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Irene Dingeldey (Bremen)

Politikfeldiiber greifende Koordination als
neue Steuerungsform im aktivierenden

Sozialstaat?

Eine Analyse der Employability Politik in Danemark,
Deutschland und Grol3britannien am Beispiel der
Beschaftigungsfahigkeit von Mlttern

Das Ziel der employability im Rahmen der aktivierenden Arbeitsmarktpolitik wird als exempla-
risch fiir einen Wandel des Wohlfahrtsstaates zum aktivierenden Sozialstaat verstanden. Ziel des Bei-
trages ist es, eine empirische Uberpriifung der mit dem aktivierenden Sozialstaat verbundenen The-
sen der Universalisierung der Arbeitsmarktteilhabe sowie der mit der staatlichen Gewdhrleistungs-
verantwortung von Chancengleichheit verbundenen Einfiihrung neuer Steuerungsformen zu leisten.
Dazu wird exemplarisch die Umsetzung des Ziels der Beschdftigungsfihigkeit von Miittern mit
betreuungsbediirftigen Kindern in Deutschland, Dédnemark und Grofsbritannien untersucht. Im Vor-
dergrund steht die Frage, ob im Sinne eines Holistic Government eine politikfeldiibergreifende Koor-
dination zwischen Arbeitsmarkt- und Familienpolitik in den verschiedenen Léndern umgesetzt wird.
Ergebnis der Untersuchung ist, dass sowohl das Ausmaf} der Arbeitsmarktaktivierung von Miittern
als auch der Grad erfolgreicher Koordination von Arbeitmarkt- und Familienpolitik durch die unter-
schiedliche Konstituierung wohlfahrtsstaatlicher Institutionen und Normen beeinflusst wird.

Employability wird seit Beginn der 90er Jah-
re sowohl von der EU (Keller 1999, 143; Aust
2000) als auch in zahlreichen Mitgliedsstaaten
als zentrales Ziel der aktivierenden Arbeits-
marktpolitik propagiert. Damit wird in der
Arbeitsmarktpolitik ein Wandel von eher markt-
kompensatorischen und auf (passive) soziale
Absicherung der Arbeitmarktklienten abzielend-
enden MafBnahmen zu Gunsten der Verbesse-
rung der Befdhigung zur Arbeitsmarktteilhabe
(auch von bislang arbeitsmarktfernen Gruppen)
eingeleitet bzw. konsolidiert. Die aktivierende
Arbeitsmarktpolitik steht damit exemplarisch fiir
einen Wandel hin zum aktivierenden Sozialstaat,
der in seiner vollen Konsequenz letztlich eine
Universalisierung der Arbeitsmarktteilhabe be-
inhaltet (OECD 1990, 1994). Sofern dabei je-
doch auch Chancengleichheit weiterhin ein Prin-
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zip der Sozialpolitik darstellt, ist dies keines-
falls mit deren Entstaatlichung gleichzusetzen.
Um unterschiedliche Ausgangsbedingungen
beim Arbeitsmarktzugang auszugleichen bzw.
zu gewdhrleisten, dass alle Arbeitsmarktgruppen
tiber ausreichende Kompetenzen und Ressour-
cen fiir die Arbeitsmarktteilhabe verfiigen (Olk
2000, 112—113), sieht sich der aktivierende So-
zialstaat vielmehr verdnderten und duf3erst kom-
plexen Steuerungsanforderungen gegeniiber.
Allgemeine Vorstellungen zur Verdnderung
sozialpolitischer Steuerungsformen werden im
Zusammenhang mit bislang noch weitgehend
normativen Konzepten wie dem kooperativen
Wohlfahrtsstaat diskutiert (Schmid 1996; Rabe/
Schmid 1999). Fiir die Gewihrleistung von
Chancengleichheit, die im Rahmen der aktivie-
renden Arbeitsmarktpolitik eine wesentliche
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Rolle spielen diirfte, erscheint jedoch das von
britischen Wissenschaftlern entwickelte Kon-
zept eines Holistic Government von besonde-
rer Bedeutung (6 1997; 6 et al. 2002). Dabei
wird die Entwicklung einer ganzheitlichen Po-
litik im Sinne einer ,,die funktionale Verwal-
tungsdifferenzierung zunehmend aufhebende
Koordination* als Voraussetzung fiir die Losung
moderner sozialpolitischer Probleme gesehen
(1). Eine empirische Uberpriifung der mit dem
aktivierenden Sozialstaat verbundenen Thesen
der Universalisierung der Arbeitsmarktteihabe
sowie der mit der staatlichen Gewahrleistungs-
verantwortung von Chancengleichheit verbun-
denen Einfiihrung neuer Steuerungsformen steht
jedoch noch aus.

Anhand des Vergleichs der aktivierenden
Arbeitsmarktpolitik in Danemark, Deutschland
und GroBbritannien soll daher im folgenden
erstens untersucht werden, ob in den einzelnen
Léandern tatséchlich eine Universalisierung der
Arbeitsmarktteilhabe angestrebt wird. Zweitens
soll tiberpriift werden, ob im Rahmen der akti-
vierenden Arbeitsmarktpolitik ,.traditionelle
Ressortgrenzen iiberschreitende Koordination®
stattfindet wie dies im Konzept des Holistic
Government prognostiziert wird.

Dazu bietet sich die Untersuchung der Um-
setzung von Beschéaftigungsfahigkeit fir Miit-
ter mit betreuungsbediirftigen Kindern (im Fol-
genden: nur noch Miitter) an (2). Diese tradi-
tionell eher arbeitsmarktferne Gruppe ldsst
exemplarisch das Ausmal der Arbeitsmarktakti-
vierung ermessen. Zudem erscheint fiir Miitter
das Erreichen von Beschéftigungsfahigkeit
besonders voraussetzungsvoll, da sie die Frei-
stellung von Betreuungsaufgaben beinhaltet.

Anhand der Koordination von Arbeitsmarkt-
und Familienpolitik kann daher exemplarisch
der Wandel sozialstaatlicher Steuerung hin zum
Holistic Government in Form zunehmender
politikfeldiibergreifender Koordination analy-
siert werden (3).

Dabei ist anzunehmen, dass sowohl das Aus-
mal der Arbeitsmarktaktivierung von Miittern
als auch der Grad der erfolgreichen Koordina-
tion von Arbeitsmarkt- und Familienpolitik
zweifach durch die unterschiedliche Konsti-
tuierung wohlfahrtsstaatlicher Institutionen und
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Normen in Dianemark, Deutschland und Grof3-
britannien beeinflusst wird: einerseits durch die
allgemeinen sozialpolitischen Prinzipien des
sozialdemokratisch-universalistischen, des kon-
servativ-korporatistischen und des liberalen
Wohlfahrtsstaates (Esping-Andersen 1990,
1999) sowie andererseits durch jeweils stérker
am egalitdren oder am traditionellen bzw. mo-
dernisierten mannlichen Erndhrermodell orien-
tierten gender contract (Sainsbury 1999; Pfau-
Effinger 2001). Diese konstituieren generelle
steuerungspolitische Voraussetzungen fiir das
Erreichen der Beschdftigungsfihigkeit von Miit-
tern (4).

1. Neue Steuerungsvorstellungen fur die
Arbeitsmarkt- und Sozialpalitik

In Grofbritannien wurde das steuerungspoli-
tische Konzept des Holistic Government im
Zuge der Implementation der Reformpolitiken
des Dritten Weges entwickelt (6 1997; 6 et al.
2002). Die Pramissen dieses Ansatzes gehen von
der Komplexitét sozialer Probleme aus. Als
Charakteristikum sogenannter Wicked Problems
gilt, dass sie sich Problemlosungen entziehen,
die einzelnen Verwaltungseinheiten zur Verfii-
gung stehen. In diesem Zusammenhang wird
darauf verwiesen, dass beispielsweise Beschéf-
tigung und Beschéftigungsfahigkeit die Folge
von Bildung, individuellem Streben, Klassen-
struktur, Arbeitsmarkt, sozialen Netzwerken,
dem Zusammenwirken von Siedlungsplanung,
Verkehrsverbindungen, Arbeitsmarkt, und vie-
lem mehr ist. Um daher Beschéftigungsféhigkeit
herzustellen, bedarf es der koordinierten An-
strengungen vieler 6ffentlicher, privater und
Dritter-Sektor-Akteure und Organisationen (6
et al. 2002, 34-35).

Das Leitbild des Holistic Government bein-
haltet daher einen Wandel der politischen Inter-
ventionsstrategien hin zu ganzheitlichen, pra-
ventiven, outcome-orientierten sowie auf Kul-
tur- und Einstellungsverdnderung abzielende
Interventionsformen (6 1997, 10-11). Ins-
besondere die ganzheitlichen Interventions-
strategien, aber auch die outcome-Orientierung
bedingen dabei die Notwendigkeit, die funktio-



nale Verwaltungsdifferenzierung zunehmend
aufzuheben bzw. Koordination iiber traditionelle
Ressortgrenzen hinweg zu etablieren (6 et al.
2002, 33). Voraussetzungen fiir Holistic Govern-
ment sind demnach das Verstandnis fiir die sich
gegenseitig beeinflussenden politischen Ziele
und Mafinahmen sowie das Erkennen moglicher
Konflikte zwischen den Zielen unterschiedlicher
Ressorts. In Konsequenz bedeutet Holistic
Government daher auch die an Problemlgsungen
orientierte Suche nach gemeinsamen, sich ge-
genseitig unterstiitzenden Zielsetzungen und
MaBnahmen verschiedener Ressorts bzw.
Verwaltungseinheiten (6 et al. 2002, 32). Zu eta-
blierende integrative Organisationsformen sind
interministerielle oder auch ressortiibergreifen-
de Arbeitsgruppen, policy-koordinierende Ein-
heiten und so weiter. Dabei sind verschiedene
Stufen der Koordination bzw. Integration vor-
gesehen, die von der Beriicksichtigung der Fol-
gen strategischer Entscheidungen fiir andere
bzw. andere Ressorts bis zur Verschmelzung
verschiedener Verwaltungseinheiten reichen (6
et al. 2002, 50-51).

Wird also das Ziel der employability letztlich
als emanzipatorische sozialpolitische Ziel-
setzung verstanden und die aktivierende
Arbeitsmarktpolitik als Schritt in Richtung
Universalisierung der Arbeitsmarktteilhabe, so
wird auch hier die Notwendigkeit der policy-
Steuerung entlang des Holistic Government re-
levant. Dies wird tberdeutlich anhand der
Beschiftigungsfahigkeit von Miittern, die nicht
nur von der Qualifizierung der einzelnen
ArbeitsmarktteilnehmerInnen, dem Arbeits-
markt sowie dessen Regulierung usw. abhéngt,
sondern in erheblichem Umfang auch von der
sozialstaatlichen Infrastruktur, wie dem Zugang
zu bedarfsgerechter Kinderbetreuung, oder auch
der Beseitigung negativer Arbeitsanreize, die in
vielen familienpolitischen Regulierungen, wie
z.B. dem Ehegattensplitting, enthalten sind.
Bevor jedoch das Holistic Government in Form
der politikfeldiibergreifenden Koordination
zwischen Arbeitsmarkt- und Familienpolitik in
den drei Untersuchungslidndern analysiert wird,
soll zunéchst die in den Léndern unterschiedli-
che Einbeziehung von Miittern in die employ-
ability-Strategien gezeigt werden.

2. FUr MUtter nur bedingt angestrebt —das
Employability Ziel im Landervergleich

Employability wird sowohl in Ddnemark und
Deutschland als auch in GroBbritannien in Be-
zug auf Miitter thematisiert. Im Zusammenhang
mit den unterschiedlichen Wohlfahrtsstaatstypen
und den geschlechterpolitischen Leitbildern
bestehen jedoch wesentliche Unterschiede darin,
dass die Arbeitsmarktteilhabe aller Erwerbsfa-
higen universell angenommen wird und nur spe-
zifische Probleme von Miittern thematisiert
werden (DK), dass Miitter als spezifische
Problemgruppe angesprochen werden (GER),
bzw. dass nur spezifische Sub-Gruppen von
Miittern selektiv aktiviert werden (UK). Dazu
im einzelnen:

Die Ausgestaltung der Institutionen des
sozialdemokratisch-universalistischen  dd-
nischen Wohlfahrtsmodells orientiert sich an
Leitbildern des Individualised Adult Worker
bzw. an einem egalitdren Geschlechtermodell.
Bereits seit den 70er Jahren zielt hier die Sozial-
politik auf die weitgehend individuelle soziale
Absicherung durch die gleichwertige Integra-
tion von Ménnern und Frauen in den Arbeits-
markt ab. Entsprechend wird im dénischen
Wohlfahrtsstaat generell von der Arbeitsmarkt-
teilhabe der Frauen ausgegangen und auch
Mutter- bzw. Elternschaft wird im allgemeinen
nicht als Grund fiir den Riickzug vom Arbeits-
markt betrachtet, sondern nur unter bestimmten
Bedingungen in Kauf genommen.

Als spezifische Zielgruppen der aktivieren-
den Arbeitsmarktpolitik wurden 1993 Jugend-
liche und (seit 1998) Sozialhilfeempfanger an-
gesprochen, da fiir diese Gruppen offensicht-
lich spezifische Barrieren im Hinblick auf den
Arbeitsmarktzugang gesehen wurden. Miitter
wurden im Zusammenhang mit spezifischen
Ausnahmen in Bezug auf die generell erwartete
Arbeitsmarktteilhabe genannt: Neben Kranken
wurden auch Schwangere und Miitter mit Kin-
dern unter sechs Monaten sowie Eltern mit Kin-
dern, fiir die die Kommunen keine Betreuungs-
pldtze zur Verfligung stellen konnten, von Maf3-
nahmen der Arbeitsmarktaktivierung freigestellt
(Rosdahl/Weise 2000, 171). Damit haben in
Dianemark Erziehungs- und Betreuungsauf-
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gaben nur unter ganz spezifischen Bedingun-
gen Prioritdt gegeniiber der universalisierten
Arbeitsmarktteilhabe.

Im konservativ-korporatistischen Wohlfahrts-
staatsmodell Deutschlands sind dagegen noch
heute die sozial- und arbeitsmarktpolitischen
Institutionen weitgehend entlang des Normal-
arbeitsverhiltnis sowie des traditionellen ménn-
lichen Erndhrermodells gestaltet (Geissler
1998). Das Vollbeschiftigungsziel wurde pri-
mir entlang dieses Leitbildes interpretiert und
begriindete eine spezifische Selektivitit der
Arbeitsmarktpolitik. Die seit den 70er Jahren
implementierte Politik des knappen Arbeitsan-
gebots zur Bekdmpfung der andauernden
Arbeitsmarktkrise schloss die Nicht-Unterstiit-
zung der Arbeitsmarktintegration von Miittern
bzw. die Ausweitung von Angeboten zu deren
De-Aktivierung ein (Gottschall/Dingeldey
2000). Dennoch nimmt auch in Westdeutsch-
land die Erwerbsbeteiligung von Miittern kon-
tinuierlich zu, so dass der Anteil nichterwerbs-
titiger Miitter (mit Kindern unter 16 Jahren)
mittlerweile auf ca. 40 % gesunken ist (Bécker
etal. 2000b, 209). Dabei zeichnet sich ein Trend
familialer Erwerbsmuster in Richtung moder-
nisiertes Erndhermodell ab, d.h. die Erwerbs-
teilhabe von Miittern nimmt {iberwiegend in
Form von Teilzeitarbeit zu. In Ostdeutschland
erreicht dagegen die Erwerbsteilhabe von Miit-
tern quasi skandinavisches Ausmal, tiberwie-
gend auf Vollzeitbasis, was die von sozialisti-
schen Leitbildern geprégte Politik einer Uni-
versalisierung der Erwerbsteilhabe in der vor-
maligen DDR wiederspiegelt. Insgesamt hat
damit in Deutschland trotz weitgehender Kon-
stanz des Institutionensystems eine partielle
Modernisierung des Erwerbsverhaltens von
Miittern sowie eine starke Pluralisierung der
familialen Erwerbsmuster stattgefunden (Din-
geldey 2000, 2002).

Auch im Rahmen der mit dem SGB III 1998
einsetzenden aktivierenden Arbeitsmarktpolitik
wurde bislang das grundsétzliche politische
Bekenntnis zur Erwerbsfreistellung von Miit-
tern aufgrund von Erziehungsaufgaben nicht in
Frage gestellt. So sind auch Sozialhilfe-
empfangerinnen generell bis zur Vollendung des
dritten Lebensjahres des Kindes nicht zur Er-
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werbsarbeit verpflichtet und danach kann ihnen
nur dann eine Erwerbsarbeit zugemutet werden,
wenn eine addquate Kinderbetreuung sicherge-
stellt ist (BSHG, § 18, Absatz 3). Als partielle
Offnung in Richtung Férderung der Beschif-
tigungsfahigkeit von Miittern kann jedoch das
Job-Aqtiv Gesetz interpretiert werden. Hier wird
explizit die Steigerung der Frauenquote bei
arbeitsmarktpolitischen Programmen gefordert
und durch die zeitliche Erweiterung der Ansprii-
che auf MaBBnahmen der Arbeitsforderung wih-
rend der Erziehungszeiten unterstiitzt' .

Das liberale britische Wohlfahrtsstaatsmodell
beinhaltete eine nur geringe Interventions-
neigung. Gleichwohl war auch hier das méannli-
che Erndhrermodell in den sozialpolitischen
Leitvorstellungen verankert, ohne dass jedoch
die finanziellen Unterstiitzungen fiir diese
Familienform besonders grofiziigig waren
(Bradshaw 1996, 98). Der Modernisierungs-
prozess ging auch hier mit einer Steigerung der
weiblichen Erwerbsbeteiligung einher, der
allerdings durch die starke Polarisierung zwi-
schen Ménnern und Frauen innerhalb des Ar-
beitsmarktes in Bezug auf Arbeitszeiten, Ein-
kommen und soziale Sicherung gekennzeich-
net ist (Anxo/O’Reilly 2000). Der Teilzeitanteil,
und zwar insbesondere von kurzer oder gering-
fiigiger Teilezeitarbeit, ist hier bei den Frauen
und Miittern extrem hoch (Anxo/O’Reilly 2000,
50; Warren 2000). Mitte der 90er Jahre gab es
zudem etwa drei Millionen sogenannter Work-
Poor-Households, d.h. Haushalte ohne Erwerbs-
titige. Darunter waren etwa ein Fiinftel aller
Haushalte mit Kindern bzw. ein hoher Anteil
Alleinerziehender, die tiberwiegend Sozialhilfe
bezogen (Dingeldey 1998).

Die Arbeitsmarktaktivierung im Rahmen des
New Deal richtete sich daher nicht nur an Ju-
gendliche und Langzeitarbeitslose, sondern auch
an die Gruppe der Miitter im Transferleistungs-
bezug”. Diese sind beim Erreichen der Schul-
pflicht des jiingsten Kindes zur Teilnahme an
einem Gesprach im Arbeitsamt mit dem Ziel der
Arbeitsmarktaktivierung verpflichtet. Die Teil-
nahme an arbeitsmarktpolitischen Programmen
ist jedoch freiwillig, d.h. die Verweigerung wird
nicht mit Reduktion von Transferleistungen
sanktioniert. Dariiber hinaus sind Paarhaushalte



mit (mehreren) Kindern sowie Alleinerziehen-
de im Sozialhilfebezug auch Zielgruppen des
Working Family Tax Credit (WFTC). Diese
MaBnahme soll insbesondere fiir Eltern(teile)
Anreize zur Aufnahme von Teilzeitbeschéfti-
gungen bzw. Beschéftigungen im Niedriglohn-
bereich durch die Kombination von Sozialhilfe
und Arbeitseinkommen schaffen (HM Treasury
1998). Miitter, die nicht im Transferleistungs-
bezug sind, erfahren im Rahmen der britischen
Arbeitsmarktpolitik keinerlei spezifische For-
derung.

Das Ausmall der Arbeitsmarktaktivierung
spiegelt damit die unterschiedlichen sozialpoliti-
schen Prinzipien der unterschiedlichen Wohl-
fahrtsstaatstypen bzw. der jeweiligen gender
contracts wider: der Universalismus der Sozial-
politik und der Arbeitsmarktteilhabe sowie der
egalitére gender contract in Danemark implizie-
ren generell die Arbeitsmarktteilhabe von Miit-
tern. In Deutschland steht die konservativ-
korporatistische Sozialpolitik im Einklang mit
einem noch dominanten traditionellen gender
contract: Miitter werden weitgehend von der
Arbeitsmarktteilhabe freigestellt, weshalb sie
auch nur bedingt als Zielgruppe von employabi-
lity Politiken genannt bzw. gefordert werden. Im
liberalen britischen Wohlfahrtsstaat richtet sich
die Aktivierungspolitik von Miittern im Rahmen
einer Politik der Armutsbekdmpfung selektiv an
Transferleistungsempfangerinnen, womit eine
(selektive) Abkehr vom minnlichen Erndhrer-
modell in der Sozialpolitik verbunden ist.

3. Koordination von Arbeitsmarkt- und
Familienpalitik als Holistic Government
im Landervergleich

Im Rahmen des Konzepts des Holistic
Government wird ein weites Spektrum der
Koordinationsformen, insbesondere in Bezug
auf Politikformulierung und -implementation
angesprochenen. Im folgenden werden aus-
schlieBlich die im Zusammenhang mit der Ge-
wiahrleistung der Beschéftigungsfiahigkeit von
Miittern in der Arbeitsmarkt- und Familienpo-
litik erkennbaren Zielsetzungen im Hinblick auf
Konvergenz bzw. Kompatibilitdt analysiert.

Allein damit lassen sich mafigebliche Unter-
schiede sowohl hinsichtlich Umfang als auch
Ausrichtung der politikfeldiibergreifenden Ko-
ordination in der Arbeitsmarkt- und Familien-
politik in Déanemark, Deutschland und GrofBbri-
tannien zeigen —und damit auch hinsichtlich der
sozialstaatlichen Gewéhrleistung der Beschéf-
tigungsfahigkeit von Miittern.

Die ddnische Familienpolitik verfolgt
spatestens seit den 70er Jahren Ziele der
Geschlechtergleichheit und der Vereinbarkeit
von Familie und Beruf. Die Mafinahmen des da-
nischen Familienlastenausgleichs sind weitge-
hend individualisiert, d.h. auf die einzelnen Mit-
glieder der Familie, insbesondere die Kinder,
ausgerichtet. Als einziges Relikt der Unterstiit-
zung spezifischer familialer Erwerbsmuster ist
hier noch der tibertragbare Steuerfreibetrag fiir
Alleinverdiener zu nennen, der aber letztlich —
anders als in Deutschland — nicht als Anreiz fiir
den Arbeitsmarktriickzug gedacht ist (Dingeldey
2000). Entscheidend fiir die explizite Férderung
der Beschéftigungsfahigkeit von Miittern ist der
im Léndervergleich extrem gute Ausbau der
offentlichen Kinderbetreuung auf Ganztagsbasis
fiir alle Altersgruppen. Dieser darf jedoch nicht
dariiber hinwegtduschen, dass auch bei einer
Deckungsquote von im Durchschnitt 54% 1997,
fiir nahezu die Halfte der Kinder kein Platz zur
Verfligung stand — und damit insbesondere die
Beschiftigungsfahigkeit von Miittern mit klei-
nen Kindern nicht universell gewédhrleistet war
(siche Tabelle 1 auf Seite 82). Komplementir
zur Politik der Arbeitsmarktaktivierung wurde
daher in Ddnemark der sukzessive weitere Aus-
bau der Kinderbetreuung angestrebt, wobei seit
1998 auch zunehmend private Losungen gefor-
dert werden (Greve 1999, 64).

Des weiteren wurde im Rahmen der bekann-
ten ddnischen Job-Rotation Programme 1992
auch die Option des Elternurlaubs als arbeits-
marktpolitische MaBnahme eingefiihrt’ und
damit ganz klar arbeitsmarkt- und familien-
politische Ziele verkniipft: Beschiftigte, die fiir
den Elternurlaub optierten, sollten qua Job-Ro-
tation einem bis dahin arbeitslosen Substitut die
Beschiftigung ermoglichen (1994 abge-
schwicht). Umgekehrt sollten dadurch Eltern in
die Lage versetzt werden, die Option auf Voll-
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Tabelle 1: Kinderbetreuung in Danemark

g?sgf’e{:%oefcjg?ilitg 1987 1990 1995 1997
0-13 insgesamt 32,9 38,1 49,1 54,4
0-2 Jahre 45,5 47,2 46,0 51,2
3-5 Jahre 72,1 75,9 83,4 87,6
6-9 Jahre 32,5 41,5 63,4 70,9
10-13 Jahre 3,9 4,1 7,9 8,5

Quelle: Denmark Statistics, www?2.dst.dk/internet/k16/dod99/social/social.htm, 19.02.01
Tabelle 2: Danische Job-Rotation-Programme

Personen in Arbeitsmarkturlaub

(Vollzeit-Aquivalent)* als % Weiterbildung | Elternurlaub Sabbatical Alle

der Erwerbstatigen

1994 0,4 1,2 0,1 1,7

1995 1,1 1,5 0,2 2,7

1997 0,8 0,8 0 1,6

1999 0,5 0,7 0 1,2

Anteil von Arbeitslosen 1997** 40 - 60 % —

Anteil von Frauen in % 1997** 70 91 67

G o pestitgen m X 7 o

- _Substitutionsqut_)te fur beschaftigte 46 58 100

Talryehmerlnnen in % 1994-95 g5 37

— Privater Sektor

Quellen: *Compston/Madsen 2001; **Natti/Antilla 1999, 14; ***Madsen 1998

zeit Erziehung der Kinder in der Familie zu
realisieren* sowie der Engpass beim 6ffent-
lichen Kinderbetreuungsangebot, insbesondere
fiir die unter-drei-jéhrigen, entscharft werden
(Compston/Madsen 2001).

Dass auch in Danemark Familien- bzw. Er-
ziehungsarbeit noch geschlechtsspezifisch ist,
zeigt die nahezu ausschlieliche Inanspruchnah-
me des Elternurlaubs durch Frauen. Letztlich
haben die Job-Rotation-Programme damit zur
Arbeitsmarkt-De-Aktivierung von Frauen bzw.
Miittern fiir einen begrenzten Zeitraum beige-
tragen. Vor dem Hintergrund der generellen
Verschirfung der Arbeitsmarktaktivierung auch
von Miittern ist jedoch nicht zuletzt in Dane-
mark selbst die Debatte unentschieden, ob dies
nun als positive Erweiterung individueller Op-
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tionen oder als Restriktion fiir die Arbeitsmarkt-
teilhabe von Miittern zu interpretieren ist
(Meyers et al. 1999). Uber die Koordination von
Arbeitsmarkt- und Familienpolitik ist jedoch die
Beschiftigungsfahigkeit von Miittern in Déane-
mark im Vergleich in hohem Malle gewahrleis-
tet.

Die deutsche Familienpolitik wird in Bezug
auf das Ziel der Vereinbarkeit von Familie und
Beruf als ambivalent und widerspriichlich be-
zeichnet (Kaufmann 1993). Das traditionelle Ziel
der Familienpolitik war es, die Kindererziehung
in der Familie, d.h. durch die Miitter, zu gewéhr-
leisten. Deshalb sind die dkonomischen Leis-
tungen stark ausgebaut, wobei das Ehegatten-
splitting und die abgeleiteten Rechte in den So-
zialversicherungen iiberwiegend am méannlichen



Erndhrermodell orientiert sind. Entsprechend
wurde in Westdeutschland dem Aspekt der
Ermoglichung der Erwerbsteilhabe von Miittern
durch den Ausbau des offentlichen Kinder-
betreuungsangebots kaum Rechnung getragen.
Es ist ebenso wie die Bildungsinstitutionen weit-
gehend auf Teilzeitbasis organisiert. Die
Familienforderung insgesamt beinhaltet damit
starke finanzielle Anreize fiir den Arbeitsmarkt-
rickzug bzw. die Arbeitszeitreduzierung der
Ehefrauen und bietet nur sehr bedingt infrastruk-
turelle Voraussetzungen fiir die Arbeitsmarkt-
teilhabe von Miittern (Dingeldey 2000).

Das Ziel der Vereinbarkeit von Familie und
Beruf hat dennoch seit den 70er Jahren auch in
die deutsche Familienpolitik Eingang gefunden.
Mit dem Elternurlaub und der Begiinstigung von
Erziehungszeiten in den Sozialversicherungen
wurde jedoch letztlich nicht die Parallelitdt von
Erwerbsarbeit und Familie, sondern ein Phasen-
Modell unterstiitzt. Mittlerweile hat sich der
dreijdhrige Elternurlaub als neue Statuspassage
im Lebenslauf westdeutscher Frauen institutio-
nalisiert (Bird 2001). Dabei wurde unterstellt,
dass diese familienpolitischen Maflnahmen auch
arbeitsmarktpolitisch motiviert waren und zur
Reduzierung des Arbeitsangebots in Zeiten
hoher Arbeitslosigkeit beitragen sollten (Lan-
denberger 1991).

Doch selbst fiir das Phasenmodell ist die Ko-
ordination von Mafinahmen innerhalb der Fa-
milienpolitik bzw. zwischen Familien- und Ar-
beitsmarktpolitik gering: So wurde das Kinder-

Tabelle 3: Kinderbetreuung in Deutschland

betreuungsangebot seit den 80er Jahren in
Westdeutschland nur bedingt ausgebaut (siche
Tabelle 3). Vielfach wird selbst der Rechtsan-
spruch auf einen Kindergartenplatz aufgrund
von Stichtagsregelungen erst deutlich nach dem
dritten Geburtstag des Kindes bzw. dem Ende
des Erziehungsurlaubes wirksam (Schrdther
1998). Die Halbtagsorientierung der deutschen
Betreuungs- und Bildungsinstitutionen erklart
den hohen Anteil der Teilzeitbeschiftigung von
Miittern in Deutschland, wobei diese selbst bei
reduzierter Arbeitsmarktteilhabe meist auf zu-
sitzliche Unterstiitzung durch Grofeltern oder
aber kommerzielle Angebote bei der Kinder-
betreuung angewiesen sind (Bécker et al. 2000D,
212-215; Sommer-Himmel 2001).

Vor diesem Hintergrund stellt die jiingste Re-
form des Elternurlaubs der rot-griinen Re-
gierungskoalition, welche seit 2001 die Teil-
zeitarbeit beider Partner bis zu 30 Stunden/
Woche fordert, einen ersten Vorsto3 zur Forde-
rung eines Modells der parallelen Vereinbarkeit
von Familie und Beruf dar (Koch 2001). Grund-
sdtzlich muss jedoch die fortbestehende Orien-
tierung der Familien- und Arbeitsmarktpolitik
iiberwiegend entlang des Erndhrermodells als
Restriktion fiir die Beschaftigungsfahigkeit von
Miittern in Deutschland betrachtet werden.

In Grofbritannien dominierte sowohl in der
Arbeits- als auch in der Familienpolitik die Stra-
tegie der Nicht-Intervention. Ein modernes In-
strumentarium aktiver Arbeitsmarktpolitik wur-
de erst Ende der 70er Jahre allméhlich einge-

in % aller Kinder im entspr. Alter Westdeutschland Ostdeutschland

1986 1994 2000* 1989 1994 2000*
Kinder unter 3 Jahren 1,6 2,2 3,6 (1,6) 56,4 41,3 14,4 (5,0)
Kinder zwischen 3 und 6,5 Jahren 69,3 73,0 77,2 (2,7) 112,0 96,2 85,4 (2,1)
Hortbetreuung fiir Kinder
zwischen 6 und 12 Jahren 3.0 35 2.9 (1,0) 60,6 22,6 158(0)

Quellen: Henow, G., Tageseinrichtungen fiir Kinder am 31. 12. 1994, in: Wirtschaft und Statistik 12/1996, 806.
Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend (Hg.). 10. Kinder- und Jugendbericht, Bericht iiber
die Lebenssitutation von Kindern und die Leistungen der Kinderhilfen in Deutschland, Bericht der Sachverstiandigen-
kommission, Bundestagsdrucksache 13/11368, Bonn 1998, 200; zit. nach (Bécker et al. 2000b, 212)

* in Klammern: Anteil der Kinder bei Tagesmutter; Erhebungsbasis sind Haushalte mit deutschem Haushaltsvor-
stand im Jahr 2000 in % aller Kinder in der jeweiligen Altersgruppe; Datenbasis: SOEP 2000 u. eig. Berechnungen

d. Autoren (SpieB et al. 2002).

103



fithrt (Dingeldey 1997, 246; Dingeldey 1998).
Die Familienpolitik war bis in die 90er Jahre
kaum entwickelt, familienpolitische Interventi-
onen zielten als Teil der Armutsbekdmpfung
primér auf die Unterstiitzung von bediirftigen
Familien ab (Kaufmann 1993). Mutterschutz
und Elternurlaub wurden letztlich erst im Zuge
der Implementation der EU-Gesetzgebung in
den 90er Jahren rechtlich verankert, wobei die
Einfiihrung von 13 Wochen Elternurlaub ohne
finanzielle Kompensation oder Teilzeitoption im
Léandervergleich nicht besonders komfortabel ist
(Ringen 1997, 50-51; Rake 2001). Das Ange-
bot &ffentlicher Kinderbetreuung war faktisch
bis Ende der 80er Jahre kaum existent (Randall
2002, 219). Seitdem haben die Betreuungsan-
gebote zugenommen, wobei allerdings eine ein-
deutige Dominanz der privaten Einrichtungen
besteht (siche Tabelle 4). Bis dahin zeigte sich
auch in Grofbritannien die Orientierung am
Erndhrermodell in einzelnen Regulierungen, wie
z.B. der sogenannten Married Couples’
Allowance, einer steuerlichen Begiinstigung von
Alleinverdienern, die aber gleichwohl deutlich
geringer war als in Deutschland und 2000 ab-
geschafft wurde (Dingeldey 2001). Sozusagen
als funktionales Aquivalent sah auch die Regu-
lierung des Sozialhilfebezugs die Freistellung
Alleinerziechender Eltern von der Erwerbs-
teilhabe vor (Bradshaw 1996).

Tabelle 4: Kinderbetreuung in Grofbritannien

Mit der Arbeitsmarktaktivierung der Miitter
im Transferleistungsbezug im Rahmen des New
Deal wurden gleichwohl spezifische Bedingun-
gen der Beschéftigungsfiahigkeit von Miittern
steuerungspolitisch reflektiert, indem gleichzei-
tig die sogenannte National Childcare Strategy
eingefiihrt wurde (Harker 1998). Diese zielt pri-
mir auf die Verbesserung der out of scholl-Be-
treuung ab, wofiir tiber 90 % der zusitzlichen
Mittel eingesetzt wurden (Rake 2001), so dass
sich die Zahl entsprechender Einrichtungen von
3201992 auf3000 1998 erhohte (Yeandle 1999,
zit. in: Rubery 2001, 33). Dariiber hinaus wird
seit 1998 fir jedes 4-jdhrige Kind ein Be-
treuungsplatz garantiert und bis 2002 soll auch
fiir 66 % aller 3-jahrigen ein Platz zur Verfii-
gung stehen. Die geforderten Betreuungszeiten
fiir diese Gruppen erstrecken sich jedoch ledig-
lich auf 12,5 Stunden die Woche wihrend 2/3
des Kalenderjahres (Rake 2001). Damit aber ist
selbst die im Rahmen des Working Family Tax
Credit (WFTC) vorgesehene Mindestarbeitszeit
von 16 Stunden pro Woche nicht gewéhrleistet.
Eine Feinkoordination ist also lediglich fiir die
Zielgruppe der Alleinerziehenden/Familien mit
schulpflichtigen Kindern gelungen.

Als Beispiel fiir die Koordination von Fami-
lien- und Arbeitsmarktpolitik ist ferner der
WFTC selbst zu nennen, der als arbeitsmarkt-,
familien- und steuerpolitischer Maflnahmen-

Platze fir 0-4jahrige/
100 Kinder 1986 1990 1996

Insg. | Off. | Priv. | Insg. | Off. | Priv. | Insg. | Off. | Priv.
Day nursery 1,92 50,16 | 49,84 2,74 31,99 | 68,01 5,67 11,16 | 88,84
(Tagespflege)
Child minders (0-4) 4,59 1,12 | 98,88 | 6,45 0,92 | 99,08 | 11,96 | 0,61 99,39
LEA nursery schools 4,39 454 535 | 45,0*
and classes (Vorschule) und
(2—4; mainly part-time) 85,0*
Reception classes
(4 yearsold only) 85 88,86 | 11,14 | 925 | 87,74 | 12,26 | 11,74 | 89,16 | 10,84
Playgroups
(einzelne Tage) 7,56 0,76 99,24 7,19 0,61 99,39 6,97 0,35 99,65

*1994; LEA=Local Education Authorities; DfEE and DoH zitiert nach Rostgard/Fridberg 1998.
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Mix charakterisiert werden kann. Er ist als An-
reiz fiir die Aufnahme einer Erwerbstitigkeit,
auch als Teilzeittdtigkeit, fiir Sozialhilfe-
empfanger mit Kindern geschaffen und beinhal-
tet die Moglichkeit der Ergéinzung des Erwerbs-
einkommens durch Transferleistungen, wobei
hohe Freibetrdge fiir Kinder bzw. Kinder-
betreuungskosten gewéhrt werden. Die Imple-
mentation der Mafinahme als negative Einkom-
mensteuer erfolgt mittlerweile iiber das Steuer-
system bzw. die Finanzverwaltung. Im Einklang
mit den britischen Traditionen der Familienpo-
litik ist dieser MaBnahmenmix primér auf
Armutsbekdmpfung bei Familien ausgerichtet.
Die Koordination von Arbeitsmarkt- und Fa-
milienpolitik im Rahmen der Reformen von New
Labour forciert damit primar die selektive
Arbeitsmarktaktivierung von Alleinerziechenden
mit schulpflichtigen Kindern. Nicht zuletzt
aufgrund des ohnehin nur gering ausgebauten
Interventionsinstrumentariums britischer Ar-
beitsmarkt- und Familienpolitik steht dabei
weniger die Befdhigung zu qualifizierter und
existenzsichernder Erwerbsarbeit als vielmehr
die faktische Arbeitsmarktintegration, groften-
teils via (geringfligiger) Teilzeitarbeit im
Niedriglohnsektor, im Vordergrund.

4. Normative und institutionelle Voraus-
setzungen fur den Steuerungserfolg in Be-
zug auf die Beschaftigungsfahige Mutter

Mit dem Vergleich der employability-Politi-
ken in Danemark, Deutschland und Grof3britan-
nien konnte deutlich gemacht werden, dass in-
novative Steuerungsformen wie im Konzept des
Holistic Government aufgezeigt und hier in
Form politikfeldiibergreifender Koordination
untersucht, tatséchlich an Bedeutung gewinnen.
Ob bzw. in welchem Umfang die Férderung der
employability auch Miitter einschlie3t und dabei
die Voraussetzung politikfeldiibergreifender Ko-
ordination, z.B. zwischen Arbeitsmarkt- und Fa-
milienpolitik, reflektiert wird, erscheint grund-
sdtzlich von drei institutionellen bzw. normati-
ven Faktoren abhingig: Erstens, dem Typus des
Gender contract, zweitens, dem Wohlfahrts-
staatsmodell und drittens, dem Ausbau des
Policy-Instrumentariums.

Die konsensuale Etablierung eines egalitdren
gender contract und ein universalistisch orien-
tierten Wohlfahrtsstaat ergdnzen sich gegensei-
tig und stellen einer Art Meta-Konsensus dar
(Dingeldey 2003), welcher die Koordination
und Ausrichtung verschiedener Politikfelder
mit dem Ziel der Beschéftigungsfahigkeit von
Miittern optimal gewéhrleistet. Ein gut entwi-
ckeltes Policy-Instrumentarium begilinstigt
schlieBlich die Mikro-Koordination einzelner
MaBnahmen. Fiir die Beschéftigungsfahigkeit
von Miittern erweisen sich beispielsweise der
Ausbau der aktiven arbeitsmarktpolitischen
MaBnahmen sowie die Dienstleistungsorien-
tierung der Familienpolitik (gegeniiber cher
transfer-dominierten policy-Traditionen in
beiden Politikfeldern) als besonders positiv. Da
in Dénemark alle diese Voraussetzungen weit-
gehend gegeben sind, ist die Steuerungsfahig-
keit des ddnischen Wohlfahrtsstaates im Hin-
blick auf die Beschdftigungsfihige Mutter am
hochsten entwickelt.

Traditionelle gender-Modelle bzw. die eher
selektiv orientierten Politiken zur Unterstiitzung
der Arbeitsmarktteilhabe in den konservativen
oder liberalen Wohlfahrtsstaaten stehen dage-
gen einem Meta-Konsens in Bezug auf die staat-
liche Forderung der Arbeitsmarktintegration von
Miittern entgegen. Insbesondere im liberalen
britischen Wohlfahrtsstaat kommt noch hinzu,
dass das sozialpolitische Interventionsinstru-
mentarium nur gering ausgebaut und gleichzei-
tig die Ausweitung sozialstaatlicher Interventi-
on umstritten ist. Damit fehlt jedoch die Kor-
rektur der Ungleichheit von Beschiftigungs-
fahigkeit bei verschiedenen Gruppen. Die Fol-
ge ist die Verschédrfung von Stratifizierungs-
effekten, die sich u.a. in Umfang und Qualitét
der Arbeitsmarktteilhabe sowohl zwischen
Miénnern und Frauen als auch zwischen quali-
fizierten und weniger qualifizierten Frauen und
Miittern niederschlagen.

Um eine Politik zur Gewéhrleistung der Be-
schiftigungsfahigkeit von Miittern in Deutsch-
land und GrofBbritannien erfolgreich zu imple-
mentieren, wire — in Anlehnung an das Kon-
zept des Holistic Government — zunéchst die
Etablierung eines Konsensus zur Moderni-
sierung des geschlechterpolitischen Leitbildes
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und/oder des Umfangs sozialstaatlicher Ge-
wihrleistungsverantwortung zur Sicherung von
sozialer Chancengleichheit notwendig.

ANMERKUNGEN

1 Aufgrund des sogenannten Job-Aqtiv-Gesetzes sind
Frauen ab dem 1. Januar 2003 wihrend des Bezugs
von Mutterschaftsgeld sowie bei Erziehung eines ein
bis drei Jahre alten Kindes bei der Bundesanstalt fiir
Arbeit versichert, sofern sie unmittelbar vorher sozial-
versicherungspflichtig beschéftigt waren. Damit ha-
ben sie Anspruch auf Arbeitslosengeldleistungen und
Arbeitsforderungsmafinahmen im Anschluss an die
Familienpause. Als Beitrag zur Vereinbarung von
Weiterbildung und Familie wurde ferner die Erstat-
tung von Kinderbetreuungskosten bei einer Teilnah-
me an Mafinahmen der beruflichen Aus- und Wei-
terbildung auf 130 « angehoben.

2 Die Forderangebote im Rahmen des New Deal for
Lone Parents bzw. des New Deal for Partner of the
Unemployed waren zunéchst auf ,,Unterstiitzung und
Beratung® beschrinkt. Qualifizierungsmafinahmen
werden erst seit 2000 angeboten, wobei die Inan-
spruchnahme mit 9% bislang gering ist (Rake 2001).
Die Frauenprogramme waren damit deutlich schlech-
ter ausgestattet als die fiir Jugendliche und Langzeit-
arbeitslose.

3 Bis dahin gab es in Dinemark 18 Wochen Mutter-
schutz, 2 Wochen Vaterschaftsurlaub sowie weitere
10 Wochen Elternurlaub (wahlweise fiir Mutter oder
Vater). Der Elternurlaub in Form der Job-Rotation
wurde erst ab 1994 in nennenswertem Umfang in
Anspruch genommen als die Dauer auf ein Jahr und
die Anspruchsberechtigung auf Arbeitslose und Selb-
standige erweitert, die finanzielle Kompensation er-
hoht sowie die Bedingung fallengelassen wurde, dass
ein ,,Stellvertreter eingestellt werden musste. Ein
erneuter Riickgang der Teilnehmerlnnenzahlen ist auf
die allgemeine Steigerung der Arbeitskréftenachfrage
und die Reduzierung der finanziellen Kompensation
auf 60 % des Arbeitslosengeldes seit 1997 zuriick-
zufiihren.

4 In den 90ern hatten mehr als 37 % der Frauen mit
Kindern im Alter zwischen ein und zwei Jahren die-
sen Wunsch (Jensen 1993).
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