
struktion und Ausrichtung des Programms aus zwei Grinden verande-
rungsbedurftig war. Erstens hatte sich die Mischfinanzierung aus Bei-
tragsmitteln des SGB 11l und ESF-Mitteln in jedem einzelnen Forderfall als
ein entscheidendes Hemmnis fur eine input- und wirkungsorientierte
Steuerung der Forderpraxis auch auf der operativen Ebene der Arbeitsam-
ter (AA — heute: Arbeitsagenturen) erwiesen. Zweitens war im Jahr 2003
absehbar, dass die damals bereits eingeleitete Neuausrichtung der gesetz-
lichen Arbeitsférderung einschliel3lich des Umbaus der Bundesanstalt zur
Bundesagentur fur Arbeit (BA) das Steuerungsproblem des Programms
noch verscharfen und die Veranderungen des Instrumentenkastens der
Regelforderung erhebliche Konsequenzen fur die erganzende ESF-
Forderung haben wiuirden.
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Die Empfehlung der Begleitforschung aus dem Jahr 2003 ist von den Pro-
grammverantwortlichen nicht aufgegriffen worden. Die Richtlinien und
Durchfihrungsanweisungen wurden zwar in einigen Punkten schrittweise
modifiziert und im Herbst 2004 wurde ein neuer Forderschwerpunkt einge-
fahrt (berufsbezogene Sprachkompetenz fur Personen mit Migrationshin-
tergrund). Die Konstruktion des Programms mit seiner mischfinanzierten
Individualférderung in Abhangigkeit von der Umsetzung der gesetzlichen
Regelforderung wurde aber beibehalten.

Fur die Aktualisierung der Halbzeitbewertung im Jahr 2005 stellt sich des-
halb die Frage, ob die Begleitforschung im Jahr 2003 mit ihrer pessimisti-
schen Einschatzung der zukuUnftigen Umsetzbarkeit aus heutiger Sicht
richtig lag oder ob die zwischenzeitliche Entwicklung eher die Entschei-
dung der Programmverantwortlichen fur eine im Kern nicht modifizierte
Fortsetzung des Programms bestatigt hat. Im Blick auf die restliche Lauf-
zeit des Programms bis zum Ende der aktuellen Férderperiode und vor al-
lem auf die eventuelle Rolle der BA bei der Umsetzung des neuen ESF ab
2007 ist zudem die Frage nach Schlussfolgerungen fur die Zukunft aufge-
worfen.

Im Folgenden werden zun&chst die durch die Mischfinanzierung konditio-
nierten Zusammenhénge der FOrderansatze des ESF-BA-Programms mit
den neu geregelten gesetzlichen Vorgaben der nationalen Arbeitsmarktpo-
litik und ihrer Umsetzung durch die reformierte BA nédher betrachtet (Kapi-
tel 2). Dazu werden die Anderungen der gesetzlichen Arbeitsmarktpolitik
und der Geschaftspolitik der BA vor allem in den Punkten kurz skizziert,
die fur das ESF-BA-Programm unmittelbar relevant sind, und es werden
die Anderungen des Programms seit der Halbzeitbewertung vorgestelit.

Anschlieiend wird mit den finanziellen und materiellen Verlaufsdaten zum
Programm geklart, ob die Umsetzung bis Ende 2004 zumindest in quanti-
tativer Hinsicht wie zuvor ,im Plan* geblieben oder ob es - wie von der
Begleitforschung in der Halbzeitbewertung vorausgesagt — zu einem star-
ken Einbruch gekommen ist (Kapitel 3). Weil die Programmrichtlinien zum
Jahresbeginn 2005 zeitgleich mit der Einfihrung des Sozialgesetzbuches 11
(SGB I11) noch einmal geandert wurden, wird danach noch kurz auf die
weiteren Umsetzungsperspektiven am aktuellen Rand eingegangen (Kapi-
tel 4).
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Im letzten Kapitel werden die Ergebnisse zunédchst zusammengefasst. Eili-
ge Leser konnen hier starten. AbschlieBend werden dann madgliche
Schlussfolgerungen fur die weitere Zukunft des Programms oder auch Al-
ternativen in der neuen ESF-Phase ab 2007 diskutiert (Kapitel 5).

2 Anderungen des Programms als Anpassung an
die Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik des
Bundes

2.1 Gesetzliche Anderungen der Arbeitsmarktpolitik und
Reform der BA

In den letzten Jahren wurde die Arbeitsmarktpolitik in Deutschland gravie-
rend verandert. Die Neuausrichtung wird als Wandel von einer ,aktiven*
zu einer ,aktivierenden® Arbeitsmarktpolitik charakterisiert.® Mit dem Be-
griffspaar ,,Fordern und Fordern“ wird ein Konzept bezeichnet, mit dem die
~Kunden®“ der Bundesagentur fur Arbeit zu mehr Eigenverantwortung fur
ihre Arbeitsmarkt- und Beschaftigungschancen verpflichtet werden sollen.
Angesichts der anhaltend hohen Arbeitslosigkeit und der erheblichen Prob-
leme der offentlichen Haushalte wird das gesamte System der sozialen
Sicherung in Deutschland reformiert. Im Zentrum der Reform der Arbeits-
marktpolitik steht die Arbeitsvermittlung. Sie soll durch eine kostenorien-
tierte und wirkungsbezogene Effizienzsteigerung im Zusammenspiel von
Arbeitslosenversicherung und arbeitsmarktpolitischem Instrumentenein-
satz leistungsfahiger werden. Ziel ist eine Senkung des gesamtwirtschaft-
lichen Niveaus der Arbeitslosigkeit durch eine Verkirzung der durch-
schnittlichen Dauer der individuellen Arbeitslosigkeit. Allen beteiligten poli-
tischen Akteuren ist dabei bewusst, dass mit Arbeitsmarktpolitik allein ein
umfangreicher und nachhaltiger Abbau der Arbeitslosigkeit nicht erreicht
werden kann.

3 So schreibt die Bundesregierung selber in ihrem Nationalen Beschaftigungspolitischen

Aktionsplan 2004: ,Die Bundesregierung hat beginnend mit dem ,,Job-AQTIV-Gesetz*
(...) und den vier ,,Gesetzen fur Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt* weitrei-
chende Reformen in der Arbeitsmarktpolitik umgesetzt. Das zentrale Leitmotiv dieser
Arbeitsmarktreformen ist das Konzept des aktivierenden Sozialstaats. Ziel ist insbe-
sondere eine durchgreifende Verbesserung der Qualitdt und Schnelligkeit der Arbeits-
vermittlung und die nachhaltige Integration von Arbeitslosen in den Arbeitsmarkt.*
(Bundesregierung 2005: 9).
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Vor allem mit den so genannten ,Hartz-Gesetzen* (erstes bis viertes ,,Ge-
setz fur moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt”), aber auch schon
zuvor mit dem ,,Gesetz zur Reform der arbeitsmarktpolitischen Instrumen-
te* (Job-AQTIV-Gesetz) ab 2002 und begleitend mit weiteren Gesetzen
(z. B. ,,Gesetz zu Reformen am Arbeitsmarkt” von Ende 2003) wurde die
Grundlage fur diese Neuausrichtung gelegt.* Der Instrumentenkasten der
aktiven Arbeitsmarktpolitik wurde ausgeweitet, neu strukturiert und ver-
starkt auf das Ziel einer unmittelbaren und schnellen Integration in (auch
atypische) abhangige oder selbstandige Erwerbsarbeit ausgerichtet. Die
Lohnersatzleistungen bei Arbeitslosigkeit wurden mit Ubergangsfrist bis
Anfang 2006 in der Laufzeit und zum Teil in der H6he beschnitten. Der
Kreis der Leistungsbezieher® ist ab 2005 mit der Zusammenlegung der
Arbeitslosenhilfe mit der Sozialhilfe im Arbeitslosengeld Il ausgeweitet.
Und der Umbau der vormaligen Bundesanstalt fur Arbeit zu einer Dienst-
leistungsagentur ist eingeleitet worden.

Fur das ESF-BA-Programm waren und sind diejenigen Anderungen der ar-
beitsmarktpolitischen Instrumente unmittelbar relevant, an die mit ergan-
zenden ESF-Leistungen angeknupft wird. Dies betrifft die Forderung beruf-
licher Weiterbildung von Arbeitslosen und von Kurzarbeitenden sowie die
Forderung von Existenzgriundungen durch Arbeitslose. Die Reform der BA
mit ihrer verstarkt an den Prinzipien von Wirtschaftlichkeit und Wirkung
orientierten Steuerungslogik beeinflusst ebenfalls die Méglichkeiten und
Grenzen der Umsetzung des ESF-BA-Programms. Schliel3lich hat die Ein-
fuhrung des Arbeitslosengeldes Il zum Jahresbeginn 2005 zuséatzliche
Konsequenzen vor allem fur die Zielgruppenausrichtung des Programms.

Das ESF-BA-Programm erganzt das SGB Ill von Beginn an insbesondere
durch die Forderung der beruflichen Weiterbildung von Personen, die nach
dem Gesetz aufgrund fehlender Vorbeschéftigungszeiten (mit Beitragszah-
lungen zur Arbeitslosenversicherung) keinen Anspruch auf eine Leistung

Die Konzeption der Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik wurde von der ,Hartz-
Kommission* (Hartz u. a. 2002) ausgearbeitet. Fur die davon in Teilen abweichende
Umsetzung in den so genannten ,Hartz-Gesetzen* und weiteren angrenzenden Gesetz
vgl. Jann/Schmid (Hrsg.) (2004), Koch/Walwei (2005) sowie Seifert (2005).

Die mannliche Form wird hier und im Folgenden nur zur besseren Lesbarkeit des Tex-
tes gewahlt. Es sind immer zugleich Frauen und Manner gemeint.



IABForschungsbericht Nr. 26/2005 10

zum Lebensunterhalt wahrend der Teilnahme haben. Anderungen des ge-
setzlichen Forderrechts und der damit verbundenen geschaftspolitischen
Ziele der BA durften demnach die erganzende Forderung aus dem Pro-
gramm direkt beeinflussen.

Die Forderung der beruflichen Weiterbildung Arbeitsloser wurde zum Jah-
resbeginn 2003 im ersten ,Hartz-Gesetz* mit der Einfuhrung des Bil-
dungsgutscheins reformiert. Die Arbeitsvermittlung schickt seitdem die fur
eine berufliche Weiterbildung vorgesehenen Arbeitslosen nicht mehr in ei-
ne bestimmte, gemeinsam mit dem Tréager geplante Mallihahme, sondern
die Arbeitslosen sollen selber entsprechend den Vorgaben in ihrem Gut-
schein eine ihnen sachlich und zeitlich geeignet erscheinende MalRnahme
suchen. Der Bildungsgutschein kann nur bei dazu zertifizierten Tragern
eingelost werden. Ziel ist die Starkung der Eigenverantwortung der zu
qualifizierenden Arbeitslosen und mehr Wettbewerb zwischen den Anbie-
tern. Auf diese Weise soll die Qualitat der Weiterbildung gesteigert wer-
den. In einer geschéaftspolitischen Vorgabe hat die BA zudem festgelegt,
dass der Bildungsgutschein nur fur die Teilnahme an einer MalRnahme ein-
gelést werden kann, fur die prognostiziert ist, dass mindestens siebzig
Prozent der Teilnehmenden anschlielend nicht mehr als arbeitslos regist-
riert sein werden. Faktisch hat dies vermutlich zur Folge, dass die Forde-
rung der beruflichen Weiterbildung mit dem SGB Ill ihren Charakter als
ein arbeitsmarktpolitisches Instrument verliert, welches auch arbeits-
marktschwachere Gruppen einbezieht (,,Problemgruppen®) und strukturpo-
litischen Zielen dient (nachhaltige Unterstitzung beruflicher Flexibilitat
durch vorausschauende Qualifizierung). Berufliche Weiterbildung soll
- wenn Uberhaupt - vorrangig als Hilfe zur moglichst schnellen Vermittlung
in Arbeit eingesetzt werden. Ob daruber hinaus bestehende Ziele etwa im
Sinne des 8 1 SGB Ill unter diesen Umsténden realisiert werden kdnnen,
kann bezweifelt werden. Weitere leistungsrechtliche Anderungen wurden
mit dem dritten ,Hartz- Gesetz“ beschlossen und traten Anfang 2005 in
Kraft (z. B. Ersatz des Unterhaltsgeldes durch die Weiterzahlung des Ar-
beitslosengeldes wahrend der Teilnahme). Darauf wird noch im Ausblick
auf die Forderentwicklung am aktuellen Rand eingegangen (Kapitel 4).

Die Forderung der beruflichen Weiterbildung von Kurzarbeitenden ist der
zweite Ansatz des ESF-BA-Programms im Bereich der beruflichen Qualifi-
zierung. Bis heute verlangt das SGB Il fur Kurzarbeit bei endgultigem Ar-
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beitsausfall (,,strukturell bedingte Kurzarbeit* bzw. ab 2004 , Transferkurz-
arbeit”), dass den Kurzarbeitenden vom Betrieb Qualifizierungsmoglichkei-
ten angeboten werden. Damit soll ihnen den Ubergang in neue Beschéfti-
gung erleichtert, also Arbeitslosigkeit im Anschluss an die Kurzarbeit ver-
mieden werden. Im dritten ,Hartz-Gesetz“ wurden die Regelungen zum
Kurzarbeitergeld bei endgultigem Arbeitsausfall im SGB 111 mit Wirkung ab
2004 geandert. Der Gesetzgeber wollte (in Verbindung mit der ab Februar
2006 geltenden Verklrzung der Dauer des Arbeitslosengeldes fiir Altere
mit dem ,,Gesetz zu Reformen am Arbeitsmarkt®) die bisher nicht seltene
Nutzung strukturell bedingter Kurzarbeit als ersten Schritt zur vorzeitigen
Verrentung erschweren. Die maximale Dauer der Zahlung der jetzt als
Transferkurzabeitergeld bezeichneten vorherigen ,,Sonderform des Kurz-
arbeitergeldes in einer betriebsorganisatorisch eigenstandigen Einheit
(beE)“ wurde von 24 auf 12 Monate begrenzt. Bedingung fur den individu-
ellen Eintritt in eine beE ist ein vorangehendes Profiling, mit dem Vermitt-
lungsmadglichkeiten und eventuelle Qualifizierungsbedarfe festgestellt wer-
den sollen. Das Profiling kann vorab im Rahmen einer aus dem SGB IlI
geforderten TransfermalRnahme erfolgen (vormals: Zuschuss zu einer So-
zialplanmalnahme). Wie zuvor sieht das Gesetz jedoch keine finanziellen
Anreize fur die Qualifizierung der Kurzarbeitenden vor.

Die dritte Anderung im Instrumentenkasten des SGB Ill in einem fur die
erganzende ESF-BA-FOrderung relevanten MalRnahmebereich betrifft die
Unterstitzung einer Existenzgrindung zur Vermeidung bzw. Beendigung
der Arbeitslosigkeit. Als ESF-Leistung gibt es im Programm die Férderung
eines begleitenden Coaching fur Bezieher von Uberbrickungsgeld (bis
Fruhjahr 2003 auch die Férderung der Teilnahme an einem vorbereitenden
Existenzgrundungsseminar). Mit dem zweiten ,Hartz-Gesetz“ wurde zum
Jahresbeginn 2003 der Existenzgrundungszuschuss (EXGZ) zur Grundung
einer so genannten ,,Ich-AG" eingefuhrt. Damit stellte sich die Frage, ob
das ESF-BA-Programm auch an diese Variante der Existenzgrindungsfor-
derung anknupfen sollte. Der EXGZ kann langstens drei Jahre in Hohe von
600 Euro im ersten, 360 Euro im zweiten und 240 Euro im dritten Jahr
gewéahrt werden und soll die Finanzierung der Sozialversicherungsbeitrage
durch die Grunder erleichtern. Eine Voraussetzung fur den Zuschuss ist,
dass das selbstandige Jahreseinkommen 25.000 Euro im Jahr nicht Uber-
schreitet. Anders als beim Uberbriickungsgeld (Leistung zum Lebensun-
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terhalt fur sechs Monate) wurde der EXGZ zun&chst nicht von einer Pru-
fung des Grundungskonzepts abhangig gemacht. Der Gesetzgeber wollte
neben dem Uberbriickungsgeld ein niedrigschwelliges Angebot fir die Auf-
nahme einer selbstandigen Erwerbsarbeit in Erwerbsbereichen mit relativ
geringem Einkommen schaffen. Erst im Herbst 2004 wurde dann die Be-
willigung des EXGZ an eine vorherige Uberprifung der Tragfahigkeit des
Grundungsplans geknupft.

Die direkt fur die erganzenden Leistungen des ESF-BA-Programms rele-
vanten Anderungen des SGB Il betreffen lediglich einen Ausschnitt der
mit den ,Hartz-Gesetzen*“ und angrenzenden Gesetzen erfolgten Neuaus-
richtung der Arbeitsvermittlung, der Instrumente aktiver Arbeitsmarktpoli-
tik und Arbeitslosenversicherung. Dies gilt z. B. fur neue Wege der Einbe-
ziehung Dritter in die Arbeitsvermittlung, neue Regelungen zur Beschafti-
gungsforderung Alterer, Einschrankungen bei den Lohnersatzleistungen
und verschéarfte Regelungen zur Zumutbarkeit von Vermittlungsvorschla-
gen. Ein Uberblick wirde hier den Rahmen sprengen. Wesentliches Kenn-
zeichen aller Anderungen ist die Ausdifferenzierung arbeitsmarktpoliti-
scher Fordermoglichkeiten bei gleichzeitiger Konzentration auf eine mog-
lichst schnelle Vermittlung der arbeitslosen Leistungsbezieher und
Leistungsbezieherinnen. Flankierend wird dies verbunden mit einem ver-
starkten Druck zu selbstverantwortlicher Arbeitsuche durch Einschrankun-
gen in der Laufzeit und H6he der Lohnersatzleistungen bei Arbeitslosig-
keit.

Eine zentrale Bedingung fur die Umsetzung des vermittlungszentrierten
Konzepts von ,Fordern und Fordern® ist die strategische Neuausrichtung
der Geschaftspolitik der BA (vgl. BA 2005a, 2005b). Als Dienstleistungs-
agentur soll die BA den Prinzipien von Wirkungsorientierung und Wirt-
schaftlichkeit folgen. Schon seit einigen Jahren gab es vielfaltige Bemu-
hungen, die durch Leistungsrecht und birokratische Vorgaben der Zentra-
le input-gesteuerte , Arbeitsverwaltung“ zugunsten einer wirkungsorien-
tierten Steuerung bei dezentraler Entscheidungshoheit GUber den Mittelein-
satz (Instrumente und Haushalt) zu wandeln. Vordergrundiger Anlass fur
die ,Hartz-Gesetzgebung®“ war im Jahr 2002 die 6ffentliche Kritik an der
unzureichenden Effizienz der damals bereits eingeleiteten Schritte zum
Umbau der BA. Mit dem dritten ,Hartz-Gesetz“ und durch aufwéndige ex-
terne Beratung wurde der bis heute keineswegs abgeschlossene Umbau
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der BA zu einer Dienstleistungsagentur forciert. Kernelemente dieser Re-
form sind u. a. wirkungsbezogene Zielvereinbarungen der Zentrale mit
den dezentralen Agenturen zur Umsetzung ihrer jahrlichen Arbeitsmarkt-
programme. Die AA sind zwar in der Entscheidung frei, wie sie ihre Ziele
erreichen, welche Instrumente sie also einsetzen. Sie sind aber durch
neue Organisationsformen (Kundencenter) und prozessbezogene Vorga-
ben (,Handlungsprogramme®) zu einer maoglichst wirtschaftlichen Zieler-
reichung angeleitet. Die arbeitslosen Kunden der BA werden mit Hilfe ei-
nes Profiling in mehr oder weniger forderbedurftige Kundengruppen unter-
teilt und es werden verbindliche Eingliederungsvereinbarungen uber nach-
zuweisende Eigenbemuhungen und eine eventuelle Mallhahmeteilnahme
getroffen. Ziel ist eine moglichst schnelle Beendigung der Arbeitslosigkeit,
also eine Verkurzung der im Falle der Bezieher und Bezieherinnen von Ar-
beitslosenunterstitzung kostentrachtigen Dauer des , Kundenkontakts®.

Parallel zum Reformprozess der BA wurde mit dem Sozialgesetzbuch 11
(SGB Il) im vierten ,Hartz-Gesetz* die seit den Sechzigerjahren in
Deutschland wohl einschneidendste Anderung in den gesetzlichen Grund-
lagen der offentlichen Arbeitsmarktpolitik vorgenommen. Unter dem Be-
griff ,,Grundsicherung fur Arbeitsuchende“ wurden zum Jahresbeginn 2005
die Arbeitslosenhilfe und die Sozialhilfe zum Arbeitslosengeld Il zusam-
mengelegt. Dieses steht allen Arbeitslosen zu, die kein Arbeitslosengeld
nach dem SGB Ill beziehen (dessen Dauer schon 2004 mit Wirkung ab
Februar 2006 auf in der Regel bis zu zwolf Monate, fur mindestens 55-
Jahrige bis zu achtzehn Monate begrenzt worden war), und im Sinne des
SGB Il ,,erwerbsfahig” und ,hilfebedurftig” sind. Die Bezieher und Beziehe-
rinnen von Arbeitslosengeld Il sollen mit Unterstitzung von ,Fallmana-
gern“ im Rahmen einer Eingliederungsvereinbarung maoglichst schnell in
den ,ersten Arbeitsmarkt® integriert werden. Dazu koénnen die arbeits-
marktpolitischen Instrumente des SGB |1l eingesetzt und es kann weitere
Unterstitzung gegeben werden (z. B. psychosoziale Betreuung u. a.).®
Finden die ,erwerbsfahigen Hilfebedurftigen“ keine Arbeit, so sollen ihnen
befristete , Arbeitsgelegenheiten* angeboten werden, die allerdings kein

® Dies gilt lediglich nicht fur das Uberbriickungsgeld und den Existenzgriindungszu-
schuss. Stattdessen sieht das SGB Il fur Existenzgrinder mit dem Einstiegsgeld einen
Zuschuss zum Alg 11 vor.
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Arbeitsverhaltnis im Sinne des Arbeitsrechts begrinden. In der Sache
handelt es sich um zusatzliche, im o6ffentlichen Interesse liegende Arbeiten
mit Mehraufwandsentschadigung im Sinne des alten Sozialhilferechts
(,,Ein-Euro-Job*).

In einer langwierigen politischen Auseinandersetzung wurden neue Struk-
turen zur Umsetzung des SGB Il geschaffen. Die so genannte Hartz-
Kommission hatte vorgeschlagen, diese Aufgabe der BA zu uUbertragen,
damit weiterhin Arbeitsforderung ,,aus einer Hand* madglich ist (Hartz u. a.
2002: 125). Trager der steuerfinanzierten Leistungen des SGB Il wurden
aber neben der BA auch die bisher fir die Sozialhilfe zustandigen Kommu-
nen. Um die alte Trennung zwischen Arbeitsamt und Sozialamt zu uber-
winden, wurden zur Umsetzung in den Jobcentern der Agenturen fur Ar-
beit Arbeitsgemeinschaften eingerichtet. Daneben haben im Sinne einer
Experimentierklausel 69 Kommunen die Mdglichkeit zu einer eigenstandi-
gen Umsetzung des SGB Il ohne Beteiligung der BA. Damit ist ein Mehr-
akteursystem entstanden, welches Schnittstellen, aber auch transparent
abgegrenzte Zustandigkeiten erfordert — insbesondere durch getrennte
Steuerungs- und Regelkreise, die schon durch die Beitragsfinanzierung
des SGB Il und Steuerfinanzierung des SGB Il nahe gelegt sind.

Zugleich ist die BA zu hoher Effizienz im Regelkreis des SGB Il angehal-
ten. Nach 8 46 Abs. 4 SGB Il hat die BA aus ihren Beitragsmitteln an den
Bund eine Art ,Strafsteuer” fiir jeden Ubergang aus dem Bezug von Ar-
beitslosengeld | in den Bezug von Arbeitslosengeld Il zu zahlen (,,Aussteu-
erungsbetrag” in einer Hohe von zzt. ca. 10.000 Euro). Dies hat zur Folge,
dass sich die AA bei ihren Entscheidungen Uber eine Malihahmeteilnahme
»ihrer Kunden* auch danach orientieren mussen, ob sich eine Investition
in deren Arbeitsmarktchancen lohnt, ob also aufgrund der MalRhahmeteil-
nahme ein Abgang aus Arbeitslosigkeit noch vor Auslaufen der Bezugsfrist
des Arbeitslosengeldes I erwartet werden kann. Kann dies nicht erwartet
werden (z. B. allein schon aufgrund der Dauer einer Weiterbildungsmaf3-
nahme), so wiurde sich die Finanzierung der MalBnahmeteilnahme nicht
rechnen, weil bei einer eventuell erst spateren Integration in Erwerbsta-
tigkeit der Aussteuerungsbetrag gleichwohl zu Lasten des Beitragshaus-
halts der BA fallig wiurde. Wie sich die BA zu diesem Problem stellt, ist
derzeit noch in der Diskussion. Offenkundig ist jedoch, dass diese Rege-
lung einen zuséatzlichen Druck auf die BA zu einer kurzfristig orientierten
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vermittlungszentrierten Praxis beinhaltet, die dem Ziel einer wirkungsori-
entierten Arbeitsférderung zugunsten einer engen betriebswirtschaftlichen
Kalkulation der Beitragsmittel widersprechen kann.”’

Ob die bis zu dieser Stelle nur kurz unter dem Aspekt ihrer moéglichen Re-
levanz fur das ESF-BA-Programm skizzierten Anderungen der gesetzlich
geregelten Arbeitsmarkpolitik in Deutschland tatsachlich zum Abbau der
Arbeitslosigkeit beitragen, kann derzeit noch nicht gesagt werden. Das
BMWA hat dazu mehrere groRere Evaluationsprojekte in Auftrag gegeben,
deren Ergebnisse erst zu einem spateren Zeitpunkt vorliegen werden.®

Im folgenden Teilkapitel wird zunachst beschrieben, wie das BMWA als
Richtliniengeber seit 2002 das ESF-BA-Programm schrittweise an den
Wandel der gesetzlichen Regelforderung angepasst hat, bevor anschlie-
Bend im Kapitel 3 die Ergebnisse der Programmdurchfihrung bis Ende
2004 untersucht werden. Die Effekte der EinfUhrung des SGB Il zu Beginn
des Jahres 2005 auf das ESF-BA-Programm werden danach in Kapitel 4
betrachtet.

2.2 Anpassung des Programms durch Anderungen der
Richtlinien und Durchfuhrungsanweisungen

Mit dem im Jahr 2000 gestarteten ESF-BA-Programm wurde das Forder-

konzept des Ende 1999 (mit einer Ausfinanzierung bis 2001) ausgelaufe-

nen Programms ,AFG-Plus® in seinen Grundzugen fortgefuhrt. Wie zuvor

wurde mit den Richtlinien und Durchfuhrungsanweisungen des Programms

! Vgl. als Beispiel fur diesen Steuerungskonflikt die von Kastelik (2005) diskutierte

selektive Vergabe des Bildungsgutscheins im Bereich der beruflichen Weiterbildung.

Der Bundestag hat gefordert, dass die Bundesregierung bis Ende 2005 Uber die Wir-
kung der ersten drei ,Hartz-Gesetze" berichtet. Ein erster Zwischenbericht der koordi-
nierenden Stelle gibt Auskunft Uber den Stand der Arbeiten Ende 2004 (Kaltenborn/
Knerr/Kurt-Laatsch 2004). Einige der neuen Instrumente haben bisher nur eine Gel-
tungsdauer bis Ende 2005 oder 2006, z. B. die Férderung beruflicher Weiterbildung al-
terer und von Arbeitslosigkeit bedrohter Arbeitnehmer (8 417 SGB I11), der Vermitt-
lungsgutschein (8 421g SGB Il1l), die Beauftragung von Tragern mit Eingliederungs-
maflnahmen (8§ 421i SGB I1l), die Entgeltsicherung fur &ltere Arbeitnehmer (8§ 421]j
SGB I11) und der Existenzgrindungszuschuss (8 4211 SGB Ill). Mit dem Entwurf der
Bundesregierung zu einem 5. Anderungsgesetz zum SGB |11 und angrenzender Geset-
ze vom April 2005 wird eine Verlangerung bis Ende 2007 u. a. mit der Begrindung
vorgeschlagen, dass verlassliche Evaluationsergebnisse voraussichtlich erst Ende 2006
vorliegen werden. Der zeitliche Horizont der Evaluation des SGB Il ist noch weiter ge-
steckt bis 2008 (vgl. BMWA 2005).
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in zweierlei Hinsicht an Lucken der gesetzlichen Arbeitsférderung ange-
setzt. Erstens wurde im Bereich der beruflichen Qualifizierung Arbeitsloser
(FbW und TrainingsmalBRnahmen) wie bisher mit dem ESF-Unterhaltsgeld
der Kreis der im Rahmen des SGB 11l forderbaren Personen um diejenigen
ausgeweitet, die wegen fehlender Leistungsvoraussetzungen (Vorbeschaf-
tigungszeit) keinen gesetzlichen Anspruch auf eine Leistung zum Lebens-
unterhalt haben und deshalb nicht oder nur unter erschwerten Bedingun-
gen (nur Weiterbildungskosten nach dem SGB I1l) im Bedarfsfall an einer
Weiterbildungs- oder TrainingsmalRnahme teilnehmen kdnnen. Zweitens
wurde die Ergdnzung der gesetzlichen Arbeitsforderung mit spezifischen
MalRnahmebausteinen und Leistungen fortgefuhrt, die nach wie vor im
SGB 11l nicht vorgesehen waren, aber weiterhin als arbeitsmarktpolitisch
sinnvoll angesehen wurden: erganzende Module zu den Weiterbildungs-
malnahme nach dem SGB IlIl (Auslandspraktika und berufsbezogene
fremdsprachliche Kenntnis und Kenntnisse z. B. in Deutsch oder Mathe-
matik); vorbereitende Seminare und Coaching fur arbeitslose Existenz-
grunder, die Uberbrickungsgeld nach dem SGB Ill erhalten; Beitrage zu
den Kosten von QualifizierungsmalRnahmen fur Kurzarbeitende bei end-
gultigem Arbeitsausfall (strukturell bedingte Kurzarbeit).

Aus der Abhangigkeit des ESF-BA-Programms von den Regelungen und
der Umsetzung der gesetzlichen Arbeitsforderung folgt, dass Anderungen
in der gesetzlichen Regelférderung Konsequenzen fur die ,Lucken fullen-
de“ Anschlussfahigkeit der erganzenden ESF-Mittel haben. Entsprechende
Anderungen der Richtlinien und Durchfiilhrungsanweisungen werden erfor-
derlich:

e Die erste Anderung der Richtlinien zum Jahresbeginn 2002 hatte lber-
wiegend redaktionellen Charakter (z. B. Einfuhrung des Euro und Klar-
stellung leistungsrechtlicher Details). Die Anderung des SGB Ill durch
das Job-AQTIV-Gesetz ab 2002 betraf nicht die vom ESF-BA-Programm
erganzten Forderbereiche (abgesehen von einer Anderung zu Kurzarbeit
—vgl. 2.2.3).

e Mit dem ersten und zweiten ,Hartz-Gesetz” wurden Ende 2002 u. a. die
SGB IlI-Férderung der beruflichen Weiterbildung (u. a. Einfuhrung des
Bildungsgutscheins) und der Existenzgrindung durch Arbeitslose (Ein-
fuhrung des Existenzgriindungszuschusses als Alternative zum Uberbri-
ckungsgeld) verandert. Damit erubrigte sich der zu diesen Instrumen-
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ten ergadnzende ESF-Forderansatz grundsatzlich zwar nicht. Aber die
Richtlinien und Durchfuhrungsanweisungen wurden im Fruhjahr 2003
entsprechend modifiziert, um den mit den gesetzlichen Anderungen
verbundenen Zielen in diesen FOrderbereichen Rechnung tragen zu
kénnen und um das Programm zugleich zu verschlanken.

e Zum Jahresbeginn 2004 wurden mit dem dritten ,Hartz-Gesetz*“ zum
einen wichtige Schritte zur Reform der BA gesetzlich fixiert und es wur-
de zum anderen ein breites Spektrum leistungsrechtlicher Konditionen
des arbeitmarktpolitischen Instrumenteneinsatzes und der Lohnersatz-
leistungen verédndert. Fur die leistungsrechtliche Konditionierung des
ESF-BA-Programms hatte dies bis Ende 2004 keine unmittelbaren Kon-
sequenzen (vgl. aber 2.2.1 und Kapitel 4), sodass in einer weiteren An-
derung der Richtlinien zum Marz 2004 lediglich eine redaktionelle An-
passung vorgenommen wurde.

e Im Herbst 2004 wurde dann ein neuer Forderschwerpunkt in das ESF-
BA-Programm eingefuhrt: die Forderung der berufsbezogenen Sprach-
kompetenz von Personen mit Migrationshintergrund, die Arbeitslosen-
geld oder Arbeitslosenhilfe beziehen. Dies erfolgte zunachst nicht als
Reaktion auf eine vorherige Anderung des SGB |11, sondern war bereits
seit langerer Zeit von der BA und dem BMWA zur Unterstitzung der Be-
schaftigungsfahigkeit dieser Zielgruppe vorgeschlagen worden. Auf-
grund langwieriger Abstimmungsprozesse mit der Kommission und an-
gesichts der bevorstehenden Einfuhrung des Arbeitslosengeldes Il ab
2005 wurde diese neue Fordersaule allerdings zunachst nur in West-
deutschland (einschliel3lich Berlin) und befristet bis zum Jahresende ein-
gefuhrt.

e Aufgrund der Einfuhrung des SGB 11, also der Zusammenlegung von Ar-
beitslosenhilfe und Sozialhilfe, wurden die Richtlinien mit Wirkung ab
Jahresbeginn 2005 nochmals gedndert. Eine denkbare Einbeziehung der
Bezieher des Arbeitslosengeld Il in die erganzende ESF-FOrderung er-
folgte schon deshalb nicht, weil nach Einschatzung der Programmver-
antwortlichen die Umsetzungsstrukturen des SGB Il (Arbeitsgemein-
schaften der BA und Kommunen, optierende Kommunen) eine den Kon-
troll- und Verwaltungsregeln der Kommission entsprechende Umsetzung
des ESF-BA-Programms nicht ermoglicht hatte. Die Forderung der
Sprachkompetenz wurde deshalb auf Bezieher und Bezieherinnen von
Arbeitslosengeld | beschrankt und wie geplant auf Ostdeutschland aus-
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geweitet. Ansonsten wurde das Leistungsspektrum des Programms im
Wesentlichen beibehalten (vgl. Kapitel 4).

Abgesehen von redaktionellen und umsetzungstechnischen Anlassen fur
die Anderungen der Richtlinien und Durchfiihrungsanweisungen ging es
bei den aufgezahlten Anpassungsschritten nicht allein um die leistungs-
rechtliche Anschlussfahigkeit der ESF-Mittel an die Individualféorderung
nach dem SGB Ill. Vielmehr waren die Anderungen immer zugleich mit
Einschdtzungen der bisherigen wie der zukunftigen Moglichkeiten und
Grenzen der Umsetzbarkeit des Programms verbunden und begrindet.
Diese werden im Folgenden fur die heute vier Forderbereiche bzw. Saulen
des Programms néher betrachtet.

2.2.1 Qualifizierung von Arbeitslosen

Mit der Forderung der Teilnahme an einer MalBnahme der beruflichen Wei-
terbildung oder an einer kurzzeitigen TrainingsmalRnahme im Rahmen des
ESF-BA-Programms soll erganzend zur gesetzlichen Regelforderung zur
Verbesserung der Beschaftigungsfahigkeit und damit insbesondere zur
Vermeidung von Langzeitarbeitslosigkeit beigetragen werden. In den Pro-
grammrichtlinien wurde der Kreis der forderbaren Personen von Beginn an
weit gesteckt. Im Prinzip konnten in den ersten Jahren der Programmlauf-
zeit alle Arbeitslosen einbezogen werden. Besondere Zielgruppen wie z. B.
Altere, Jugendliche und Berufsriickkehrerinnen sind von Programmbeginn
an hervorgehoben aufgezéahlt. Spater explizit hinzugekommen sind Perso-
nen mit Migrationshintergrund. In der letzten Fassung der Richtlinien von
Ende 2004 wird dagegen allein auf leistungsrechtliche Voraussetzungen
verwiesen.® Nur Berufsrickkehrerinnen werden noch ausdrtcklich als Ziel-
gruppe erwahnt. Unabhangig davon ist fur die Férderung nach dem SGB
111 und damit auch fur erganzende ESF-Leistungen durchgéngig vorausge-
setzt, dass sie individuell notwendig und arbeitsmarktlich zweckmafig
sind.

° Der bis zu diesem Zeitpunkt Ubergreifend giltige, im Detail in den verschiedenen

Richtlinienfassungen und Durchfuhrungsanweisungen unterschiedlich akzentuierte § 2
»Forderungsfahiger Personenkreis“ des Programms wurde in der ab 2005 gultigen Fas-
sung zugunsten mafnahmespezifischer leistungsrechtlicher Vorgaben gestrichen.
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Die gesetzliche Neuausrichtung der Forderung der beruflichen Weiterbil-
dung mit dem ersten ,Hartz-Gesetz" veranlasste zu zwei gravierenden
Anderungen der erganzenden ESF-Forderung. Die ESF-Module wurden er-
satzlos gestrichen, ebenso die ESF-Finanzierung einer sozialpadagogischen
Betreuung vor, wahrend und nach der MaBhahmeteilnahme.

Mit Hilfe der Module sollte die Teilnahme an einer Weiterbildungsmaflnah-
me fur spezifische Zielgruppen uUberhaupt erst ermoéglicht werden (z. B.
durch Vermittlung berufsbezogener Deutsch- und Mathematikkenntnisse),
oder es sollten im Anschluss an die MaBhahme die Chancen auf dem Ar-
beitsmarkt zusatzlich geférdert werden (z. B. durch ein Auslandsprakti-
kum). Fur die Zeit der Modulteilnahme konnten ein ESF-Unterhaltsgeld
gewéhrt und die Weiterbildungskosten aus dem ESF finanziert werden. Die
Kofinanzierung erfolgte mit der SGB lll-Finanzierung der Teilnahme an
der erganzten WeiterbildungsmafRnahme — im Falle der Nichtleistungsbe-
zieher des SGB IIl neben dem ESF-Unterhaltsgeld allein durch die SGB
Ill-finanzierten Weiterbildungskosten, im Falle der Leistungsbezieher
durch die Weiterbildungskosten und das SGB IlI-Unterhaltsgeld.

Die ESF-Module wurden nach Auskunft der BA in der Einschatzung gestri-
chen, dass die Trager von WeiterbildungsmalRnahmen mit der Einfihrung
des Bildungsgutscheins und damit aufgrund der neuen Wettbewerbssitua-
tion auf dem Weiterbildungsmarkt ohnehin vor einer schwierigen Situation
stehen wirden und deshalb nicht mehr bereit oder in der Lage seien, An-
gebote fur ESF-Module fir den ungewissen Fall vorzuhalten, dass Interes-
senten mit einem entsprechendem Bildungsgutschein zu ihnen k&men.
Weil zum damaligen Zeitpunkt noch keine Erkenntnisse Uber den zuvor
angestrebten added value der Module vorlagen, gab es keine wirkungsbe-
zogene, sondern nur diese hypothetisch auf Implementationsprobleme be-
zogene Begrundung.

Die Streichung der ESF-finanzierten sozialpadagogischen Betreuung kann
als konsequente Schlussfolgerung der Programmveranwortlichen aus dem
Neuansatz der gesetzlichen Forderung beruflicher Weiterbildung im Sinne
von ,Fordern und Fordern® interpretiert werden. Mit dem Bildungsgut-
schein sollte u. a. die Eigenverantwortung der Teilnehmer und Teilneh-
merinnen bei der Suche nach einer flr sie geeigneten Mallnahme bei ei-
nem spezifischen Trager gestarkt werden. Dies setzt voraus, dass die In-
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haber eines Gutscheins bereit und in der Lage sind, sich entsprechend auf
dem Weiterbildungsmarkt zu orientieren, zwischen unterschiedlichen An-
geboten qualifiziert abzuwagen und sich zu entscheiden. Daneben wurden
die Weiterbildungstrager mit der geschaftspolitischen Vorgabe, dass eine
Forderung nur bei MalRnhahmen mit einer prognostizierten Abgangsquote
aus Arbeitslosigkeit (,,Verbleibsquote”) von 70 Prozent mdglich sein soll,
nicht nur dazu aufgefordert, die Qualitat und ,Bedarfsndhe® ihrer Mal3-
nahmen zu steigern, sondern maoglichst nur noch Personen in ihre Mal3-
nahmen aufzunehmen, von denen mit hoher Wahrscheinlichkeit erwartet
werden kann, dass sie die Teilnahme ,, durchstehen“ und anschlielRend re-
lativ gute Chancen auf dem Arbeitsmarkt haben werden. Indirekter Effekt
der gesetzlichen und geschéaftspolitischen Neuausrichtung der beruflichen
Weiterbildung ist deshalb eine Ausgrenzung schwer vermittelbarer Ar-
beitsloser (z. B. Altere, bildungsferne Langzeitarbeitslose, gering Qualifi-
zierte). Die vom ESF bisher unterstutzte differenzierte Ausrichtung der
Weiterbildung fur solche arbeitsmarktpolitischen Zielgruppen geht verlo-
ren. Genau auf diese Gruppen zielte jedoch die ESF-finanzierte sozialpa-
dagogische Betreuung.

Mit der Streichung der ESF-Module und der sozialpadagogischen Betreu-
ung wurde der Kreis der forderbaren Personen erheblich eingegrenzt. Ar-
beitslose Leistungsbezieher des SGB Il konnten von nun an im Bereich
der beruflichen Weiterbildung nicht mehr ergédnzend geférdert werden. Die
ESF-FOrderung einer Teilnahme an einer TrainingsmalRnahme war ohnehin
von Beginn an auf die Personen beschrankt, die wahrend der Teilnahme
keine Leistung zum Lebensunterhalt nach dem SGB 11l beziehen kénnen.

Diese Eingrenzung kann vor dem Hintergrund der in der Halbzeitwertung
durch die Begleitforschung festgestellten Umsetzungsprobleme zun&chst
als eine Konzentration des Programms auf eine zentrale Liicke der versi-
cherungslogisch konditionierten gesetzlichen Arbeitsforderung verstanden
werden. So war die nur mit ESF-Mitteln maogliche Leistung zum Lebensun-
terhalt wahrend der Teilnahme von arbeitslosen Nichtleistungsbeziehern
des SGB 11l an QualifizierungsmalRnahmen im Jahr 1999 ein entscheiden-
der Grund fur die Neuauflage des Vorlauferprogramms ,,AFG-Plus* im ESF-
BA-Programm ab 2000. Zum Zeitpunkt der Halbzeitbewertung war aber
bereits absehbar, dass mit noch bevorstehenden weiteren Gesetzesande-
rungen und untergesetzlichen, haushaltspolitisch bedingten geschaftspoli-
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tischen Entscheidungen der BA diese ESF-Zielgruppe in der Praxis der Ar-
beitsforderung vermutlich in den Hintergrund treten wirde (Deeke 2004:
103 ff.).

Mit der Zusammenlegung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe im neuen
steuerfinanzierten Arbeitslosengeld Il ab 2005 wurde das forderbare Po-
tenzial in der ESF-Zielgruppe der Nichtleistungsbezieher erheblich be-
schrankt und damit der insgesamt vom Programm erreichbare Personen-
kreis. Fur die ESF-Leistungen bei der Teilnahme an einer MalRnahme der
beruflichen Weiterbildung oder an einer TrainingsmalRnahme kommen nur
noch die Personen in Frage, die das Arbeitslosengeld | nicht erhalten und
zugleich im Sinne des SGB Il zwar erwerbsfahig, aber nicht hilfebedurftig
sind, also auch kein Arbeitslosengeld Il erhalten. Nach den ab Jahresbe-
ginn 2005 gultigen Richtlinien zum ESF-BA-Programm zielt die Fortset-
zung des ESF-Unterhaltsgeldes vor allem auf Berufsrickkehrerinnen. Bis
Ende 2004 gab es fur diese Zielgruppe im SGB Il erleichterte Anspruchs-
voraussetzungen auf ein regulares Unterhaltsgeld. Die entsprechende
Sonderregelung fur Berufsruckkehrerinnen war im Zuge der Verhandlung
und Beschlussfassung zum dritten ,Hartz-Gesetz" Mitte 2003 mit Wirkung
ab 2005 gestrichen worden.

Die Begleitforschung hatte im Jahr 2004 in Expertengesprachen mit dem
BMWA und der BA deshalb aus zwei Griinden eine Streichung dieses For-
deransatzes vorgeschlagen. Erstens wirde die Zahlung eines ESF-Unter-
haltsgeldes an Teilnehmer/innen, die kein Arbeitslosengeld Il erhalten,
weil sie nach den Vorschriften des SGB Il nicht ,hilfebedurftig” erscheinen,
ein Gerechtigkeitsproblem schaffen. Denn die ,hilfebedurftigen* Alg 11-Be-
zieher/innen mussen allein mit dem Alg Il ihren Lebensunterhalt wahrend
der Teilnahme finanzieren. Dagegen héatten die Arbeitslosen, deren Le-
bensunterhalt aus Sicht des SGB Il ohne Alg Il gesichert ist, dann mehr,
wenn sie als Nichtleistungsbezieher von SGB IIl und SGB Il ,zusatzlich*
das ESF-Unterhaltsgeld erhalten.*® Zweitens war aus Sicht der Begleitfor-
schung zu erwarten, dass dieses Gerechtigkeitsproblem so auch von den

1% peshalb wurde das ESF-Unterhaltsgeld ab 2005 auf die H6he des Alg Il herabgesetzt.
Aber gleichwohl erhalten die nicht , Hilfebedurftigen“ das ESF-Unterhaltsgeld zusatzlich
zu dem aus Sicht des SGB Il bei ihnen ansonsten eigenstandig gesicherten Lebensun-
terhalts.
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Vermittlern in den Agenturen vor Ort gesehen wird und diese sich deshalb
mehr als bisher auf die SGB Ill-Forderung der Leistungsbezieher/innen
konzentrieren — zumal dies wiederum seit geraumer Zeit geschaftspoli-
tisch nahe gelegt und verstarkt in der neuen Steuerungslogik der BA
(,,Wirtschaftlichkeit und Wirkung*“ — vgl. oben Kapitel 2.1) begrindet ist.
Ob diese Ex-ante-Einschatzung realistisch war, wird der Blick auf die Pro-
grammumsetzung am aktuellen Rand noch zeigen (vgl. Kapitel 4).

2.2.2 Forderung von Existenzgrundungen

Seit 1998 im Vorlauferprogramm ,AFG-Plus® und ab 2000 im ESF-BA-
Programm konnte fur Bezieher und Bezieherinnen des Uberbriickungsgel-
des nach dem SGB IIl zusatzlich eine Teilnahme an einem Seminar zur
Vorbereitung der Existenzgrindung und nach der Grindung ein Coaching
aus dem ESF finanziert werden. Das Uberbriickungsgeld soll den Lebens-
unterhalt im ersten Halbjahr der Griindung sichern und damit die Beendi-
gung der Arbeitslosigkeit oder deren Vermeidung bei von Arbeitslosigkeit
bedrohten Personen ermadglichen (z. B. Beschéaftigte in einer ABM oder
Kurzarbeitende bei endgultigem Arbeitsausfall). Ziel des ESF-Grundungs-
seminars ist die qualifizierte Vorbereitung der Griindung. Das Coaching im
ersten Jahr der Grundung soll deren Nachhaltigkeit befordern.**

Mit einer Anderung der Richtlinien des ESF-BA-Programms im Frihjahr
2003 (und im Vorgriff darauf schon mit BA-interner Weisung ab Jahresbe-
ginn 2003) wurde in Reaktion auf das zweite ,Hartz-Gesetz" das Existenz-
griundungsseminar aus dem Spektrum der ESF-BA-FOrderung gestrichen
und das Coachingangebot auf diejenigen ausgeweitet, die mit Hilfe des
neuen Existenzgriundungzuschusses (EXGZ) eine so genannte ,Ilch-AG“
grunden.

Die Streichung des Existenzgrindungsseminars war notwendig, weil die-
ses seit Anfang 2003 aus SGB IlI-Mitteln z. B. in Form einer Trainings-
malnahme finanziert werden kann. Die bis dahin geltende Vorschrift des

1 Bei den begleitenden Hilfen zu einer Existenzgrindung handelt es sich um eine De-
minimis-Beihilfe. Demzufolge gelten Férderleistungen an ein unabhangiges Unterneh-
men bis zu einer H6he von 100.000 Euro innerhalb von drei Jahren im Sinne des EU-
Rechts nicht als wettbewerbsschadlich. In der Landwirtschaft und Fischerei sowie im
Verkehrswesen gilt diese Regelung nicht. Deshalb kénnen dort keine Existenzgrin-
dungen geférdert werden.
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SGB 111, dass eine berufliche Weiterbildung fur die Aufnahme einer selb-
standigen Erwerbstatigkeit nicht gefordert werden kann, wurde mit dem
zweiten ,Hartz-Gesetz” im Rahmen der Neuausrichtung der Férderung be-
ruflicher Weiterbildung aufgehoben, diese Forderlicke des SGB Ill also
geschlossen.

Zugleich wurde im SGB 11l neben dem Uberbriickungsgeld der Existenz-
grundungszuschuss eingefiihrt. Anders als beim Uberbriickungsgeld wurde
far die Zahlung des EXGZ zun&chst kein positives Gutachten zum Grin-
dungsplan durch eine sachkundige Stelle vorausgesetzt. Es konnte also
von einem hoheren Scheiternsrisiko dieser Grindungen ausgegangen wer-
den. Deshalb lag es nahe, wie dann ab April 2003 geschehen, das ESF-
finanzierte Coaching auch fur diese Variante gesetzlicher Griundungsférde-
rung anzubieten.

Aufgrund der Einfihrung des EXGZ konnte eine groRRere Zahl zusatzlicher
Grundungen aus Arbeitslosigkeit und deshalb eine entsprechende Auswei-
tung der Coaching-Forderung mit dem ESF-BA-Programm erwartet wer-
den. Da mit der Streichung der ESF-Module bei beruflicher Weiterbildung
die ESF-BA-FOrderzahlen zurtiickgehen wirden, konnte vermutet werden,
dass die FoOrderung einer selbstandigen Erwerbstéatigkeit zuklnftig der
herausragende Schwerpunkt des ESF-BA-Programms sein wurde. Mit dem
4. Anderungsgesetz zum SGB Il vom November 2004 wurde allerdings
die Zugangsschwelle zu einer ,Ich-AG“ erhoht. Wie beim Uberbriickungs-
geld ist seitdem eine vorherige gutachterliche Stellungnahme zur Tragfa-
higkeit der Grundung erforderlich.'* Dies konnte zukunftig einen damp-
fenden Effekt auf die Zahl der Grindungen mit EXGZ einschliel3lich des
erganzenden Coaching aus dem ESF-BA-Programm austben.

2.2.3 Qualifizierung wahrend Kurzarbeit

Mit dem Job-AQTIV-Gesetz hatte der Gesetzgeber mit Wirkung ab Anfang
2002 den Anwendungsbereich des strukturell bedingten Kurzarbeitergel-

2 Im Entwurf zu einem 5. Anderungsgesetz zum SGB 111 vom April 2005 ist dartiber hin-

aus vorgesehen, dass eine Bewilligung des Uberbriickungsgeldes oder des EXGZ auch
den Nachweis der Eignung des Grinders voraussetzt. Die BA kann dazu die Teilnahme
an einer MalRnahme zur Vorbereitung der Grindung verlangen. Hiermit wird die Rele-
vanz des friheren ESF-Existenzgrindungsseminars als Zugangsfilter in die Grin-
dungsférderung nach dem SGB |11 bestatigt.
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des ausgeweitet. Die vormalige Beschrankung dieses Kurzarbeitergeld bei
endgultigem Arbeitsausfall auf Betriebe mit mehr als zwanzig Beschaftig-
ten wurde mit der ausdricklichen Begrundung aufgehoben, auch den
Kleinbetrieben die Chance zu bieten, bei einer Betriebseinschrankung oder
Stilllegung die von Arbeitslosigkeit Bedrohten mit Unterstutzung des ESF-
BA-Programms fiir einen Ubergang in neue Beschaftigung zu qualifizieren.
Far die Regelungen im ESF-BA-Programm selber hatte dies keine Konse-
quenzen.

Im dem dritten ,Hartz-Gesetz” wurden ab 2004 die gesetzlichen Bedin-
gungen fur das Kurzarbeitergeld bei endgultigem Arbeitsausfall neu gere-
gelt. Der Gesetzgeber definierte die vormaligen Zuschiusse zu Sozialplan-
malnahmen neu als TransfermalRnahme und die strukturell bedingte
Kurzarbeit als Transferkurzarbeit. Ziel war es, die kurzarbeitenden Betrie-
be vor und wahrend der Kurzarbeit starker zur Unterstutzung ihrer Be-
schaftigten bei der Suche nach einem neuen Arbeitsverhéaltnis anzuregen.
Trotz dieser Zielsetzung wurde fur das SGB 111 weiterhin auf entsprechen-
de finanzielle Anreize verzichtet. Nach wie vor kann diese Forderlicke nur
mit der Unterstutzung von Qualifizierungsmalnahmen fur die Kurzarbei-
tenden aus dem ESF-BA-Programm gefullt werden (Weiterbildungskosten
und ggf. Fahrtkosten).

In der anlasslich des dritten ,Hartz-Gesetzes” erfolgten Richtlinienande-
rung vom Marz 2004 wurde zudem ein weiterer Anreiz fur die Unterneh-
men zur Durchfuhrung von Qualifizierungsmallnahmen fur Kurzarbeitende
gestrichen. Die in Ausnahmeféallen (z. B. Insolvenzbetriebe) mogliche
Ubernahme der Sozialversicherungskosten wahrend der Teilnahme an ei-
ner Qualifizierungsmalnahme wurde aufgehoben. Ein Grund fur die Strei-
chung dieser ESF-Leistung mag darin bestanden haben, dass die vormali-
gen Zuschusse zu SozialplanmalRnahmen nun in Form der Transfermal3-
nahme zu einer Pflichtleistung des SGB |1l geworden waren. Die Betriebe
konnen zur Vorbereitung der Uberfiihrung ihrer Beschéaftigten in Transfer-
kurzarbeit seitdem auf finanzielle Unterstiutzung aus SGB IlI-Mitteln rech-
nen (z. B. fur das nun fur die Kurzarbeit vorausgesetzte Profiling). Ein an-
derer Grund durften - so die Ergebnisse einiger Expertengesprache - Er-
fahrungen der BA mit dem politischen Druck gewesen sein, der in der Ver-
gangenheit von einigen GroRunternehmen ausgelbt worden war. Diese
Unternehmen wollten im Zuge der Stilllegung von Tochterunternehmen
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bzw. Betrieben nur unter der Bedingung Qualifizierungsmallnahmen wah-
rend der Kurzarbeit durchfuhren, dass die Sozialversicherungskosten aus
dem ESF-BA-Programm finanziert werden. Dies war allerdings im Prinzip
ausgeschlossen durch die Bestimmung in den Durchfihrungsanweisungen,
dass eine Qualifizierung in Kurzarbeit fir Beschaftigte in konzernunabhan-
gigen KMU-Betrieben geférdert werden kann. Die BA konnte daher ent-
sprechende ,,Begehrlichkeiten“ von Grofiunternehmen in der Regel abweh-
ren.

Daneben wurden die Richtlinien des ESF-BA-Programms zum einen redak-
tionell geandert. Der Begriff ,Kurzarbeitergeld“ wurde durch den Begriff
»1ransferkurzarbeitergeld” ersetzt, also durch die neue Bezeichnung des
vormaligen Kurzarbeitergeldes in einer betriebsorganisatorisch eigenstan-
digen Einheit. Mit einer weiteren redaktionellen Anderung wurde nun auch
in den Richtlinien klargestellt (was in den Durchfiuhrungsanweisungen be-
reits enthalten war), dass der finanzielle Beitrag aus dem Programm zu
den Lehrgangskosten und Fahrtkosten bei Qualifizierung in Kurzarbeit nur
far Kurzarbeitende in vormals so benannter struktureller Kurzarbeit, jetzt
Transferkurzarbeit, gewahrt werden kann.

Zum anderen wurden in den Durchfuhrungsanweisungen die neuen ge-
setzlichen Regelungen zu den Transferleistungen detailliert aufgegriffen.
Weil das Profiling It. Gesetz nun in der Regel vor Ubertritt der Kurzarbei-
tenden in Transferkurzarbeit zu erfolgen hat, wurde die zuvor noch moégli-
che ESF-Finanzierung des Profiling wahrend der Kurzarbeit gestrichen.
Und die vom ESF unterstutzten Mal3nhahmen zur Orientierung und Qualifi-
zierung sollten nun friher beginnen und kurzer dauern als zuvor, weil die
maximale Bezugsfrist fur das Transferkurzarbeitergeld gegenuber dem
strukturellen Kurzarbeitergeld auf zwo6lf Monate halbiert worden war.

Welchen Effekt diese Anderungen im ESF-BA-Programm auf die betriebli-
che Inanspruchnahme haben wirden, war unklar. Dies wirde entschei-
dend davon abhédngen, wie Betriebe bzw. Unternehmen ,in Not“ auf die
gesetzlichen Neuregelungen der Transferleistungen im Zusammenspiel mit
den ergdnzenden Konditionen des ESF-BA-Programms reagieren.
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2.2.4 Forderung der berufsbezogenen Sprachkompetenz

von Personen mit Migrationshintergrund
Seit dem Herbst 2004 kénnen fur Personen mit Migrationshintergrund aus
dem ESF-BA-Programm Kurse zur FOrderung berufsbezogener Sprach-
kompetenz finanziert werden (Vollzeit bis zu drei, Teilzeit bis zu sechs Mo-
nate). Als Zielgruppe sind in den Durchfuhrungsanweisungen der BA ge-
nannt Personen mit Deutsch als Fremd- bzw. Zweitsprache unabh&ngig
von ihrer Staatsangehodrigkeit oder dem Zuwanderungszeitpunkt. Bis Ende
2004 konnten daftr nur in Westdeutschland einschliel3lich Westberlin ESF-
Mittel eingesetzt werden - und zwar unter der Voraussetzung (zur Kofi-
nanzierung der ESF-Mittel), dass die Personen Arbeitslosengeld oder Ar-
beitslosenhilfe beziehen. Zum Jahresbeginn 2005 wurde die Forderung auf
Bezieher/innen von Arbeitslosengeld | eingegrenzt und das Fordergebiet
auf Ostdeutschland ausgeweitet.

Die Einfilhrung dieses Forderansatzes war keine direkte Reaktion auf An-
derungen in der gesetzlichen Arbeitsforderung. Sie kann vielmehr erstens
interpretiert werden als Ergebnis von Uberlegungen der BA und des
BMWA, wie auf den seit Anfang 2003 absehbaren Ruckgang der Inan-
spruchnahme der fur das Programm geplanten ESF-Mittel infolge der da-
mals zu erwartenden Einbriche in der ergdnzenden Forderung beruflicher
Weiterbildung reagiert werden kdnnte. Dieser Anlass fur die inputorientier-
te Suche nach einem neuen Forderansatz (maximale Ausschoépfung be-
reitgestellter Mittel) war zweitens zugleich der inhaltliche Grund fur die
Uberlegung, die berufsbezogene Sprachkompetenz von Arbeitslosen mit
Migrationshintergrund als vierte ,Saule* des Programms einzufihren. Die
Streichung der ESF-Module Ende 2002 beschrankte die Moglichkeit zur
Umsetzung der ESF-Mittel des Programms (vgl. oben 2.2.1). Damit entfiel
auch die Moglichkeit, sprachliche Defizite der Beschéaftigungsfahigkeit von
arbeitslosen Spataussiedlern und nichtdeutschen Migranten mit entspre-
chenden MalRnahmebausteinen zu beheben. Aufgrund der sozialen Integ-
rationsprobleme und der auf dem Arbeitsmarkt benachteiligten Stellung
von Einwanderern und ihrer in Deutschland aufgewachsenen Kinder er-
schien es im Sinne der sozialintegrativen Ziele des ESF sinnvoll, hierzu
nach Mdoglichkeiten eines Beitrages durch das ESF-BA-Programms zu su-
chen.
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Schon 2003 wurden von der BA erste Vorschlage zur Einfihrung dieses
neuen Forderschwerpunkts im ESF-BA-Programm gemacht, vom BMWA
aufgegriffen und an die Generaldirektion Employment mit der Bitte um
Zustimmung zu einer entsprechenden Richtlinienanderung herangetragen.
In dieser Zeit wurden die Integrationsprobleme von Migranten in Deutsch-
land im Rahmen der Arbeiten am (im Juli 2004 verabschiedeten und seit
Anfang 2005 gultigen) Zuwanderungsgesetz politisch kontrovers disku-
tiert. Mit dem Gesetz sollen u. a. Integrationskurse mit einem Sprachkurs-
anteil fur Neueinwanderer verpflichtend und fur bereits Eingewanderte
moglich sein. Solange ein verabschiedetes Zuwanderungsgesetz keine
Klarheit dartber gab, ob sich der Vorschlag zu den Sprachkursen im ESF-
BA-Programm damit erubrigen wurde, zogerte die GD Employment mit
ihrer Zustimmung.*3

Nach der Zustimmung der Kommission zu diesem neuen Forderbereich in
Westdeutschland wollte die BA im Herbst 2004 nicht mehr bis zur Geneh-
migung auch fur das Ziel 1-Gebiet warten. Im Vorfeld der Einfuhrung des
SGB Il wurde mit dem Sonderprogramm der BA , Initiative fur die zusatzli-
che Beschaftigung von Arbeitslosehilfebeziehern“ versucht, 100.000 Be-
zieher und Bezieherinnen von Arbeitslosenhilfe bis Ende des Jahres in ar-
beitsfordernde MalRnahmen einzubeziehen. Ein Baustein dieses Sonder-
programms war die ESF-FOorderung von Sprachkursen fur geschatzte
25.000 westdeutsche Personen mit Migrationshintergrund, die Arbeitslo-
senhilfe beziehen. Ob dies gelungen ist, wird weiter unten noch erortert
(Kapitel 3).

Zum Jahresbeginn 2005 wurde dieser Forderansatz nach nun erfolgter Zu-
stimmung der Kommission auf Ostdeutschland ausgeweitet, aber zugleich
auf die Personen beschrankt, die Arbeitslosengeld | beziehen. Faktisch ist
damit das zu Beginn von 2003 abgeschaffte entsprechende ESF-Modul
wieder eingefuhrt — nun als gesonderte MalRnahme (eventuell auch ge-

13 Weil diese Zustimmung aufgrund der bulrokratischen Arbeitsteilung in der GD
Employment zwischen Entscheidungen zur ESF-F6rderung im westdeutschen Ziel 3-
und im ostdeutschen Ziel 1-Gebiet zunachst fur das Ziel 3-Gebiet getroffen wurde,
und weil die BA schnell beginnen wollte, wurden die Kurse zunachst nur fir das vierte
Quartal in Westdeutschland und Berlin eingefuhrt.



IABForschungsbericht Nr. 26/2005 28

koppelt mit der Teilnahme an einer WeiterbildungsmalRnahme, Trainings-
malnahme oder z. B. einer ABM).

Im Unterschied zum friheren ESF-Modul und anders als bei allen anderen
Forderansatzen des ESF-BA-Programms kann die BA (bzw. die AA) die
Umsetzung der neuen Sprachkurse durch Ausschreibung und Vergabe an
anbietende Trager steuern. Zwar handelt es sich aufgrund der Kofinanzie-
rung aus dem Alg | auch hier im Prinzip um eine Individualforderung, die
in ihrer Mischfinanzierung erhebliche administrative Umsetzungsprobleme
mit sich bringt. Aber &hnlich wie in der Umsetzung der ESF-Landerpro-
gramme hat der neue Forderschwerpunkt zugleich den Charakter von Pro-
jektforderung.

Mit der Eingrenzung auf Alg I-Bezieher/innen ist das Potenzial forderbarer
Personen auf diejenigen beschrankt, die bereits einen entsprechenden
Versicherungsanspruch durch sozialversicherungspflichtige Beschaftigung
in Deutschland erworben haben und noch nicht langzeitarbeitslos sind. Al-
le anderen Personen mit Migrationshintergrund sind auf die Integrations-
kurse nach dem Zuwanderungsgesetz verwiesen, die im Ubrigen auch von
Alg I-Bezieher/innen genutzt werden kodnnen. Nicht zuletzt deshalb ist
zweifelhaft, ob dieser berufsbezogene Sprachforderansatz des ESF-BA-
Programms in einem Umfang erfolgreich umgesetzt werden kann, der sei-
ne Eigenstandigkeit neben den allgemein auf Integrationsprobleme bezo-
genen Sprachkursen des Bundesamtes fur Migration und Flichtlinge
(BAMF) nach dem Zuwanderungsgesetz rechtfertigen kann.

3 Programmdurchfihrung bis Ende 2004

Im Rahmen der Halbzeitbewertung wurde von der Begleitforschung fest-
gestellt, dass das ESF-BA-Programm in der Zeit von 2000 bis Ende 2002
nach Umfang und Schwerpunkten im GrofRen und Ganzen wie erwartet
umgesetzt worden war. Fur die Zeit ab 2003 wurde aufgrund der Ande-
rungen in der erganzten Arbeitsférderung nach dem SGB 11l ein Einbruch
vermutet (Deeke 2004: 110 ff.). Nun wird an Hand der materiellen und
finanziellen Daten zur Programmdurchfihrung bis Ende 2004 geklart, ob
diese Einschatzung zutreffend war.

Anders als in der Halbzeitbewertung wird das Programm an dieser Stelle
nicht im groReren Zusammenhang der Planvorgaben und Umsetzungs-
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stande des Ubergreifenden ESF-Bundesprogramms bzw. im Rahmen des
westdeutschen ,,Dachprogramms® fur Bund und Lander (EPPD zu Ziel 3)
und des ostdeutschen ,Dachprogramms® (OP des Bundes zu Ziel 1) be-
trachtet. Nur auf dieser Ubergeordneten Programmebene, nicht dagegen
far das ESF-BA-Programm selber, gab und gibt es Planzahlen, die sich als
BezugsgrolRen (Soll) fur die Analyse des Beitrags des ESF-BA-Programms
fur die Umsetzung der Dachprogramme und damit der mehr oder weniger
planméafiigen Umsetzung des Programms selber (Ist) verwenden lassen.
Im Jahr 2004 sind diese PlangrofRen, d. h die indikative Finanzplanung der
Verteilung der ESF-Mittel zwischen Bund und Landern, geéandert worden.
Angesichts der Anderungen der gesetzlichen Arbeitmarktpolitik war fir
den Bund absehbar, dass seine Programme, darunter auch das ESF-BA-
Programm, nicht mehr in dem anfanglich vorgesehenen Umfang umge-
setzt werden kénnten. Deshalb hat der Bund Anteile der fur ihn vorgese-
henen Mittelkontingente auf die Lander uUbertragen.

Im Vordergrund steht im Folgenden die Entwicklung der materiellen und
finanziellen Umsetzung des ESF-BA-Programms in der Zeit von 2000 bis
Ende 2004. Damit kann der in der Halbzeitbewertung begrindeten These
eines kraftigen Ruckgangs nachgegangen werden. Im Vergleich mit der
Entwicklung der gesetzlichen Arbeitsférderung nach dem SGB Il insbe-
sondere in den Bereichen, die mit dem Programm jeweils erganzt werden,
lassen sich Hinweise auf die hier interessierenden Folgen der im vorange-
henden Kapitel skizzierten Neuausrichtung des SGB IlI fur die Umsetzung
des ergdnzenden ESF-BA-Programms gewinnen.

3.1 Materieller Verlauf: gravierende Veranderung der
Forderstruktur

Schon ein erster Blick auf die Entwicklung der Zahl der Eintritte in das
ESF-BA-Programm ergibt, dass sich Umfang und Struktur der Programm-
umsetzung im Zeitverlauf erheblich gewandelt haben (Tabellen 1 bis 3).
Anders als noch in der Halbzeitbewertung erwartet kam es im Jahr 2003
nicht zu einem Ruckgang der Férderzahlen insgesamt. Es gab im Jahr
2004 mit rund 94.000 Eintritten im Bundesgebiet fast zweimal so viele
Eintritte wie jeweils in den Jahren 2000 bis 2003. Von den rund 300.000
Eintritten im bisher funfjadhrigen Forderzeitraum entfielen 30 Prozent auf
das Jahr 2004 (Tabelle 1).



IABForschungsbericht Nr. 26/2005 30

In beiden Zielgebieten entwickelten sich die Fallzahlen ahnlich, wenn auch
unterschiedlich stark ausgepragt. In Westdeutschland kletterte die Zahl
der Eintritte von 28.000 im Jahr 2003 auf rund 55.000 im Jahr 2004 (Ta-
belle 2), in Ostdeutschland von 25.000 auf rund 39.000 (Tabelle 3). Die
kraftigere Steigerung im Westen kann mit der im letzten Quartal 2004 nur
im Ziel 3-Gebiet (einschliel3lich Berlin) begonnenen Sprachférderung fur
Personen mit Migrationshintergrund erklart werden. Aber auch ohne die-
sen neuen Forderbereich sind die Fallzahlen im Westen wie im Osten stark
angestiegen.

Die starke Zunahme der Zahl der Eintritte insbesondere von 2003 auf
2004 hangt zusammen mit einer Verlagerung der Forderschwerpunkte des
Programms. Klammert man die Forderung der Qualifizierung Kurzarbei-
tender sowie die neue Sprachférderung aus, betrachtet also nur die auch
schon im Vorlauferprogramm ,,AFG-Plus® im Zentrum stehende ESF-FoOr-
derung Arbeitsloser (vor allem Qualifizierung von so genannten Nichtleis-
tungsbezieher/innen und zuséatzliche Existenzgrindungshilfen fir Leis-
tungsbezieher/innen), so hat sich die Forderstruktur des Programm im
Zeitverlauf grundsatzlich gewandelt. In den ersten Jahren diente das Pro-
gramm priméar der Qualifizierung Arbeitsloser. Bis Ende 2004 ist es durch
die Forderentwicklung zu einem Existenzgriundungsprogramm in West-
und in Ostdeutschland geworden.

Diese Entwicklung kann erklart werden mit den im vorherigen Kapitel
skizzierten Anderungen der gesetzlichen Arbeitsforderung im SGB 111 so-
wie der Neuausrichtung der geschéaftspolitischen Ziele und Praxis der BA.
Das ESF-BA-Programm erganzt die gesetzliche Regelférderung und ist
schon deshalb von deren Entwicklung und Umsetzung im Rahmen der
jahrlichen Arbeitsmarktprogramme der AA abhangig. Diese Abhangigkeit
ist zudem in einer Weise geregelt, die bereits in der Halbzeitbewertung als
Konstruktionsfehler des Programms erkennbar war: der Einsatz der ESF-
Mittel ist in jedem einzelnen Forderfall leistungsrechtlich an eine SGB Il11-
Forderung gebunden (Individualférderung). Deshalb ist die Programmum-
setzung selbst auf dezentraler Ebene kaum steuerbar. Fir die einzelnen
Forderschwerpunkte des Programms ergeben sich daraus unterschiedliche
Moglichkeiten und Grenzen allein schon flr eine inputorientierte Steue-
rung, wie sie nach den Vorgaben der west- und ostdeutschen ESF-,,Dach-
programme* erwartet wird.
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Tabelle 1: Eintritte (Falle) in das ESF-BA-Programm nach MalBhahmeart im Bundesgebiet 2000 bis 2004

Ziele 1 u. 3 2000 2001 2002 2003 2004 2000 — 2004
absolut| in% [absolut| in% |absolut| in% |absolut| in% |[absolut| in% [absolut| in%
Eintritte insgesamt 49.410 100 51.162 100 55.958 100 53.176 100 94.150 100 [303.856| 100
Qualifizierung von Arbeitslosen 36.755 74,4 35.886 70,2 30.200 54,0 12.571 23,6 5.507 5,8 120.919| 39,8
- bW ohne Modul 22.807 | 62,1 | 20.024 | 558 | 17.047 | 56,4 8.752 69,6 4.168 75,7 | 72.798 | 60,2
- bW mit Modul 9.715 26,4 11.445 31,9 9.556 31,6 1.450 11,5 20 0,4 32.186 26,6
-T™ 4.233 11,5 4.417 12,3 3.597 11,9 2.369 18,8 1.319 23,9 [ 15935 | 13,2
Existenzgriindung 7.502 15,2 10.504 20,5 16.404 29,3 27.380 51,5 55.135 58,6 [116.925| 38,5
- Seminar 3.966 52,9 4.901 46,7 6.426 39,2 1.204 4,4 - - 16.497 | 14,1
- Coaching Ug 3.536 47,1 5.603 53,3 9.978 60,8 21.095 77,0 31.772 57,6 71.984 61,6
- Coaching EXGZ - - - - - - 5.081 18,6 | 23.363 | 42,4 | 28.444 | 243
Qualifizierung Kurzarbeitende 5.153 10,4 4.772 9,3 9.354 16,7 13.225 24,9 10.023 10,6 42.527 14,0
Sprachkompetenz Migranten - - - - - - - - 23.485 24,9 23.485 7,7

Quelle: Individualdatenbank (Einzeldaten der St 38) der Begleitforschung) — ohne zuséatzliche Leistungsfalle sozialpadagogische Betreuung;

eigene Berechnungen
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Tabelle 2: Eintritte (Falle) in das ESF-BA-Programm nach MalBhahmeart in Westdeutschland (Ziel 3) 2000 bis 2004

Ziel 3 2000 2001 2002 2003 2004 2000 — 2004
absolut| in% [absolut| in% |absolut| in% |absolut| in% |absolut| in% [absolut| in%
Eintritte insgesamt 23.417 100 24.988 100 31.133 100 28.023 100 55.185 100 [162.746| 100
Qualifizierung von Arbeitslosen 15.980 68,2 15.927 63,7 14.365 46,1 6.008 21,4 2.897 5,2 55.177 33.9
- bW ohne Modul 11.987 | 75,0 | 10.882 | 68,3 9.279 64,6 4.558 75,9 2.352 81,2 | 39.058 | 70,8
- bW mit Modul 3.216 20,1 4.263 26,8 4.274 29,8 714 11,9 12 0,4 12.479 22,6
-T™ 777 4,9 782 4,9 812 5,7 736 12,2 533 18,4 3.640 6,6
Existenzgrindung 3.351 14,3 5.130 20,5 8.621 27,7 10.158 36,2 20.728 37,6 47.988 29,5
- Seminar 2.070 61,8 3.256 63,5 4.904 56,9 1.122 11,0 - - 11.352 | 23,7
- Coaching Ug 1.281 38,2 1.874 36,5 3.717 43,1 7.592 74,7 14.136 68,2 28.600 59,6
- Coaching EXGZ - - - - - - 1.444 14,2 6.592 31,8 8.036 16,7
Qualifizierung Kurzarbeitende 4.086 17,5 3.931 15,7 8.147 26,2 11.857 42,3 9.062 16,4 37.083 22,8
Sprachkompetenz Migranten - - - - - - - - 22.498 40,8 22.498 13,8

Quelle: Individualdatenbank (Einzeldaten der St 38) der Begleitforschung — ohne zusétzliche Leistungsfélle sozialpddagogische Betreuung;
eigene Berechnungen
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Tabelle 3: Eintritte (Félle) in das ESF-BA-Programm nach MalRnahmeart in Ostdeutschland (Ziel 1) 2000 bis 2004

Ziel 1 2000 2001 2002 2003 2004 2000 — 2004
absolut | in% |[absolut| in% |absolut| in% |absolut| in% [absolut| in% [absolut| in%
Eintritte insgesamt 25.993 100 26.174 100 24.825 100 25.153 100 38.965 100 |141.110| 100
Qualifizierung von Arbeitslosen 20.775 79,9 19.959 76,3 15.835 63,8 6.563 26,1 2.610 6,7 65.742 46,6
- bW ohne Modul 10.820 | 52,1 9.142 45,8 7.768 49,1 4.194 63,9 1.816 69,6 | 33.740 | 51,3
- bW mit Modul 6.499 311 7.182 36,0 5.282 33,4 736 11,2 8 0,3 19.707 30,0
-T™ 3.456 16,6 3.635 18,2 2.785 17,6 1.633 24,9 786 30,1 | 12.295 | 18,7
Existenzgrindung 4.151 16,0 5.374 20,5 7.783 31,4 17.222 68,5 34.407 88,3 68.937 48,9
- Seminar 1.896 45,7 1.645 30,6 1.522 19,6 82 0,5 - - 5.145 7,5
- Coaching Ug 2.255 54,3 3.729 69,4 6.261 80,4 13.503 78,4 17.636 51,3 43.384 62,9
- Coaching EXGZ - - - - - - 3.637 21,1 | 16.771 | 48,7 | 20.408 | 29,6
Qualifizierung Kurzarbeitende 1.067 4,1 841 3,2 1.207 4,9 1.368 5,4 961 2,5 5.444 3,9
Sprachkompetenz Migranten - - - - - - - - 987 2,5 987 0,7

Quelle: Individualdatenbank (Einzeldaten der St 38) der Begleitforschung — ohne zusétzliche Leistungsfélle sozialpddagogische Betreuung;

eigene Berechnungen
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Qualifizierung von Arbeitslosen

Neben der Erganzung der gesetzlichen Arbeitsférderung mit ESF-spezifi-
schen Leistungen und MalRnhahmebausteinen in den verschiedenen Forder-
schwerpunkten des ESF-BA-Programms war das ESF-Unterhaltsgeld wah-
rend der Teilnahme an einer MalBhahme zur beruflichen Weiterbildung
(FbW) der zentrale Ansatz des Programms. Auf diese Weise sollten wie
schon im vorherigen Programm , AFG-Plus” diejenigen Arbeitslosen eine
Chance zur Weiterbildung erhalten, denen laut SGB IlIl wegen fehlender
Vorbeschaftigungszeiten nur die Weiterbildungskosten, nicht aber auch
eine Leistung zum Lebensunterhalt gewéahrt werden kann. In den ersten
Jahren der Programmlaufzeit war dies der herausragende Schwerpunkt
der Programmumsetzung. Nach 2002 ging die Zahl der Eintritte stark zu-
riack. Im letzten Jahr des hier betrachteten Zeitraums, also 2004, hatte
dieser Forderbereich im Ziel 1- und im Ziel 3-Gebiet nur noch einen mar-
ginalen Stellenwert (Tabellen 1 bis 3). Vor allem die Anderungen im SGB
111 und geschéaftspolitische Entscheidungen der BA hatten diesen bereits in
der Halbzeitbewertung vermuteten Effekt.

Mit der Einfuhrung des Bildungsgutscheins und der geschaftspolitischen
Entscheidung (BA 2005a: 14 ff) zum Abbau der Forderung langer dauern-
der MaRnahmen beruflicher Weiterbildung (FbW) zugunsten von kurzzeiti-
gen TrainingsmalBnahmen und vor allem von so genannten beschafti-
gungsbegleitenden MalRnahmen (Eingliederungszuschusse, Existenzgrin-
dungshilfen) kam es bundesweit zu einem starken Rickgang der Zahl der
Eintritte in FbW. Nach mehr als 450.000 Eintritten im Jahr 2002 gab es
2004 nur noch 185.000 Eintritte in FbW, also einen Ruckgang um 60 Pro-
zent (Tabelle 4). Im Westen ging in diesem Zeitraum die Zahl der Eintritte
um 52 Prozent zurtck, im Osten sogar um fast 70 Prozent.

Parallel dazu sank die Zahl der FbW-Falle mit erganzender ESF-F6rderung.
Anders als bei der SGB IllI-Forderung beruflicher Weiterbildung (ein-
schlie3lich der Falle mit ergédnzender ESF-Unterstitzung) setzte dieser
Riuckgang bereits von 2001 auf 2002 in zunachst noch geringem Umfang
ein. Von 2002 bis 2004 sank die bundesweite Zahl der Eintritte von rund
27.000 dann auf 4.200. Sowohl in Westdeutschland als auch in Ost-
deutschland betrug der Ruckgang mehr als 80 Prozent.
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Tabelle 4. Eintritte in Forderung beruflicher Weiterbildung (FbW)
insgesamt und darunter Eintritte in ESF-FbW

Zielgebiet/Jahr | FbW insgesamt ESF-FbW .ESF L%
insgesamt

Bund

2000 551.534 32.522 5,90
2001 441.907 31.469 7,12
2002 454.699 26.603 5,85
2003 254.718 10.202 4,00
2004 185.041 4.188 2,26
West

2000 322.234 15.203 4,72
2001 242.012 15.145 6,26
2002 259.166 13.553 5,23
2003 161.042 5.272 3,27
2004 123.952 2.364 1,91

Ost

2000 229.300 17.319 7,55
2001 199.895 16.324 8,17
2002 195.533 13.050 6,67
2003 93.676 4.930 5,26
2004 61.089 1.824 2,99

Quellen: Eintritte in FbW insgesamt: BA-Statistik, Eintritte in ESF-FbW: Individual-
datenbank der Begleitforschung ; eigene Berechnungen

Die Entwicklung der Anteile der im Rahmen des ESF-BA-Programms ge-
forderten FbW-Eintritte an allen FbW-Eintritten bestatigt, dass der Ruck-
gang der erganzenden ESF-FOrderung noch kraftiger ausgefallen ist, als
bei der gesetzlichen Regelférderung. Im Jahr 2001 wurde noch rund 7
Prozent aller FbW-Eintritte aus dem ESF-BA-Programm unterstitzt (West
6 Prozent, Ost 8 Prozent). Im Jahr 2004 waren es nur noch etwa mehr als
2 Prozent (West 2 Prozent, Ost 3 Prozent).

Im Vergleich zur gesetzlichen Regelférderung von beruflicher Weiterbil-
dung hatte die ergdnzende ESF-Weiterbildungsférderung von Beginn an
keinen hohen quantitativen Stellenwert. In der FOrderpraxis der AA war es
immer ein randstandiger Bereich, der jedoch in qualitativer Hinsicht fur
bestimmte Zielgruppen durchaus akzeptiert war und umgesetzt wurde —
z. B. ESF-Module fur Migranten und vor allem FbW ohne ESF-Modul far
Nichtleistungsbezieher (Kruppe 2004: 115 ff.). Mit der Streichung der
ESF-Module ab Fruhjahr 2003 (vgl. Kap. 2.2) wurde dieser Forderschwer-
punkt auf die Gruppe der Nichtleistungsbezieher konzentriert. Diese Grup-
pe wiederum ist schon seit EinfUhrung des Job-AQTIV-Gesetzes 2002 und



IABForschungsbericht Nr. 26/2005

der damals bereits eingeleiteten ,versicherungslogischen®* Konzentration
der Vermittlungs- und Forderpraxis der AA auf die Bezieher von Arbeitslo-
sengeld oder Arbeitslosenhilfe in den Hintergrund getreten. Dies gilt noch
mehr fur die im Jahr 2003 und dann 2004 von der BA forcierte geschafts-
politische Zielsetzung, die Arbeitsforderung verstarkt nach Wirtschaftlich-

keitsprinzipien auszurichten (BA 2005a: 14).*

Die erganzende ESF-BA-Forderung einer Teilnahme von Nichtleistungsbe-
ziehern an einer Trainingsmalnahme ist bereits vom Programmbeginn an

nur in sehr geringer Zahl erfolgt (Tabelle 5).

Tabelle 5: Eintritte in TrainingsmalBnahmen (TM)

insgesamt und darunter Eintritte in ESF-TM

Zielgebiet/Jahr | TM insgesamt ESF-TM iEsSgFelsr;Z?t

Bund

2000 476.672 4.233 0,89
2001 551.176 4.417 0,80
2002 864.961 3.597 0,42
2003 1.064.293 2.369 0,22
2004 1.188.369 1.319 0,11
West

2000 285.921 777 0,27
2001 318.915 782 0,25
2002 513.094 812 0,16
2003 690.363 736 0,11
2004 788.533 533 0,07

Ost

2000 190.741 3.456 1,81
2001 232.261 3.635 1,57
2002 351.867 2.785 0,79
2003 373.930 1.633 0,44
2004 399.836 786 0,20

Quellen: Eintritte in TM insgesamt: BA-Statistik, Eintritte in ESF-TM: Individual-

datenbank der Begleitforschung ; eigene Berechnungen

Diese Mallnahmeart (im SGB |11l aul3erhalb der beruflichen Weiterbildung
geregelt) zielt mit einer Qualifizierung in maglichst kurzer Zeit (maximal 3

% Der Anteil der Nichtleistungsbezieher/innen am Bestand und bei den Zugédngen in Ar-
beitslosigkeit ist nach Einschatzung der BA in Reaktion auf ihre , Aktivierungsstrategie*
racklaufig: ,,Aufgrund der héheren Anforderungen an Mitwirkung und Eigeninitiative
haben sich offenkundig vor allem Nichtleistungsempfanger vom Arbeitsmarkt zuriick-

gezogen“ (BA 2004: Arbeitsmarkt 2003, S. 55).
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Monate) und madglichst in einem Betrieb auf schnelle Vermittlung oder auf
die leistungsrechtlich relevante Uberprifung der Arbeitsbereitschaft. Des-
halb erscheinen TrainingsmalRnahmen in der Praxis der AA fur die ESF-
Zielgruppe der Nichtleistungsbezieher weniger wichtig als die Teilnahme
an einer beruflichen Weiterbildungsmallnahme (z.B. Umschulung far
Hochschulabbrecher, Anpassungsqualifizierung fur Berufsrickkehrerinnen
u. A).

Der Anstieg der Zahl aller Eintritte in eine TrainingsmalBnahme parallel
zum Riuckgang der FbW-Eintritte demonstriert die geschaftspolitische Um-
orientierung der BA von WeiterbildungsmalBnahmen mit langerer Dauer
hin zu den kurzzeitigen Qualifizierungs- oder Eignungsprufungsmalinah-
men. Bundesweit kletterte die Zahl von 2000 noch rund 480.000 kontinu-
ierlich auf 1,2 Millionen im Jahr 2004.

Schon zum Programmbeginn 2000 wurde lediglich rund 1 Prozent aller
Eintritte in eine TrainingsmalRnahme mit dem ESF-BA-Programm ergan-
zend gefdrdert. Bis 2004 sank dieser Anteil auf 0,1 Prozent. Von den rund
1,2 Millionen Eintritten in eine TrainingsmalRnahme wurden im Jahr 2004
nur 1.300 mit dem ESF-Unterhaltsgeld unterstitzt. Fur die mit dem ESF-
BA-Programm angezielte Einbeziehung der Nichtleistungsbezieher in Qua-
lifizierungsmallnahmen hatte dieser MalBnahmetyp zu keiner Zeit einen
wichtigen Stellenwert. Mit der seit 2003 verstarkten Konzentration der Ar-
beitsforderung auf Arbeitslose im Leistungsbezug wurde er praktisch irre-
levant.

Erganzende Hilfen zur Existenzgrundung

Mit dem Existenzgrundungsseminar und dem Coaching unterstutzte der
ESF bereits im vorherigen Programm ,,AFG-Plus® (ab 1998) die Vorberei-
tung und Begleitung einer Existenzgrindung durch Arbeitslose oder von
Arbeitslosigkeit Bedrohte (sofern Uberbriickungsgeld bezogen wird). Bei
der Fortsetzung dieser erganzenden Hilfen zur Existenzgriundung im ESF-
BA-Programm anderte sich zunachst wenig am Forderumfang. Wie zuvor
blieb dieser Forderbereich im Jahr 2000 mit nur 15 Prozent aller Eintritte
im Rahmen des Programms im Vergleich zur Qualifizierung Arbeitsloser
zunachst weiter nachrangig (Tabelle 1).
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Im Jahr 2000 gab es bundesweit 7.500 Neufélle einer erganzenden EXis-
tenzgrindungshilfe. Diese Zahl stieg in West- und Ostdeutschland zu-
nachst allmahlich und kletterte dann bis 2004 auf insgesamt 55.135 Neu-
falle (Tabelle 1). Im Jahr 2004 gab es in Westdeutschland sechs mal so
viel Forderfalle wie im Jahr 2000, in Ostdeutschland ist die Zahl auf das
Achtfache angestiegen (Tabellen 2 und 3). Damit ist die erganzende Un-
terstitzung von Existenzgrindungen in Westdeutschland im Jahr 2004 mit
einem Anteil von 63 Prozent aller Eintritte (ohne die neue ESF-BA-
Sprachférderung) nach nur 14 Prozent im Jahr 2004 zum dominanten
Schwerpunkt der Programmumsetzung geworden. In Ostdeutschland ent-
fielen im Jahr 2000 nur 16 Prozent aller Eintritte in das Programm auf E-
xistenzgriindungen. Im Jahr 2004 waren es 91 Prozent (ohne Sprachfor-
derung).

Ende 2004 hatte sich damit das ESF-BA-Programm insbesondere in Ost-
deutschland, aber auch im Westen, zu einem Programm gewandelt, mit
dem Uuberwiegend Existenzgrundungen gefordert werden. Daran ist der
Ruckgang der ESF-Qualifizierung nur zum Teil beteiligt. Die Zahl der Coa-
ching-Falle fur Uberbrickungsgeldbezieher hat sich im Funfjahreszeitraum
vervielfacht und das Coaching fur die so genannten Ich-AGs ist ab 2003
hinzugekommen. Ware das Existenzgrindungsseminar nicht im Fruhjahr
2003 in die gesetzliche Regelférderung ibernommen worden, so ware die
Zahl der erganzenden ESF-Grundungshilfen vermutlich noch héher ausge-
fallen.

Im Vergleich zur SGB Ill-Férderung von Existenzgrindungen ist die er-
ganzende ESF-BA-FOrderung uUberproportional gestiegen (Tabelle 6 und
7). Ein zunehmend groRerer Anteil der Grindungen mit Uberbriickungs-
geld wurde im ersten Jahr nach Grindung mit dem ESF-Coaching beglei-
tet. In Westdeutschland waren es im Jahr 2000 lediglich 2 Prozent und
2004 dann 10 Prozent, in Ostdeutschland zunachst 7 Prozent und im Jahr
2004 sogar 38 Prozent. Auch der Anstieg des Coachinganteils an den
EXGZ vom ersten Forderjahr 2003 mit bundesweit 5 Prozent auf knapp 14
Prozent 2004 (West 6 Prozent, Ost 29 Prozent) spricht fur diese Tendenz.
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Tabelle 6: Existenzgriindungen mit Uberbriickungsgeld (Ug) und Eintritte
in ESF-Coaching

Zielgebiet/Jahr Uberbriickungsgeld ESF-Coaching UberErﬁEI:Sn(g)sgel d

Bund
2000 92.604 3.536 3,82
2001 95.656 5.603 5,86
2002 123.268 9.978 8,09
2003 158.969 21.095 13,27
2004 183.545 31.772 17,31
West
2000 62.203 1.281 2,06
2001 64.454 1.874 2,91
2002 88.998 3.717 4,18
2003 115.593 7.592 6,57
2004 137.395 14.136 10,29
Ost
2000 30.401 2.255 7,42
2001 31.202 3.729 11,95
2002 34.270 6.261 18,27
2003 43.375 13.503 31,13
2004 46.150 17.636 38.21

Quellen: Eintritte in Ug insgesamt: BA-Statistik, Eintritte in ESF-Coaching: Individualdatenbank der

Begleitforschung; eigene Berechnungen

Tabelle 7: Aufnahme einer selbstandigen Erwerbstatigkeit mit Existenz-
grindungszuschuss (EXGZ) und Eintritte in ESF-Coaching

Zielgebiet/Jahr EXGZ ESF-Coaching ESF in % EXGZ

Bund

2003 97.253 5.081 5,22
2004 171.267 23.363 13,64
West

2003 68.020 1.444 2,12
2004 113.787 6.592 5,79

Ost

2003 29.233 3.637 12,44
2004 57.480 16.771 29,18

Quellen: Eintritte in EXGZ insgesamt; BA-Statistik, Eintritte in ESF-Coaching: Individualdatenbank der
Begleitforschung; eigene Berechnungen

Auffallig ist der Unterschied in der Ergdnzungsquote des Coaching zur Re-

gelférderung zwischen West- und Ostdeutschland. Mehrere Erklarungen

bieten sich an. So kénnte der geringere Coachinganteil im Westen z. B.

damit zusammenhéangen, dass mehr westdeutsche als ostdeutsche Lander

mit ahnlichen oder attraktiveren Forderangeboten Existenzgrindungen
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von Arbeitslosen unterstutzen, demnach dort also weniger Bedarf an Hilfe
durch das ESF-BA-Programm bestand. Daneben ist z. B. vorstellbar, dass
arbeitslose Grunder/innen im Osten relativ haufiger als im Westen uber-
haupt interessiert und bereit sind, sich coachen zu lassen, oder umgekehrt
betrachtet die ostdeutschen AA diese ESF-BA-Leistung offensiver anbie-
ten. Dazu fehlen derzeit noch hinreichende Informationen bzw. Daten.

Qualifizierung von Kurzarbeitenden

Im Ziel 1-Gebiet hatte die ESF-Bezuschussung der Kosten fur die Teil-
nahme an einer QualifizierungsmalRnahme wahrend Kurzarbeit anlasslich
eines endgultigen Arbeitsausfalls (strukturell bedingte Kurzarbeit, ab 2004
Transferkurzarbeit) schon im ,,AFG-Plus“-Programm und auch in der bishe-
rigen Laufzeit des ESF-BA-Programms nur einen geringen Anteil im In-
strumentenspektrum des Programms (Tabelle B.3). Im Ziel 3-Gebiet stieg
die Zahl der entsprechenden Eintritte dagegen von rund 4.100 im Jahr
2000 auf rund 9.100 im Jahr 2004. Im Jahr 2003 waren es sogar knapp
12.000 Eintritte mit einem Anteil von 42 Prozent an allen westdeutschen
Eintritten in das ESF-BA-Programm (Tabellen 2 und 8).

Qualifizierung wahrend Kurzarbeit ist eine MalRnahme, die offenbar vor-
wiegend in Westdeutschland eingesetzt wird. Dafur spricht, dass die Zahl
der strukturell bedingt Kurzarbeitenden in Ostdeutschland seit Mitte der
neunziger Jahre bis heute auf relativ niedrigem Niveau verharrte, dagegen
in Westdeutschland kontinuierlich angestiegen war (Tabelle 8).® Das Po-
tenzial fur eine ESF-Qualifizierung von Kurzarbeitenden war im Westen
bisher erheblich groZer als im Osten (Deeke 2005). Daneben gibt es Hin-
weise, dass sich die betriebliche Inanspruchnahme dieses ESF-Angebots
im West-Ost-Vergleich unterscheidet. Wenn ostdeutsche Betriebe bzw.
Beschaftigungsgesellschaften QualifizierungsmalRnahmen  durchfihren,
dann wird haufiger als im Westen auf die ESF-Zuschiisse zu den Mal3nah-
mekosten verzichtet (Deeke 2004a). Moglicherweise hangt beides zu-
sammen mit unterschiedlichen Strukturmerkmalen der west- und ostdeut-
schen Betriebe bzw. Beschaftigungsgesellschaften nach Branche, GroRRe

> \Weil die BA-Statistik zu Kurzarbeit keine Daten zu Eintritten beinhaltet, ist hier nur ein
(ansonsten nicht zuldssiger) Vergleich der Bestdnde in strukturell bedingter Kurzarbeit
bzw. Transferkurzarbeit mit den ESF-geférderten Eintritten von Kurzarbeitenden in ei-
ne QualifizierungsmaflRnahme maglich.
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und Alterstruktur der vom Arbeitsplatzabbau bzw. Stilllegung betroffenen
Belegschaften. Mdglich ist auch, dass relativ mehr ostdeutsche Betriebe so
finanzschwach sind, dass sie den geforderten Eigenanteil an den Qualifi-
zierungsmal3nahmen nicht tragen kénnen. Hierzu sind noch weitere Unter-
suchungen erforderlich.

Tabelle 8: Kurzarbeitende in strukturell bedingter Kurzarbeit bzw. Transfer-
kurzarbeit (jahresdurchschnittlicher Bestand) und ESF-BA- gefor-
derte Eintritte von Kurzarbeitenden in QualifizierungsmalRnahmen

JD Bestand , .
Zielgebiet/Jahr Kurzarbeitende in struktureller . ESF-BA-_geforderte S
bzw. Transferkurzarbeit in Qualifizierungsmaflnahmen

Bund
2000 22.219 5.153
2001 24.471 4.772
2002 27.132 9.354
2003 33.316 13.225
2004 34.138 10.023
West
2000 18.128 4.086
2001 19.329 3.931
2002 22.521 8.147
2003 27.803 11.857
2004 29.200 9.062
Ost
2000 4.091 1.067
2001 5.142 841
2002 4.611 1.207
2003 5.513 1.368
2004 4.938 961

Quellen: Bestande Kurzarbeit: BA-Statistik, Eintritte in ESF-Qualifizierung: Individualdatenbank der
Begleitforschung

Forderung der berufsbezogenen Sprachkompetenz fur Personen
mit Migrationshintergrund

Erst gegen Ende des hier betrachteten Zeitraums wurde im letzten Quartal
2004 und zunachst befristet bis zum Jahresende die berufsbezogene
Sprachférderung von Personen mit Migrationshintergrund als vierte ,,Sau-
le* in das ESF-BA-Programm fiur das Ziel 3-Gebiet aufgenommen. In die-
ser kurzen Zeit gab es mehr als 22.000 Eintritte von Arbeitslosenhilfebe-
zieher/innen in entsprechende Sprachkurse (mit maximal dreimonatiger
Dauer bzw. spatester Beendigung Ende Januar 2005). Dies entspricht ei-
nem Anteil von 40 Prozent an allen Eintritten im Jahr 2004 (Tabelle 2).
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Angesichts sonst normaler Anlaufschwierigkeiten eines neuen Forderan-
satzes Uberrascht die hohe Zahl der Eintritte — zumal dieser Forderschwer-
punkt erst im Sommer 2004 beschlossen wurde, also erst seit diesem
Zeitpunkt konkret vorbereitet werden konnte. Ausschlaggebend war ein
hoher geschaftspolitischer Druck der Zentrale der BA auf ihre Agenturen
vor Ort. Im Vorfeld der EinfiUhrung des SGB 11, d.h. der Zusammenlegung
von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe, wollte die BA zeigen, dass sie ihre
Arbeitslosenhilfe beziehende Klientel nicht vernachlassigt, sondern kompe-
tent und erfolgreich bei der Suche nach neuer Beschaftigung durch ar-
beitsférdernde MalRnahmen unterstiitzt.'® Dies konnte mit einer fur das
ESF-BA-Programm neuen Variante der Implementation realisiert werden.
Im Spatsommer 2004 wurden von den regionalen Einkaufszentren der BA
geeignet erscheinende Trager auf dem Wege der freihandigen Vergabe mit
der Durchfuhrung der Sprachkurse beauftragt, nachdem die AA zuvor eine
Mengen- und Ortsplanung erarbeitet und potentielle Trager zu einem An-
gebot aufgefordert hatten.

Die plangerechte Umsetzung in kurzer Zeit (25.000 Eintritte waren ge-
plant) kann als Ergebnis der Entscheidung der BA fir eine projektformige
Organisation und Steuerung angesehen werden — abweichend vom an-
sonsten realisierten Ansatz der individuellen ESF-Erganzung der Individu-
alféorderung des SGBIII. Gleichwohl handelt es sich in leistungsrechtlicher
Hinsicht und damit auch unter dem Aspekt der Kofinanzierung aufgrund
der Bindung an die Voraussetzung (und kostenrelevante Hohe) der Ar-
beitslosenunterstitzung ebenfalls um eine Individualforderung. Ob mit der
projektformigen Umsetzung ein neuer Weg beschritten ist, die bisherigen
Probleme der Steuerung und Kofinanzierung des ESF-BA-Programms zu
bewaltigen, wird sich erst spater nach den Erfahrungen mit der modifizier-
ten Neuauflage der berufsbezogenen Sprachférderung ab 2005 erweisen
koénnen.

16 Vgl. zu dieser , Initiative ,Arbeitsmarkt im Aufbruch’ den Bericht der BA zum vierten
Quartal 2004 (BA 2005b: 16).
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3.2 Finanzieller Verlauf: sinkender Beitrag zur Umset-
zung aktiver Arbeitsforderung durch die Bundes-
agentur fur Arbeit

Trotz des kraftigen Anstiegs der Zahl der Eintritte insbesondere von 2003
auf 2004 sind die Ausgaben fur das ESF-BA-Programm bereits seit 2002
kraftig zurtuckgegangen (Tabelle 9a u.9b).'” Nach dem Einfihrungsjahr
2000 stiegen die Ausgaben (ESF- und SGB IlI-Mittel) im Westen bis 2002
auf rund 370 Mio. Euro, sanken dann 2003 um mehr als 100 Mio. Euro
und 2004 nochmals um rund 40 Mio. auf 216 Mio. Euro. Im ostdeutschen
Ziel 1-Gebiet war bereits 2001 mit 186 Mio. der Hochststand der Ausga-
ben fur das Programm erreicht, die anschlieBend bis auf 100 Mio. im Jahr
2004 abfielen.

Tabelle 9a: Verausgabte Mittel ESF-BA-Programm 2000 — 2004
in Millionen Euro im Ziel 3-Gebiet

Jahr ESF SGB I Ausgaben insgesamt
2000 59,9 74,3 134,2
2001 143,5 178,1 321,6
2002 164,8 204,4 369,2
2003 113,1 140,1 253,2
2004 96,3 119,6 215,9
Summe 577,7 716,5 1.294,2

Anteil ESF 44,6 Prozent, SGB Ill rechnerisch
Quelle: Jahrliche Umsetzungsberichte der BA

Tabelle 9b: Verausgabte Mittel ESF-BA-Programm 2000 — 2004
in Millionen Euro im Ziel 1-Gebiet

Jahr ESF SGB Il Ausgaben insgesamt
2000 58,7 33,4 92,1
2001 118,2 67,3 185,6
2002 113,9 64,9 178,8
2003 80,6 45,9 126,5
2004 66,7 33,3 100,0
Summe 438,1 244.8 682,9

Anteil ESF 66,7 Prozent, SGB Il rechnerisch
Quelle: Jahrliche Umsetzungsberichte der BA

Y Die Angaben zu den verausgabten Mitteln enthalten hier auch die Aufwendungen fur
eine sozialpadagogische Betreuung vor, wadhrend und nach der Teilnahme an einer
WeiterbildungsmalRihahme. Diese ESF-Leistung wurde in den Richtlinien des Pro-
gramms ab 2003 gestrichen (vgl. Kapitel 2.2). Weil es sich um eine wenig kostenin-
tensive Leistung handelte, kann die Streichung dieser Leistung den Ruckgang der ins-
gesamt verausgabten Mittel nicht erklaren.
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In der jahrlichen Haushaltsplanung fur die ESF-Mittel (einen eigenstandi-
gen Programmhaushalt gab und gibt es nicht, lediglich eine jahrlich zwi-
schen BMWA und BA abgestimmte Schatzung der voraussichtlich realisier-
baren ESF-Mittel) wurde im Jahr 2002 der Ruckgang der verausgabten
Mittel im Folgejahr noch nicht antizipiert. In diesem Jahr sank die Aus-
schopfungsquote der geplanten Mittel von 2002 noch Uber 80 Prozent auf
58 Prozent im Westen und 57 Prozent im Osten (Tabelle 10). Fur 2004
wurde daraufhin der Haushaltsansatz fur das Ziel 1- und das Ziel 3-Gebiet
kraftig gesenkt. Und aufgrund der Vorbindungen standen fir Neufélle im
Westen nur 80 Prozent der Mittel des Vorjahres, im Osten sogar nur rund
50 Prozent bereit. Daraufhin stieg im Jahr 2004 die Ausschopfungsquote
wieder an. Mit 96 Mio. Euro im Westen und 67 Mio. im Osten lag der Um-
fang der verausgabten Mittel gleichwohl deutlich unter den Ausgaben in
den vorangegangenen Jahren.

Tabelle 10: ESF-Mittelansatz und Ausschépfung im ESF-BA-Programm 2000
bis 2004 (in Mio. EUR)

Ver- Bindung . M'.t.tEI
. Mittel far
anderung Aus- aus Vor- " -
Haushalts- | Haushalts- . : far Neufélle
. zum Ausgaben | schopfung jahren, - ;
jahr soll ; . AP Neufélle in %
Vorjahr in % fallig im
: abs. vom
in % HH-Jahr .
Vorjahr
West
2000 107,9 - 59,9 55,5 - -
2001 180,1 66,9 1435 79,7 58,8 121,3 112,4
2002 195,1 8,3 164,8 84,5 71,4 123,7 102,0
2003 194,8 -0,1 113,1 58,1 66,6 128,3 103,8
2004 148,5 -23,8 96,3 64,9 45,6 102,9 80,2
Summe 826,4 - 577,7 69,9 - - -
Ost
2000 76,2 - 58,7 77,1 - - -
2001 126,7 66,3 118,2 93,3 48,0 78,7 103,3
2002 137,2 8,3 1139 83 48,8 88,5 1125
2003 142,1 3,6 80,6 56,7 444 95,7 110,5
2004 78,7 -44,6 66,7 84,8 33,4 45,3 46,3
Summe 560,9 - 438,1 78,1 - - -
Bund
2000 184,1 - 118,6 64,4 - -
2001 306,8 66,7 261,7 85,3 106,8 199,9 108,6
2002 332,3 8,3 278,7 83,9 120,2 212,1 106,1
2003 336,9 1,4 193,7 57,5 110,9 226,1 106,6
2004 227,2 -31,6 163,1 71,8 79,0 148,2 67,0
Summe 1.387,3 1.015,8 73,2 - - -

Quelle: BA Jahresberichte zur Umsetzung 2000 bis 2004; eigene Berechnungen
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Die Daten zum materiellen Verlauf hatten gezeigt, dass mit einem erheb-
lich verkleinerten Umfang der verausgabten Mittel wesentlich mehr Eintrit-
te in das ESF-BA-Programm finanziert werden konnten. Die erganzende
Forderung von Existenzgrindungen mit dem Coaching ist kostengunstiger
als die erganzende Forderung der Qualifizierung Arbeitsloser mit dem ESF-
Unterhaltsgeld. Wie in der Umsetzung der SGB IlI-F6rderung hatten sich
die AA in der Umsetzung der erganzenden ESF-Foérderung schon 2003 und
dann verstarkt im Jahr 2004 an die generelle geschéaftspolitische Weisung
der BA zu einem madglichst wirtschaftlichen Einsatz der Mittel der aktiven
Arbeitsforderung gehalten.

Die gesetzliche Neuorientierung der Arbeitsmarktpolitik im SGB 111 und die
geschaftspolitische Ausrichtung der BA an dem Ziel, die Dauer der Arbeits-
losigkeit mit moglichst kostengunstigen Instrumenten zu verkirzen, hat-
ten zur Folge, dass die Ausgaben der BA fiur Leistungen der aktiven Ar-
beitsforderung seit 2002 trotz anhaltend hoher Arbeitslosigkeit vermindert
wurden. Wahrend im Jahr 2002 noch 22 Milliarden Euro fur die aktive Ar-
beitsforderung eingesetzt wurden, waren es im Jahr 2004 nur noch rund
19 Milliarden (Tabelle 11).

Tabelle 11: Ausgaben der BA fir Leistungen der aktiven Arbeitsférderung,
darunter ESF-BA-Programm in Millionen Euro (Kapitel 2 und 3
des BA-Haushalts: Eingliederungstitel und sonstige Leistungen
der Arbeitsforderung)

Zielgebiet/Jahr insgesamt PErsgljzrfr':r-n Anl;t)?ch)gErirl]i-rliA-
Bund
2000 20.819 226 1,1
2001 21.931 507 2,3
2002 22.143 548 2,5
2003 20.896 380 1,8
2004 18.721 316 1,7
Summe 104.510 1.977 19

Leistungen insgesamt ohne Kapitel 1112 des Bundeshaushalts, soweit von der
BA durchgefiihrt; ESF-BA einschl. Kofinanzierung SGB llI

Quellen: Ausgaben insgesamt: jahrliche Arbeitsmarktberichte der BA (Tab. I1.E.6); ESF-
BA-Programm: Jahresberichte der BA zur Umsetzung; eigene Berechnungen
Das ESF-BA-Programm hatte von Beginn an einen sehr kleinen Anteil an
den Ausgaben der BA flur Leistungen der aktiven Arbeitsforderung. Der
Anteil kletterte nach 1,1 Prozent im ersten Programmjahr 2000 zunachst
auf 2,5 Prozent im Jahr 2002. Danach ging er im Jahr 2003 auf 1,8 Pro-



IABForschungsbericht Nr. 26/2005 46

zent zuriuck und 2004 auf 1,7 Prozent. Im Funfjahreszeitraum 2000 bis
2004 wurden fur die Umsetzung des ESF-BA-Programms insgesamt rund 2
Milliarden Euro verausgabt (ESF-Mittel und nationale Kofinanzierung aus
dem SGB Ill-Haushalt). Gemessen am Gesamtumfang der Ausgaben fur
aktive Arbeitsmarktpolitik in diesen Jahren in H6he von mehr als 100 Milli-
arden war dies nur ein geringfugiger Betrag. Fur die BA insgesamt und
damit auch fur die Praxis der AA ,vor Ort“ hat das ESF-BA-Programm ei-
nen randstandigen Stellenwert, der zudem mit dem Wandel der Forder-
struktur ab 2003 weiter geschrumpft ist.

4 Ausblick auf die weitere Umsetzung ab 2005

Fur die Restlaufzeit des ESF-BA-Programms bis Ende 2006 kann erwartet
werden, dass die Zahl der Eintritte nach dem Anstieg von 2003 auf 2004
insgesamt wieder sinken wird. Dabei durfte mit dem Coaching die ergan-
zende Existenzgrundungshilfe weiterhin der herausragende Schwerpunkt
des Programms bleiben. Nach Auskunft der fur das Programm in der BA
zustandigen Stelle hat sich dies bereits in den ersten Monaten des Jahres
2005 abgezeichnet. Danach entfiel von Januar bis Marz 2005 wie schon im
Jahr 2004 die Uberwiegende Mehrzahl aller Forderféalle auf das Coaching.
Neue Falle gab es in deutlich geringerer Anzahl bei der Qualifizierung von
Kurzarbeitenden. ESF-geforderte Zugange in MalRnahmen der beruflichen
Weiterbildung scheint es nur noch in Einzelfallen gegeben zu haben. Mal3-
nahmen zur Forderung der berufsbezogenen Sprachkompetenz von Perso-
nen mit Migrationshintergrund mussten zuné&chst erst noch ausgeschrie-
ben werden, weshalb noch abgewartet werden muss.*®

Die Einfihrung des SGB Il zum Jahresbeginn 2005 ist bis heute mit erheb-
lichen organisatorischen Anforderungen fur die BA, fur die neu geschaffe-
nen Arbeitsgemeinschaften von AA und Kommunen und fur die Kommu-
nen verbunden, die fur ihre Alleinzustandigkeit bei der Umsetzung des Ar-
beitslosengeldes Il optiert hatten. Die Zahl der arbeitslos registrierten
Personen ist durch die Erfassung der bisher bei den AA nicht gemeldeten

8 zum Berichtszeitpunkt im Frihsommer 2005 fehlen noch verlassliche Daten zu den
Eintritten von Anfang 2005 bis zum aktuellen Rand, weil der Datenfluss aus den Agen-
turen wegen einer Umstellung der Erfassungs- und Auswertungssoftware der BA-
Statistik zurzeit unterbrochen ist.
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hilfebedurftigen Erwerbsfahigen kraftig gestiegen. Zugleich wird der Um-
bau der BA weiter vorangetrieben.

Unter diesen Umstanden durfte die weitere Umsetzung des ESF-BA-
Programms nach der Jahreswende weniger stark im Blick der AA gewesen
sein, zumal z. B. mit der EinfiUhrung der neuen ,Handlungsprogrammen®
der eingeschlagene geschaftspolitische Kurs der BA zugunsten einer héhe-
ren Effizienz der aktiven Arbeitsforderung der Arbeitslosen mit Leistungs-
bezug fortgesetzt wird (vgl. Kapitel 2.1). Zugleich sind die Richtlinien des
ESF-BA-Programms in Anpassung an das SGB Il geandert worden. Die
oben erwahnten Hinweise aus der Zentrale der BA zum aktuellen Stand
der Programmumsetzung bekraftigen die hier bereits begrindete Annah-
me, dass es zu einem weiteren Ruckgang des Fordervolumens kommen
wird (vgl. Kapitel 2.2).

Ein Grofiteil des Personenkreises, der wéhrend der Teilnahme an einer be-
ruflichen Weiterbildung wegen fehlender gesetzlicher Leistungsvorausset-
zung mit dem ESF-Unterhaltsgeld forderbar war, gehort seit Anfang 2005
nicht mehr zu den Zielgruppen des ESF-BA-Programmes.*® Nur noch an Ar-
beitslose, die kein Alg | beziehen und wegen fehlender Bedurftigkeit auch
kein Alg Il erhalten, kann das ESF-Unterhaltsgeld erganzend zur nach wie
vor moglichen Ubernahme der Weiterbildungskosten aus dem SGB IlI-
Haushalt gewéahrt werden. Laut den gednderten Richtlinien sollen dies ins-
besondere Berufsruckkehrerinnen sein. Bei der Vorstellung dieser Richt-
liniendnderung im Kapitel 2.2 wurde bereits darauf hingewiesen, dass dies
den Vermittlern in den AA im Vergleich zur Teilnahme von Alg Il1-Bezie-
hern an MalBnahmen als eine finanzielle Besserstellung erscheinen kann.
Daher kann vermutet werden, dass weiterbildungsinteressierten Berufs-
rickkehrerinnen unter Verweis auf ihre fehlende Bedurftigkeit kein ESF-
Unterhaltsgeld bewilligt wird. Dies wéare zugleich eine Entlastung der AA
von der administrativ aufwandigen ESF-Individualférderung in diesen Fal-
len.

Die ergdnzende Existenzgrindungsforderung mit dem Coaching verbleibt
vermutlich nur vorerst auf dem bisher relativ hohen Niveau. Im vergange-

19 Bei der aktuell gegebenen Datenlage ist eine quantitative Schatzung derzeit nicht
moglich.
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nen Jahr wurde die Bewilligung des Existenzgrindungszuschusses wie
schon beim Uberbriickungsgeld an die Bedingung geknupft, dass die Er-
folgschancen der Grundung vorab durch eine sachkundige Stelle positiv
eingeschéatzt werden. Ob dies zu einem Ruckgang der Zahl von Neugriun-
dungen einer ,,Ich-AG* fuhren wird, kann nur vermutet werden. Die Bun-
desregierung hat zwischenzeitlich mit dem Entwurf zum funften Ande-
rungsgesetz zum SGB Il weitere Anderungen der Forderung einer Exis-
tenzgrindung von Arbeitslosen (beim Uberbriickungsgeld und beim Exis-
tenzgrindungszuschuss) vorgeschlagen, die madglicherweise ebenfalls zu
einem Riuckgang der Regelférderung beitragen. Vorgesehen ist, dass ne-
ben dem Grundungskonzept auch die griundungswillige Person in Hinblick
auf ihre Eignung Uberpruft wird. Die BA soll dazu die Teilnahme an Mal3-
nahmen zur Darlegung der Kenntnisse und Fahigkeiten zur Austibung der
selbstandigen Tatigkeit verlangen kénnen. Dieser Zugangsfilter wird vor-
aussichtlich die Zahl derjenigen erh6hen, die zunachst zwar grinden wol-
len, sich dann aber nicht selbststandig machen, also die Zahl der aus dem
SGB |11 unterstitzten Neugrindungen verringern.?

Die ESF-BA-Regelungen zum Coaching sind nicht verandert worden.?* Das
ESF-BA-Coaching ist nur eine Fordervariante im gesamten und durchaus
dynamischen Spektrum der Grindungsforderung von Bund und Landern.
Anderungen an anderer Stelle konnen die Inanspruchnahme des ESF-BA-
Coaching befordern oder erubrigen. Schon deshalb ist ungewiss, ob es
beim relativ hohen Anteil von neuen Coachingfallen bei den Neubewilli-
gungen des Uberbriickungsgeldes oder Existenzgriindungszuschusses blei-
ben wird. Insgesamt erscheint es somit nicht unwahrscheinlich, dass es
vor dem Hintergrund der gesetzlichen Anderungen nicht zu einer weiteren
Zunahme der aus dem ESF-BA-Programm ergéanzten Zahl der Forderfalle,
sondern eher zu einer Abnahme kommen wird.

Wie sich die weitere ESF-FOorderung von QualifizierungsmalRnahmen fur
Kurzarbeitende entwickeln wird, kann nicht abgeschatzt werden. Damp-
fende Effekte der Streichung der friher moglichen ESF-BA-Zuschusse zu

20 piesen Effekt hatte bereits das 2003 wegen Ubernahme in die Regelférderung gestri-
chene Existenzgrindungsseminar des ESF-BA-Programms — vgl. Kurtz 2002: 23.

21 Neu ist ab 2005 lediglich, dass die Umsatzsteuer des Coachs nicht mehr erstattet wird.
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den Sozialversicherungsbeitragen wahrend der Teilnahme an einer Mal3-
nahme auf die betriebliche Inanspruchnahme des ESF-BA-Angebots wur-
den hier bereits vermutet. Gleiches gilt fur eventuelle Effekte der gesetzli-
chen Neuregelung der strukturell bedingten Kurzarbeit in Form der Trans-
ferkurzarbeit mit einer eventuell vorgeschalteten Transfermallnahme (vgl.
Kapitel 2.2). Diese TransfermalRhahmen — eine neue Pflichtleistung des
SGB 11l ab 2004 — werden in der Praxis offenbar in durchaus nennenswer-
ter Anzahl durchgefiuhrt. Nach Auskunft der Zentrale der BA (eine Statistik
gibt es noch nicht), gab es allein in den ersten funf Monaten des Jahres
2005 neue MalRnahmen fur rund 17.300 von Personalabbau betroffene Be-
schaftigte. Dies und die nur noch maximal zwolfmonatige Laufzeit der
Transferkurzarbeit kdnnen betriebliche Interessen an einer Bezuschussung
der Qualifizierungskosten wéahrend der Kurzarbeit aus dem ESF abschwa-
chen. Aber Transferkurzarbeit ist nicht planbar, sondern von der wirt-
schaftlichen Entwicklung und den betrieblichen Verhandlungen Uber die
Abwicklung von Massenentlassungen (im Sinne des Kundigungsschutzge-
setzes) abhéngig. Daher kann es auch zu einer Ausweitung dieses Forder-
bereichs des ESF-BA-Programms kommen.

Die ESF-BA-Forderung von Sprachkursen fur Personen mit Migrationshin-
tergrund kann seit Jahrsbeginn 2005 auch im ostdeutschen Ziel 1-Gebiet
umgesetzt werden (vgl. Kapitel 2.2). Nachdem im westdeutschen Ziel 3-
Gebiet im letzten Quartal von 2004 rund 23.000 Eintritte in Sprachkurse
zu verzeichnen waren, erwartet die BA fur das gesamt Jahr 2005 bundes-
weit ca. 12.500 Eintritte. Weil anders als zuvor nur noch Migranten, die
das Arbeitslosengeld | erhalten, gefordert werden kdnnen, geht die BA in
ihrer Planung von einem im Vorjahresvergleich deutlich kleineren For-
derumfang aus.

Im Unterschied zu den anderen Leistungen und MalRnahmen des ESF-BA-
Programms kann die BA mit ihren AA den Umfang der Forderung der be-
rufsbezogenen Sprachkompetenz planen und steuern, weil diese durch
Ausschreibung und Vergabe der Sprachkurse an Trager projektformig or-
ganisiert ist. Ob das Planziel von 12.500 Forderfallen realisiert werden
kann, muss sich allerdings erst noch zeigen. Dies wird erstens davon ab-
hangen, ob und wie potenzielle Trager ,zum Zuge“ kommen und wie sich
in der Praxis die ESF-BA-Sprachkurse in Abgrenzung zu den ebenfalls An-
fang 2005 gestarteten Integrationskursen nach dem neuen Zuwande-
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rungsgesetz durchfuhren lassen. Bezieher/innen des Arbeitslosengeldes I
wird die BA laut interner Geschaftsanweisung im Bedarfsfall in die Integra-
tionskurse nach dem Zuwanderungsgesetz schicken. In welcher Zahl
Migranten mit dem Arbeitslosengeld | in die ESF-BA-Kurse kommen wer-
den, wird zweitens davon beeinflusst sein, ob die AA entsprechende Ar-
beitslose mit Sprachdefiziten haben, bei denen eine Teilnahme zur Verkur-
zung des ,Kundenkontakts® hilfreich erschient und damit der bei einem
Ubergang in das Arbeitslosengeld Il fallige Aussteuerungsbetrag vermie-
den werden kann.

5 Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

5.1 Zusammenfassung

Der Arbeitsmarkt ist in Deutschland seit Jahren unverédndert durch hohe
Arbeitslosigkeit und eine ungleiche Chancenverteilung zu Lasten der Ziel-
gruppen des ESF gekennzeichnet (z. B. Frauen, Altere, Migranten, Lang-
zeitarbeitslose). In der politischen Diskussion besteht Einigkeit, dass akti-
ve Arbeitsmarktpolitik alleine die Probleme nicht beheben kann. Auch die
Beschaftigungspolitischen Leitlinien der EU mit ihrem politikfeldtbergrei-
fenden Ansatz machen deutlich, dass mit aktiver Arbeitsmarktpolitik ein-
schlieBlich des unterstutzenden ESF zwar wichtige Beitrage moglich sind,
aber keine grundlegende Verbesserung erreicht werden kann. Mit den so
genannten ,Hartz-Gesetzen* ist seit 2002 eine inhaltliche Neuorientierung
der Arbeitsmarktpolitik des Bundes und eine Neuorganisation der BA er-
folgt. Oberstes Ziel der Reform ist eine Verringerung der Arbeitslosigkeit
durch eine qualitativ bessere und schnellere Arbeitsvermittlung. Im Sinne
einer ,aktivierenden“ Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik werden die Eigenbe-
muhungen der Arbeitslosen verstarkt gefordert, wurde das System der
sozialen Sicherung bei Arbeitslosigkeit umgebaut (Arbeitslosengeld I1) und
zugleich der Mitteleinsatz fur das breiter aufgefacherte Spektrum der In-
strumente aktiver Arbeitsmarktpolitik unter Effizienzgesichtspunkten zu-
riackgefahren.

In diesem Kontext war und ist das ESF-BA-Programm nur ein Mosaikstein.
Allein schon aufgrund des im Vergleich zum SGB Ill-Haushalt geringen
Umfangs der eingesetzten ESF-Mittel (2 Prozent aller Leistungen der BA
far aktive Arbeitsférderung) konnte und kann von dem Programm kein
quantitativ wesentlicher Beitrag zu einer zielgruppenorientierten und wir-
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kungskraftigen Arbeitsforderung des Bundes bzw. der BA erwartet wer-
den. Das Programm wurde deshalb von Beginn an konzentriert auf die Er-
ganzung der gesetzlichen Arbeitsforderung in einigen spezifischen Mal3-
nahmebereichen, um dort bestehende Forderlicken des Gesetzes mit er-
ganzenden Leistungen und MalRhahmebausteinen aufzuftllen.

Mit dem Programmstart im Jahr 2000 wurden bewéhrte Férderansatze aus
dem Vorlauferprogramm ,,AFG-Plus® aufgegriffen. Das ESF-BA-Programm
sollte Uberwiegend im Rahmen des ESF-Schwerpunktes ,,Aktive und pra-
ventive Arbeitsmarktpolitik® (daneben auch im Schwerpunkt ,,Gesellschaft
ohne Ausgrenzung®) zur Verhinderung und Bekdmpfung von Langzeitar-
beitslosigkeit mit Hilfe einer das SGB 11l ergdnzenden Forderung der Qua-
lifizierung von Arbeitslosen beitragen. Im Zentrum dieses zielgruppenori-
entierten Ansatzes sollten vor allem die Arbeitslosen stehen, die aufgrund
fehlender Vorbeschaftigungszeiten keinen gesetzlichen Anspruch auf eine
Leistung zum Lebensunterhalt wahrend der Teilnahme an einer Weiterbil-
dungs- oder TrainingsmalRnahme haben. Daneben sollte das Programm im
Rahmen des ESF-Schwerpunktes ,, Anpassungsfahigkeit und Unternehmer-
geist” von Arbeitslosigkeit bedrohte Kurzarbeiter mit einer Qualifizierung
wahrend der Kurzarbeit bei der Suche nach neuer Beschaftigung unter-
stitzen und Existenzgriundungen Arbeitsloser durch zuséatzliche Hilfen vor-
bereiten und begleitend stabilisieren.

Ob mit dieser heterogenen Forderstruktur mehr oder weniger erfolgreich
zur Realisierung der ESF-Ziele beigetragen wurde, ist nicht Gegenstand
dieses Berichts. Dem wird von der Begleitforschung in gesonderten in-
strumentenspezifischen Wirkungsanalysen nachgegangen.? Im Mittel-
punkt der an dieser Stelle vorgelegten Analyse der Programmdurchfih-
rung steht, ob das Programm Uberhaupt wie geplant umgesetzt wurde,
und wenn nicht, welche Ursachen fur Abweichungen ausschlaggebend wa-
ren. Ein Ergebnis der Halbzeitbewertung des Programms im Jahr 2003
war, dass die Forderentwicklung bis Ende 2002 nach Umfang und Struktur
betrachtet relativ plangemal und stetig verlaufen war (Deeke 2004). Fur
die zukunftige Programmlaufzeit wurde vermutet, dass die damals erst

22 Vgl. dazu z. B. den Projektbericht zur Aktualisierung der Halbzeitbewertung: Deeke
u. a. (2005).
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eingeleitete Neuausrichtung der aktiven Arbeitmarktpolitik des Bundes
und ihrer Umsetzung durch die BA einen Einbruch der erganzenden ESF-
Forderung, d.h. einen kréaftigen Ruckgang des Fordervolumens und eine
Gewichtsverlagerung in der Forderstruktur zur Folge haben wirde.

Die hier vorgelegte Analyse bestatigt die Vorhersage in der Halbzeitbewer-
tung. Zwar ist es insbesondere von 2003 auf 2004 zu einer kraftigen Stei-
gerung der Zahl der Eintritte in die ESF-BA-FOrderung gekommen. Aber
die Daten zum finanziellen Verlauf dokumentieren einen starken Rickgang
bei den verausgabten Mitteln. Dahinter steht eine Verlagerung zu weniger
kostenintensiven Leistungen und MalRhahmen. Die Forderstrukturen haben
sich grundséatzlich gewandelt.

Aus dem vorrangig auf die erganzende FOrderung der Qualifizierung ar-
beitsloser Zielgruppen ausgerichteten Programm ist ein Programm gewor-
den, mit dem Uberwiegend die Existenzgriundung zuvor Arbeitsloser mit
einem begleitenden Coaching im ersten Jahr nach Grindung gefordert
wird. Nur die Forderung der Qualifizierung Kurzarbeitender ist seit 2002
(im Ziel 3-Gebiet) ohne Einbriche weitergefuhrt worden. Der Umfang der
ESF-BA-Forderung der Qualifizierung Arbeitsloser ist dagegen mittlerweile
zur quantitativen Bedeutungslosigkeit geschrumpft. Derzeit ist noch offen,
ob die ab Herbst 2004 neue Forderung der berufsbezogenen Sprachkom-
petenz arbeitsloser Personen mit Migrationshintergrund das ESF-BA-
Programm wieder zu einem im ESF-Sinne primar zielgruppenorientierten
Programm machen wird. Unabhangig davon wird es in der verbleibenden
Restlaufzeit des Programms bis 2006 (und der anschlieenden Ausfinan-
zierung bis 2008) voraussichtlich wohl nicht gelingen, den zu Beginn ge-
planten Mitteleinsatz noch zu realisieren oder auch nur annahernd die An-
zahl der Neueintritte aus den Vorjahren zu erreichen.

Der Wandel des Programms kann nicht als Ergebnis einer zielorientierten
Steuerung interpretiert werden. Vielmehr hatten die gesetzlichen Ande-
rungen der Arbeitsférderung nach dem SGB |1l bis hin zur EinfiUhrung des
SGB Il und die damit verbundene geschaftspolitische Konzentration der
BA auf eine madglichst kostengunstige Foérderung der Arbeitslosen im Leis-
tungsbezug der Arbeitslosenversicherung (Verklurzung der Dauer des Kun-
denkontakts) zur Folge, dass mit den ESF-Mittel nicht mehr wie anfanglich
vorgesehen an die Individualférderung des SGB Il angeknlpft werden
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konnte. Die strategische Ausrichtung der gesetzlichen Arbeitsférderung
hat sich von der Zielgruppenausrichtung des ESF gel6st, Zielkonflikte sind
entstanden.

Die Anderungen im Instrumentenspektrum der gesetzlichen Arbeitsforde-
rung, in den leistungsrechtlichen Konditionen und in der geschaftspoliti-
schen Umsetzung durch die BA hatten je spezifische Effekte auf die Mog-
lichkeiten und Grenzen der ESF-Erganzung. Dort wo gesetzliche Forderlu-
cken bei den Instrumenten geschlossen wurden, entfiel der Ansatz des
ESF-BA-Programms, mit dem die vorherige Licke gefullt wurde (Wegfall
des Existenzgrundungsseminars durch Aufnahme in die Regelférderung).
Leistungsrechtliche Modifikationen der gesetzlichen Regelférderung bei
einzelnen Instrumenten grenzten den mit dem ESF forderbaren Personen-
kreis ein (Wegfall des ESF-Moduls und der sozialpddagogischen Betreuung
bei beruflicher Weiterbildung) oder werden die erganzende Forderpraxis
aus ESF-Mitteln vermutlich beschranken (zeitliche und sachliche Begren-
zung von Qualifizierungsmoglichkeiten bei Transferkurzarbeit). Mit der
Einfuhrung des SGB Il entfiel die ESF-Zielgruppe der Nichtleistungsbezie-
her weitgehend (nur noch Qualifizierung von Berufsrickkehrerinnen, die
weder Alg | noch Alg Il beziehen). Und die mit dem ESF-BA-Programm
ebenfalls vorgesehene besondere FOrderung von schwerer vermittelbaren
Arbeitslosen passt nicht mehr zur neuen geschaftspolitischen Ausrichtung
der BA auf eine moglichst sparsame und vermittlungszentrierte Umset-
zung der Ermessensleistungen der aktiven Arbeitsforderung.

Eine den Vorgaben der ESF-Dachprogramme entsprechende Inputsteue-
rung ist so nicht mdglich. Pragmatische Uberlegungen vor Ort kénnen
dann dazu fuhren, dass administrativ einfachere Wege zur Verausgabung
der ESF-Mittel gewahlt werden (z. B. Coaching statt ESF-Unterhaltsgeld)
- zumal dann, wenn diese FoOrderanséatze ein breiteres Anwendungsfeld
bekommen (Coaching auch im Zusammenhang mit dem neuen Existenz-
grundungszuschuss).

Die enge Verzahnung des ESF-BA-Programms mit der Arbeitsforderung
nach dem SGB Il wurde bereits in der Halbzeitbewertung als entschei-
dendes Hemmnis fur eine zielgerichtete Steuerung der Umsetzung des
Programms identifiziert (Deeke 2004). Probleme resultieren schon daraus,
dass die BA aufgrund gesetzlicher Vorgaben, ihrer neuen Organisation und
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ihrer geschéaftspolitischen Orientierung versucht, sich von der friheren
konditionalen und vollzugsorientierten Steuerung der Arbeitsférderung zu
I6sen zugunsten dezentraler wirkungsorientierter Arbeitsmarktprogramme
der im Rahmen von Zielvereinbarungen fur den Mitteleinsatz und die For-
derstrukturen weitgehend selbst verantwortlichen AA. Zwar beansprucht
auch der ESF fur seine Programme eine entsprechende reflexive Steue-
rung. Das System der finanziellen Abwicklung sowie der Verwaltungs- und
Finanzkontrolle der EU-Strukturfonds und damit auch des ESF verlangt in
Widerspruch dazu faktisch eine vollzugsorientierte, an der Erfullung mate-
rieller und finanzieller Inputplane ausgerichtete Programmdurchfiuihrung.®
Dies kann in der Praxis mit dem auf Wirtschaftlichkeit und Wirkung ausge-
richteten Steuerungsansatz der gesetzlichen Arbeitsforderung kollidieren.

Die Konstruktion der Finanzierungsbasis des ESF-BA-Programms ver-
scharft die ohnehin bestehenden Steuerungsprobleme. In jedem einzelnen
Forderfall setzt der Einsatz der ESF-Mittel eine Kofinanzierung aus dem
SGB Ill-Haushalt voraus. Damit ist die ergdnzende ESF-FOrderung bei je-
der einzelnen Forderentscheidung abhangig von den Regeln, den finanziel-
len Leistungen und der Praxis der fur die AA prioritdren gesetzlichen Ar-
beitsforderung. Der Ansatz der mischfinanzierten Individualférderung er-
scheint als ein Konstruktionsfehler des ESF-BA-Programms, weil es damit
nicht projektformig und zielorientiert als eigenstandiges Programm, son-
dern nur in leistungsrechtlicher und finanzieller Abhangigkeit von der Indi-
vidualforderung nach dem SGB |1l umgesetzt werden kann.

5.2 Schlussfolgerungen

Aus Sicht der Begleitforschung steht die bereits in der Halbzeitbewertung
formulierte Empfehlung zu einer Anderung der Finanzierungsbasis und
Neuschneidung der Forderansatze des Programms nach wie vor im Raum.
Empfohlen wurde im Jahr 2003, die Mischfinanzierung aus Beitragsmitteln
des SGB Ill und ESF-Mitteln zugunsten einer Kofinanzierung aus Steuer-
mitteln des Bundes aufzugeben, denn dies kénnte die Chance zu einem

23 Dieser immanente Widerspruch der Governancestruktur des ESF kann u. a. darauf
zurlckgefuhrt werden, dass die entsprechenden Regelungen fir alle EU-Strukturfonds
gelten und durch das hohe Gewicht des Regionalfonds gepragt sind. Was bei der Pla-
nung, Verwaltung und Kontrolle der Umsetzung des EFRE bisher nitzlich und machbar
ist, muss nicht alles hilfreich sein fur die Umsetzung des ESF.
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eigenstandigen, in der Arbeitsteilung mit der gesetzlichen Arbeitsforde-
rung klar geschnittenen und mit eigenem Haushalt ausgestatteten ESF-
Programm erdffnen. Die Programmverantwortlichen hatten damals anders
entschieden. Aktuell geht es damit nicht mehr um die Frage nach der Zu-
kunft des Programms in seiner restlichen relativ kurzen Laufzeit. Wichtiger
ist, ob der Bund auch in der neuen Finanzierungsperiode des ESF ab 2007
wieder ein Erganzungsprogramm zur gesetzlichen Individualférderung
nach dem SGB Ill auflegen sollte, oder ob es sinnvolle und nach derzeiti-
ger Kenntnis machbar erscheinende Alternativen gibt. Entscheidendes Kri-
terium sollte dabei die politisch zu entscheidende Frage sein, mit welchen
Zielen und wie mit Hilfe des ESF erganzend zur nationalen Arbeitsforde-
rung von Bund und Landern auf arbeitsmarkt- und beschaftigungspoliti-
sche Herausforderungen reagiert werden kann.

Aufgrund der hier vorgelegten Analyse kann die Begleitforschung keine
Neuauflage eines ESF-BA-Programms empfehlen. Stattdessen sollte sich
der Bund mit seinen ESF-Mitteln von der bisherigen Anknupfung an die
beitragsfinanzierte gesetzliche Arbeitsforderung durch die BA l6sen. Aus-
schlaggebend fur diese Empfehlung ist - zunachst unabhéngig von der
Frage nach Programmzielen betrachtet - erstens die Einschatzung, dass
die Steuerungsprobleme eines ESF-BA-Programms auch dann grundsatz-
lich bestehen bleiben, wenn die bisherige Einbindung der ergadnzenden
ESF-Mittel in die forderrechtliche Logik der beitragsfinanzierte Individual-
forderung nach dem SGB 11l durch eine Projektforderung ersetzt wirde.
Zweitens enthalt die versicherungslogisch konditionierte Arbeitsférderung
nach dem SGB |1l kaum noch solche Licken, die mit dem ESF in Kombina-
tion mit den Beitragsmitteln gefullt werden kénnten.

Im Unterschied zur Umsetzung des ESF-BA-Programms mit den Komplika-
tionen seiner mischfinanzierten Individualférderung hatten viele der Bun-
deslander mit ihren ESF-Programmen das administrativ einfachere Kon-
zept der Projektforderung verfolgt. Deshalb hatten die Lander bzw. die
von ihnen mit der Umsetzung beauftragten Organisationen nicht die Prob-
leme der Durchfuhrung von Erganzungsprogrammen zur beitragsfinanzier-
ten gesetzlichen Arbeitsforderung, vor denen die BA bis heute steht. Da-
her scheint der Gedanke nahe liegend, ein ESF-Bundesprogramm in for-
derrechtlicher Hinsicht ebenfalls in Form einer Projektforderung zu gestal-
ten, um die bisherigen Umsetzungsprobleme abzumildern. Dagegen
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spricht jedoch erstens, dass die BA sich seit langerer Zeit von der fruher
auch im Rahmen der gesetzlichen Arbeitsférderung zum Teil maglich ge-
wesenen Projektforderung verabschiedet hat, weil dies den administrati-
ven Anforderungen der leistungsrechtlich konditionierten Individualférde-
rung nach dem SGB IIl widerspricht. Zweitens ist im Zuge des Umbaus
der BA zu einer ,Dienstleistungsagentur* mit der neuen Steuerungsphilo-
sophie von Wirtschaftlichkeit und Wirkung mittlerweile eine strikte Tren-
nung der Arbeitsférderung in einen beitragsfinanzierten Regelkreis (SGB
I11) und einen steuerfinanzierten Regelkreis (SGB Il und steuerfinanzierte
Sonderprogramme) eingefuhrt worden. Unabhangig von der Frage einer
erganzenden Individual- oder Projektforderung durch den ESF stunde ein
aus dem ESF und Beitragsmitteln mischfinanziertes Programm vor dem
Problem, dass es mit dieser neuen Steuerungslogik der BA nicht vertrag-
lich ware. Und drittens bliebe wie bisher, dass die Prioritaten der gesetzli-
che Arbeitsforderung relativ unabhangig von den spezifischen ESF-Zielen
den Ausschlag dafur geben wirden, wo bei welchen beitragsfinanzierten
Forderansatzen fur den Einsatz ergdnzender ESF-Mittel Anschlussméglich-
keiten bestunden.

Wichtiger als diese administrativen Aspekte ist, das mit den vier ,Hartz-
Gesetzen® die vorherigen Licken der gesetzlichen Arbeitsférderung weit-
gehend geschlossen worden sind und deshalb fir den ESF kaum noch An-
knupfungspunkte an die SGB IlI-Forderung bestehen, die eine kofinanzie-
rende Erganzung ermdglichen kénnten.?* Mit dem SGB Il ist die groRe
Mehrzahl derjenigen Erwerbspersonen in den Kreis der forderbaren Perso-
nen einbezogen worden, die zuvor aufgrund der versicherungslogisch be-
grundeten Ausgrenzung von der aktiven Arbeitsférderung nicht oder nur
unzureichend erreicht wurde. Das Instrumentarium der aktiven Arbeits-
marktpolitik ist erheblich ausdifferenziert worden. Neben der schon seit
langerem moglichen Freien Forderung nach 8 10 SGB 11l sind weitere in-

24 peshalb konnte tberlegt werden, ob die ESF-Mittel des Bundes nicht einfach zur Auf-
stockung des SGB lll-Haushalts fur die Umsetzung der gesetzlichen Arbeitsférderung
eingesetzt werden sollten. Die Evaluatoren des EPPD zu Ziel 3 und OP des Bundes zu
Ziel 1 hatten in ihrer Halbzeitbewertung diese Empfehlung gegeben (RWI/SOSTRA/
Ronning 2003: 9). Dies kame jedoch einer Refinanzierung der nationalen Arbeits-
marktpolitik aus dem ESF gleich, widerspréache also der Bedingung, dass mit dem ESF
nur solche Leistungen erbracht werden dirfen, die im Rahmen der nationalen, d.h. in
Deutschland insbesondere der gesetzlichen Arbeitsféorderung nach dem SGB Il und
SGB Il nicht gewahrt werden kdnnen.
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novative Forderansatze eingefuhrt worden, mit denen z. B. Dritte mit Ein-
gliederungsmaflnahmen fur Zielgruppen ohne Vorgabe uUber die Art und
Weise des Instrumenteneinsatzes beauftragt werden kénnen (8 37 und
§ 421i SGB I1I).

In der Praxis der aktiven Arbeitsmarktpolitik gibt es nicht mehr viele M6g-
lichkeiten der individuellen Arbeitsforderung von Arbeitslosen oder von
Arbeitslosigkeit bedrohten Personen, die mit dem gesetzlichen Instrumen-
tenkasten nicht aufgegriffen werden kénnen. Wie die AA das vorhandene
Instrumentenspektrum mit welchen Wirkungszielen umsetzen, ist eine an-
dere, d. h. geschaftspolitisch entschiedene Frage. Die aktuelle Erfahrung
mit dem ESF-BA-Programm zeigt, dass ein bundesweites Ergdnzungspro-
gramm dieses Zuschnitts die strategische Orientierung der gesetzlichen
Regelforderung nicht im Sinne der ESF-Ziele beeinflussen kann (z. B.
Employability, soziale Teilhabe, qualitativ hochwertige ,,Humanressourcen*
im wirtschaftlichen Strukturwandel).

Ob die vom ESF-BA-Programm bisher abgedeckten und noch verbliebenen
Licken im SGB 11l weiterhin bestehen bleiben und damit eine Fortsetzung
dieser Schwerpunkte der ESF-Erganzung als Programm rechtfertigen kon-
nen, ist offen. Die Aufnahme des Coaching bei Existenzgrindungen und
der Unterstutzung von QualifizierungsmalRnahmen fur Kurzarbeitende in
die gesetzliche Forderung wirde durchaus den Zielen des SGB |11l entspre-
chen und im Volumen wohl kaum den finanzierbaren Rahmen sprengen.

Somit erscheint eine Fortsetzung der Verbindung von ESF-Mitteln und Bei-
tragsmitteln nach dem SGB 111 in einem neuen ESF-Bundesprogramm ab
2007 wenig aussichtsreich, der Verzicht auf einen solchen Programmzu-
schnitt also ratsam. Damit ist die Frage aufgeworfen, ob die BA als ar-
beitsmarktpolitischer Akteur zukunftig Uberhaupt noch in die Umsetzung
des ESF einbezogen werden kann und sollte. Und noch weitergehend steht
die Frage im Raum, ob der Bund bei einem Verzicht auf die Anbindung
seiner zukunftigen ESF-Programme an die beitragsfinanzierte Arbeitsfor-
derung nach dem SGB Ill Uber hinreichende Ressourcen fur die erforderli-
che Kofianzierung des ESF verfugt, oder ob er sich zugunsten der ESF-
Programme der Bundeslander weniger stark als in der Vergangenheit bei
der Umsetzung des ESF engagieren sollte.
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Die BA hat sich bereits in der Vergangenheit und kann sich auch in der
Zukunft an der Umsetzung arbeitsmarktpolitischer Programme beteiligen,
ohne dass zu deren Finanzierung Mittel aus der Arbeitslosenversicherung
eingebracht werden mussten. Zum einen betrifft dies bundespolitische
Sonderprogramme, deren Umsetzung der BA Ubertragen wird. Dies ware
auch bei einem neuen ESF-Bundesprogramm vorstellbar. Zum anderen
betrifft dies die indirekte Beteiligung an Programmen des Bundes und der
Lander. Beteiligung bedeutet bisher z. B. Kooperation bei der Konzipierung
und Umsetzung von Landerprogrammen auf der Ebene der Regionaldirek-
tionen oder in den Verwaltungsausschissen der AA sowie die Vermittlung
von Arbeitsuchenden in Projekte der ESF-Landerprogramme. Insbesonde-
re noch vor Einfuhrung der ,Hartz-Gesetze“ hatten sich die Lander auf
diesem Wege zum Teil auch die Kofinanzierung ihrer ESF-Mittel aus den
Beitragsmitteln der Arbeitslosenversicherung gesichert.

Grundsatzlich hat der Bund die Moglichkeit, fur die Planung seiner zukunf-
tigen ESF-Programme eine Kofinanzierung aus Steuermitteln vorzusehen,
ggf. erganzt durch eine private Kofinanzierung.?* Dies gilt auch fur Pro-
gramme des BMWA und ist so von der Begleitforschung zum ESF-BA-
Programm bereits in der Halbzeitbewertung vorgeschlagen worden. In
welchem Umfang dies erforderlich wéare, hangt nicht zuletzt davon ab, ob
es auch in der neuen Strukturfondsphase ab 2007 zu einer halftigen Auf-
teilung der ESF-Mittel fur Deutschland zwischen Bund und Landern oder
zu einer Neugewichtung ihrer Anteile kommen wird.

Im Zuge der anlaufenden Abstimmung der zukunftige ESF-Programme
von Bund und Landern kdnnte der Bund angesichts seiner haushaltspoliti-
schen Probleme und daraus resultierender Schwierigkeiten einer Kofinan-
zierung des ESF von Seiten der Ladnder oder der EU-Kommission mit dem
Vorschlag konfrontiert werden, seinen Anteil am gesamten ,ESF-Topf* zu-
gunsten der Lander zu verkleinern. Aber es ist absehbar, dass der Bund
versuchen wird, an seinem bisherigen Anteil festzuhalten. Wie die Landern
wird er bemuht sein, sich angesichts der andauernden Probleme auf dem
Arbeitsmarkt einen moglichst groRen Anteil an den ESF-Mitteln zu sichern,

2> Ob und mit welchem Anteil eine private Kofinanzierung z. B. von Unternehmen maog-
lich ist, wird vom Ausgang der zur Zeit laufenden Verhandlungen des Entwurfs der
neuen ESF-Verordnung (KOM 2004) abhangen.
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um fur die mehrjahrige neue ESF-Periode Handlungsspielraum fur heute
noch nicht entscheidbare zukiunftige Schwerpunktsetzungen in seiner Ar-
beitsmarkt- und Beschéaftigungspolitik zu haben.

Zudem stehen auch die Lander vor der Frage, mit welchen Zielen, Instru-
menten und mit welcher Kofinanzierung sie zukinftig ihre ESF-Programme
begrinden und umsetzen kdénnten. Wie beim ESF-BA-Programm die BA
bzw. der Bund haben die Lander seit den ersten drei ,Hartz-Gesetzen* das
Problem, dass viele ihrer Programme den Bezugspunkt in bisherigen, nun
so nicht mehr bestehenden Licken der gesetzlichen Arbeitsforderung ver-
loren hatten. Mit der Einfihrung des SGB Il seit Jahresbeginn 2005 kam
far die Lander hinzu, dass die vormaligen Sozialhilfebezieher/innen als
bisherige Klientel der kommunalen, aus ESF-Mitteln der L&nder unter-
stlitzten Arbeitsférderung nun in die aus Steuermitteln des Bundes finan-
zierte aktive Arbeitsmarktpolitik mit zusatzlichen Fordermdoglichkeiten im
Rahmen des SGB Il (§ 16) ,,uberfuhrt* wurden.?® Die Bundeslander muss-
ten ihre ESF-Programme neu ausrichten — ein bis heute nicht abgeschlos-
sener Prozess. Aktuell (Mitte 2005) gibt es noch viele organisatorische
Schwierigkeiten mit der Implementation des SGB Il. Deshalb ist fur die
Lander bisher noch nicht hinreichend geklart, welche arbeitsmarktpoliti-
schen Schwerpunkte sie anknupfend an die erst noch in der Entwicklung
befindlichen Arbeitsmarktprogramme der fur die Umsetzung des SGB I
zustandigen Arbeitsgemeinschaften der AA und Kommunen setzen kon-
nen, oder ob sie wegen fehlender Forderlicken im SGB Il ihre Programme
daneben und damit ohne SGB Il-Kofinanzierung konzipieren mussen.

Bund und Lander stehen also beide vor der Situation, dass sie die gesetz-
liche Arbeitsforderung nicht mehr wie in der Vergangenheit als zentralen
inhaltlichen Bezugspunkt und als dominanten kofinanzierenden Beitrag fur
ihre ESF-Programme nutzen kénnen. Weil auf absehbare Zeit fur den Ar-
beitsmarkt keine Entspannung zu erwarten ist, und weil z. B. aufgrund der

26 In der arbeitsmarktpolitischen Diskussion wird allerdings oft Ubersehen, dass in der
Vergangenheit auch die BA Arbeitslose im Sozialhilfebezug in MaRnahmen der aktiven
Arbeitsforderung einbezogen hat, und zwar gerade mit der ESF-Ergdnzung des SGB 111
bei beruflicher Weiterbildung (Deeke/Schuler 2003: 122 ff.). Laut § 16 SGB Il kénnen
ab 2005 fur die Foérderung der ,erwerbsfahigen Hilfebedirftigen* neben den Instru-
menten des SGB Il und den neuen ,Arbeitsgelegenheiten* im Prinzip alle sonstigen
denkbaren Leistungen erbracht werden, ,die fir die Eingliederung ... in das Erwerbs-
leben erforderlich sind*.
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demographischen Entwicklung zukunftig neue Herausforderungen hinzu-
kommen, ist eine Neuprogrammierung des ESF in Deutschland auf der
Grundlage neuer Finanzierungsquellen neben der gesetzlichen Arbeitsfor-
derung in Abstimmung von Bund und Landern erforderlich.

Der Bund koénnte eigene Programme mit klar gesteckten, von der Umset-
zung der gesetzlichen Arbeitsforderung entkoppelten Zielen zum Beispiel
an den Schnittstellen von Arbeitsmarkt- und Bildungspolitik, Arbeitsmarkt-
und Sozialpolitik sowie Arbeitsmarkt- und Familienpolitik auflegen. Ent-
sprechende Vorarbeiten mit den erforderlichen politischen Planungs- und
Entscheidungsprozessen sind noch zu leisten. Solche Programme kénnen
auf der Grundlage eines eigenstandigen Haushalts und mit daraufhin zu-
geschnittenen Implementationsstrukturen umgesetzt werden. Schon bis-
her haben verschiedene Bundesministerien derartige Programme in Klei-
nerem Umfang durchgefuhrt. Bei einem Verzicht auf ein Nachfolgepro-
gramm zur ESF-BA-Forderung zugunsten anderer neuer Bundesprogram-
me musste der Bund wohl mehr Steuermittel fur die Kofinanzierung he-
ranziehen als in der Vergangenheit, wenn er weiterhin mit politischem
Gewicht an der Umsetzung des ESF in Deutschland beteiligt bleiben will.
Maoglichkeiten einer privaten Kofinanzierung kdnnten Entlastung bringen.

Die fur die neue Strukturfondsperiode ab 2007 vorgesehene stéarkere Ein-
bindung des ESF in die Beschéaftigungspolitischen Leitlinien der EU kdnnte
vielleicht den Bund zusatzlich dazu anregen, dem mit dem ESF gegebenen
finanziellen Anreiz der Européaischen Beschéaftigungspolitik durch einen ho-
heren Beitrag aus Steuermitteln als Alternative zu den Beitragsmitteln zu
entsprechen. Der Entwurf der neuen ESF-Verordnung (KOM 2004) und die
neuen ,Integrierten Leitlinien fur Wachstum und Beschéftigung* (KOM
2005) beschreiben eine Fille arbeitsmarkt- und beschaftigungspolitischer
Herausforderungen und Ansatzpunkte fur Deutschland. Entsprechende
Aufgabenstellungen fur zukunftige Politik sind zum Beispiel im Nationalen
Beschaftigungspolitischen Aktionsplan Deutschlands 2004 (Bundesregie-
rung 2005) und in der Aktualisierung des Nationalen Aktionsplans zur Be-
kampfung von Armut und sozialer Ausgrenzung (Bundesregierung 2004)
ausgefuhrt. Ob und wie diese aufgegriffen werden, durfte von der aktuell
offenen bundespolitischen Entwicklung abhédngen, die nicht zuletzt in der
Kontroverse uber die Richtung und das Ausmald arbeitsmarkt- und sozial-
politischer Intervention in den wirtschaftlichen und sozialen Strukturwan-
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del ihren zentralen Konfliktpunkt hat. Vom Ergebnis dieses politischen
Prozesses durfte auch abhangen, ob es beim derzeitigen Zielkonflikt zwi-
schen dem ESF und der gesetzlich sowie geschaftspolitisch neu ausgerich-
teten Arbeitsmarktpolitik der BA bleibt, bzw. ob und wie die BA zukunftig
in die Umsetzung des ESF durch den Bund und die Lander einbezogen
wird.
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