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wissen, dass keine Gesellschaft ohne Solidaritit iiberleben kann, diese Erkennt-
nis auch auf sich selber bezichen. Und wenn schliefllich die Studierenden es
sich nicht bieten lassen, in einen gnadenlosen Konkurrenzkampf gegeneinan-
der getricben zu werden, sondern an dem Anspruch einer tendenziell universal-
menschenrechtlich ausgerichteten Solidaritit festhalten. Die Proteste gegen den
G8-Gipfel in diesem Jahr und auch die von den Studierenden des OSI dazu in
diesem Semester selbstindig organisierten Veranstaltungen geben mir Hoff-
nung, dass die ,unternehmerische Universitit® nicht das Ende der Universi-
titsgeschichte ist.
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Volker Hielscher

Die Arbeitsverwaltung als Versicherungskonzern?
Zum betriebswirtschaftlichen Umbau einer Sozialbehoérde

Im Zuge der ,Hartz-Reformen® ist die Bundesagentur flir Arbeit (BA) tief grei-
fend umgebaut worden. Die Reorganisation der Arbeitsverwaltung, insbeson-
dere die damit verbundenen Kosteneinsparungen, gelten vielerorts als einer der
Erfolge der jiingeren Arbeitsmarktpolitik. Mit dem Umbau der BA sind
zugleich in bisher einmaliger Weise die Strukturen, die Organisationssteuerung
und die Dienstleistungsproduktion einer Sozialbehdrde in Deutschland be-
triebswirtschaftlichen Primissen unterworfen worden. Die Logik dieses Reor-
ganisationsprozesses und seine Folgen fiir das Dienstleistungsverhiltnis der BA
zu ihren Adressaten stehen im Mittelpunkt dieses Beitrages.! Es wird dabei ge-
zeigt, dass der organisatorische Umbau der BA einerseits konsequent den Ak-
tivierungsstrategien der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik folgt, andererseits aber
eine eigene arbeitsmarkt- und sozialpolitische Qualitit entfaltet, deren Impli-
kationen bisher dem 6ffentlichen Diskurs und der politischen Kontrolle weit-
gehend entzogen sind.

Die BA als Teil des Systems der sozialen Sicherung

Die Arbeitsverwaltung und Arbeitslosenversicherung sind unbestritten eine
tragende Saule des sozialpolitischen Institutionensystems in Deutschland. Das
politische System der sozialen Sicherung und das dahinter stehende sozialpoli-
tische Denken waren seit ihrem Anbeginn im 19. Jahrhundert durch einen
Doppelcharakter gepragt: Es ging zum einen darum, die existenziellen Risiken
des Lohnarbeiterdaseins partiell zu begrenzen und das offenkundige Elend der
Lohnarbeiterschaft einzudimmen - Sozialpolitik kann als wesentliche funkti-
onale Voraussetzung fiirr die dauerhafte Existenz von Lohnarbeitern, die einem
Arbeitsmarke zur Verfligung stehen, betrachtet werden (Lenhardt/Offe 1977).

I Der Beitrag fu8t auf den Ergebnissen der Evaluation des organisatorischen Umbaus der BA,
die im Auftrag des Bundesministeriums fiir Arbeit und Soziales von Oktober 2004 bis Juni
2006 vom Institut fiir Sozialforschung und Sozialwirtschaft (iso) Saarbriicken in Kooperation
mit dem Organisationsberater Peter Ochs durchgefiihrt worden ist (vgl. iso/Ochs 2006).
Empirische Basis sind rund 400 Interviews mit Fach- und Fihrungskriften in Agenturen, Re-
gionaldirektionen und der Zentrale der BA. - Der Autor dankt Peter Ochs, Sabine Kirchen-
Peters, Manfred Geiger und Simon Vaut fitr konstruktive Anregungen zu diesem Text.

2 Die sozialskonomische Genese von Arbeitslosigkeit in modernen Gesellschaften wird in der

PROKILA. Zeitschrift fiir kritische Sozialwissenschaft, Heft 148, 37. Jg., 2007, Nr. 3, 351-368



352 Volker Hielscher

Zum anderen war Sozialpolitik von der Intention getragen, die politische
Sprengkraft der ,Arbeiterfrage” zu entschirfen - also die Integration ebendie-
ser Lohnarbeiterklasse in den industriegesellschaftlichen Kapitalismus und den
wilhelminischen Staat voranzutreiben. Bis heute ist Sozialpolitik insofern
nicht nur in seiner ,Personenfunktionalitit”, also im Hinblick auf die konkre-
ten Bediirfnisse ihrer Adressaten zu betrachten, sondern ebenso in seiner ,,Sys-
temfunktionalitit®, also hinsichtlich seiner integrativen, das soziale Konflikt-
niveau einhegenden Funktion fiir die Gesamtgesellschaft (Kaufmann 2003). Sie
produziert ,,Sicherheit” sowohl fiir die Individuen wie auch fiir die politische
Stabilitdt sozialer Systeme. »

Die ,Mechanik® dieser Funktion von Sozialpolitik besteht vor allem darin,
das Existenzrisiko der lohnabhingig Beschiftigten partiell dadurch abzusichern,
dass eine zeitlich begrenzte Moglichkeit zur Verfiigung gestellt wird, ihre Sub-
sistenz auch jenseits des unmittelbaren Verkaufes der Arbeitskraft am Arbeits-
markt zu realisieren (,Dekommodifizierung™).’ Sozialpolitik ist nicht nur Fol-
ge kapitalistischer Industrialisierung, sondern ab einem gewissen Stadium der
Entwicklung deren konstitutives Element: Sie dient (z.B. durch Arbeitszeitge-
setzgebung, Arbeitsschutz, Arbeitsrecht) dem Schutz der regenerationsbediirf
tigen Arbeitskraft* vor einer unbegrenzten und zerstrerischen Vernutzung, und
sie sichert das Vorhandensein eines ausreichenden Angebots an Arbeitskraft,
unabhingig von konjunkturellen Schwankungen. In der Praxis wurden dazu
im Zuge der Bismarck’schen Sozialreformen die ersten Schritte zur Schaffung
einer gesetzlichen Kranken-, Unfall- und Rentenversicherung unternommen.
Auf das existenzielle Risiko der Arbeitslosigkeit fiir die Arbeitskraftanbieter wur-
de von staatlicher Seite nach dem ersten Weltkrieg mit der Einfithrung von Er-
werbslosenfiirsorge und Arbeitslosenversicherung reagiert. Die Arbeitsverwal-
tung als politische Institution des Arbeitsmarktes, die sich heute als ,,moder-
ner Dienstleister” begreift, ist in besonderer Weise durch mehrdimensionale
sowie im historischen Verlauf sich wandelnde Funktionszuschreibungen ge-

pragt:

gegenwirtigen Debatte um Arbeitslosigkeit allzu oft ausgeblendet. Es sei daran erinnert, dass
Arbeitslosigkeit erst konstituiert wird durch die gesellschaftliche Form der (Lohn-) Arbeit im
Kapitalismus mit der Trennung der Lohnarbeiter von den Produktionsmitteln und den
Problemen der Kapitalverwertung - insofern ist sie ,Spiegel der kapitalistischen Arbeitsge-
sellschaft” (Stapelfeldt 2004: 41 £).

3 Dies gilt sowohl fiir die Arbeitslosenversicherung wie auch fiir Krankenversicherung und Al-
terssicherung, aber auch fiir die Funktion des Bildungssystems. Es obliegt dabei der politi-
schen Regulierung, welchen Gruppen und Bediirfnislagen eine marktexterne Subsistenzchan-
ce zugebilligt wird (Lenhardt/Offe 1977: 103 f)

4 Im Schutz der Arbeitskraft fallen die ,Personen- und Systemfunktionalitit” der Sozialpolitik
zusammen. Sie ist, in Abhingigkeit von den gesellschaftlichen Krifteverhiltnissen und den
sozialpolitischen Kompromissen, eine gesellschaftliche Antwort auf den Widerspruch zwi-
schen dem Warencharakter der Arbeitskraft und ihren Reproduktonserfordemnissen (Candeias
2004: 589).
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- Sie ist als Unterstitzungsleistungen bereitstellende Organisation eine Insti-
tution der sozialen Risikoabsicherung;

- sle ist zugleich Institution zur Herstellung von Markttransparenz und
Marktausgleich durch Vermittlung;

- ste hat als Institution der Arbeitsforderung die Aufgabe, die individuelle
Beschiftigungsfahigkeit zu fordern, unterwertiger Beschiftigung entgegen-
zuwirken und zur Verbesserung der regionalen Beschiftigungs- und Infra-
struktur beizutragen;

- und sie ist nicht zuletzt auch eine ordnungspolitische Institution zur
Kontrolle und Disziplinierung der Arbeitslosen.

Die Arbeitslosenversicherung ermoglicht in bestimmten Grenzen eine De-
kommodifizierung der Arbeitskraft, indem sie bei Eintritt von Arbeitslosigkeit
Lohnersatzleistungen zahlt und so den Arbeitskriften erlaubt, sich durch
wstrategisches Warten® von dem Zwang zu befreien, auf jedwede angebotene
Arbeits- und Entlohnungsbedingungen eingehen zu miissen (Offe/Hinrichs
1984). Die Arbeitsvermittlung treibt zugleich eine (Re)Kommodifizierung, also
die ,Verfiigbarmachung® der Arbeitskraft voran, wenn sie unter Androhung
von Sanktionen (z.B. Leistungskirzungen) Zumutbarkeitsanforderungen ge-
geniiber Arbeitslosen durchzusetzen und ihre aktive Mitwirkung bei der Ar-
beitssuche zu erzwingen sucht. Die politische und gesellschaftliche Funktions-
zuschreibung an die Institutionen der Arbeitsverwaltung ist dabei keineswegs
emdeutig, sondern durch wechselnde, zum Teil widerspriichliche Paradigmen-
setzungen, Leitbilder und die entsprechenden gesetzlichen Rahmensetzungen
in der Arbeitsmarktpolitik gekennzeichnet.

So hatte sich, vereinfacht formuliert, im Westdeutschland der 1950er Jahre ein

Modell des keynesianischen Wohlfahrtsstaates etabliert, mit starken Gewerk-

schaften und einem korporativ geprigten Produktionsregime, steigenden Léh-

nen, langfristigen Unternchmensstrategien, wachsenden Sozialausgaben und
einer Ausweitung des offentlichen Dienstes - mit einer Strategie, die in threm

Kern auf eine Ausweitung der Dekommodifizierung abzielt (Schmid 2005:

380f). Die damalige ,Bundesanstalt fiir Arbeitsvermittlung und Arbeitslosen-

versicherung® beschrinkte sich in der Phase der Vollbeschiftigung auf eine im

wesentlichen verwaltende Arbeitsmarktpolitik mit der Auszahlung der ,,passi-

ven Leistungen® an Arbeitslosen- und Kurzarbeitergeld, auf die Berufsberatung
und auf die Vermittlung der wenigen Arbeitslosen auf offene Stellen. Mit dem

Strukturwandel, den Folgen von Rationalisierungsprozessen in der Industrie

und der erstmals auf dem Arbeitsmarkt splirbaren Abschwichung des Nach-

kriegsbooms in den spiten 1960er Jahren wurde insbesondere von gewerk-
schaftlicher Seite reklamiert, auf die Veranderungen der Titigkeitsprofile und
der Qualifikationsanforderungen an die Beschiftigten durch staatliches Han-
deln zu reagieren. Dies war die Geburtsstunde der Arbeitsmarktpolitik, die mit
Einfihrung des Arbeitsférderungsgesetzes im Jahre 1969 fortan als aktives,
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ves, Uber die Zahlung von Unterstiitzungsleistungen hinausgehendes politi-
sches ‘Handeln am Arbeitsmarkt begriffen wurde. Als neue Funktion der Ar-
beitsmarktpolitik galt das Ziel, durch Qualifizierung und Mafinahmen zum
Marktersatz die Beschiftigungsstruktur zu verbessern, Marktversagen zu kom-
pensteren und somit die Folgen des 6konomischen und technischen Wandels
abzufedern. Aktive Arbeitsmarktpolitik verfolgte das Wirkungsziel einer Kor-
rektur von Arbeitsangebot (durch Qualifizierung) und Arbeitsnachfrage (durch
Beschiftigungspolitik) und basierte zum einen auf der in den 1970er Jahren
sich durchsetzenden makrookonomischen Perspektive, dass fiir die (Wieder-
JHerstellung von Vollbeschiftigung zu wenig Arbeitsplitze vorhanden sind,
und zum anderen auf einem gleichwohl aufrechterhaltenen normativen Postu-
lat eines Rechts auf Arbeit (Knuth 2005). Die Unterstiitzungsleistungen fiir
Arbeitslose waren mit ihrem Bezug auf das zuletzt erreichte Arbeitseinkom-
men zumindest partiell auf die Absicherung des Lebensstandards ausgerichtet.
Dem Verstindnis von Wohlfahrtsstaat lagen normative Orientierungen
zugrunde, ,welche die gleiche Wiirde aller Menschen legitimieren und ihnen
von daher gemeinsame Grundrechte zusprechen® (Kaufmann 2003: 185). Die-
se Grundrechte konkretisieren sich zum Beispiel im Ziel der ,Freiheit von
Furcht und Not® in den Menschenrechten und den entsprechenden sozialen
Rechten (u.a. das Recht auf Arbeit, auf Existenz sichernde Entlohnung und
auf Schutz vor Arbeitslosigkeit; vgl. Erklarung der Menschenrechte durch die
UNO-Vollversammlung 1948).

Dieses Modell von Wohlfahrtsstaat ist in den vergangenen Jahren massiv unter
Druck geraten. Im politischen Feld ist insbesondere von neoliberaler und so-
zialdemokratischer Seite (Schroder-Blair-Papier), und unterstiitzt durch den
wissenschaftlichen Diskurs um eine Neudefinition der Rolle des Staates, das
Paradigma des ,Aktivierenden Staates” durchgesetzt worden (z.B. Mezger/West
2000; Behrens u.a. 2005). Dieses Paradigma ist vor allem in der Arbeitsmarki-
politik wirkmichtig geworden. Die ,aktivierende® Arbeitsmarkepolitik gibt die
makrodkonomische Perspektive zugunsten eines mikrodokonomischen Ansat-
zes auf (Knuth 2005): Sie unterstellt, dass eine Arbeitsnachfrage prinzipiell
immer vorhanden ist, weil zu jeder Zeit Stellenbesetzungsprozesse in Unter-
nehmen stattfinden. Die Arbeitskrifte miissten durch Verhaltensanderungen
dazu gebracht werden, die vorhandenen Arbeitsplitze anzunehmen, dies kén-
ne durch eine Optimierung der Matching-Prozesse und die politische Unter-
stittzung eines Niedriglohnsektors flankiert werden. Auf die Verhaltensinde-
rung zielt die Strategie des ,,Forderns und Forderns®. Sie stellt die Erhéhung
der Eigenverantwortung der Arbeitslosen und die Forderung ihrer ,Beschifti-
gungsfihigkeit” in den Mittelpunkt (Trube 2002; Bothfeld u.a. 2004; Kifler/
Greiffenstein 2004; Urban 2004). Faktisch stehen ,Férdern und Fordern® fiir
ein breit angelegtes Programms zur Rekommodifizierung der Arbeit. In den
letzten Jahren sind unter anderem mit dem Job-AQTTV-Gesetz und den vier
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Gesetzen zu ,modernen Dienstleistungen am Arbeitsmarkt® (,Hartz I bis IV*)
eine Vielzahl von Instrumenten und Mafinahmen geschaffen worden, die mit
erhohten Anforderungen an die Eigenbemiithungen bei der Arbeitssuche und
mit verschirften Zumutbarkeitsregelungen auf eine ,Aktivierung® der Arbeits-
losen und auf die Akzeptanz auch schlechter Arbeits- und Entlohnungsbedin-
gungen hinwirken sollen. Diese Ausrichtung der Arbeitsmarkt- und Sozialpoli-
tik im ,Workfare*-Staat und ihre Folgen sind mittlerweile Gegenstand einer
breiten, auch kritischen Diskussion.’

Weniger Beachtung findet in der sozialpolitischen Debatte hingegen die Rolle
der Arbeitsverwaltung selbst fiir die Qualitat arbeitsmarktpolitischer Dienstleis-
tungen. Zunichst einmal ist es evident, dass die Maflnahmen staatlicher Ar-
beitsmarktpolitik durch Organisationen geplant, gesteuert und administriert
werden miissen. Dabel muss fur den Prozess der Politikimplementation davon
ausgegangen werden, dass eine intensive wechselseitige Beeinflussung von Or-
ganisation und Instrumenteneinsatz stattfindet. Infolge dessen gewinnt die Frage
an Bedeutung, wie eine Organisation die ithr zugeschriebenen Aufgaben im Auf-
bau von Organisationsstrukturen, in der Gestaltung der Prozesse und in ihrer
konkreten Dienstleistungsproduktion operationalisiert - und zugleich durch ihre
Organisationspraxis die Wirksamkeit von Gesetzen und Instrumenten pragt.
Insofern ist der organisatorische Umbau der Arbeitsverwaltung im Kontext des
skizzierten Paradigmenwechsels wohlfahrtsstaatlicher Politik zu betrachten.

Dauerbaustelle Arbeitsverwaltung

Die Arbeitsverwaltung ist seit beinahe anderthalb Jahrzehnten Schauplatz um-
fangreicher Reorganisationsbemithungen: Bereits seit Ende der 1980er Jahre
waren in der ehemaligen Bundesanstalt fiir Arbeit Anstrengungen zur Verbes-
serung der technischen Infrastruktur und zur Organisationsentwicklung vor-
genommen worden (Bahnmiiller/Faust 1992). Seit Mitte der 1990er Jahre
wurde mit Unterstiitzung der Gewerkschaft OTV das Organisationskonzept
HArbeitsamt 2000“ vorangetrieben, welches die Organisationsentwicklung mit
dem Ziel einer effizienteren und biirgernahen Dienstleistungsproduktion ver-
bunden hatte. Diese in der Offentlichkeit wenig zur Kenntnis genommenen
Reformbemithungen setzten vor allem auf die endogenen Entwicklungspoten-
tiale der Organisation und ihrer Beschiftigten. Unter intensiver Beteiligung
der Belegschaften wurden die Organisation und Arbeitsprozesse in mehr als
zwei Drittel der Arbeitsimter neu strukturiert (Ochs 2001; Mosley u.a. 2003).

5  Die Debatte um das Fiir und Wider und den funktionalen Kern des Aktivierungsparadigmas
kann an dieser Stellen nicht weiter rekonstruiert werden. Es sei allerdings der Hinweis gege-
ben, dass der Diskurs nicht allein in der neoliberalen Sozialstaatskritik (und den Reaktionen
darauf) wurzelt, sondern sich zugleich auf Debatten tber die Neujustierung des Verhiltnisses
von Staat und Zivilgesellschaft bezieht (z.B. Candeias 2004; Heinze u.a. 2005; Mezger, West
2000; Trube 2002; Zilian 2000)
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Ins 6ffentliche Rampenlicht riickte die Arbeitsverwaltung plétzlich durch den
so genannten ,,Vermittlungsskandal® im Jahre 2002: Damals hatte der Bundes-
rechnungshof enthiillt, dass der BA cin Teil der ausgewiesenen Vermittlungen
gar nicht ursichlich zuzurechnen war. In der dadurch ausgelésten 6ffentlichen
Kritik wurde der BA Ineffizienz und Schonrechnerei vorgeworfen und die Exis-
tenzberechtigung der Bundesanstalt fiir Arbeit in Frage gestellt. Dieses politi-
sche Setting hat die Ausrichtung des folgenden Reformprozesses deutlich pri-
formiert. Unter dem erheblichen Druck der verdffentlichten Meinung sowie
durch das politische Umfeld der bevorstehenden Bundestagswahl wurde die
BA einem erneuten radikalen Umbau unterworfen. Die ,Kommission fiir mo-
derne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt“ (Hartz-Kommission) wurde damit
beauftragt, ein Konzept fiir den Aufgabenzuschnitt und die Organisations-
struktur der BA sowie ein entsprechendes Durchfithrungskonzept fiir die Re-
form vorzulegen. Ein Teil der im Hartz-Bericht vorgelegten Vorschlige ist in
die Gesetzgebung eingeflossen. Fiir den organisatorischen Umbau der ehema-
ligen Bundesanstalt sind unter anderem die Regelungen des ,Dritten Gesetzes
fir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt® mafgeblich: Sie formulieren
das Ziel, die BA in einen ,leistungsfihigen und kundenorientierten Dienstleister”
umzubauen (Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit 2003). Konkret
werden im Gesetz die Trennung von operativer Verantwortung der BA-Dienst-
stellen und Kontrolle durch den Verwaltungsrat, die Schaffung der Méglich-
keit von Zielvereinbarungen (Kontrakten) zwischen Bund und BA und der
Fortbestand der Landesarbeitsimter in Form von Regionaldirektionen geregelt.
Der dann im Jahre 2003 einsctzende weiterfithrende Reformprozess in der BA
wurde hinsichtlich der Binnenorganisation, des Geschiftsmodells und des
Vermittlungsberatungsprozesses wesentlich durch Unternehmensberatungen,
allen voran McKinsey, konzipiert und in den wichtigen Umsetzungsschritten
bis auf die Ebene der Arbeitsagenturen hinunter begleitet.

In den folgenden Jahren ist die Bundesagentur fiir Arbeit der umfassendsten
Reorganisation ihrer Geschichte unterzogen worden. Nach der Konzeptions-
phase im Jahr 2003 und der Erprobung in 2004 wurde der organisatorische
Umbau im Jahr 2005 weitgehend abgeschlossen; der Vermittlungs- und Bera-
tungsprozess wurde bis Ende 2006 in allen Agenturen neu ausgerichtet. Dieser
ambitionierte Zeitplan ist vor dem Hintergrund der besonderen Rahmenbe-
dingungen zu wiirdigen, unter denen die Reform stattgefunden hat. Die schie-
re Grole der Organisation mit mehr als 90.000 Beschiftigten, einer Flichen-
organisation mit den Standorten von 178 Agenturen und rund 650 Geschifts-
stellen und mit einem Haushaltsvolumen von {iber 50 Mrd. Euro war eine be-
sondere Herausforderung, Uberlagert wurde der organisatorische Umbau zu-
dem durch die im SGB II geregelte Zusammenfiihrung von Arbeitslosen- und
Sozialhilfe (,Hartz IV¥) und die neue Organisation der Betreuung der Lang-
zeitarbeitslosen seit Anfang 2005 - mit enormen Ressourcenbindungen und
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spezifischen Problemen der Organisationsgestaltung (Wiechmann u.a. 2005).
In der ,neuen BA® sind die Aufgaben, die Gréfle, die Mitarbeiterzahl ebenso
wie die Rechtsform und der formale Aufbau als dreistufig gegliederte Organi-
sation weitgehend konstant geblieben. Jedoch wurden die Binnenorganisation
und die Aufgaben der einzelnen Organisationseinheiten neu ausgerichtet. Die
Umsetzung der Reform wurde als konsequenter top-down-Prozess organisiert,
mit einer straffen Einfithrungslogik und rigiden Umsetzungsvorgaben fiir die
neuen Strukturen und Prozesse. Sie wurde von den Reformberatern als konse-
quenter Bruch zu den bislang entwickelten Organisationsmodellen angelegt.
Der Umbauprozess startete mit der Reorganisation der Zentrale in Nirnberg,
die nun allein fiir die Zielformulierung, die Produkt- und Strategieentwicklung
der Gesamtorganisation zustindig ist und durch die Auslagerung von operati-
ven Funktionen stark verkleinert wurde. Er setzte sich im Umbau der zehn
Regionaldirektionen fort, denen die Steuerung der Agenturen zugewiesen wur-
de. Die Agenturen sind mit threm neuen Geschiftssystem ,,Kundenzentrum
der Zukunft® far das operative Geschift der konkreten Dienstleistungsproduk-
tion zustandig.

Strategie und Steuerung im Versicherungskonzern BA

Der organisatorische Umbau der Bundesagentur fiir Arbeit ist vordergriindig
als eine Dienstleistungs-Reform formuliert, welche sich mit verbesserten Servi-
celeistungen an beide Marktseiten, an Arbeitnehmer und Arbeitgeber gleicher-
mafen richtet. Bereits im Auftrag an die Hartz-Kommission, ein Konzept fiir
einen ,Arbertsmarktdienstleister mit ,moderner Unternehmensorganisation®
{Kommission 2002: 144f) zu entwickeln, sowie in den folgenden Gesetzen fiir
»Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt® ist eine entsprechende Semantik
vorgegeben. Binnenorganisatorisch driickt sich die Dienstleistungssemantik
unter anderem in der inflationiren Verwendung des ,,Kunden“-Begriffes fir die
Adressaten der BA aus.® Es kdnnte hier der Eindruck entstehen, dass mit die-
ser Semantik tatsichlich eine stirkere Fokussierung der Dienstleistungsproduk-
tion auf die hoch differenten individuellen Bedarfe der ,,Kundschaft® verbun-
den ist. Die Praxis zeigt jedoch das Gegenteil: Vor dem Hintergrund der Krise
der offentlichen Finanzen, dem politischen Legitimationsdruck durch die bis
2006 anhaltend hohe Arbeitslosigkeit und angesichts einer Arbeitsmarkepoli-

6 Auf die Problematik, den aus Marktbeziehungen abgeleiteten Kunden-Begriff in das Feld der
sozialen Dienstleistungen einzufithren, kann hier niche differenziert eingegangen werden (vgl.
dazu Bogumil/Killer 1995). Es sei nur darauf verwiesen, dass der Kunden-Begriff die Tatsa-
chen verschleiert, dass sich die Adressaten der BA nicht an einem Markt bewegen, an dem
sie liber ,voice® und ,exit“-Optionen verfiigen und dass durch die rechtlichen Grundlagen
zwischen Arbeitslosen und Arbeitsverwaltung ein Zwangsverhiltnis konstituiert wird. Inso-
fern besteht ein grundsitzlicher Unterschied zwischen der Inanspruchnahme der Dienstleis-
tungen der BA und denen eines Frisors
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tik, die primir auf eine ,Aktivierung® der Arbeitslosen und eine Senkung der
Sozialversicherungsbeitrage setzt, ist die Organisationsreform faktisch auf eine
betriebswirtschaftliche Wirkungsreform ausgelegt worden.

Im Zentrum steht die Ausrichtung der Organisationssteuerung und der Aktivi-
titen in den Agenturen an den Kriterien von Wirkung und Wirtschaftlichkeit:

LHilfen zur Wiedereingliederung in den ersten Arbeitsmarkt [miissen] zu einem wirtschaftlichen
Nettoeffeke fithren [...]. Die Unterstiitzung zur Integration eines Arbeitslosen ist nur dann 6ko-
nomisch sinnvoll, wenn zu erwarten ist, dass die finanziellen Effekte aus den eingesparten Leis-
tungsbeziigen und dem fritheren Beginn der emeuten Beitragszahlung diejenigen finanziellen
Aufwendungen ibersteigen, die zur Integration erforderlich sind“ (Bundesagentur 2003: 11).”
Dieses Verstindnis nimmt betriebswirtschaftliche Effizienzkritierien zum Aus-
gangspunkt fiir die Aktivititen der BA und legt dabei die kalkulatorische Logik
eines Versicherungsunternehmens zugrunde. Hier wird die betriebswirtschaftli-
che Ausrichtung der Organisationsreform erkennbar, die bereits zu einem frii-
hen Zeitpunkt von Reformberatern und Vorstand formuliert worden ist.
Dariiber hinaus hat die Re-Definition der Arbeitsverwaltung als Versicherungs-
konzern durch die neue institutionelle Zustindigkeit der Betreuung von Lang-
zeitarbeitslosen einen zusitzlichen Schub erhalten. Zum Zeitpunkt der Ent-
wicklung des Organisations- und Steuerungskonzepts fiir die BA im Jahre
2003 ging der Vorstand noch von der Erwartung aus, dass auch die Beziche-
rinnen und Bezieher des steuerfinanzierten Arbeitslosengeldes II durch die lo-
kalen Arbeitsagenturen der BA betreut wiirden. Der Anspruch, eine einheitli-
che Anlaufstelle fir alle Arbeitslosen zu schaffen (,,Job Center®), war bereits
im Bericht der Hartz-Kommission formuliert worden. Im Rahmen dieses Or-
ganisationskonzeptes und durch individuelle Fallbudgets sollte es moglich
sein, unabhingig von der Steuer- oder Beitragsfinanzierung der Leistungen und
orientiert an den individuellen Bedarfen die notwendigen Férder- und Unter-
stiitzungsaktivititen frithzeitig einzuleiten. Der parlamentarische Prozess zum
LVierten Gesetz fir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt® fithrte Mitte
2004 jedoch zu dem Ergebnis, dass neben der Zusammenlegung von Sozial-
und Arbeitslosenhilfe zum Arbeitslosengeld II auch eine neue institutionelle
Zustandigkeit mit den Arbeitsgemeinschaften von BA und Kommunen (AR-
GEn) bzw. Optionskommunen geschaffen wurde. Damit wurden auf Bestre-
ben der konservativ geflihrten Bundeslinder die Arbeitslosenversicherung und
die Fursorge fur Langzeitarbeitslose institutionell getrennt. Zusitzlich wurde
der Aussteuerungsbetrag® beim Ubergang eines Arbeitslosen aus dem Rechts-

7 Diese in der Konzeptphase der Reform deutlich formulierte Primisse (Bundesagentur 2003)
ist spater vom Verwaltungsrat allerdings wieder eingeschrinkt worden (BA-Beratungsunterlage
19/2005).

8  Fiir jeden Arbeitslosen, welcher nach Ablauf der Bezugsdauer des beitragsfinanzierten Ar-
beitslosengeldes I in den steuerfinanzierten Regelkreis des SGB 11 iibertritt, muss die BA seit
2005 einen Aussteuerungsbetrag von rund 10.000 Euro an den Bund zahlen. Angesichts der
verbesserten Haushaltslage und der vielfachen Kritik an der Steuerungswirkung dieses In-
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kreis SGB 1II (beitragsfinanzierte Versicherung) nach SGB II (steuerfinanziertes
Arbeitslosengeld 1I) als ,Strafgeld® fiir die BA eingefithrt. Durch diese poli-
tisch gesetzten Regelungen sind die Rahmenbedingungen fiir eine einheitliche,
bedarfsbezogene Forderung aller Arbeitslosen verschlechtert worden, denn die
BA hat auf die neue Rahmensetzung betriebswirtschaftlich konsequent rea-
giert: Kurz nach Inkrafttreten der ,Hartz IV“-Gesetze wurde in einer verbindli-
chen Weisung prizisiert, wie die Agenturen die LProdukte”, das heifft die als
Ermessensleistungen erbrachten Mafnahmen der Arbeitsforderung, einzuset-
zen haben. Die neue Produkteinsatzlogik beruht auf zwei Leitlinien:

_Produkte werden so eingesetzt, dass die Gesamtdauer des Kundenkontakts ve{_l(ﬁrzt wird®;

,die Wirkung des Produkteinsatzes muss mit hoher Wahrscheinlichkeit vor Ubertritt in SGB 11
erfolgen® (Bundesagentur 2005).

Die erste Leitlinie zielt darauf ab, dass sich die Vermittlerinnen und Vermittler
der BA auf die ,‘schweren’ aber auch losbaren Fille® (ebd.: 9) konzentrieren
mit dem Ziel, die Verweildauer im Leistungsbezug, und damit den ,Versiche-
rungsschaden® zu minimieren. Das heifit konkret, dass die BA ihre Krifte und
Mittel auf diejenigen Mafnahmen und Gruppen fokussiert, bei denen mit
moglichst geringem Ressourceneinsatz die Dauer der Inanspruchnahme von
Versicherungsleistungen deutlich verkiirzt wird. Diejenigen Gruppen, denen un-
terstellt wird, sie finden von allein eine Stelle (,Marktkunden®), bleiben von
der Férderung durch Mafinahmen weitgehend ausgeschlossen (zum Dienstleis-
tungsprofil fiir die verschiedenen Adressatengruppen vgl. weiter unten).

Die zweite Leitlinie zielt auf den Umgang mit den ,schlechten Risiken®. Sie
dokumentiert, wie die BA versucht, den Kostenfaktor Aussteuerungsbetrag zu
Lasten von ,Problemgruppen® zu vermeiden. Mit anderen Worten: Wer auf
grund von Vermittlungshemmnissen (z.B. Alter oder gesundheitliche Einschrin-
kungen) ecine schlechte Prognose hat, innerhalb von 12 Monaten wieder ein-
gegliedert zu werden, soll gar nicht erst mit Manahmen der Arbeitsforderung
bedacht werden.’ Der individuelle Bedarf der Adressaten wie auch arbeits-
marktpolitische Priorititensetzungen, die vormals in Programmen fur be-
stimmte Zielgruppen zum Ausdruck kamen, treten hinter dieses Kalkiil zu-
ritck. Damit wird die Gesamtverantwortung fiir die Arbeitsmarktpolitik in eine
cinzelwirtschaftliche Logik aufgelost: ,Insbesondere die Trennung der Rech-
nungskreise und die Einfithrung des Aussteuerungsbetrags zwingen die BA,
anstelle ciner ganzheitlichen volkswirtschaftlichen Betrachtung die Aufwen-
dungen und Wirkungen innerhalb der einzelnen Rechnungskreise in den Vor-

struments gewinnen in der Bundesregierung Uberlegungen an Gewicht, auf die Erhebung
des Aussteuerungsbetrages ab dem Jahre 2008 zu verzichten. '

9 Zwar sind mittlerweile in begrenztem Rahmen Programme aufgelegt worden, um gering
Qualifizierte und iltere Arbeitnehmer frdern zu kénnen (Programm WeGebAU 2006, In-
tegrationsprogramm fiir Betreuungskunden 2007). Angesichts der knappen finanziellen Aus-
stattung diirften sie jedoch kaum mehr als symbolische Politik darstellen.
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dergrund zu riicken®, begriindet die BA die betriebswirtschaftliche Ausrich-
tung ihrer Aktivititen (ebd.: 4). Die Aktivititen im Bereich des SGB III, also
die aus Beitrigen finanzierten Leistungen und Mafinahmen, werden auf eine
Minimierung der ,,Schadensfille (also der Zahl der leistungsberechtigten Ar-
beitslosen) fiir die Versichertengemeinschaft fokussiert. Die vorhandenen, limi-
tierten Ressourcen sollen dabei moglichst grofite Wirkung erzielen: Die maxi-
male Entlastung fiir die BA (und mittelbar fiir die Beitragszahler) erfordert
moglichst viele Integrationen unter geringstem Mitteleinsatz. Der Kosten-
Nutzen-Logik ist eine inhidrente Rationalitit nicht abzusprechen. Sie produ-
ziert allerdings Kosten, die an anderer Stelle entstehen. So werden Exklusions-
effekte 1m Vermittlungsgeschift erkennbar, und zwar auf Arbeitnehmer- wie
auf Arbeitgeberseite. Insbesondere flir Personen mit schlechten Arbeitsmarkt-
chancen entsteht das Risiko, dass sie wihrend des Verbleibs im Rechtskreis
SGB 111, also im Bezug des ,echten” Arbeitslosengeldes, nicht ernsthaft zum
Ziel von Integrationsbemiihungen werden, zumal ein erst nach Ubertritt in
den Rechtskreis SGB II eintretender Integrationserfolg der Leistung der BA
nicht mehr zugerechnet wird.

Die strategische Ausrichtung der BA wird iiber eine grundlegend neu aufge-
baute Organisationssteuerung in die einzelnen Dienststellen hinein vermittelt.
An Stelle der traditionellen, haushaltsgetriebenen Steuerung wurde eine Ziel-
steuerung als neues, ,unternehmensformiges® Steuerungssystem gesetzt: Jeweils
zwischen der Zentrale und den Regionaldirektionen sowie zwischen den Regi-
onaldirektionen und den Agenturen werden einmal jihrlich Vereinbarungen
tiber die zu erreichenden Ziele abgeschlossen. Diese Ziele sind als Wirkungs-
ziele (vor allem z.B. die Zahl der gefdrderten und ungeforderten Integrationen
in Beschiftigung), als Prozessvorgaben und Qualititsstandards formuliert. Mit
Hilfe eines aufwindigen Controllingapparates wird der Grad der Zielerreichung
tiber eine Vielzahl von Kennziffern permanent kontrolliert und in monatli-
chen Abstinden nachgehalten. Die Strukturen, Prozesse und Entscheidungsre-
geln wurden standardisiert und einer engen Uberwachung durch die Regional-
direktionen unterzogen. Ebenfalls wurde das Beratungs- und Vermittlungsge-
schehen in den Agenturen durch eine Programmsteuerung (Handlungspro-
gramme) standardisiert und durchstrukeuriert.

Das Kundenzentrum:
Die straffe Dienstleistungsorganisation in den Agenturen

Das ,Kundenzentrum der Zukunft® gilt als das Herzstiick der BA-Reform. Es
stellt das neue Geschiftssystem in den ortlichen Agenturen dar mit einem
neuen Organisationsaufbau, neuen Ablaufprozessen und einer entsprechenden
neuen Kundensteuerung. Mit dem Kundenzentrum wurde eine funktional ge-
gliederte Organisationsstruktur an der Schnittstelle zu den Adressaten der BA
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geschaffen, die erstmalig den gesamten Dienstleistungsprozess nach Effrzienz-,
Fithrungs- und Steuerungsgesichtspunkten einheitlich festlegt. Die ,,Kunden®
erreichen die BA telefonisch {iber die neu geschaffenen ,Service Center” oder
gelangen in den Agenturen zunichst an den Empfang und in die Eingangszo-
ne. An allen drei Punkten werden Standardanliegen bearbeitet, Gesprachster-
mine bei den Fachkriften vergeben und gegebenenfalls komplexere Anliegen
an die Leistungs- oder Vermittlungsabteilungen weitergeleitet. Die Vermitt-
lungsfachkrifte und die Fachkrifte in der Leistungsbearbeitung kénnen nur
noch mit Termin besucht und nicht mehr direkt angerufen werden. Fiir Ar-
beitskrifte suchende Unternehmen ist ein eigener ,Arbeitgeberservice® mit
spezialisierten Vermittlern in allen Agenturen eingerichtet worden. Ein besserer
Service fiir die Adressaten und eine Effizienzsteigerung in der Dienstleistungs-
produktion sollen iiber eine straffe Kundensteuerung, stirker systematisierte
und arbeitsteilig organisierte Abliufe sowie iiber eine Trennung von Standard-
aufgaben und spezialisierten Fachkrafttatigkeiten erreicht werden.

Das Kundenzentrum kann als ,folgerichtige® Organisationsform zur Effizienz-
steigerung wie auch der ,Aktivierung” der Arbeitslosen diskutiert werden. Die
Ausrichtung der Organisation auf dieses Paradigma bleibt nicht ohne Folgen
fur die Dienstleistungsqualitit der BA:

Die Organisation und die Prozesse im neuen Geschiftssystem sind auf die Be-
arbeitung standardisierter Adressatenbedarfe abgestellt. Diese Standards wer-
den nach den funktionalen Anforderungen der Dienstleistungserbringung, der
Ressourceneinsatzlogik und dem entsprechenden Dienstleistungsportfolio der
BA definiert. Die Adressaten der BA werden, nachdem in der Eingangszone
entschieden wurde, ob ein fiir die weitere Bearbeitung in den Facheinheiten
spassfahiges® Anliegen vorliegt, den jeweils zustindigen Bereichen zugeleitet.
Dort werden ausschlieflich die fir den jeweiligen Termin definierten Stan-
dardanliegen (z. B. Abgabe des Arbeitslosengeldantrags; Ersttermin oder be-
rechtigter Folgetermin bei der Vermittlungsfachkraft) angenommen, bearbeitet
bzw. mit einem festen Set an Dienstleistungsangeboten bedient. Die BA folgt
in der Organisation ihrer Dienstleistungsproduktion dem Vorbild eines Sys-
temgeschifts mit hoch standardisierten, nach Kundengruppen differenzierten
Produkten und Prozessen. Solche Geschiftsmodelle sind bereits seit lingerer
Zeit bei Banken und Versicherungen gingige Praxis.

Mit dem neuen Geschiftssystem stellt sich die BA auf die effiziente Bewilti-
gung einer groflen Zahl von Adressaten ein. Damit wird das gesellschaftliche
Faktum dauerhafter Massenarbeitslosigkeit erstmals mit einer groflen Folge-
richtigkeit in die Auslegung der Organisationsform aufgenommen. Dies ist ein
entscheidender Bruch mit den vorangegangenen Organisationsparadigmen: In
der klassischen Behordenstruktur mit ihrer Spartenorganisation war die Ar-
beitsverwaltung auf die Administration friktionaler Arbeitslosigkeit und die
Durchsetzung der Rechtsgleichheit ausgerichtet. Spiter riickte mit dem An-
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wachsen der Arbeitslosigkeit insbesondere die Unterstiitzung von Zielgruppen
in dén Mittelpunkt. Die aktuelle Fokussierung auf das ,Mengengeschift® an-
erkennt einerseits das soziale Faktum dauerhafter Massenarbeitslosigkeit. Sie
dementiert es allerdings zugleich in dem Punkt, dass das grundsitzliche Ziel
einer schnellen Integration Primisse fiir die Gestaltung der Organisation und
der Prozesse im Kundenzentrum bleibt - Arbeitslosigkeit wird, der Logik der
Aktivierung folgend, als ein prinzipiell individuell iiberwindbarer Zustand de-
finiert. Zudem wird die Ausrichtung auf die Bearbeitung grofler Adressaten-
zahlen mit dem Paradigma einer moglichst effizienten Leistungsproduktion
verknlipft. Das Resultat ist eine tayloristisch aufgebaute Organisation, welche
auf standardisierte Produkte und die Gewinnung von Skalenertrigen durch die
Spezialisierung von Titigkeiten setzt und durch ein engmaschiges Controlling-
und Steuerungssystem gefithrt wird. An dieses Organisationsparadigma ist die
Frage zu stellen, ob die raison d’étre, nimlich die effiziente Bewiltigung hoher
Volumina, tatsichlich als Basis der Dienstleistungsorganisation der BA im
SGB III-Bereich noch unterstellt werden darf. Mittlerweile wird deutlich mehr
als die Hilfte der Arbeitslosen als Arbeitslosengeld 1I-Bezieher im Rechtskreis
SGB II und damit aulerhalb der Arbeitsagenturen betreut.

Das Kundenzentrum ist als organisatorische Infrastruktur konstruiert worden,
um ,aktivierende® Arbeitsmarktpolitik mit hoher Effizienz umzusetzen. Diese
fokussiert auf die méglichst schnelle Integration der Arbeitslosen in Erwerbs-
arbeit durch die Erhéhung ihrer ,,Vermittlungsfihigkeit® in offene Stellen. Fol-
gerichtig steht das terminierte Vermittlungsberatungsgesprich, mit der Vermei-
dung aller ,Stérungen® (z.B. Telefonanrufe oder die Behandlung leistungsrecht-
licher Fragen) im Mittelpunkt der neuen Organisation. Die Interaktion mit dem
LKunden® im Vermittlungsberatungsgesprich ist vor allem auf die ,,Verflighar
machung® der Arbeitskraft ausgerichtet. Die ,Aktivierung” der Kunden in den
Prozessabliufen des Kundenzentrums zielt nicht allein auf die Verstirkung der
individuellen Bemithungen in der Erwerbsarbeitssuche ab, sondern sie schligt
sich auch im Hinblick auf ihre administrativen Mitwirkungsanforderungen
nieder: So miissen die Adressaten der BA in der Anfangsphase der Arbeitslo-
sigkeit mindestens drei Mal in der Agentur vorsprechen (zur Arbeitslosmel-
dung, zum Erstgesprich bei der Vermittlungsfachkraft und zur Antragsabgabe)
und einen Fragebogen (das so genannte ,Arbeitspaket®) zur Vorbereitung des
Vermittlungsberatungsgespriches abliefern. Der bzw. die einzelne Arbeitslose
wird im weiteren Verlauf ,in Bewegung® gehalten, sofern er oder sie vom Ver-
mittler als zu unterstiitzender ,,Beratungskunde® definiert wird (siehe unten).
Als ,Gegenleistung” dieser Bemiihungen verspricht das Paradigma der ,,Akti-
vierung” die Chance einer baldigen Integration in den laufenden Stellenum-
schlag der Unternehmen (in diesem Prozess besteht die Funktion des Arbeit-
geberservice darin, Stellen zu akquirieren, mit denen der Vermittlungsprozess
Hgefuttert” werden kann). Dieses Versprechen freilich bleibt in vielen Regionen
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und fiir bestimmte Gruppen notwendigerweise eine Fiktion - angesichts der
Tatsache, dass die Arbeitsverwaltung das strukturelle Problem der Unterbe-
schiftigung nicht substanziell [6sen kann.

Dienstleistung als Systemgeschaft

Die Dienstleistungen der BA fiir die Arbeitgeber- und der Arbeitnehmerseite
sind in so genannten ,,Handlungsprogrammen® systematisiert und standardi-
siert worden. Aus dieser Systematik heraus werden die Bedarfe fiir bestimmte
,JKundensegmente® auf der Arbeitnehmer und der Arbeitgeberseite definiert.
Dabei wurde der Personaleinsatz zwischen den Marktseiten neu gewichtet: So
werden jetzt mindestens 20 Prozent der Vermittlerkapazititen fiir die Bearber-
tung der Arbeitgeberanliegen eingesetzt. Die Handlungsprogramme sehen auf
der Arbeitgeberseite eine Fokussierung auf die ,potenzialreichen Arbeitgeber-
kunden® vor. Als potenzialreich gelten Firmen mit einem hohen Personalum-
satz. Die iibrigen Unternehmen werden als ,Standardkunden® mit insgesamt
weniger Ressourceneinsatz und geringerer Intensitdt im Stellenbesetzungspro-
zess bedient und erfahren dariiber hinaus weniger oder keine Initiativkontakte
durch die Fachkrifte der BA.

Das von Seiten der Reformberater herangezogene Argument zur Fokussierung
auf personalumsatzstarke Unternechmen (nach der Logik: ,,20 Prozent der Ar-
beitgeber decken 80 Prozent der Neueinstellungen ab“) hat seine Rationalitit
im Zusammenhang einer angestrebten Erhdhung des Einschaltungsgrades der
BA in die Stellenbesetzungen am Arbeitsmarkt. Dort, wo viel Personal bewegt
wird, kann die BA cher ihre Bewerberinnen und Bewerber ins Spiel bringen.
Hier geraten allerdings zwei Dienstleistungsperspektiven in Konflikt. Die Un-
ternehmen erwarten eine ,Bestenvermittlung”, womit sich der Kreis der in
Frage kommenden Bewerber tendenziell auf die starken ,Marktkunden® ein-
schrinkt und diese in der Such- und Auswahlpraxis der Arbeitgeber-Vermittler
auch faktisch im Zentrum stehen. Im Sinne ihrer Ausgleichsfunktion am Ar-
beitsmarkt wire es andererseits geboten, dass die BA gerade jene Bewerber
schwerpunktmifig anbietet, denen auf Grund von Einschrinkungen oder
Qualifikationsmingel der Wiedereinstieg in Beschiftigung nicht ohne begle-
tende Unterstiitzung und Forderung gelingen wiirde. Dem Gebot der Be-
schleunigung von Integration zur Verringerung der Kosten von Arbeitslosig-
keit steht damit das sozialpolitische Gebot der Vermeidung sich verfestigender
individueller Arbeitslosigkeit entgegen.

Mit der Festlegung der personalumsatzstarken Arbeitgeber als ihre Ziel- und
Entwicklungskunden konzentriert die BA ihre Dienstleistungen auf solche Un-
ternehmen, die ohnehin mit professionellem Personalmanagement als starke
Akteure am Markt auftreten. Sie vernachlissigt dabei aber diejenigen Betriebe,
denen gerade diese Personalmanagement- und Rekrutierungskompetenzen feh-
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len - also die zahlreichen kleineren und mittleren Unternehmen. Somit wer-
den moglicherweise sowohl die realen Bedarfe in den Unternehmen wie auch
eine positive Beschaftigungswirkung verfehlt (Schiitz/Ochs 2005). Es ist anzu-
nehmen, dass ber eine Fokussierung auf die Qualifikationsbedarfe und po-
tentiellen Stellenzuschnitte in den kleineren Unternehmen gréfere Beschifti-
gungspotentiale erschlossen werden kénnten.

Die Frage nach der Passfihigkeit von Dienstleistungsangeboten und Dienstlei-
stungsbedarfen stellt sich in noch stirkerer Weise auf der Seite der ,Arbeit-
nehmerkunden®. Die Arbeitslosen werden in vier Segmente differenziert (Markt-
kunde, Beratungskunde-Aktivieren, Beratungskunde-Férdern, Betreuungskun-
de), denen iiber die Handlungsprogramme fiir Arbeitnehmerkunden in sehr
unterschiedlichem Maf8e Beratungsdienstleistungen und Mafinahmen der akti-
ven Arbeitsférderung zuginglich gemacht werden. Per Definition sind die ein-
zelnen Kundengruppen unterschiedlich weit von einer Integration entfernt.

~Marktkunden bendtigen zur Uberbriickung der Differenz lediglich einen kleinen Impuls, kén-
nen die Differenz im Wesentlichen selbst {iberbriicken. Beratungskunden kénnen mit Unterstiit-
zung die Differenz zur Integration tiberbriicken. Betreuungskunden haben eine so groRe Diffe-
renz zur (theoretischen) Integration zu tberbriicken, dass eine Anhebung des Potentials bis zum
Erreichen der Integration muttelfristig nicht méglich erscheint.” (Bundesagentur 2005a: 218).
Der vorrangige Ressourceneinsatz (Vermittlerzeit bzw. Kontaktdichte zum Kun-
den und Mafnahmeneinsatz mit einer entsprechenden Budgetgestaltung) hat
seinen Schwerpunkt demgemaf auf den Beratungskunden, ,,weil hier die deut-
lichste Erhéhung der Integrationswahrscheinlichkeit zu erreichen ist* (ebd.:
219) und sich bei einer erfolgreichen Integration der Mitteleinsatz fiir die Or-
ganisation rentiert. Fir die so genannten Betreuungskunden wird konstatiert,
der Handlungsbedarf sei so grof, dass das Ziel der Eingliederung in Arbeit
mittelfristig, das heiflt innerhalb der 12 Monate Arbeitslosengeldbezug, nicht
erreicht werden kann. So werden die ,Betreuungskunden®, fiir die noch im
Bericht der Hartz-ZKommission die intensivste Unterstiitzung vorgesehen war,
faktisch in Nicht-Betreuungskunden verwandelt. Mit dieser Einsatzlogik fiir
die Dienstleistungen der BA tritt ein Dilemma zwischen betriebswirtschaftli-
chen Effizienzkriterien und sozialem Auftrag zu Tage. Sie verengt zudem die
Spielriume der Agenturen, eine an den regionalen Erfordernissen angepasste
lokale Arbeitsmarktpolitik zu formulieren und umzusetzen.

Das Spannungsverhiltnis zwischen dem betriebswirtschaftlich effizienten Ein-
satz von Ressourcen und dem Aktivierungsparadigma einerseits sowie dem in-
dividuellen Unterstiitzungsbedarf von realen Personen andererseits prigt die
Rolle der Vermittlerinnen und Vermittler und deren Dienstleistungsinteraktio-
nen zu den Adressaten der BA. Fiir viele Beschiftigte stellt es eine neue An-
forderung dar, disziplinierend oder gar Unterstiitzung versagend aufzutreten:
wFir den Kunden strenger, fiir den Mitarbeiter anstrengender, so wurde das
neue Verhiltnis der Arbeitsverwaltung zu ihren ,,Kunden“ aus Beschiftigten-
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sicht charakterisiert. Wohl kaum ist davon auszugehen, dass die Vorgaben z.B.
der Handlungsprogramme in einer deterministischen Weise in allen 178 Agen-
turen einheitlich umgesetzt werden. Vielmehr stellt sich die Frage nach den
Vermittlungsfachkriften als Akteure in der neuen Dienstleistungsbeziehung:
Wie tarieren sie das Spannungsverhiltnis zwischen den Systemvorgaben und
den Bedarfen des Einzelfalls aus? Welche Rolle spielen dabei das professionelle
Selbstverstindnis der Vermittlerinnen und Vermittler sowie die mikropoliti-
schen Spielrdume in den Agenturen? Die Folgen der Organisationspolitik fiir
die Dienstleistungsqualitit der BA, aber auch im weiteren Sinne fiir Arbeits-
markt- und Gesellschaftspolitik sind bei weitem noch nicht ausgeleuchtet.'

Grenzen der Verbetriebswirtschaftlichung?

Der Umbau der Bundesagentur fiir Arbeit hat bisher weitgehend unbemerkt
von der auf ,Hartz IV* fokussierten &ffentlichen Debatte stattgefunden. Dabei
wohnt dieser Reorganisation eine eigene sozialpolitische Qualitit inne, die
von mindestens zwei Punkten aus kritisch zu reflektieren ist: Zum einen ist
mit dem Geschiftssystem ,Kundenzentrum® in den bundesweit 178 Agentu-
ren ein Organisationsmodell geschaffen worden, das auf die Bewegung und
LAktivierung” grofer Zahlen von Arbeitslosen hin ausgelegt ist - es stellt ge-
wissermaflen das in eine operative Organisation gegossene Aktivierungspara-
digma der Arbeitsmarktpolitik dar. Dieses Modell folgt dem Ziel méglichst
grofler Integrationszahlen durch den Finsatz standardisierter ,Produkte® der
Arbeitsforderung. Die standardisierte Bearbeitung der Kundenanliegen diirfte
in einem erheblichen Spannungsverhiltnis zu der grofen Varianz an Einzelfil-
len mit hiufig komplexen Beratungs-, Unterstitzungs- und Qualifizierungsbe-
darfen stehen. Nicht umsonst fithrt die frither einmal wichtige individuelle
Arbeits- und Berufsberatung der Arbeitsimter im neuen Dienstleistungsportfo-
lio der BA ein Schattendasein. Zum anderen folgt das auf ,Wirkung und Wirt-
schaftlichkeit” ausgelegte Steuerungssystem einer Versicherungslogik, die auf
den einzelnen Schadens- und Risikofall ausgerichtet ist. In grofer Folgerich-
tigkeit wurden aktivierende Interventionen in den Mittelpunkt der Arbeitsfor-
derung gestellt, die sich, weil sie schnellere Abginge aus dem Leistungsbezug
produzieren, betriebswirtschaftlich eher rechnen als aufwindige individuelle
Forder- und Qualifizierungsmaffnahmen. Die Problematik der Ziel- und Rand-
gruppenarbeitslosigkeit und der Bodenbildung von Arbeitslosigkeit finden in
Strategic und Steuerung keinen systematischen Platz, solange in der BA-
Strategie das Selbstverstindnis einer effizienten ,Matchingmaschine® vor-
herrscht. Doch bleiben in Zeiten verbesserter Konjunktur mit steigender Ar-

10 Zur Praxis und den Folgen des neu ausgerichteten Vermittlungsprozesses in den Agenturen wird
derzeit ein von der Hans-BocklerStiftung gefordertes Forschungsprojekt vom Institut fiir Sozial-
forschung und Sozialwirtschaft (iso) und dem Organisationsberater Peter Ochs durchgefiihrt.
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beitsnachfrage gerade die ,schwierigen Fille” mit gréfleren Vermittlungs-
hemmunissen zurtick - eine Vernachlissigung dieser Gruppen droht der Verfes-
tigung von Langzeitarbeitslosigkeit Vorschub zu leisten.

Mit der einzelwirtschaftlichen Rationalitit ihrer Dienstleistungserbringung
droht sich die Bundesagentur in mehrfacher Hinsicht von ihren klassischen
Funktionen im System der sozialen Sicherung zu 18sen: So entsteht einerseits
das Risiko, dass in den Schemata des standardisierten Instrumenteneinsatzes
die auf die Bedirfnisse der Adressaten bezogene ,,Personenfunktionalitit® ihrer
Leistungen nachhaltig geschwicht wird. Der jeweils spezifische individuelle
Unterstiitzungsbedarf kann im Vermittlungsgeschehen nur sehr bedingt zum
Ausgangspunkt einer Beratungs- und Betreuungsstrategie genommen werden.
Andererseits trigt die Strategie und Steuerung der BA - iiber das im politisch-
parlamentarischen Raum gesetzte Aktivierungsparadigma hinausgehend - dazu
bei, den Druck zur Rekommodifizierung, also zum unmittelbaren Verkauf der
Ware Arbeitskraft zu den gegebenen Nachfragebedingungen des Arbeitsmark-
tes, zu erhthen. Fiir die Individuen bedeutet dies eine Reduzierung an Sicher-
heit, zum Beispiel hinsichtlich der Chancen auf den Erhalt von berufsfachli-
chen Perspekiiven und Einkommensstatus. So wird, unter dem zusitzlichen
Damoklesschwert des nach 12 Monaten drohenden Abrutschens in ,Hartz
IV¥, ein Arbeitskriftenachschub fiir prekire und niedrig bezahlte Branchen
produziert. Der aus einer solchen Entwicklung méglicherweise resultierende
Verlust an ,Sicherheit” fiir das soziale und politische System ist nur schwer
abzuschitzen. Es kann jedoch angenommen werden, dass die Individuen auf
den Riickzug der Arbeitslosenversicherung aus der ,,Sicherheitsproduktion® re-
ziproke Antworten finden kénnten: Etwa kurzfristige Strategien der Lohnop-
timierung lingerfristigen betrieblichen Bindungen vorzuziehen (man denke an
die Klagen der Landwirtschaft iiber die ,,Unzuverlissigkeit” von Erntehelfern)
oder partiell ihre Existenzsicherung (zum Beispiel in Form informeller Arbeit)
an den Systemen der sozialen Sicherung vorbei zu organisieren. Insofern ist
genau zu beobachten, ob nicht die Aktivierungsstrategien im allgemeinen und
die betriebswirtschaftliche Ausrichtung der Bundesagentur fiir Arbeit im be-
sonderen zu Bumerangeffekten fiihren, an denen selbst die Unternehmen kein
langfristiges Interesse haben kdnnen, auch wenn sie von einer Senkung ihrer
Beitragspflichten kurzfristig profitieren: Gerade die aktuellen Klagen um einen
sich in der Hochkonjunktur abzeichnenden ,Fachkriftemangel® entlarven
nicht nur die Untitigkeit vieler Unternehmen in Ausbildung und Personal-
entwicklung. Sie indizieren trotz anhaltend hoher Arbeitslosenzahlen eine
Diskontinuitit im Arbeitskriftenachschub und verweisen auch darauf, dass die
BA durch den Verzicht auf betriebswirtschaftlich ,teure” Qualifizierungs- und
Umschulungsmafinahmen ein Potenzial aus der Hand gegeben hat, auf regio-
nale und sektorale Nachfragen nach Arbeitskriften durch eine nachhaltige
Fort- und Weiterbildungspoliitik zu reagieren.
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Bisher sind wenig Ansitze erkennbar, alternative Strategien zur betriebswirt-
schaftlichen Ausrichtung der BA zu formulieren und durchzusetzen. Die Re-
formberater haben im strategischen Management der Zentrale eine weitgehen-
de Deutungsmacht {iber die Aufgaben und Ziele der Organisation und die
entsprechenden Kriterien von Wirkung und Effizienz gewonnen. Dennoch
bleibt die einzelwirtschaftliche Neuausrichtung der ehemaligen Sozialbehérde
bei vielen Fach- und Fithrungskriften nicht widerspruchsfrei und bricht sich
an den Vorstellungen und Erwartungen eines ,sozialen Auftrages”, den sie
nach wie vor mit ihrer Tatigkeit und mit dem Auftrag der BA schlechthin
verbinden. In der BA-Zentrale wird mittlerweile zunehmend realisiert, dass der
Vermittlungsprozess nur sehr bedingt in der Lage ist, den individuellen Unter-
stitzungsbedarf der Arbeitnehmerkunden aufzugreifen - und deshalb hinter
den Leistungserwartungen zuriickbleibt. Im Frithjahr 2007 ist ein Modellver-
such gestartet worden, Vermuttlungsleistungen in grofem Stil an private An-
bieter auszulagern, die von jeglichen Detailvorgaben befreit sind, wie sie die
Vermittlung zu organisieren haben. Ob dies der Einstieg in eine Privatisierung
der Vermittlung ist oder ob die BA aus diesen Experimenten Lernprozesse fiir
eine neue, bedarfsorientierte Beratungs- und Dienstleistungsstrategie gewinnen
kann, st eine offene Frage. Grundsitzlich leidet die Strategie und Dienstleis-
tungspolitik der BA mit ihrem Anschein betriebswirtschaftlicher ,,Sachlich-
keit“ an einem politischen Legitimationsdefizit, das einer Bearbeitung in ei-
nem Offentlichen Diskurs harrt. Die Stofirichtung eines solchen Diskurses ii-
ber die volkswirtschaftlichen, arbeitsmarktpolitischen und gesamtgesellschaft-
lichen Anforderungen der Arbeitsverwaltung wire allerdings das Gegenteil des-
sen, was neoliberale Populisten mit der schlichten Forderung nach einer Auf
16sung der BA betreiben. Es geht darum, die Frage zu beantworten, welcher
sozialen Absicherung, welcher ,Dienstleistungen am Arbeitsmarkt® und wel-
cher Arbeitsmarktorganisation erwerbstitige Menschen im flexiblen Kapitalis-
mus bedirfen.
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LJedes starre Konzept ist schlecht
und passt net’ in diese Welt”
Nutzen und Nachteil der Standardisierung der Beratungs-
und Vermittlungstatigkeit in der Arbeitsvermittiung

1. Aspekte der Okonomisierung in der Arbeitsmarktpolitik

Die Arbeitsmarktpolitik der vergangenen Jahre wird zumeist unter dem Blick-
winkel der geinderten rechtlichen Grundlagen der Absicherung des Arbeitslo-
sigkeitsrisikos diskutiert, vornehmlich der Einfithrung einer am ‘Bedarf’ orien-
tierten Grundsicherung und der erh6hten Anforderungen an die Arbeitslosen,
etwa hinsichtlich zumutbarer Beschiftigung und Mobilititsbereitschaft
(Bothfeld et al. 2004; Burghardt 2005; Knuth 2006; affirmativ: Zimmermann
2005). Zur Legitimation dieser und zahlreicher weiterer Neuerungen' werden
Begriindungsmuster herangezogen, die man unschwer als ,,Okonomisierung® -
in der Sprache der Wohlfahrtsstaatsforschung: als Re-Kommodifizierung (Pier-
son 2001) - identifizieren kann. Die Abkehr von der Orientierung am bisheri-
gen Status wird mit der Notwendigkeit erhéhter Flexibilitit und Mobilitit am
Arbeitsmarkt begriindet; die geringe Hohe der Grundsicherung soll den Ar-
beitslosen Anreize zu einer schnelleren Arbeitsaufnahme geben. In diesem Bei-
trag gehen wir jedoch auf einen anderen Aspekt der Okonomisierung ein, der
die Um- und Durchsetzung der neuen Arbeitsmarktpolitik durch die Bundes-
agentur fiir Arbeit als zentralen institutionellen Akteur betrifft und in der Of
fentlichkeit weniger Aufmerksamkeit findet. Die BA hat den im ,Dritten Ge-
setz fir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt® formulierten Auftrag
zum Wandel zum Anlass fir eine durchgreifende Reform der inneren Ablauf-
und Steuerungsprozesse genommen, die jetzt sehr stark an betriebswirtschaftli-
chen Modellen orientiert sind und insoweit noch iber die meisten Ideen des
New Public Management hinausgehen. Unser Beitrag konzentriert sich auf ei-
nen wichtigen Aspekt dieses Umbaus - den man als ‘innere Okonomisierung’

1 Etwa: die inzwischen weitgehend ,tote” Personalservice-Agentur (PSA), eingefithrt im Glau-
ben, man kénne Arbeitslose verstirkt Uber Leiharbeit in den Arbeitsmarkt bringen, und na-
tirlich Mini- und Midi-Jobs sowie die Ich-AG (offiziell: Existenzgrindungszuschuss).
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