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Sebastian Brandl* / Thorsten Braun**

Arbeitsmarktnahe Integration von Langzeitarbeitslosen —
Zur Relevanz von street-level organizations am Beispiel von
Jobcentern

in Danemark und Deutschland

Abstract:

Das Working Paper geht der Umsetzung dem in vielen europaischen Landern feststellbaren
Paradigmenwechsel hin zu einer arbeitsmarktnahen Integration insb. von
Langzeitarbeitslosen nach. Arbeitsmarktnah meint Integration in geférderte und
ungeférderte, weitgehend regulare Beschaftigungsverhaltnisse in privaten Unternehmen, in
Verwaltungen und in gemeinnutzigen Organisationen. Die Grundlage fur das Working Paper
bilden je zwei explorative Jobcenterfallstudien in Danemark und Deutschland. In Erweiterung
der street-level bureaucracy-Perspektive von Lipsky wird dabei der Rolle der street-level
organizations bei der Implementation der neuen Policy nachgegangen. Gefragt wird unter
Fokus auf Berkels ,organizational context’ nach den strategischen, organisationalen und
personellen Uberlegungen und Umsetzungsschritten in den Jobcentern. In Danemark l3uft
der Paradigmenwechsel auf eine umfassende, nicht friktionslose und nach Jobcenter
unterschiedliche Neuausrichtung der Integrationsarbeit von einer sozialfachlichen zu einer
Unternehmensorientierung hinaus. In Deutschland wird der Ansatz nur indirekt mittels
Forderprogrammen und dem Teilhabechancengesetz und zumeist in Sonderteams
umgesetzt. Gleicherweise ist jedoch ein ,process of policy decentralization’ beobachtbar, der
durch eine unterschiedliche ,professionalization’ der Integrationsarbeit vor Ort ausgefullt wird.
Dabei haben die Entscheidungen des Managements erheblichen Einfluss nicht nur auf die
Dienstleistung, sondern rahmen die Ermessensentscheidungen der Integrationsfachkrafte. In
einem Fall konnte eine sehr weitgehende Ubertragung des organisationalen
Ermessensspielraum auf die Integrationsfachkrafte beobachtet werden. Strategien und
Erfahrungen sowie Konstellationen und Managementorientierungen in den Jobcentern
beeinflussen somit Umsetzung einer neuen Policy vor Ort. Mit Brodkin gesprochen bestatigt
sich, das street-level organizations durch ihre Managemententscheidungen ,de facto
policymakers’ sind.

* Professor flr Arbeitssoziologie und Sozialpolitik, HIBA Campus Schwerin
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** Associate Professor, VIA University College — Society and Social Work, Aarhus,
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Abkurzungsverzeichnis
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LAB Lovgivning om aktiv beskaeftigelsesindsats (Gesetzgebung zum
aktiven Beschaftigungseinsatz)
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NPM New Public Management

SGB Sozialgesetzbuch

SLBs street-level bureaucrats

SLOs street-level organizations

STAR Styrelsen for Arbejdsmarked og Rekruttering (Danish Agency for
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1. Paradigmenwechsel: Arbeitsmarktnahe Integration vulnerabler Gruppen in
Europa

In vielen européischen Landern entwickelte sich der Arbeitsmarkt ab spatestens Mitte der
2010er Jahre glnstig, um Langzeitarbeitslose und andere (sehr) arbeitsmarktferne
Menschen (auch: ,schwer vermittelbare, ,vulnerable unemployed’ oder ,hard to employ‘) am
Arbeitsmarkt zu integrieren.! Mit der Coronakrise fand diese Entwicklung ihr Ende. Trotz der
positiven Vorcoronaentwicklung beantworten Jensen und Danneris (2019: 16) die Frage,
,what works‘, also welche Politiken und MaRnahmen dazu beitragen, Langzeitarbeitslose und
andere arbeitsmarktferne Menschen zu integrieren, dennoch skeptisch. Sie schlussfolgern:
.--- it would seem that we have little conclusive knowledge about ,what works* in terms of
bringing the vulnerable unemployed into work® (ebd.).

Allerdings lasst sich auf Policy-Ebene vor der Coronakrise eine Verschiebung in vielen
europaischen Landern feststellen, welche Flemming Larsen? mit der Formulierung ,place
then train instead train then place” belegte (siehe auch Berkel et al. 2017, Brodkin 2013b,
Greer 2017). Den Kern dessen bildet ein Paradigmenwechsel innerhalb des welfare-to-work-
Ansatzes: Die Hinfuhrung von langzeitarbeitslosen Menschen zum Arbeitsmarkt Gber
MafRnahmen und andere Hilfestellungen wird zugunsten einer ungeforderten oder
geforderten Integration méglichst in den ersten Arbeitsmarkt und in mehr oder weniger
regulare Arbeitsverhaltnisse, teils flankiert von einer beschaftigungsbegleitenden
Unterstlitzung tendenziell verkehrt (i.S. einer ,assistierten Vermittlung‘ bzw. einem ,supported
employment’, siehe Hoffmann 2015; Brussig/Kotlenga 2019). Notwendig fur diesen
Integrationsansatz sind intensivierte und ausgeweitete, individuellere Dienstleistungen
gegenuber Arbeitslosen und neue Formen der Kooperation mit Arbeitgebern (siehe z.B.
BMAS 2018, 2021a; Caswell/Larsen 2021; Penz 2019).

Dieser Paradigmenwechsel ist in den Landern unterschiedlich ausgepragt, so auch bei den
beiden im Folgenden im Fokus stehenden Landern Danemark und Deutschland. In
Danemark erfolgte u.a. mit der Sozialhilfereform im Jahr 2014 und einer Refusionsreform
2016 eine Neuausrichtung der gesetzlichen Rahmensetzung fur die Integration vulnerabler
Gruppen (Klindt et al. 2020, Caswell/Larsen 2021).

In Deutschland findet sich dieser Ansatz nur indirekt wieder. In Teilen standen fur eine
arbeitsmarktnahe Integration von LZAL im letzten Jahrzehnt befristete Projekte und

' Auch in Deutschland ging die Langzeitarbeitslosigkeit deutlich zuriick, hielt jedoch nicht Schritt mit
dem allgemeinen Rickgang der Arbeitslosigkeit bzw. setzte erst zeitverzogert ein. So stagnierte in
Deutschland die Zahl der Langzeitarbeitslosen in der ersten Halfte des letzten Jahrzehnts (iber meh-
rere Jahre und nahm teils sogar leicht zu, wahrend die Zahl der nicht-Langzeitarbeitslosen im selben
Zeitraum um circa 8 % ggu. dem Jahr 2011 merklich zuriickging. In der zweiten Halfte des letzten
Jahrzehnts begann dann die Zahl der Langzeitarbeitslosen von 1.039.280 (2015) auf 727.450 (2019;
jeweils Jahreszahlen) deutlich abzunehmen (BA-Statistik 2021).

2 Larsen formulierte dies als Resilimee der Beitrédge zur ,Street-Level Bureaucracy Research Confer-
ence. The interplay between policy reforms, governance and street-level practices and the implica-
tions for the assistance-seeking citizens®, Copenhagen 11st — 13th of June 2019. Ahnlich Uber-
schrieb Hoffmann (2015) seinen Artikel zu supported employment.
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Programme, bspw. das Bundesprogramm ,Soziale Teilhabe am Arbeitsmarkt’' (BMAS 2019)
und das ,ESF-Bundesprogramm zur Eingliederung langzeitarbeitsloser
Leistungsberechtigter' (BMAS 2021a) sowie verschiedene Programme der Bundeslander
oder die BA-JC-Initiative ,LZA-Schwerpunktregionen® (BA-Fachbereich Arbeitsmarkt 2019).
Auch aus Erfahrungen mit einigen dieser Programme resultiert das Anfang 2019 in Kraft
getretene ,Teilhabechancengesetz’ (THCG), mit dem Programmerfahrungen in
Regelinstrumente Gberflhrt wurden (IAB 2021: 10ff.). Diese Programme und Gesetze haben
nicht die Integration von LZAL im Sinne der Aufnahme einer Beschaftigung in einem
regularen, ungeférderten Arbeitsverhaltnis am ersten Arbeitsmarkt zum Ziel. Insb. besteht
unter den sozial- und arbeitsmarktpolitischen Akteuren weiterhin Dissens darUber, ob die
Foérderungen nur als Zwischenschritt zur (ungeférderten) Integration in ein reguléares
Arbeitsverhaltnis dienen?® oder ob eine geférderte Beschaftigung selbst schon das
Teilhabeziel darstellt* (vgl. ausflhrlich zu diesen Interpretationen am Beispiel des THCG
Gottwald et al. 2020). Einzuordnen ist der Dissens in die Diskussion um einen sozialen
Arbeitsmarkt. Die befristete Malinahmeférderung mehr oder weniger auf dem Lebensniveau
der Grundsicherung im zweiten Arbeitsmarkt zur Vorbereitung eines Ubergangs in den
ersten Arbeitsmarkt, soll im sozialen Arbeitsmarkt einer mehr oder weniger dauerhaften
Foérderung von weitgehend regularen Arbeitsplatzen bei Arbeitgebern weichen. Dabei sollen
Voraussetzungen wie Zusatzlichkeit oder ein beschrankter Adressatenkreis (Arbeitgeber
bzw. Trager des zweiten Arbeitsmarkts) entfallen. Mit einer solchen ,normalen Arbeit sollen
nicht nur alltagsstrukturelle Effekte bei den Geférderten ermdglicht, sondern auch
Anerkennung und Wirde vermittelt werden, dies auch, weil der permanente Zwang des
Bedurftigkeitsnachweises entfallen wirde (ebd.; Knuth 2020). Nimmt man die Genese und
Umsetzung der angesprochenen Programme und Instrumente in den Blick, lasst sich damit
eine tendenzielle Abkehr von klassischen MalRinahmen zur Heranflhrung an den
Arbeitsmarkt in Verbindung bringen. Mit dem THCG geht es zwar weiterhin um die
Aufnahme einer geférderten Beschaftigung, doch steht die Férderung nunmehr allen
Arbeitgebern offen und ist von den bisherigen Einschrankungen wie ,Zusatzlichkeit befreit
(ebd.) Die Praxis zeigt, dass ein Teil der Forderungen im ersten Arbeitsmarkt stattfindet®.
Insofern I8sst sich darin der 0.g. Paradigmenwechsel erkennen. Oftmals ist damit auch ein
anderer Umgang seitens der Jobcenter mit den Bewerber:innen und den Arbeitgeber:innen

3 So ware im engeren das Lohnkostenférderinstrument nach § 16e SGB Il (,Eingliederung von Lang-
zeitarbeitslosen) als vortibergehender Ausgleich geringerer Produktivitat LZAL und sozusagen als
Anschubfinanzierung fiir eine dauerhafte Integration zu verstehen.

4 Dies i.S. einer langfristigen Férderung eines Beschaftigungsverhaltnisses nach § 16i SGB Il (, Teil-
habe am Arbeitsmarkt“) vornehmlich abseits privatwirtschaftlicher Unternehmen (zum THCG siehe
eingangs K. 4).

s Arbeitgebertypen werden bei Férderungen nach § 16i SGB Il nicht erfasst. Die vorliegenden Daten
stammen aus qualitativen Telefonbefragungen von Arbeitgebern durch die BA. Demnach wird der
Anteil privater Arbeitgeber mit 71 Prozent, darunter 28 Prozent Beschéaftigungstradger angegeben.
Offentliche/kommunale Arbeitgeber kommen auf einen Anteil von 22 Prozent, darunter sind die
Halfte Beschaftigungstrager. Rund 7 Prozent der Betriebe sind kirchliche Arbeitgeber, davon 58
Prozent Beschéftigungstrager. Uber alle Arbeitgeber haben die Beschaftigungstrager einen Anteil
von 35 Prozent. Die Angaben stammen aus dem Jahr 2019 und wurden im Jahr 2021 bestatigt
(Deutscher Bundestag 2021).
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verbunden, was auch bereits das ESF-Bundesprogramm Langzeitarbeitslosigkeit
auszeichnete (BMAS 2018, 2021).

Im Folgenden wird anhand von je zwei Fallstudien in Danemark und Deutschland
exemplarisch dargestellt, wie der Ansatz der arbeitsmarktnahen Integration der LZAL
eingefiuhrt wurde. Gefragt wird nach der Umsetzung in den Jobcentern und welche
strategischen, organisationalen und personellen Uberlegungen dabei vor Ort eine Rolle
spielten. Dabei folgt das Paper der Erweiterung der street-level bureaucracy-Perspektive von
Lipsky (2010) durch Brodkin (2013a), Evans (2010), Harrits (2019) und Berkel (2020). Ferner
geht es der Rolle von street-level organizations (SLOs) bei der Implementation einer neuen
Policy des welfare-to-work-Ansatzes nach.

Der methodische Ansatz dessen wird im folgenden Kapitel entwickelt. In den daran
anschlielienden beiden Kapiteln werden die arbeitsmarktpolitischen bzw.
beschaftigungspolitischen® Reformen hin zu einer arbeitsmarktnahen Integration von
Langzeitarbeitslosen in beiden Landern skizziert und die Befunde der Fallstudien entlang der
von Berkel vorgeschlagenen vier Kontexte fur Danemark und fur Deutschland dargestellt.
Die Kontexte dienen als Analyse- und Vergleichskategorien. Dabei steht nicht das
individuelle Handeln der street-level bureaucrats im Fokus, vielmehr die diesem Handeln
vorgelagerten organisationalen Entscheidungen (,organizational context‘). Das
Schlusskapitel resimiert Berkels Ansatz, indem die nationalen Befunde entlang seines
Vorschlags verglichen, Einsichten abgeleitet und weiterfihrende Fragen formuliert werden.

6 In DK fand im Jahr 2001 eine Umbenennung vom Arbeitsministerium (arbejdsministeriet) zum Be-
schaftigungsministerium (beskaeftigelsesministeriet) statt. Damit sollte die Neuausrichtung der be-
schaftigungsorientierten Einsatze, auch fir arbeitsmarktferne Zielgruppen diskursiv unterstiitzt wer-
den. Davon ausgehend wird, soweit moglich, im danischen Kontext der Begriff ,beschaftigungsori-
entierter Einsatz®, im deutschen Kontext ,arbeitsmarktpolitische Reformen” verwendet. Mdglich ware
auch ,Arbeitsforderung” oder ,Reformen/Instrumente der Arbeitsférderung” im engeren Bezug auf
die Integration von (Langzeit)Arbeitslosen.
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2. Kontexte der Umsetzung in den Jobcentern

2.1 Theoretische Uberlegungen

Die arbeitsmarktnahe Integration LZAL stellt nicht blof3 eine neue Férderleistung dar, welche
street-level bureaucrats (SLBs’) zusatzlich oder anstelle anderer Férderungen in ihrem Alltag
umsetzen. Vielmehr handelt es sich wie eingangs angesprochen um einen
Paradigmenwechsel, der mit veranderten Dienstleistungen einhergeht. Die Aufgaben, Ziele,
Arbeitsweisen und Ermessensspielrdume der SLBs, die im direkten Kundenkontakt mit
Arbeitslosen und Arbeitgebern stehen, andern sich. Folgt man der street-level bureaucracy-
Perspektive, ist mit Brodkin (2013a: 19) zentral danach zu fragen, ,how discretion is
exercised in public agencies and what that means for the productions of policy on the
ground®. Damit verweisen Brodkin (2013a/b) und andere Forscher:innen darauf, keine zu
enge Perspektive einzunehmen: ... conceptualizing street-level workers as merely ‘policy
implementers’ provides us with an analytical framework that is too narrow to understand
street-level work and its role in transforming policies into practice“ (Berkel 2020: 193). Es
sollte also auch der Kontext betrachtet werden, in dem die SLBs die Policy umsetzen bzw.,
worauf Lipsky (2010: xiii) fokussiert, durch ihre Ermessensaustibung erst generieren.

Brodkin konzeptualisiert diese Perspektiverweiterung Lipskys, indem sie auf die, anders als
vielfach unterstellt werde, nicht neutrale Bedeutung der Organisation und des Managements
verweist. Vielmehr sei es notwendig, ,to examine the interaction between policy, politics, and
management and to assess its consequences” (Brodkin 2013a: 5). Brodkin erweitert damit
die Perspektive Lipskys und betont, dass nicht allein SLBs, sondern SLOs ,effectively create
policy through their practices, often in ways that are fare from transparent. Beyond that, it
recognizes that SLOs function as strategic locations for initiating changes in the boundaries
of the welfare state” (ebd.: 11). Kurz gefasst geht also nicht nur darum, wie die SLBs die
neue Policy umsetzen, sondern auch darum, wie die SLOs als ,de facto policymakers® (ebd.:
23) dies tun, und wie sich dies auf die Ermessensausiibung der SLBs auswirkt.

Ermessen wird hierbei immer von Personen(gruppen) ausgeubt. Entscheidungen im Sinne
einer organisationalen Umsetzung von Gesetzen und Vorgaben liegen in der Verantwortung
des jeweiligen Managements. Dabei geht es darum, ein Gesetz oder eine Vorgabe in ein
konkretes Dienstleistungsangebot zu tbersetzen, mithin ,unbestimmte Rechtsbegriffe*
(Rixen 2015) zu konkretisieren sowie mogliche ,Lucken in Verfahrensvorschriften®
(Osiander/Steinke 2011: 10) zu schlieen. Fur solche Konkretisierungsnotwendigkeiten steht
in Deutschland z.B. der Paragraf 14 SGB I, wonach ,die Trager der Leistungen nach diesem
Buch ... erwerbsfahige Leistungsberechtigte umfassend mit dem Ziel der Eingliederung in
Arbeit* unterstiitzen, wobei sich ,Art und Umfang der Beratung ... nach dem
Beratungsbedarf der leistungsberechtigten Person® richten sollen. Zugleich sind die
Leistungen ,unter Beachtung der Grundsatze von Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit” zu

7 Darunter werden hier bewerberorientierte oder arbeitgeberorientierte Vermittlungs- und Beratungs-
fachkrafte in den Jobcentern verstanden, deren Aufgabe es ist, durch den Kontakt mit Arbeitslosen
und/oder Arbeitgebern, die (Wieder)Integration von Langzeitarbeitslosen in den Arbeitsmarkt zu for-
dern. In den Landerkapiteln finden teils die jeweiligen Fachtermini Verwendung. Alle umfassend wird
von SLBs oder Integrationsfachkraften (IFK) gesprochen.
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erbringen. Auch bei der aktiven Arbeitsférderung werden der BA Flexibilitatsspielraume beim
Umgang mit Ressourcen ,bei der Einschatzung der Arbeitsmarktsituation im Hinblick auf den
Arbeitslosen® zuerkannt (Rixen 2015: 61). Rechtlich eingerdaumte Ermessensentscheidungen
und die in Gesetzen enthaltenen unbestimmten Rechtsbegriffe bedingen also
organisationale (Vor-)Entscheidungen, im vorgenannten Beispiel hinsichtlich der Art des
Beratungsbedarfs, dessen Umfang und der Ausgestaltung von Beratungs- und
Unterstitzungsleistungen unter der MalRgabe von Effizienz und Effektivitat.
Arbeitsverwaltungen wird also, was auch flir andere Behorden und Organisationen gilt,
Handlungsspielraum, partiell diskretionar, also nur begrenzt eindeutig oder regelgebunden
eingeraumt. In Engfuhrung auf unsere Thematik, dabei in Abgrenzung zu
Ermessensausubung durch die SLBs sprechen wir hierbei von organisationalen
Ermessensentscheidungen bzw. von Ermessensausiibung durch eine Organisation. Auch
wenn die Verantwortung dazu beim Management liegt, kdnnen solche Entscheidungen auf
untere Ebenen delegiert werden.

In Bezug auf die Arbeit und das Ermessen der SLBs kann ein Jobcenter-Management
gemal’ Berkel (2013: 96) drei Strategien verfolgen: einen burokratisch-hierarchischen Ansatz
(,bureaucratic and hierarchical approach’), welcher auf wenig Ermessensspielrdume und
eine hohe Detailvorgabe flur die SLBs setzt; einen Leistungsansatz (,performance-based
approach®), welcher 6konomische Steuerungselemente (Zielvorgaben u.a.) in Anschlag
bringt; sowie einen Professionsansatz (,professionalization approach’). Letzterer bietet: ,A
strategy for increasing street-level discretion in order to individualize activation practices.
Casework professionals can now intervene in how activation processes take shape” (ebd.:
99). Demgegentber scheint der blrokratisch-hierarchische Ansatz ,strategies for containing
discretion and asserting managerial control” bereit zu stellen (ebd.).

Berkel schlussfolgert in Bezug auf den ,professionalization approach’: ,Management is
therefore much better off, because strategies for containing discretion and controlling them
are a lot of work and stressful for them* (ebd.). Ahnlich argumentiert Harrits (2019) in
Abgrenzung zu Lipsky: ,....professionalism is not — as Lipsky saw it — mainly a false promise
or annoying problem for street-level bureaucracies. It may be a possible part of the solution®
(ebd.: 206). Es gilt zu untersuchen, welchem Ansatz das Management in den untersuchten
Jobcentern folgt.

Berkel (2020: 193) nimmt die Perspektiverweiterung von Brodkin auf. Er legt den Fokus
darauf, wie die Organisierung und Steuerung des Kontextes die SLBs beeinflusst. Die SLBs
setzen ihre Arbeit im lokalen Kontext unter den organisatorischen Rahmenbedingungen und
abhangig von den in der Organisation vorherrschenden konkreten Haltungen und Normen
um. Unter diesen Bedingungen kann es schwierig werden, eine professionell, berufsfachlich
begriindete Ermessensentscheidung zu treffen. Berkel beschreibt dies wie folgt:

The mechanism through which these contexts structure street-level practice is
by providing street-level workers with meanings, interpretive frameworks,
norms, and incentives in doing their work and in working with their clients.
Context characteristics contain information, signals, and clues regarding how
street-level workers are expected to look at their clients and their work roles,
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how to perceive clients’ situations and the problems they are confronted with,
how to change their behaviours, and so on (Berkel 2020: 194).

Zum Begriff des Ermessens hat Evans (2010) eine Definition geliefert: ,Extent of freedom a
worker can exercise in a specific context and the factors that give rise to this freedom in that
context.” Er machte gleichzeitig auf die Definitionsprobleme dieses Begriffs dahingehend
aufmerksam, als dass es schwierig sei, ,to provide a robust or precise definition.” Ermessen
beinhaltet damit zumindest zwei Perspektiven, rechtlich definierte Entscheidungs- bzw.
Ermessensspielrdume, ggf. organisational Uberwdlbt, und konkrete Elemente der
Arbeitsausfuhrung.

Zur Analyse dieser komplexen Situation schlagt Berkel (2020) vier zu untersuchende
Kontextfaktoren aus einer street-level-Perspektive vor:

- policy context. Gesetze und Vorschriften, aber auch ,the process of policy
decentralization, which devolve policymaking competences to regions und
municipalities” (ebd.: 193). Mit Brodkin (2013a: 21) ist hierbei darauf hinzuweisen,
dass Policies sowie zugehorige Gesetze und Regularien Widerspriche, Unklarheiten
oder Ermessensspielraume beinhalten bzw. bendétigen, und sie daher ,infusing formal
policy with considerable operational uncertainty” (ebd.).

- governance context. ,refers to service provision models ... (such as quasi markets
and service networks) and to the management strategies such as street-level
organizations responsible for policy delivery through, for example, new public
management strategies such as performance targets* (Berkel 2020: 193).

- organizational context: ,refers to a range of organizational (human resources or
personnel) management decisions, that shape street-level workers’ work and work
conditions, such as job design and task descriptions, autonomy, caseloads and
performance management® (ebd.).

- occupational context. ,concerns the professional (if any) education and socialization
of street-level staff, the dominance (or lack of it) of any specific profession in street-
level work, the degree to which workers organize and act collectively through
professional or occupational associations, and so on” (ebd.).

Berkel betont die Unvollstandigkeit der Merkmale und die Schwierigkeit, alle Faktoren und
besonders ihr Zusammenwirken im Handeln der SLBs zu erfassen. Weil Kunden nur selten
als Kontextfaktor der SLBs untersucht wirden, nimmt er sie nicht als Faktor auf. Deren
Perspektive stiinde jedoch zumeist im Sinne der Outcomes einer aktivierenden Sozial- bzw.
Arbeitsmarktpolitik (,welfare conditionality‘) im Fokus der Forschung (ebd.: 194).

2.2  Methodische Uberlegungen

Im Folgenden werden mit Danemark und Deutschland zwei Lander und jeweils zwei
Jobcenter dahingehend beleuchtet, wie der eingangs formulierte Paradigmenwechsel hin zu
einer arbeitgebernahen Integration LZAL umgesetzt wird. Die Policy- und
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Governancekontexte werden dabei nur insofern angesprochen, wie sie flir den
organisationalen und den Berufskontext sowie das Handeln der SLBs Relevanz entfalten. Im
Mittelpunkt steht, wovon strategische und organisationale Ermessensentscheidungen
abhangen und wie diese die Ermessensaustibung der SLBs vorbestimmen.

Grundlage hierfir sind je Land je zwei qualitative, exemplarische Jobcenterfallstudien (zum
Fallstudienansatz siehe Pfliger et al. 2010), deren Empirie vor der Coronakrise erhoben
wurde.® Vom jeweiligen Landerteam wurden neben Literatur- und Dokumentenanalysen JC-
Leitungen, Fuhrungskrafte und Integrationsfachkrafte verschiedener Teams und
Aufgabenbereiche mit einem abgestimmten Leitfaden, welcher fur Landerspezifika offen war,
befragt. Insgesamt wurden in Danemark 15 und in Deutschland 20 Experteninterviews (zum
Experteninterview siehe Bogner et al. 2011) mit dem oberen und mittleren JC-Management,
Team-/Projektleitungen und Integrationsfachkraften durchgeflihrt und inhaltsanalytisch
gemal Kuckartz (2014) ausgewertet. Arbeitslose und Arbeitgeber: innen konnten im
Rahmen der explorativen, nur mit Gberschaubaren Bordmitteln der Hochschulen geférderten
Landerprojekte nicht befragt werden.

¢ Die Fallstudien erfolgten im Rahmen des danischen Projekts ,Frontline employees in the unem-
ployment business — cooperation with managers and companies® von VIA University College — So-
ciety and Social Work in Aarhus sowie im Rahmen des Projekts ,Arbeitgeberorientierte Integration
von Langzeitarbeitslosen — Bedeutung fur die Integrationsfachkrafte im Jobcenter® an der HdBA.
Folgende Fragestellungen standen im Vordergrund der beiden Projekte: (1) Welche Strategien und
organisationalen Veranderungen haben die Jobcenter mit dem Ziel einer arbeitsmarktnahen In-
tegration eingeleitet? (2) Wie setzen die IFK als street-level bureaucrats den Ansatz der Integration
insb. am 1. Arbeitsmarkt um? Wie wirken sich organisationale Anderungen, Vorgaben und Qualifi-
kationsangebote auf ihr Handeln aus? (3) Welche Kompetenzen fur die street-level bureaucrats
werden als wichtig erachtet? In diesem Aufsatz werden insb. die ersten beiden Fragen adressiert.
Bei beiden korrespondierenden Projekten handelt es sich um Eigenprojekte der jeweiligen Hoch-
schule. Wir bedanken uns bei allen Personen, die uns den Zugang zu den Fallstudien ermdglichten
und bei allen Fach- und Fuhrungskraften, die wir interviewen durften und die uns viele aufschluss-
reiche Einblicke in ihre Arbeit gaben.
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3. Umsetzung der Sozialhilfe- und Refusionsreform in zwei Jobcentern in
Danemark

policy context

Der gesetzliche Auftrag fur die Arbeit der danischen Jobcenter besteht laut der
Gesetzgebung fur einen aktiven Beschaftigungseinsatz (LAB - Lovgivning om aktiv
beskaeftigelsesindsats) sowohl in einer Beratungsfunktion gegeniiber Arbeitslosen als auch
in einer Servicefunktion gegeniber Arbeitgeber:innen. Ubergeordnet herrscht ein
Steuerungskonzept der ,dezentralen Zentralisierung®, d.h. neben einem hohen Grad einer
nationalen Prozessregulierung finden sich kommunale Ermessensspielrdume bei der
Ausgestaltung des konkreten aktiven Beschaftigungspolitik fir Langzeitarbeitslose. Welche
konkreten Angebote der Jobcenter diesem gesetzlichen Auftrag Genige tun, wie man den
einzelnen Arbeitslosen konkret berat, wie man den Arbeitgeberservice aufstellt, wer dabei
welche Aufgaben Ubernimmt und wie sie organisatorisch strukturiert sind, wird dezentral vor
Ort auf kommunaler Ebene im einzelnen Jobcenter geregelt (Caswell/Larsen 2021).

Die Vielzahl der beschéaftigungspolitischen Reformen in DK, besonders seit Mitte/Ende der
2010er Jahre, beinhalteten sowohl sozialdisziplinierende als auch sozialintegrierende
Elemente (Caswell/Dall/Madsen 2015), was beispielsweise bei der Sozialhilfereform 2014
deutlich wird. Der von Berkel (2020) u.a. angesprochene welfare-to-work-
Paradigmenwechsel (s.0.) lasst sich im danischen Kontext u.a. durch diese Reform
exemplifizieren. Der aktive beschaftigungspolitische Einsatz, méglichst bei privaten
Unternehmen des ersten Arbeitsmarktes, wurde hierdurch auch auf Personen ausgeweitet,
die friher zur Zielgruppe sozialpolitischer Ma3nahmen zahlten. Der policy-context fur die
beiden Jobcenter in DK hat sich damit deutlich in Richtung eines starker arbeitsmarktnahen
Einsatzes, auch fir vulnerable Gruppen verandert. Darlber hinaus wurden flir danische
Sozialhilfeempfanger:innen (in Deutschland entsprechend ALG II-Empfanger:innen) unter 30
Jahren und ohne abgeschlossene Ausbildung die finanziellen Sozialleistungen deutlich
reduziert. Damit wurde versucht, 6konomische Anreize zur Aufnahme einer Ausbildung zu
geben. Gleichzeitig wurden die Mdglichkeiten flir eine gezielte individuelle und ganzheitliche
Begleitung der Beschaftigungsmalinahmen erweitert (Caswell/Larsen 2021). Zum Teil
werden dabei Mentor:innen und/oder koordinierende Sachbearbeiter:innen eingesetzt.
Zudem wurde eine sogenannte 225-Stundenregel eingefihrt. Sollte der einzelne
Leistungsempfanger im Laufe eines Jahres nicht in der Lage sein, 225 regulare
Arbeitsstunden am ersten Arbeitsmarkt zu erbringen, drohte nun eine Sanktion in Form der
Reduktion der finanziellen Leistungen, abhangig vom Familienstatus von bis zu 150,- Euro
pro Monat (Caswell/Larsen 2017).

governance context

Der nationale governance context der Beschaftigungspolitik in DK beinhaltet u.a.
verschiedene Elemente, die durch Ideen des New Public Management (NPM) gepragt sind.
Neben konkreten gesetzlichen Prozessregelungen u.a. zur Anzahl von
Beratungsgesprachen und deren zeitlichen Abstande, finden sich auch 6konomische
Steuerungselemente, z.B. in Form von Refusionszahlungen vom Staat an die Kommunen
zur Finanzierung des Beschaftigungseinsatzes (Caswell/Larsen 2017). Die H6he der
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staatlichen Zahlungen an die Kommunen sind nach der Refusionsreform von 2016 u.a.
abhangig von der Dauer der Arbeitslosigkeit des Einzelnen. Je langer die Arbeitslosigkeit des
Einzelnen andauert, je geringer fallen die Zahlungen an die Kommunen aus. Okonomische
Anreize sollen damit zum Abbau von Langzeitarbeitslosigkeit beitragen. Im Interviewmaterial
zu den danischen Fallen traten unmittelbar keine Differenzen zwischen den beiden JC
hervor, inwieweit die Refusionsreform die Umsetzung eines mehr unternehmensnahen
Einsatzes beeinflusst.

Der lokale governance context besteht u.a. aus von politischen Institutionen beschlossenen
Beschaftigungsplanen, die sich an lokalen Bedingungen und Herausforderungen orientieren,
und damit die konkrete Ausgestaltung des Beschéaftigungseinsatzes auf kommunaler Ebene
beeinflussen. Weitere Steuerungsmadglichkeiten gibt es iber kommunale Budgetrahmen und
mogliche Projektfinanzierungen, die sich u.a. auf die zielgerichtete Arbeit mit abgegrenzten
Zielgruppen fir den arbeitsmarktpolitischen Einsatz beziehen. Der Bereich der
Kompetenzentwicklung von Mitarbeiter:innen liegt ebenfalls im Ermessensspielraum der
einzelnen Kommune, und damit dem einzelnen Jobcenter (Braun/Frandsen 2019). Auf die
Unterschiede der organisatorischen Kontexte wird im folgenden Abschnitt eingegangen.

organizational context

Uber die Sozialhilfereform hinaus hat im JC DK-A eine nationale Projektfinanzierung von
2016 — 2019 (,STV-Projekt)® durch die nationale Arbeitsbehdrde (STAR, www.star.dk) zur
Weiterentwicklung des unternehmensnahen Einsatzes fir Sozialhilfeempfanger:innen
beigetragen. Das Projekt wurde in der Sozialhilfeabteilung verankert und das Projektteam mit
einer hauptamtlichen Projektleiterin besetzt. Bei der Stellenbesetzung sowohl der
Leitungsebene der Sozialhilfeabteilung als auch des Projektteams wahlte man bewusst
Personal mit einem unternehmensnahen Profil.

Durch das Projekt wurden konkrete quantitative Ziele in den beschaftigungsnahen
BemuUhungen angestrebt, und kann somit als eine Form des indirekten Zielmanagements in
der beschaftigungsorientierten Arbeit mit vulnerablen Gruppen gesehen werden (Kristiansen
2019). Unter anderem strebte man die Erhdhung des Anteils der Sozialhilfeempfanger:innen,
die Regelarbeitsstunden am 1. Arbeitsmarkt leisteten, um 10 %-Punkte an. Der methodische
Zugang zu den Beratungsgesprachen sollte auf Empowerment, aktiver Teilhabe und
Verantwortung flr das eigene Leben und Selbstversorgung aufbauen. Das Projekt hatte
nach Aussagen sowohl von Mitarbeiter:innen und der Fihrungsebene, zusammen mit den
anderen Jobcenterinitiativen einen katalytischen Einfluss auf die Weiterentwicklung der
arbeitsmarktnahen Beschaftigungsbemihungen fir vulnerable Gruppen im gesamten JC.
Die Erfahrungen aus dem STV-Projekt wurden teilweise auf andere Abteilungen im JC
Ubertragen.

Eine Flhrungskraft in JC DK-A beschreibt den Kulturwandel, der sich durch das Projekt
verstarkt hat: Dieser ging ,,.... weg von einer ... Konzentration auf ... Barrieren ... hin zu
einem ... ressourcenorientierten Ansatz ... Wir haben also versucht, mit einer geanderten
Perspektive zu arbeiten: dass es in Ordnung ist, Anforderungen zu stellen und die

° Die nationale Arbeitsbehorde (STAR) verwaltet eine Reihe von Férdermoglichkeiten fiir innovative
Projekte, insbesondere fir vulnerable Gruppen.
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Arbeitslosen ein wenig zu pushen. ... es kann Angst machen usw. Aber wir missen
versuchen, zu motivieren und zu unterstltzen.“'® Mithin geht es ,,uns wirklich sehr darum,
dass wir eher an entlohnte Arbeit auf dem 1. Arbeitsmarkt denken, als an MalRnahmen zur
Lésung verschiedener sozialer Probleme ... Jetzt denken wir: Arbeit und am besten zu einem
normalen Lohn.”

Die Projektleiterin betont ebenfalls, dass nun ein klarer Beschéaftigungsfokus bereits ab dem
ersten Gesprach besteht: ,.... wenn wir den Blrger zum ersten Mal treffen, sagen wir, dass
wir einen Lebenslauf machen missen und wir wollen wissen, was Sie vorher jobmafig
gemacht haben. Wir wollen dartiber sprechen: Nun, wovon traumst du und wie kommst Du
zurtck zum Arbeitsmarkt? Dabei mdéchten wir helfen. ... Vorher musste man immer erst
etwas fertig machen ... der Arbeitsmarkt wurde zuletzt betrachtet; die Spitze der Pyramide
(das Ziel der Arbeitsmarktintegration, d. Verf.) ... und dort hat die Veranderung
stattgefunden® (PL; JC DK-A, 4: 8)". Auch eine befragte Sachbearbeiterin bestatigt, dass
man nun vermehrt Gber Ressourcen und nicht mehr nur Gber die individuellen Barrieren mit
den Birgern spreche (SB2 JC DK-A).

Diese Anderungen wurden neben dem STV Projekt auch von einer kommunalen
Unternehmensstrategie aus dem Jahr 2013 in der man eine verbesserte Zusammenarbeit
mit den ansassigen Unternehmen anstrebte, und einem Investitionsmodell, das die
Moglichkeit bot, den Mitarbeiter:innenstab im gesamten JC zu erweitern, angetrieben. Die
Fallzahl pro Mitarbeiter:in in der Abteilung fiir aktivitdtsparate Sozialhilfeempfanger:innen'?,
wurde im Durchschnitt von ca. 60 auf 45 Falle pro Mitarbeiter:in reduziert.

Die konkreten Zielsetzungen des Projektes wurden zunachst ohne die Einbeziehung der
Mitarbeiter:.innen ausgearbeitet. Einzelne Mitarbeiter kommentierten die Zielzahlen jedoch
kritisch: Sie seien ,schwer zu erreichen®, passten eher nicht ,zu unserer Zielgruppe* und
seien ,sehr ambitios “ (JK2, JC DK-A, 16: 2-18: 13). Erst spater wurden die Jobberater:innen
in die konkretere Definition eingebunden. Weil es der Leiterin in JC DK-A zufolge, schwierig
war, ,die Mitarbeiter:innen fur einige Ziele, die ich mir [im STV-Projekt] gesetzt hatte,
einzubinden® habe man ,sehr hart daran gearbeitet, dass Sie die Zielgroflen selbst definieren
sollten® (L2; JC DK-A, 14:32).

Einige Mitarbeiter:innen mit Kontakten zu Arbeitgeber:innen haben dann selbstandig ein
System zur systematischen Zielkontrolle entwickelt. Ein Jobkonsulent (JK 2, JC DK-A)
berichtet von einem selbst entwickelten Targetboard, dass Jobberater:innen einen Uberblick
uber den Verlauf ihrer Arbeit geben soll, um Arbeitslose dem Arbeitsmarkt naher zu bringen
(JK2, JC DK-A, 4: 21-36). Das Fuhrungspersonal kommentiert, ,dann haben sie selbst die
Initiative ergriffen...: Wie viele Stunden haben wir Arbeitslose in Normalarbeitsverhaltnissen?

10 Zitate aus dem Danischen Ubersetzt durch die Autoren.

" Neben JC DK-"A” und JC DK-"B” beuten die Kiirzel PL = Projektleiterln STV Projekt; SB1, SB2 =
Sachbearbeiter:innen; L1, L2 = Fihrungspersonal; JK 1, JK 2 = Jobkonsulent:innen. Jobkonsulenten
im danischen Kontext stehen in erster Linie fir IFK mit Kontakt zu Arbeitgeber:innen.

2 In der danischen Gesetzgebung wird zwischen ,jobparaten” und ,aktivitatsparaten” Sozialhilfeemp-
fanger:innen unterschieden. Bei ,jobparaten® sieht man es als realistisch an innerhalb von drei Mo-
naten eine Beschaftigung zu erlangen. Bei ,aktivitatsparaten“ schatzt man die Dauer dieses Prozes-
ses auf mindestens drei Monate (Bgggild 2019).
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Und sie verfolgen es selbst, ... sie haben eine Teamsitzung, wo sie dann aktualisieren: Wie
weit sind wir vom Ziel entfernt, haben wir jemanden auf dem Weg? Haben wir jemanden, der
bezahlte Stunden hatte“ (L2; JC DK-A)?

Die Abteilungsleiterin kommentiert die Bedeutung gemeinsamer Ziele in der Abteilung.
»...damit mochte ich sagen, bei Zielzahlen arbeiten wir nur mit gemeinsamen Zielen. Man
kann sehen, was der Einzelne leistet ... aber wir arbeiten nicht mit individuellen Zielen ... die
gemeinsame Aufgabe muss als Team gelost werden ...“ (L1, JC DK-A, 15:39).

Die Projektleiterin legt Wert auf Transparenz der Performance: Wéchentlich werden
Ubersichten zur Zielerreichung an alle Teammitglieder versendet (PL JC DK-A). Auch in
Abteilungsbesprechungen steht der Grad der Zielerreichung haufig auf der Tagesordnung
(L2; JC DK-A). Das Interviewmaterial deutet darauf hin, dass man zunachst mit individuellen
Messungen experimentiert hatte, und dann im weiteren Verlauf zu kollektiven Messungen
Ubergegangen ist.

Im JC DK-A kam es als Teil der unternehmensorientierten Strategie und als Reaktion auf die
Sozialhilfereform zu einer Zusammenlegung der Abteilungen mit Kontakt zu
Arbeitgeber:innen und Birger:innen (L1; JC DK-A; 5:12), wodurch Mdéglichkeiten fir die
gemeinsame diskursive Einrahmung des Kulturwandels durch das Fihrungspersonal auf
verschiedenen hierarchischen Ebenen erdffnet wurden. Hierdurch entstand u.a. die
Méglichkeit gemeinsamer Fallbesprechungen, in denen ausgewahlte Falle besprochen
werden, um eine einheitlichere Linie in der Interpretation des Ermessensspielraums zu
erzielen.

Laut einer Fuhrungsperson hatte es vor der Zusammenlegung Probleme bei der
Zusammenarbeit der Mitarbeiter:innengruppen, u.a. aufgrund unterschiedlicher
Zielsetzungen gegeben: ,.... es passiert schnell, dass du zwei verschiedene Gruppen hast -
und dann zeigen die mit dem Finger aufeinander... aber wenn man zum gleichen Team
gehort, und zusammen am Tisch sitzt, passiert etwas anderes.“ Zudem habe sich die
hierarchische Steuerungsperspektive durch die Leitung durch nur eine Person verandert:
,Wenn Sie mit dem ganzen Team zusammensitzen, dann kdnnen Sie lhre Strategie
umsetzen und einfach sagen: ‘Nun, es ist richtig, Sie mussen dies tun‘ ... “ (L1; JC DK-A;
5:44).

Die Prozesse der Zusammenarbeit der beteiligten Akteure, d.h. der Mitarbeiter:innen mit
Bilrger:innenkontakt und Unternehmenskontakt, wurden systematisiert, unter anderem
bestand nun ,die Moglichkeit, dass die Sachbearbeiter den Arbeitsberater zu
Betriebsbesuchen mitnehmen, und auf diese Weise eine starkere Unternehmensorientierung
fur die Sachbearbeiter schaffen“ (SB1; JC DK-A). Allerdings wurde diese Mdglichkeit nur
selten genutzt. Wichtiger sei, dass die Sachbearbeiter:innen und Arbeitsberater:innen nun
Tar an Tur sitzen, und damit mehr ,am gleichen Strang ziehen“ und sich fachlich
austauschten. Dies habe, so die Projektleiterin, dazu beigetragen, das gemeinsame Ziel der
Arbeitsmarktintegration auch vulnerabler Gruppen klarer zu machen (PL 12; JC DK-A; 13:
13). Die Einschatzung der Anderungen von der Abteilungsleiterin in JC A-DK im Vergleich
zur vorherigen Organisation war, ,dass es wirklich weit mit der Weiterentwicklung des
unternehmensnahen Zugangs gekommen ist ... die Sachbearbeiter hatten zuvor mehr Fokus
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auf das, was die Birgerinnen und Burger nicht tun konnten/kénnen, und weniger darauf,
welche Unternehmen auf dem Spiel standen.”

Die Leiterin beschreibt den vorhandenen Ermessensspielraum fiir sozialfachliche
Entscheidungen/Einschatzungen der Sachbearbeiter:innen: ,Mir war sehr wichtig, dass Sie
die Freiheit haben, selbst zu entscheiden ... Selbstverstandlich stehen ich und mein
fachlicher Koordinator fir Sparring zur Verflgung, und wir haben unsere wdchentlichen
Fallbesprechungen, in denen wir diskutieren und Feedback geben kénnen. Aber jeder
Fallmanager hat selbst die Verantwortung und Kompetenz zu entscheiden: Was ist das
Beste in diesem Fall fiir den Einzelnen Blrger?® (L2; JC DK-A; 4:24).

Von der Seite der Mitarbeiter:innen im JC A-DK wurde einstimmig zum Ausdruck gebracht,
dass es einen gewissen sozialfachlichen Ermessensspielraum innerhalb der gesetzlichen
Rahmenbedingungen gibt, und dieser sich auch durch die jungsten Entwicklungen nicht
grundlegend geandert hat.

Im Jobcenter B (JC DK-B) fanden in der Periode vor 2018 umfassende organisatorische
Veranderungen statt, verschiedene Abteilungen und Leitungsebenen wurden fusioniert.
Zusétzlich gab es gréRere Anderungen im Mitarbeiterstab, sowie Neueinstellungen in der
Geschéftsfiihrung. 2015 wurde eine neue Arbeitsmarktchefin'® angestellt. Die beiden
selbstandigen Abteilungen im Bereich der Sozialhilfe, eine unternehmensorientierte und eine
burgerorientierte, wurden aber beibehalten, obwohl diese Struktur bei der Umsetzung eines
mehr unternehmensorientierteren Ansatzes als hinderlich angesehen wurde: ,Wir begannen
ziemlich schnell damit, einige Prozesse rund um den unternehmensorientierten Teil zu
gestalten. Aber wir haben dort nicht wirklich zielgerichtet gearbeitet. ..., weil da jeweils ein
Chef salk und jeder seine eigene Einstellung dazu hatte, wie die Dinge funktionieren sollten®
(L3; JC DK-B; 5: 19-24). Bei der Rekrutierung von neuen Mitarbeiter:innen fir sowohl die
Flhrungsebene als auch fur die Frontlinie, wurde generell der Schwerpunkt auf mehr
unternehmensorientierte Profile der Kandidat:innen gelegt.

Die FUhrungsebene berichtete bei der konkreten Umsetzung eines mehr
unternehmensorientierten Einsatzes Uber die Herausforderung mit sogenannten
,Schubladenfirmen®. Das bedeutet, dass einzelne Mitarbeiter:innen ihre Kenntnisse und
Kontakte zu Arbeitgebern nicht offenlegten, was laut Fihrungsebene ,kein guter Stil war,
seine eigenen Unternehmen in der Schublade zu haben®. Man habe versucht mit
~Kulturarbeit* diese Probleme zu I6sen, und sei ,noch nicht fertig“ damit. Man habe,
insbesondere in der Gruppe der arbeitgeberorientierten Mitarbeiter:innen ,wirklich lange tber
Ziele und Mittel gesprochen® (JK3; JC DK; 9:17-10:3). Auch ein fachlicher Koordinator
bestatigte, dass es immer noch Mitarbeiter:innen gabe, die dazu neigten, Firmenkontakte
»ein wenig in die eigene Schublade zu stecken®. Mit einem neuen, offenen IT-System
rechnete man jedoch damit, dass diese Praxis ,bald aufhért (FK1; JC DK-B; 6: 27-37).

Eine Unternehmensstrategie (JC DK-B 2017), und der Beschaftigungsplan 2016 (JC DK-B
2016) waren laut Aussagen von Fuhrungskraften und Mitarbeiter:innen zentrale Dokumente,
die die Entwicklung eines mehr unternehmensnahen Beschaftigungseinsatzes, auch fir
vulnerable Gruppen unterstitzt haben. Aus der Unternehmensstrategie 2017 geht hervor,

3 Arbeitsmarktchef:in ist die oberste kommunale Verwaltungsperson in einer danischen Beschafti-
gungsabteilung.
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dass seit Mitte des letzten Jahrzehnts die Zahl ungelernter Arbeitsplatze im JC Bereich
deutlich zurtickging, und der Bedarf an Fachkraften stieg. Der Beschaftigungsplan 2016
hatte ebenfalls Fokus auf dem Arbeitskraftbedarf. ,Unternehmen sollen besseren Zugang zu
Arbeitskraften bekommen und fur Burger:innen sollen Arbeitsplatze vorhanden sein®. Hier
wurden auch konkrete quantitative Ziele zur Erh6hung der Zusammenarbeit mit
Unternehmen und unternehmensorientierten MaRnahmen flir arbeitslose Blrger:innen
festgelegt.

Den Strategiewechsel formuliert eine Flihrungsperson wie folgt: ,.... das bedeutet, dass wir
von einem Paradigma, in dem Unternehmen ein Mittel waren, zu einem Paradigma
Ubergegangen sind, in dem gute Zusammenarbeit mit Unternehmen auch ein Ziel an sich ist.
Unter dem vorherigen Paradigma haben wir Leute zu Praktika und Lohnzuschissen und
allen moglichen anderen Unsinn geschickt, aber wir taten es nicht um der Unternehmen
willen, wir taten es um der Blrger willen” (L1: JC DK-B). Diese Anderungen, hin zu einer
deutlich mehr unternehmensorientierten Servicefunktion, spiegelt sich auch in einer von
Larsen und Andersen durchgeflihrten nationalen Praxisuntersuchung wider. Diese deutet
darauf hin, dass es in der Periode von 2000 bis 2017 zu einer Verschiebung der primaren
Zielsetzungen der JC hin zu einer deutlichen Arbeitgeberorientierung gekommen ist.
Beispielsweise hat sich der Anteil der JC mit einer hohen/sehr hohen Priorisierung der
Zusammenarbeit mit Unternehmen von 56,7 % im Jahr 2000, auf einen Anteil von 91,1 % im
Jahr 2017 erhoht (Larsen/Andersen 2019: 19).

Eine generelle Zielsetzung des JC DK-B liegt damit in der Verbesserung der
Zusammenarbeit mit den ortsansassigen Unternehmen. Der zugehorige Zielwert, ,der Grad
der Zusammenarbeit ... wird ganz automatisch generiert von ... STAR" [der nationalen
Arbeitsmarktbehdrde, d. Verf.]. AuRer mit diesem Zielwert habe man ,keine Probleme ... die
anderen Ziele zu erreichen, die in der Unternehmensstrategie stehen® (L4—JC DK-B).

Ein anderer Befragter (JK3; JC DK-B) weist auf Paradoxien und die Komplexitat des
erweiterten Zielmanagement-Ansatzes in JC DK-B hin. Es gebe ,so viele verschiedene
Zielzahlen ...“ und diese ,,...sind auch nicht immer konsistent mit den an anderer Stelle
gesetzten Teilzielen® (JK3; JC DK-B ;16: 1-11). JK 3 fordert daher von der Geschaftsflihrung
mehr Klarheit bei der aktuellen Priorisierung gegensatzlicher Ziele. Nach Aussage einer
Flhrungskraft besteht ein konkretes Dilemma darin, dass bspw. ein Praktikum mit
anschliellender Integration ,unseren Kooperationsgrad [gegenuber einer direkten Integration
ohne Praktikum] erhdht, und das macht ja nun absolut keinen Sinn.“ Insofern wird das
Performanceziel ,Grad der Unternehmenszusammenarbeit® in Frage gestellt (L1; JC DK-B;
22:3-15).

Mit Hilfe der Einbeziehung externer Berater:innen wollte die Flihrungsebene in JC DK-B ein
neues Modell der Beratungsprozesse fir Birger:innen im unternehmensnahen Einsatz
implementieren. Hier wurde der Versuch unternommen, ein mehr standardisiertes Verfahren
der Arbeitsgange, u.a. auch fur die Verbesserung der Zusammenarbeit von
burgerorientierten und unternehmensorientierten SLBs anzustreben. Die Arbeit des externen
Akteurs wurde sowohl von den SLBs als auch von der Fuhrungsebene relativ kritisch
bewertet. Die SLBs empfanden die Standardisierung teilweise als Einschrankung lhres
Ermessensspielraumes. Sowohl von Fihrungskraften als auch von SLBs wurde jedoch
generell von einem relativ hohen Ermessensspielraum bei der konkreten Ausfiihrung der
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Tatigkeit flr den einzelnen Sachbearbeiter berichtet, der auch durch die Einfihrung des
mehr standardisierten Verfahrens erhalten blieb.

Die organisatorischen Kontexte der beiden danischen JC unterscheiden sich demnach recht
deutlich. Unterschiede bestehen zum einen in der deutlich grélReren Bedeutung der
politischen Strategien, d.h. der kommunalen Beschaftigungsplane und
Unternehmensstrategien in JC DK-B. In JC DK-A hatte das beschriebene STV-Projekt eine
katalytische Wirkung auf die Ausfihrung und Weiterentwicklung des unternehmensnahen
Beschaftigungseinsatzes, auch abteilungsibergreifend. Der Wandel des organisatorischen
Kontextes im JC DK-A ist, nicht zuletzt aufgrund des STV-Projektes, und der
organisatorischen Zusammenlegung der birger- und unternehmensorientierten Abteilungen
als umfassender zu bewerten. Im JC DK-B stand das kommunale Zielmanagement im
Mittelpunkt. In den Interviews wurde Uber ein mogliches Spannungsfeld zwischen der
Motivation und den Werten 6ffentlicher Mitarbeiter:innen und der Form des
Zielmanagements, die als Grundlage fir die Steuerung der unternehmensorientierten
Bemuihungen dient, berichtet. ,Perverse Ziele* aus dem Bereich Benchmark, wo es in erster
Linie um die Verbesserung des Kontaktes zu Arbeitgeber:innen ging, sowie um MalRnahmen
und Messmethoden, die bedeutungslos erscheinen und dysfunktionale Verhaltenseffekte
hervorrufen kénnen, wurden angesprochen. Ebenfalls wurde, trotz des Einsatzes externer
Berater:innen, auf fehlende Koordination zwischen den beiden Abteilungen, die zu
Unklarheiten im Aufgabenverstandnis und Abwertung der Zusammenarbeit in der
Organisation fihren kann, hingewiesen.

occupational context

Der Anteil von sozialfachlich ausgebildeten Mitarbeiter:innen in danischen Jobcentern ist
umso hoher, je vulnerabler die Zielgruppen sind. Entsprechend handelte es sich bei den
befragten burgerorientierten Sachbearbeiter:innen in beiden Jobcentern Gberwiegend um
sozialfachlich ausgebildetes Personal. Die unternehmensorientierten Mitarbeiter:innen hatten
hingegen sehr variierte Ausbildungshintergriinde. Untersuchungen des danischen Kontextes
zeigten, dass der Anteil der Mitarbeiter:innen mit einer sozialfachlichen Ausbildung in
Jobcentern generell riickgangig ist (Klindt 2020). Generell liegt der Bereich der
Kompetenzentwicklung von Mitarbeiter:innen im Ermessensspielraum der einzelnen
Kommune, und damit dem einzelnen Jobcenter (Braun/Frandsen 2019; Larsen 2014).

Im JC DK-A fanden sich Mitarbeiter:innen mit langjahrigen Karrieren in kommunalen
Jobcentern, als auch mit Erfahrungen aus verschiedenen privaten Berufsverhaltnissen wie
z.B. Hotelbranche, Handel oder Personalvermittiung. Bemerkenswert ist, dass die neu
eingestellten Abteilungsleiter:innen und Fachkoordinator:innen Uberwiegend aus der
Privatwirtschaft rekrutiert wurden. Qualifikatorisch entsprechen Sie somit nicht dem
tradierten sozialfachlichen Mitarbeiter:innenstamm danischer JC, sondern sie weisen durch
Ausbildung und Berufserfahrungen ein stark unternehmensorientiertes Profil auf. Wie eine
Fuhrungsperson im JC DK-A feststellte, fuhrt ein privatwirtschaftlicher Hintergrund zu einer
veranderten Arbeitsweise derart, dass man ,ergebnisorientierter [denkt] ... als viele
offentliche Flihrungskrafte ... und das bedeutet auch, dass wir viel mit Zielen und
Meilensteinen gearbeitet haben, vor allem in Bezug auf unsere unternehmensorientierten
Bemuhungen und unsere Arbeit als Berater der Unternehmen® (L2; JC DK-A; 4: 6).
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Ein Projektleiter in JC DK-A betont mit Blick auf die SLBs ahnliche Unterschiede zwischen
Sozial- und ,Produktions“mitarbeiter:innen und hebt deren grundsatzlich unterschiedlichen
Arbeitsweisen hervor: ,...ich bin kein Sozialarbeiter ... Sozialarbeiter ... werden nur von
anderen Dingen geleitet als wir ... wir waren in der Produktion. Wo die Sozialarbeiter sich
eher von Emotionen und Ethik und Moral leiten lassen ... dachten wir einfach anders” (PL;
JC DK-A; 5: 7). Eine sozialfachlich ausgebildete Mitarbeiterin bringt eine andere Sichtweise
ein: ,Na ja, wir kdnnen [die Burger] nicht drangen, ... meine sozialfachliche Einschatzung, ob
der Burger bereit ist oder nicht, ich kann doch nicht, nur weil man seine Zielzahlen erreichen
muss, jemanden ins kalte Wasser werfen“ und erinnert daran, dass ,ein Jobcenter auch
andere Aufgaben hat”. Sie verweist dennoch darauf, ,dass friiher zu viele von den anderen
BemuUhungen unternommen wurden, die dadurch die Rickkehr der Menschen an die Arbeit,
die eigentlich unser Hauptziel sein sollte, verhindert haben® (SB2; JC DK-A; 15:32).

Herausforderungen bei der konkreten Umsetzung des unternehmensorientierten Ansatzes
fur SLBs formuliert eine Projektleiterin im JC DK-A mit der Priorisierung einer ,anstandigen
Behandlung® der Birger:innen. Nach lhrer Auffassung haben insbesondere die
sozialfachlichen Mitarbeiter:innen die Auffassung, ,dass es nicht angemessen ist, mit den
Birger:innen Uber Arbeit zu reden. Es ist nicht angemessen, obwohl Sie in einem Jobcenter
angestellt sind. Es ist nicht angemessen, mit einigen Menschen tUber Arbeit zu sprechen.
Menschen, die haufig auch eine Vielzahl anderer Herausforderungen als nur Arbeitslosigkeit
zu bewaltigen haben. Es verstof3t fir Sie [die Sozialfacharbeiter] gegen Ethik und Moral ....
Dass ihre Professionalitat dabei unter Druck gerat ... sie meinen, es widerspricht ihrer
Professionalitat.“(PL, JC DK-A).

Dariber hinaus wurde von einer Fachkoordinatorin im JC DK-A von Widerstand von
sozialfachlichen Mitarbeiter:innen gegen Veranderungen und einer Art ,Lagerbildung®
berichtet: ... am meisten Widerstand erlebt[e] ... die Projektleiterin[,] ... weil die Mitarbeiter
nicht darauf vertrauten, dass sie Uberhaupt etwas wusste/konnte ... sie war nicht - und das
ist wie bei mir, ... wir sind keine Sozialarbeiter ...“ (FK; JC DK-A; 14:20).

Um den ,Kulturwandel® im JC DK-A zu unterstlitzen, hat das Management verschiedene
Weiterbildungsinitiativen flir SLBs gestartet, darunter Kurse mit den Schwerpunkten auf
Empowerment, Supervision, unternehmensnaher Beschaftigungseinsatz und ein Kurs mit
PP-Clinic als Kompetenzentwicklung mit Schwerpunkt auf dem Zusammenspiel vom
Gesundheitssystem und Arbeitsmarkt. Darlber hinaus wurden interne
Abteilungsbesprechungen zur Erreichung der ZielgréRen in der Organisation initiiert.

Auch im JC DK-B wurde von einem ahnlichen Widerstand sozialfachlich ausgebildeter
Mitarbeiter:innen gegen organisatorische Veranderungen berichtet. Wiederum gab es den
Bezug auf die Berufsidentitat: ,ich denke, ... dass diese Gruppe, ..., die hauptsachlich
Sozialarbeiter sind, sehr stolz auf ihre Professionalitat ist. Nun, Sie denken vielleicht ... Ich
bin es der weil}, was das Beste fur den Birger ist” (FK; JC DK-B; 16:21). Im JC DK-B wurde
es als wichtig erachtet, dass Flhrungs- und Fachkrafte akquiriert wurden, die ,die Welt mit
dem Ausgangspunkt einer Unternehmensperspektive aus® sehen kdnnen.

Beide Falle bestatigen damit die Annahme, dass bestimmte Berufsgruppen bestimmten
Normen, Narrativen, Diskursen und Werten folgen, die im Zusammenhang mit lhrer
Ausbildung angeeignet wurden, und zu verschiedenen Verhaltensmustern bei der Arbeit mit
organisationalen Zielen fuhren kdnnen. Demzufolge finden sich, sowohl beim
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Flhrungspersonal als auch bei SLBs unterschiedliche Perspektiven auf die Arbeit mit
vulnerablen Zielgruppen.
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4. Ansatze arbeitsmarktnaher Integration am Beispiel des
Teilnabechancengesetzes in zwei Jobcentern in Deutschland

policy context

Wie eingangs angesprochen, lassen sich in den Paradigmenwechsel zur arbeitsmarktnahen
Integration der Langzeitarbeitslosen verschiedene Bundes- und Landesprogramme sowie
seit Anfang des Jahres 2019 das Teilhabe- und Chancengesetz (THCG) teils einordnen. Das
THCG beinhaltet als neues Regelforderinstrument den § 16i SGB 1l (,Teilhabe am
Arbeitsmarkt®), wonach fur Arbeitgeber, die besonders lange in Langzeitarbeitslosigkeit
verharrende Uber 25-jahrige Personen (mindestens sechs Jahre arbeitslos) einstellen,
erweiterte Moglichkeiten der Lohnkostenubernahme durch das Jobcenter bestehen (von 100
% im ersten reduziert sich diese auf 70 % im flnften Forderjahr in Hohe des Mindestlohns).
Ferner wurde die schon vorher bestehende, geringere und andere Zielgruppen
fokussierende Lohnkostenzuschussregelung nach § 16e (,Eingliederung von
Langzeitarbeitslosen®, mindestens 2 Jahre arbeitslos, maximal 2 Jahre Lohnkostenzuschuss
in Hohe von 75 % bzw. 50 %) als zweites Forderinstrument des THCG reformiert. Zusatzlich
verpflichtet das Gesetz die Jobcenter auf die alltagssprachlich als Coaching (vgl. zu den vor-
THCG-Erfahrungen dazu Bauer 2021) bezeichnete ,ganzheitliche beschaftigungsbegleitende
Betreuung® (§ 16e (4), wortgleich in § 16i (4) SGB II) fir die Personen im Arbeitsverhaltnis.
Fir das Coaching kénnen Dritte beauftragt werden. Die Giiltigkeit des Regelférderinstrument
nach § 16i SGB Il (,Teilhabe am Arbeitsmarkt®) ist auf Ende des Jahres 2024 befristet (§ 81
SGB Il). Mit dem Fdrderinstrument wird ein regulares Arbeitsverhaltnis zumindest in Hohe
des Mindestlohns begrindet, bei dem allerdings keine Betrage zur Arbeitslosenversicherung
entrichtet werden.

Das IAB (2021: 11) verweist darauf, dass mit den Instrumenten des THCG die Zielsetzung
der Arbeitsmarktintegration (Aktivitat am ersten Arbeitsmarkt ohne Forderung) von der
Sozialintegration (Teilhabestiftung durch geférderte Beschaftigung) ein Stick weit Uberlagert
wird (siehe auch K. 2). Danach soll die Férderung ,nicht mehr fur alle Geférderten
gleichermalden als Brlicke in den allgemeinen Arbeitsmarkt fungieren, sondern® eine
geforderte Beschaftigung im sozialen Arbeitsmarkt ,wird zunehmend selbst als
teilhabestiftende Instanz betrachtet” (ebd.). Diese Kritik fokussiert vor allem auf die
Forderung nach § 16i SGB |l (,Teilhabe am Arbeitsmarkt®). Der Begriff des sozialen
Arbeitsmarkts (vgl. dazu, zur Vorgeschichte und Einordnung des THCG Knuth 2020) grenzt
sich dabei von Konzepten ab, die geférderte Arbeit in einem zweiten Arbeitsmarkt in
Abgrenzung vom ersten Arbeitsmarkt verorten. Im sozialen Arbeitsmarkt geht es vielmehr
mittels der Lohnkostenférderung bei regularen (privaten, éffentlichen oder gemeinnitzigen)
Arbeitgebern darum, ein moglichst normales Beschaftigungsverhaltnis in ,Unabhangigkeit
von bedurftigkeitsgepriften Sozialtransfers® zu begriinden (IAB 2021: 11). Eine Problematik
hierbei liegt darin, ob nach Auslaufen der Férderung der Arbeitgeber die Arbeitsstelle erhalt
und die/den ehemals geférderte/n Arbeitnehmer/in weiter beschaftigt.

Mit dem THCG wurden die mit verschiedenen Projekten und Programmen gemachten
Erfahrungen bei der Integration LZAL, bei denen nicht per se die Integration im Fokus stehen
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musste', letztlich in eine Regelférderung Uberfiihrt. Mit den beiden Instrumenten, der hohen
Lohnkostenférderung und dem beschaftigungsbegleitenden Coaching ist zumindest auch der
Paradigmenwechsel hin zur arbeitsmarktnahen Integration LZAL in (geftérderte) regulare
Stellen bei privaten wie 6ffentlichen oder gemeinnutzigen Arbeitgebern angelegt. Damit
sollen die systemischen Ursachen der dauerhaften Langzeitarbeitslosigkeit angegangen
werden, derer Penz (2019) folgende zusammenfasst: Geringe Konkurrenzfahigkeit am
Arbeitsmarkt, Stigmatisierung, Drehtlreffekte, Creaming. Umstritten ist, ob sich hierbei um
einen umfassenden Paradigmenwechsel oder um eine Reform innerhalb des bestehenden
SGB Il handelt (siehe hierzu Gottwald et al. 2020, Knuth 2020).

Das Gesetz geht nicht auf Organisationsfragen ein. Fir die hohe, degressive
Lohnkostenférderung stellt das BMAS aus dem Bundeshalt von 2019-2022 zusatzlich vier
Milliarden Euro bereit. Die Jobcenter kbnnen selbst entscheiden, ,wie sie das Geld zum
Abbau der Langzeitarbeitslosigkeit einsetzen®; wobei unter der MaRgabe, dass ,die
zusatzlichen Mittel ... zur Verbesserung der personellen Betreuung von Langzeitarbeitslosen
eingesetzt werden®, auch Verwaltungs-, mithin Personalkosten dbernommen werden
kénnen. Generell jedoch ist mit dem THCG keine Personalaufstockung verbunden. Das
BMAS geht davon aus, dass ein ,bessere[r] Betreuungsschlissel ... eine wichtige Investition
in die Integrationschancen von Langzeitarbeitslosen [ist, aber] letztlich die Qualitat des
Eingliederungs- und Beratungsprozesses® entscheidend sei. Weil man in den Jahren davor
schon den Betreuungsschlissel in den Jobcentern kontinuierlich verbesserte, gehe es
nunmehr ,darum, die Intensitat der Betreuung und Qualitat der Beratung auch unter
Berucksichtigung der neuen Erkenntnisse weiter zu entwickeln“ (BMAS 2021b).

Das BMAS hebt hervor (Poetzsch 2020: 826), dass mit dem THCG mehrere Meilensteine
verbunden sind: ,1. Eine Starkung der dezentralen Handlungsspielrdume, 2. ein in der
Festlegung der Zielgruppe, in H6he und Dauer sowie in der Offnung fiir alle Arbeitgeber
neuer Ansatz fur die Lohnkostenférderung mit begleitendem Coaching und 3. eine massive
Aufstockung der finanziellen Mittel verbunden mit der Einfliihrung eines Passiv-Aktiv-
Transfers'.” Fiir eine qualitativ hochwertige Umsetzung der neuen Foérdermdglichkeiten
stehe die dezentrale Umsetzungsverantwortung der Jobcenter im Vordergrund. Insofern
lassen sich, wie auch schon in K. 2 angesprochen, das THCG und die Vorgangerprogramme
in den anfangs angesprochenen Paradigmenwechsel einordnen, wenn auch nicht
ungebrochen.

governance context

Mit dem THCG wurde der fir die deutsche Arbeitsmarktpolitik geltende governance context
(im Uberblick siehe Breidahl/Larsen 2020) nicht verandert, auch erfuhren etablierte NPM-

4 Fdr viele der 333 am ESF-Projekt beteiligten Jobcenter lag die Motivation darin, ein Experimentier-
feld hinsichtlich der Erprobung neuer Ansatze der bewerberorientierunten Vermittlung und der Nach-
betreuung zu eréffnen. Integrationserfolge standen hingegen nicht primar im Fokus der Teilnahme
am Programm (BMAS 2018).

5 Hierunter ist gemeint, dass durch geforderte Arbeitsplatze eingesparte sog. passive Leistungen zum
Lebensunterhalt (ALG II, Unterkunftskosten) zusatzlich zur Finanzierung gefoérderter Beschaftigung
verwendet werden kdnnen und somit die Gesamtmittel zur Férderung erhdhen.
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Ansatze (Zielsteuerung oder Finanzierungsvorbehalte) keine grundlegend neue Auspragung.
Jedoch wurden die dezentralen Handlungsspielrdume der Jobcenter weiter gestarkt und
hohe Fordermittel flexibel bereitgestellt. Im NPM-Sinne wurde damit die
Umsetzungsverantwortung der lokalen JC akzentuiert.

Zahlen Uber Geférderte werden wie viele andere Leistungsdaten regelmalfig JC-bezogen
veroffentlicht. Begleitet wird das THCG zudem durch eine Evaluation (siehe IAB 2021,
zusammenfassend BMAS 2021c). Deren erste Befunde bestatigen, dass die Relevanz des
THCG in den JC sehr unterschiedlich gesehen wird. Dessen Wahrnehmung changiert
zwischen einem Verstandnis als ,zentrale Funktion fur die strategische Grundausrichtung®
der JC und einem Verstandnis ,als zeitlich befristetes Projekt* (IAB 2021: 176)'¢. Auch
interpretierten sowohl die Jobcenter als auch Akteure des ,jobcenterexternen
Governancekontextes” den Férderansatz unterschiedlich. Wie schon angesprochen geht es
den einen um ,einen (baldigen) Ubergang der Geforderten in eine ungeférderte Anstellung
auf dem ersten Arbeitsmarkt®, die anderen sehen Integration und Teilhabe ,bereits im
Rahmen der geférderten Beschaftigung” gegeben (ebd.). Somit unterscheidet sich auch die
Arbeitgeberorientierung. Wahrend JC, die die letztgenannte ,Anndherungsstrategie’
verfolgen, besonders ,auf die Erfahrung von gemeinnutzigen Arbeitgebern mit der
arbeitsmarktfernen Zielgruppe beider Instrumente” setzen, wirden JC, die eine (Re-
)Integration in den ersten Arbeitsmarkt anstreben, auf Arbeitsplatze ,bei
privatwirtschaftlichen Betrieben orientieren” und Beschaftigungstragern teils sehr skeptisch
gegeniberstehen (ebd.: 177).

Demzufolge ist offensichtlich, dass sich die Strategieorientierung der JC-Fiihrungen
unterscheiden und es zu einer differenten Umsetzung kommt. Somit bestatigt sich, dass
SLOs ,policy maker* sind. In unterschiedlicher Mischung sind die genannten Orientierungen
auch in den beiden untersuchten Jobcentern vorzufinden. Wovon diese Mischung und
Unterschiede abhangen, wird im Folgenden anhand der beiden Falle analysiert.

organizational context

Die JC waren frei darin zu entscheiden, wie sie die neuen Forderinstrumente des THCG
umsetzen und welche Forderziele sie erreichen wollen. Vor Ort zu klaren war, wer in welcher
Organisationsform flir die Arbeitslosen und Arbeitgeber die Hilfen anbietet und ob das
Coaching intern durchgefiihrt wird oder Externe damit beauftragt werden. Vor Ort wurde aber
nicht zur Ganze Neuland beschritten. Vielmehr lagen in beiden untersuchten Jobcentern, wie
bei einem Grofiteil aller JC, Erfahrungen mit oben erwahnten Projekten und
Bundesprogrammen vor. Diese bildeten eine inhaltliche und organisationale
Gelegenheitsstruktur, um Aktivitaten anzustof3en und darlber kollektive sowie individuelle

16 Ahnlich resiimieren Beckmann/Schad (2021) ihre Befragung von JC im Ruhrgebiet mit Fokus auf die
Umsetzung (Personengruppen etc.) des THCG. Danach bestehe ,,... eine hohe Heterogenitat ... Die
Befunde deuten an, dass die vom Gesetzgeber explizit gewlinschte dezentrale Implementierung des
Instruments durch die Jobcenter vor Ort jeweils aulRerst unterschiedliche Forderstrategien and Ak-
zentuierungen nach sich zog.“ Grundlegende Ziele wirden sich ,zwischen den JC ... unterscheiden,
ohne dass es eine objektiv ,richtige’ Implementierung gabe“. Diese Befunde, so die Autoren, ,sensi-
bilisieren fiir die Ambivalenzen und Widerspriiche dieses Forderinstruments® (ebd.).
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Lernerfahrungen mit neuen Herangehensweisen zur Integration von LZAL zu sammeln.
Hinzu kam die jahrelange Vertrautheit mit den LZAL und dem o&rtlichen Arbeitsmarkt. Der
zufolge war man Uberzeugt, dass insb. flr arbeitsmarktferne Langzeitarbeitslose eine héhere
Betreuungsintensitat erforderlich ist und dass mittels eines beschaftigungsbegleitenden
Coachings komplexe Hilfebedarfe nach Arbeitsaufnahme bewaltigt werden kénnen, ferner,
dass eine bewerberorientierte direkte Ansprache von Arbeitgebern erfolgreich ist. Dies ist in
Ubereinstimmung mit Arbeitsmarktforschung und -politik (Penz 2019).

Arbeitsmarktferne Langzeitarbeitslose bendtigten Flrsprecher beim Arbeitgeber und
Assistenz bei der Vermittlung. Eine solche beratungsintensive Integration sei in ,,auf
Massengeschaft getrimmt[en]“ arbeitnehmer- und arbeitgeberorientierten Integrationsteams
jedoch nicht zu leisten. Diesen fehle der Freiraum fur eine ,vertiefte, individuelle Beratung “
(A-OM') und fir die umfassende Stellensuche auerhalb der AGS-Formate, die nur ,so 20
Prozent des Arbeitsmarktes® abdecken wirden (A-agF). Auch im JC D-B ist man der
Uberzeugung, dass der notwendige Beratungs- und Férderbedarf angesichts der haufig
auftretenden physischen oder psychischen Einschrankungen im Normalgeschaft nicht zu
leisten sei (B-OM; ahnlich im JC D-A, A-agF).

Uberdies wird im JC D-A formuliert, dass die jahrelange Erfolglosigkeit hinsichtlich der
Integration arbeitsmarktferner Kunden die IFK motivational ,mide“ gemacht habe. Diese
forderten, ,neue Ideen reinzubringen® und ,irgendwas anderes [zu] machen® (A-OM). Es
gabe ,nicht die Moglichkeit ... [zu] gucken mal, wie kdnnen wir es besser machen” (A-anF).
Die Kehrseite der relativ erfolglosen Strategie, ,immer ... die Kunden zu motivieren” lage
darin, dass ,man die Mitarbeiter dabei” (ebd.) vergesse. Auch im JC D-B wird die Belastung
der IFK durch zumeist nur temporéar erfolgreiche Projekte und Férderungen angesprochen.

Vor diesem Hintergrund kam es im JC D-A — als gemeinsame Einrichtung von AA und
Kommune — schon zwei Jahre vor dem THCG zur Griindung eines Projektteams, das in der
Integration von u.a. Langzeitarbeitslosen der Idee folgte, ,neue Wege zu gehen®. Damit ist
Doppeltes gemeint:

1. Dem Projektteam wurden von einer Arbeitsgruppe der Team- und Bereichsleitungen
Aufgaben, Ziele'® und Personalausstattung vorgegeben, die Definition der konkreten
Form der Dienstleistungserbringung, der Dienstleistung und der Arbeitsweise aber
dem Team Uberlassen (A-TL). Unter der MaRgabe, ,anders mit Kunden arbeiten zu
wollen‘, habe man im Team ein Konzept erarbeitet und mit der Geschaftsfliihrung
abgestimmt. Man verstehe sich nicht als ,normales Vermittlerteam® und entwickele
sich fortlaufend weiter (A-agF), Grundstrukturen aber habe man beibehalten. Sehr
bald habe man als Kerngedanken die funktionale Trennung arbeitgeber- und

7 Neben JC D-,A” und JC D-,B” beuten die Kiirzel x-OM = Oberes Management (Geschéaftsfiih-
rung/Bereichsleitung); x-TL = Teamleitung AGS und Sonderteams; x-agF = IFK mit Arbeitgeberori-
entierung; x-anF = IFK mit Arbeitnehmerorientierung).

8 Diese waren jedoch ,nicht so extrem ambitioniert hoch gesetzt..., dass die gar nicht erreichbar* wa-
ren. Eine Leitungskraft begriindet diese Ma3gabe damit, dass es fur ein neues Team wichtig ist ,.zu
gucken, ist das, was da geschafft werden soll, auch iberhaupt erreichbar® (A-OM). Dies deutet auf
eine andere Bedeutung von Zielsteuerung als im danischen Kontext hin.
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arbeitnehmerorientierter Arbeit innerhalb des Teams entwickelt. In der regularen JC-
Organisation verlauft diese Trennung zwischen Teams. Im Team, dessen Mitglieder
raumlich und personell im engen Kontakt stehen, erfolge eine enge, fallbezogene
Abstimmung von arbeitnehmer- und arbeitgeberorientierten Fachkraften (A-TL).

2. Als Teamziel habe man festgelegt, den ,Langzeitarbeitslosen zu helfen, wieder in den
ersten Arbeitsmarkt reinzukommen® (A-anF). In Reaktion auf die
Misserfolgswahrnehmung der IFK im JC sei ,das Ziel ... tatsachlich ... aus diesem
MafRnahmezirkus auszusteigen und zu sagen, Mut machen und [den Kunden zu]
sagen, ,du kannst das* (A-TL); entsprechend versuche man ,langzeitarbeitslose
Bewerber begleitend in den Arbeitsmarkt zu integrieren” (A-OM). Fir diese assistierte
Vermittlung wird der Ansatz einer Intensivbetreuung bei geringerem
Betreuungsschlissel (unter 1:50) bei Auslassung jeglicher Malinahme verfolgt. Das
Team orientiert bei § 16e-Férderungen nur auf private Arbeitgeber und bei § 16i-
Forderungen zudem auf Arbeitgeber im zweiten Arbeitsmarkt. Circa ein Flnftel der
16i-Stellen konnte man am ersten AM akquirieren (A-TL, A-OM). Die 16i-Férderung
bei Tragern wird kritisch gesehen, weil diese Stellen i.d.R. ohne Férderung nicht
weitergefuhrt wirden. Deshalb sei es das Ziel, diese Stellen ,so kurz wie méglich ...
bei ... Tragern zu belassen® (A-OM).

Auch wenn die Geschaftsfliihrung dem Team bei seinem Findungsprozess ,sehr viel
Freiraum gelassen® habe (A-anF), sei allen klar gewesen, dass es sich um ein befristetes
Projekt handelte, dass ,naturlich auch Ergebnisse bringen“ musste. Das Team musste und
wollte sich konzeptionell und performativ beweisen (A-TL). Beides gilt als gelungen, das
Team wurde entfristet.

Mit EinfGhrung des THCG stand dem JC dann schon ein eingelibtes Team zur Verfligung.
Weder mussten Personen rekrutiert und umfanglich geschult werden, um die §§ 16e/i-
Instrumente umzusetzen, noch ein neues Team gegriindet oder organisationale Anderungen
vorgenommen werden. Allerdings veranderte sich die Aufgabenstellung im Team. Nunmehr
standen die Instrumente des THCG im Fokus, so dass die Arbeit mit von
Langzeitarbeitslosigkeit bedrohten Personen, also solchen, die noch nicht langer als ein Jahr
arbeitslos waren, den Vorgaben des THCG wich (A-OM).

Als Rahmenbedingung hervorzuheben ist, dass nicht neue Stellen geschaffen wurden,
sondern, dass der Rickgang der Arbeitslosigkeit auch im SGB Il dazu fihrte, dass Personal
umgeschichtet werden konnte (und musste). Im Sinne der MaRgabe des BMAS, dass nicht
zusatzliches Personal fur das THCG notwendig sei (s.0.), wurde es im JC A (,wir haben
einen Kundenschwund von zehn bis 13 Prozent im Jahr” (A-TL)), schon vor dem THCG
mdglich, eine intensivere und individuellere Dienstleistung ggu. den AG und den
arbeitsmarktferneren AN zu entwickeln. Man kann von einer ,Arbeitsmarkt-Dividende’
sprechen, die nicht schlicht in einen Personalabbau, sondern in eine marktgemale
Aufwertung der Vermittlungsarbeit umgemuinzt wurde.
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Im Jobcenter B — einer Optionskommune'®, getragen vom Landkreis und den Stadten im
Landkreis — habe man die Erfahrung gemacht, dass die LZAL uber viele Jahre
konjunkturresistent war. Daher seien die lokalen Sozialpolitik- und Arbeitsmarktpolitikakteure
schon zur Uberzeugung gelangt, dass man die LZAL nicht ohne einen &ffentlich geforderten
Arbeitsmarkt substanziell verringern konne (B-OM, B-anF). Bei der Umsetzung des THCG
folgte man dieser strategischen Ausrichtung (B-OM), welche sich mit ,Teilhabe im zweiten
Arbeitsmarkt’ labeln lasst. Es wurde ein Team aufgesetzt, dass sich auf ein spezifisches
Forderinstrument (§ 16i), somit auf besonders lange in LZAL verharrende Personen, und auf
Arbeitgeber des zweiten Arbeitsmarkts (Trager, offentliche Arbeitgeber) fokussiert.
Ausgehend von Vorerfahrungen wurde ein zentrales Sonderteam im Bereich der JC-
Geschaftsfuhrung gegriindet. In das Team miindeten bisherige Projektmitarbeiter ein. Es ist
zustandig fur die Arbeitgeberberatung und Stellenakquise sowie das nachgelagerte
Coaching. Die Vorauswahl und Beratung der Arbeitnehmerkunden verbleibt dezentral bei
den arbeitnehmerorientierten Integrationsteams (B-OM). Parallel dazu sind fir die
Umsetzung der Férderungen bei privatwirtschaftlichen Arbeitgebern und fiir § 16e analog
anderer Forderinstrumente die regularen AGS-Teams zustandig, deren Arbeitsprozesse
unverandert blieben. Somit stand in diesem JC die Teilhabeermdglichung fir
Langzeitarbeitslose im, nach obiger Definition eher im klassischen zweiten Arbeitsmarkt im
Fokus. Von der JC-Leitung (B-OM) wird befiirchtet, dass mit Auslaufen der befristeten
Forderung die Geférderten grof3teils erneut arbeitslos werden durften.

Die Umsetzung des THCG wurde als zentrale Steuerungsaufgabe verstanden. Angesicht der
Bedeutung des Themas und des hohen Férdervolumens wollte man nicht auf die dezentrale
Umsetzung in den Geschaftsstellen setzen (B-TL). In einem Arbeitskreis unter Einbezug der
Geschéftsstellenleitungen (B-OM) wurde der ,,Organisationsaufbau ... gemeinsam erarbeitet*
und ein Strategiepapier formuliert (B-agF). Damit wurden dem Team die grundlegende
Anlage, seine Verortung, Aufgabenzuschreibung und Arbeitsteilung sowie die
Integrationsziele vorgegeben, wobei man die Aufgaben von BAK und Coaches wesentlich
aus den Vorgangerprojekten ubernommen hat.

Das Management habe sehr viel unternommen, die Umsetzung des THCG intern zu
kommunizieren und alle Beschaftigten ,frihzeitig ... mitzunehmen” (B-OM, B-OM). Von
befragten IFK wird die Entscheidung, ein Sonderteam zu grinden, als zentrale Entscheidung
reflektiert: ,Die Spitze des Jobcenters hat entschieden, das wird ein Projekt, was wichtig ist,
und dann haben sie im Endeffekt die Verantwortung an sich herangezogen” und das
erfahrene Personal aus den Vorprojekten sei ,dann halt dahin weitergereicht worden” (B-
anF).

Der Start des THCG wurde jedoch nicht dem Sonderteam alleinig Gberantwortet. Parallel zu
dessen Implementierung wurden von der JC-Leitung angestof3en, potenzielle Arbeitgeber

9 GemaR SGB Il sind zwei Tragerschaften eines Jobcenters mdglich. Die gemeinsame Tragerschaft
von BA (6rtlich zustandige Arbeitsagentur) und Kommune (kreisfreie Stadte und Kreise) (§ 6) oder
in einem begrenzten Umfang sog. ,Zugelassene kommunale Trager“ (§ 6a) deren Trager die Kom-
mune allein ist, die dann auch vollstandig die Aufgaben der BA in ihrem Zustandigkeitsbereich Uber-
nimmt. Der Begriff der Optionskommune stammt aus dem Einfliihrungszeitraum der Jobcenter, in
dem Kommunen fur eine alleinige Tragerschaft optieren konnten.
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um Stellenmeldungen gebeten. Ebenso wurden die lokalen IFK angehalten, Kunden
vorauszuwahlen. Ferner wurde eine MaRnahme geschaffen, die flr das Matching der
Kunden, fir die motivationale und fachliche Passung zustandig war (B-OM), und das Team
anfangs entlasten sollte.

Als Gemeinsamkeit beider JC Iasst sich festhalten, dass die Modellprojekte nicht einfach
fortgefuihrt oder skaliert wurden. In beiden Fallen wurde eine interne Arbeitsgruppe aus
Fuhrungskraften einberufen. Diese Arbeitsgruppen setzten den Rahmen des neuen
Dienstleistungsangebots und bestimmten jeweils, dass die neuen Sonderteams weitgehend
separiert von bisherigen Angeboten und Strukturen eingerichtet werden sollen. In beiden
Fallen grenzte man sich mit dem Sonderteam nicht nur von den regularen
arbeitnehmerorientierten (den sog. Markt- und Integrationsteams, kurz M&l-Teams) und
arbeitgeberorientierten Integrationsteams (dem sog. Arbeitgeberservice, AGS) ab, sondern
man wollte insb. in Bezug auf die lokale Einbettung und Vernetzung der JC mehr
Steuerungsfreiheit als JC (A) bzw. JC-Leitung (B) erlangen. Im JC A ging es darum, das
Sonderteam nicht beim mit der Arbeitsagentur gemeinsam verantworteten
Arbeitgeberservice anzusiedeln, weil das JC in diesem Bereich nur Gber eine begrenzte
Steuerungshoheit verfligt und andere Logiken (SGB llI, drtliche Agentur fur Arbeit), mehr
Schnittstellen und Akteure zu bedienen gewesen waren. Fir die intendierte Arbeit mit dem
JC-Klientel brauchte es ,Verstandnis, Gemeinsamkeit und Vertrauen® was im gemeinsamen
AGS ,nicht immer ... so gut gegeben® gewesen sei. Deswegen habe man ein eigenes Team
gegrundet, ,weil hier Mitarbeiter des Jobcenters dabei waren, die wissen, worum es geht.*
(A-TL)

Im JC B wollte man die dezentrale Struktur des JC mit lokalen und von der jeweiligen
Kommune verantworteten Geschaftsstellen nicht reproduzieren, sondern durch ein zentrales
Team die deutlich hdheren Fallzahlen durch eine Spezialisierung im THCG-Team bewaltigen
und ein schnelles Hochfahren der Férderungen ermaoglichen, somit das THCG zum Erfolg
fuhren. Mit der gewahlten Konstruktion hat man zentrale Steuerungsmaoglichkeiten gestarkt,
was sowohl die konzeptionelle, die personelle und die finanzielle Seite betrifft. Auch wollte
man mit den Sonderteams in beiden JC die regularen Vermittlungsteams von der
schwierigen Arbeit mit LZAL und neuen Foérderinstrumenten entlasten,
Spezialisierungsvorteile nutzen und den Koordinationsaufwand Uber zahlreiche, dezentrale
M&I-Teams reduzieren.

Der Rahmen der Arbeit in diesen Sonderteams, was deren Arbeitsweise, Personal-
/Kundenschlussel etc. betrifft, wurde deutlich freier bzw. geringer als in den normalen
Integrationsteams festgelegt. Dabei wurde im JC B unter Anpassungen an das neue
Forderinstrument und den vorgegebenen Rahmen auf die bisherigen
Aufgabenbeschreibungen von fiir den Arbeitgeberkontakt zustandigen Betriebsakquisiteuren
und Coaches zurlickgegriffen, wobei die Arbeit mit den Arbeitslosen aber im Wesentlichen
bei den Integrationsteams verblieb. Im Fall A hingegen, und darin liegt ein wichtiger
Unterschied in der Austibung organisationalen Ermessens, wurde die Bestimmung der
teaminternen Arbeitsweisen und der Arbeitsteilung dem Team unter Einschluss der Beratung
der Arbeitslosen im Team selbst Uberlassen.
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Wahrend sich die JC strategisch unterscheiden, fallen beide in das IAB-Cluster Il ,JC mit
uberdurchschnittlicher eLb-Quote® (BA-Statistik 2019: 11f.), wonach von einem hohen
Integrationspotential Langzeitarbeitsloser bei beiden JC, bei einer hoheren
Integrationschance im JC B auszugehen ist. In den Interviews im JC A wird als wichtige
Funktionsbedingung arbeitsmarktnaher Integration bestatigt, dass die Arbeitgeber
zusehends einen deutlichen Fachkraftemangel verspurten (A-agF, A-anF) und daher eine
hohe Bereitschaft zeigten, auch Bewerber aus langer Arbeitslosigkeit und ohne
Berufserfahrung anzusehen (A-agF). Wichtiger als Fachkenntnisse und Forderungen sei die
Arbeitsmotivation der Bewerber:innen (A-agF, A-TL). Zugleich ginge auch das ,gute’
Bewerberpotential zurtick, weil nur noch wenige Arbeitslose ,noch einigermafllen marktnah®
(A-agF) seien. Auch im Jobcenter B sei zuletzt die Nachfrage ,nach Helfertatigkeiten und bis
hin zu ... einfachen Fachkraften ... massiv gestiegen® (B-OM). Ebenso wird ein Riickgang
des ,guten’ Bewerberpotentials bemerkt, die sich aufgrund der (Vorcorona-)Konjunktur
,ohnehin ganz gut ... vermitteln® (B-OM) lieRen.

Uber alle Aspekte hinweg zeigt sich, dass trotz der ausgefiihrten Unterschiede es zu
vergleichbaren Entscheidungen des Managements kam. Diese Entscheidungen pragen, so
Berkel (2020: 193, s.0.), ,street-level workers’ work and work conditions, such as job design
and task descriptions, autonomy, caseloads, and performance management®. Die
(Ermessens-)Arbeit der IFK, der BAK und Coaches ist in eine Rahmengestaltung eingebettet
mit hohen Freirdumen bei der alltaglichen Arbeitsgestaltung. In den Interviews wird deutlich,
dass sich die Arbeit mit Arbeitslosen und Arbeitgebern im Vergleich zu den Vorprojekten nur
begrenzt verandert hat. Der wesentliche Unterschied liegt in der Abgrenzung zur regularen
arbeitnehmerorientierten und arbeitgeberorientierten Vermittlungsarbeit. Die freiere
Arbeitsweise (weniger Kunden, hohe Kontaktdichte bzw. selbstbestimmtes Zugehen auf die
Arbeitgeber u.a.m.) steht nur den Sonderteams offen, die grolte Mehrheit der IFK ist in
beiden JC weiterhin insbesondere in den M&l-Teams aber auch den AGS-Teams den
Ublichen, engeren Vorgaben und Verfahren unterworfen, die moniert werden (s.o.).

Festzuhalten ist, dass die JC ihre Integrationsarbeit nur im eng begrenzten Bereich der
Sonderteams neu (und unterschiedlich) ausgerichtet haben. Fur stattgefundene
Ubertragungen auf die reguldren Teams?° fanden sich keine Hinweise. Dennoch, im JC A
gibt es Anzeichen dafir, dass die Férderung nach § 16i als ,eine zentrale Funktion fir die
strategische Grundausrichtung® (IAB 2021: 176, s.0.) der Integration zumindest von den
Interviewten verstanden wird, dass aber der rechtliche und értliche Handlungsspielraum fir
dessen Verbreiterung fehlt. Im JC B halt man an der bisherigen strategischen
Grundausrichtung fest, die in der Forderung muindet, eine dauerhafte, unbefristete Férderung
dieser Personen im zweiten Arbeitsmarkt zu ermdglichen (B-OM).

occupational context

Forschungsergebnisse legen die Schlussfolgerungen nahe (z.B. Klingert/Lenhart 2017), dass
systematische Schulungen oder andere Hilfestellungen insb. fiir die Ubernahme neuer,

20 Eine Entlastung fir deren IFK resultiert indirekt aus der Ventilfunktion, lange langzeitarbeitslose Kun-
den an die Sonderteams abgeben zu kénnen und nicht mehr mit deren aufwendigen Integrationsar-
beit betraut worden zu sein.
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individuellerer Beratungsaufgaben notwendig sind. In beiden Jobcentern kam es jedoch dazu
nicht. Vielmehr wurde auf dem Erfahrungsschatz und auf die Motivation der langjahrigen und
mit den Modellprojekten und Programmen betrauten Integrationsfachkrafte und besonders
auf die der Betriebsakquisiteure und Coaches aus dem ESF-Programm und die der
Teamleitungen aufgebaut. Ganz neue Kolleg:innen wurden anfangs nicht in die Teams
aufgenommen, aber die ESF-Kolleg:innen wurden in beiden JC durch weitere erfahrene IFK
und teils externe Coaches erganzt, etliche davon hatten Erfahrungen mit der
Arbeitgeberarbeit oder waren friiher in Privatfirmen tatig. Fir neue Wege der
Arbeitgeberansprache und der Integration vulnerabler, arbeitsmarktferner Gruppen scheint
es also personalseitig weniger Schulungen etc. als vielmehr einschlagiger Berufserfahrung
gepaart mit entsprechender Motivation zu bendétigen. Im JC D-B war es der Leitung wichtig,
mittels des Know-hows der Mitarbeiter, die ,schon zu ESF-LZA-Zeiten Coaching oder auch
Betriebsakquise betrieben haben (B-OM), die Fallzahlen schnell und deutlich nach oben
skalieren zu kénnen (B-OM). Vertraut hat man auf die Professionalitat von erfahrenen
Mitarbeitern, die schon gezeigt hatte, dass sie mit neuen Férderungen und grofden
Ermessensspielraumen umgehen konnten.

Ahnlich und ausgeweitet war es im Jobcenter A. Die gewéhrten Freiheitsgrade bezogen sich
auch auf die Dienstleistungsausgestaltung durch das Team selbst. Dazu wurden nicht nur
erfahrene Mitarbeiter rekrutiert, sondern solche, die zudem anders mit den Kunden arbeiten
wollten. Teamleitung und befragte Teammitglieder betonen unisono: Sie hatten ,keine Angst
vor Strukturlosigkeit®, verfiigten Uber ,Ambiguitatstoleranz®, kbnnen ,es aushalten ..., dass
die Dinge nicht fertig sind ... [und] trotzdem l6sungsorientiert arbeiten®.
,oicherheitsgeschichten® seien ihnen ,nicht so wichtig, wie es scheinbar anderen zu sein
scheint. ... Die sind auch extrem ... flexibel.“ Hinzu kdmen eine hohe Motivation und
Engagement sich einzubringen: ,Hier [im Projektteam] ist eine andere Offenheit. Also die
sind mit ihrer ganzen Personlichkeit da“ (A-TL). Dazu gehdre, wie es eine IFK formuliert,
auch der ,Mut, was Neues auszuprobieren, ... der Tellerrand ist immer sehr schon, aber wir
springen auch gerne mal in andere Suppenschiisseln, und diesen Mut muss man haben, um
einfach zu sehen, da funktioniert es auch gut® (A-anF). Dies wird durch eine hohe
Fehlertoleranz flankiert: ... das ist total véllig in Ordnung, Fehler zu machen. ... Wenn es
nicht lauft, heil’t es, zu gucken, zu analysieren woran es liegt und dann zu gucken, ob wir
anders abbiegen kénnen. Ich glaube, wir machen kein Drama draus.” (A-TL) Der Wille zur
permanenten Veranderung prage das Team: ,Wir werden Projektteam bleiben, ... wir
werden uns ... immer neu erfinden mussen und auch neu erfinden, weil es Spall macht® (A-
agF). Hierzu notwendig sei es aber, wie eine Fuhrungskraft betont, dass ,die Mitarbeiter ...
befahigt” werden, ,Veranderungen zuzulassen oder zu denken® (A-OM).

Dieser Gestaltungs- und Veranderungswille war im Jobcenter B nicht zu verspuren. Dennoch
klang in den Interviews im JC B seitens befragter IFK durchaus an, dass man sich mehr
Mitsprache- und Gestaltungsmadglichkeiten wiinscht. Diese Wiinsche beziehen sich auf
Spielraume fur mobiles Arbeiten und teils auf weitergehende Standardisierungen der
individuellen Arbeitsweisen. Ubereinstimmend wurde von den Befragten beider JC die relativ
offene Arbeitsweise als wesentlicher Motivationsfaktor zur Arbeit in den Teams betont.

Eine Abstimmung individueller Arbeitsweisen findet in beiden JC statt. Im JC A ist es schon
Teil der Teamaufgabe, ebenso ergeben sich wie im Jobcenter B aus der relativ offenen
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Arbeitsweise immer wieder Anforderungen, Prozesse abzusprechen und sich Uber den
Ermessensumgang mit uneindeutigen Fallen (Lipskys ,uncertainties’) zu verstandigen. In
solchen Fallen sucht man in beiden JC den kollegialen Austausch im Team und mit der
Teamleitung. Man gebe sich gegenseitig Rat oder Unterstitzung und verringert damit nicht
nur Unsicherheit, sondern stimmt darlber auch die individuellen Arbeitsweisen und
Ermessenentscheidungen ab (B-agF), weil Ermessensausiibung nicht ,nach eigenem
Gutdiinken® erfolgen solle, ,sondern schon, dass wir sagen, wir wollen da auch so eine
Einheitlichkeit herbeiflihren® (A-agF). Dies betrifft nicht nur konkrete Falle, sondern auch die
Verstandigung Uber gleiche Arbeitsweisen in beiden Teams.

Solche Abstimmungen sind nicht unublich in Integrations- und AGS-Teams. Bei dieser Form
,kollegialer Selbstvergewisserung‘ geht es darum, die richtige Ermessensentscheidung im
Sinne des Gesetzes, der JC-Vorgaben und des Berufsverstandnisses zu fallen und auch
darum, professionelle?' Arbeitsweisen zu etablieren und weiterzuentwickeln. Festhalten lasst
sich, dass dies im JC A erheblich starker ausgepragt ist als im JC B. Dennoch verbleibt auch
die weitreichendere berufsfachliche Verstandigung innerhalb des Sonderteams des JC A. Es
findet kein organisierter Erfahrungsaustausch zwischen den Teams in beiden JC und auch
nicht jobcenterubergreifend statt. Es ermangelt entsprechender Orte, Veranstaltungen und
Organisationen, die solches bieten kénnten.

2 Damit ist der von Berkel angesprochene Ansatz professionellen Handelns bzw. der Professionali-
sierung zu verstehen. Zur Unterscheidung und Abgrenzung der Arbeit von Integrationsfachkraften
in Arbeitsverwaltungen von Professionen bzw. deren Einordnung als Semiprofession siehe u.a.
Demzky/Vol} (2018: 502ff.), Berkel et al. (2010), Bender/Brandl (2017).
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5. Vergleich und Schlussfolgerungen

Unser Ausgangspunkt lag im beobachtbaren Trend hin zur arbeitgebernahen Integration von
arbeitsmarktfernen Personen insb. von Langzeitarbeitslosen. Auch wenn sich dabei die
beiden hier angesprochenen Lander erheblich in ihrem Ansatz unterscheiden (siehe policy
context), lasst sich Uber das skeptische Resimee von Jensen und Danneris, ,what works",
ein Policywechsel zum Ende des letzten Jahrzehnts festhalten. Dieser ist dadurch
gekennzeichnet, dass er eine individuellere und engere Ansprache und Betreuung sowohl
von Arbeitslosen, auch nach Jobaufnahme, als auch der Arbeitgeber beinhaltet. Anstelle
einer malRnahmeorientierten Defizitbearbeitung erfolgen eine individuelle Beratung und
Motivation von Arbeitslosen und Arbeitgebern mit dem Ziel der Arbeitsaufnahme und eine
stabilisierende Begleitung Uber die Arbeitsaufnahme hinaus. Innerhalb bisheriger
Standardsettings der Jobcenter war dies in den beiden untersuchten Landern schwerlich
moglich. Mithin waren also organisationale Entscheidungen erforderlich.

In beiden Landern verweisen vorliegende Evaluationen (BMAS 2021a, 2021c, IAB 2021,
VIVE 2022%?) und unsere Befunde auf das Gelingen dieses in den Landern sehr
unterschiedlich ausgepragten Ansatzes zumindest fir einen Teil der Langzeitarbeitslosen.
Fur Deutschland bleibt die Frage offen, was nach Ende der hohen Fdrderung durch das
THCG passiert (siehe Beckmann/Schad 2021). Zum einen lauft die individuelle Férderung
nach spatestens zwei (§ 16e) bzw. funf (§ 16i) Jahren aus. Zum anderen beschloss der
Gesetzgeber, dass der § 16i ,mit Wirkung zum 1. Januar 2025 auf3er Kraft* tritt (§ 81
Teilhabechancengesetz, SGB Il). Die Ampelregierung hat zunachst jedoch angekiindigt, die
Regelung des § 16i SGB Il verlangern zu wollen. Im Sommer 2022 scheint dies jedoch intern
umstritten zu sein (Rzepka 2022). Fur beide Lander gilt es zudem zu eruieren, wie sich die
Coronakrise auswirkt. In Bezug auf die Arbeitsmarktentwicklung zeigt sich in Deutschland
eine deutliche Zunahme der LZAL: Der Anteil der Langzeitarbeitslosen ist von 32,1 % an
allen Arbeitslosen im Jahr 2019 auf 39,3 % im Jahr 2021 angestiegen. Im Jahresdurchschnitt
2021 waren 1,03 Mill. Menschen langzeitarbeitslos, 300.000 mehr als im Jahr 2019. Die
Dauer der LZAL ist angestiegen, und der Adressatenkreis des THCG (mehr als zwei Jahre
Arbeitslosigkeit) stieg von 404.000 im Jahr 2019 auf 490.000 im Jahr 2021 an (BA-Statistik
2022). Auch in Danemark ist der Anteil der LZAL an der Gesamtzahl der Bruttoarbeitslosen
(d.h. nach danischer Definition Arbeitslose mit mindestens 80 % Arbeitslosigkeit in den
letzten 52 Wochen) von 21,7 % im Jahr 2019 auf ca. 30 % im Jahr 2021 gestiegen?.

Besondere Bedeutung erlangen die street-level organizations (SLOs) in unseren Fallen
dadurch, dass die Jobcenter in beiden Landern Uber ausgepragte organisationale
Ausgestaltungsspielraume verfliigen. Wir folgten daher Berkels Perspektiverweiterung des
SLB-Ansatzes, indem wir den Fokus auf die vier Kontextfaktoren der street-level-Perspektive
legten. Gefragt wurde danach, welche strategischen, organisationalen und personellen
Uberlegungen bei der Umsetzung des Paradigmenwechsel in den Jobcentern vor Ort eine

2 Eine Ubersicht weiterer Evaluationen in Déanemark findet sich unter: https:/star.dk/viden-og-
tal/analyser/

2 Gemal der von der zentralen Arbeitsmarktbehdrde STAR betriebenen Datenbank zum Benchmar-
king: jobindsats
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Rolle spielten. Abschlieend werden nun nach den rahmenden Darlegungen des ,policy
context’ und des ,governance context’ wesentliche Befunde im Vergleich mit Schwerpunkt
auf die organisationale Umsetzung (,organizational context’) und den ,occupational context’
resumiert.

policy context:

Reichweite und Ausgestaltung der policies unterscheiden sich in beiden Landern erheblich.
Wahrend in Déanemark der unternehmensnahe Einsatz fur Sozialhilfeempfanger:innen
potenziell alle Leistungsempfanger:innen betrifft und mit teils restriktiven Instrumenten (225h-
Regel) beférdert wird, zielt das Teilhabe- und Chancengesetz auf ausgewahlte lange und
besonders lange arbeitslose Kund:innen mittels eines hohen Férderumfangs. Der
gemeinsame und hier im Fokus stehende Anker liegt dabei in der Ausrichtung der JC bzw.
von Teilbereichen auf individuelle und arbeitgebernahe Beratungs- und
Integrationsdienstleistungen unter Abkehr vom bisherigen MalRnahmeansatz und dem Ziel
der Arbeitsmarktintegration. Deren organisationale Umsetzung steht explorativ im
Mittelpunkt. In beiden Landern obliegt den Jobcentern die Ausgestaltung des konkreten
Dienstleistungsangebots, mithin des Paradigmenwechsels. Vor Ort zu klaren war, wer in
welcher Organisationsform fiir die Arbeitslosen und Arbeitgeber:innen wie welche Hilfen
anbietet. Darin zeigt sich (s.0.), wie Brodkin (2013a: 21) formuliert, dass eine policy-
.implementation either requires or allows discretion, infusing formal policy with considerable
operational uncertainty”.

governance context

Das Handeln der JC beider Lander ist eingewoben in einen Kontext zentraler Steuerung und
dezentraler Gestaltungsspielrdume und Umsetzungsverantwortung, einer transparenten Fall-
und Zielerreichung und begleitenden Evaluationen, mithin einer hohen Transparenz.
Wesentliche und weitreichende Differenzen zwischen den Landern liegen im forcierten
Einsatz 6konomischer Steuerungselemente wie der staatlichen Refusionszahlungen in
Danemark, welche abhangig von der Arbeitslosigkeitsdauer 6konomische Anreize flr die
Kommunen zum Abbau von Langzeitarbeitslosigkeit setzen. Zudem setzen Instrumente
(225h-Regel) und die daran ansetzende, umfanglichere, aber in den Interviews durchaus
teils als inkonsistent qualifizierte Zielsteuerung in Danemark Anreize fir die JC zur
Integration LZAL am ersten Arbeitsmarkt. In Anlehnung an Berkel Analyse der ,triple
activation“ im niederlandischen Kontext (2013) lassen sich damit auch im danischen Fall
teilweise gegenlaufige Trends von Burokratie zu Deregulierung, von Deprofessionalisierung
zu Professionalisierung, hin zu anreizbasierten Managementansatzen und Gewahrung
versus Einschrankung von Ermessensspielrdumen observieren. In beiden deutschen
Fallstudien wurden die Integrationsziele hausintern formuliert, so dass sie als ambitioniert,
aber auch als erreichbar galten. Im ersten THCG-Jahr wurden die anfanglichen Ziele in
beiden Fallen Ubertroffen und spater erhoht.

organizational context

Erfahrungen vor Ort, lokale Konstellationen und Managementorientierungen flihren zu
unterschiedlichen Strategieorientierungen und beeinflussen die organisationale Umsetzung
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und damit die Ubersetzung einer rechtlich fixierten Policy vor Ort. Dabei scheint es, dass
weniger die alltagliche Ermessensarbeit der IFK, worauf Lipsky den Fokus legt, den
entscheidenden Unterschied macht. Vielmehr scheinen die organisationale
Strategieorientierung und Rahmengestaltung, sprich der ,organizational context’
entscheidend daflr zu sein, welche Policy am Ende generiert wird.

Die Neuausrichtung der danischen JC wird von den Befragten als grundlegender
Kulturwandel zur arbeitsmarktnahen Integration bei LZAL gesehen, aber insb. von
sozialfachlichen Beschéftigten weiterhin kritisch betrachtet. Im JC DK-A wurde von der
Fuhrungsebene von einem grundlegenden Paradigmenwechsel hin zu einer
arbeitsmarktnahen Integration berichtet; in JC DK-B wurde die Neuausrichtung als weniger
umfassend beschrieben. In den beiden deutschen Fallstudien kann ein solch weitreichender
Kulturwandel eng bezogen auf die Arbeit der Betriebsakquisiteure und der Coaches
ausgehend vom ESF-Bundesprogramm LZAL konstatiert werden. In Bezug auf die Arbeit mit
den Kunden unterscheiden sich die Falle erheblich: Wahrend in der Fallstudie JC D-B die
Arbeit mit den Kunden weitgehend den bekannten Integrations- und Férderwegen folgt und
die Férderung hierbei einen erweiterten MalRnahmecharakter im Sinne der o.g.
J/Anndherungsstrategie’ an den ersten Arbeitsmarkt einnimmt, lasst sich im Fall JC D-A eine
auf Motivation und Integration ausgerichtete, bisheriges Malnahmedenken ausschlieiende
Arbeit mit Kunden, aber auch auf Motivation und Gestaltungswille der beteiligten IFK
ausgerichtete Tatigkeit festhalten (man kénnte in beiden Fallen von einem
Empowermentansatz sprechen, s.u.). Allerdings verbleibt der Paradigmenwechsel zunachst
innerhalb des Teams, was ebenso flir beide Falle in Bezug auf die Arbeit der BAK und
Coaches zutrifft. Dennoch war bei Befragten deutlich die Kritik an der Reichweite bisheriger
Arbeitnehmer- und Arbeitgeberarbeit merklich.

Mit den nachfolgenden Befunden bestatigt sich Brodkins Einschatzung, dass street-level
organizations (SLOs) ,effectively create policy through their practices” und, dass ,SLOs
function as strategic locations for initiating changes in the boundaries of the welfare state”
(s.0.), wenn auch in unterschiedliche Richtungen und lokal begrenzt. SLOs sind also mit ihrer
Strategieorientierung und ihren Managemententscheidungen ,de facto policymakers” (ebd.:
23) noch bevor einzelne IFK konkret mit Kunden arbeiten. Als wesentliche Merkmale haben
sich gezeigt:

Strategieorientierung

In allen Jobcentern fallte das Management grundsatzliche Entscheidungen zum
Dienstleistungsangebot. In den danischen Fallen betraf dies die organisationale
Umsetzung und Personalentscheidungen gleicherweise, in den deutschen Fallen lag mit
unterschiedlicher Ausrichtung der Schwerpunkt auf organisationalen Fragen. In den
beiden danischen JC kam es bei der Rekrutierung zur zielgerichteten Bevorzugung
unternehmensnaher Profile fur die Leitungs- und SLBs-Ebene. Die danischen JC sind von
einem von permanenten Reformen gepragten Umfeld eingerahmt, der die JC zu einer
Anpassungsstrategie anregt, aber dennoch Spielraum fur unterschiedliche
Herangehensweisen bei der organisatorischen Umsetzung lasst.
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In Ubereinstimmung mit der IAB-Evaluation des THCG und der oben erwéahnten
Befragung von Beckmann/Schad (2021) zeigt sich in beiden Jobcentern in Deutschland
eine unterschiedliche strategische Wahrnehmung unternehmensnaher Integration von
LZAL. Dem JC D-B geht es primar um die Etablierung eines moglichst dauerhaft
geforderten sozialen Arbeitsmarkts vornehmlich unter Ansprache &ffentlicher und
gemeinnitziger Arbeitgeber:innen. Die Befristung der Férderdauer nach § 16i SGB |l auf
funf Jahre und des THCG insgesamt wird daher als sozial- und arbeitsmarktpolitisch
unzureichend kritisiert. Die interne Umsetzung unterscheidet sich zwar erheblich vom
Regelgeschaft, lasst aber erkennen, dass es insgesamt einem Verstandnis ,als zeitlich
befristetes Projekt” (IAB 2021: 176) folgt. Im JC D-A verbleibt die Umsetzung des THCG
ebenfalls weitgehend im Projektteam. Dennoch kann man die Ubergeordnete
Herangehensweise als Laboratorium einordnen, mittels dessen neue Férderansatze ,eine
zentrale Funktion fur die strategische Grundausrichtung“ (ebd.) des JC nach aul3en in
Richtung der Arbeitslosen und der Arbeitgeber, als auch nach innen in Richtung der
Mitarbeiter einnehmen. Die Etablierung des Projektteams zwei Jahre vor dem THCG,
dass mit unterschiedlichen arbeitsmarktfernen Zielgruppen und Férderprojekten betraut
wurde, und die Art und Weise, wie es seine Aufgabenumsetzung und konkrete
Arbeitsweisen selbst definiert, sprechen daflr und fir Brodkins Argument des AnstolRes
wohlfahrtsstaatlicher Veranderungen vor Ort.

Die Entscheidungen wurden in allen untersuchten JC von dem Hintergrund beeinflusst,
dass der Bedarf an Fachkraften in den lokalen Arbeitsmarkten deutlich zunahm und im
Zuge dessen die Integrationswahrscheinlichkeit von Langzeitarbeitslosen ebenso anstieg.
Demzufolge ging es auch um einen Strategiewechsel im Integrationsansatz. In den
danischen Fallen wird dieser explizit derart formuliert, dass die ,gute Zusammenarbeit mit
Unternehmen auch ein Ziel an sich ist* (s.0.) und Unternehmen nicht einfach nur
Adressaten fur Praktika und dergleichen flur das eigene Klientel darstellen. In den
deutschen Fallen ist erkennbar, dass die Arbeitskraftenachfrage der Unternehmen es
ermoglichte, anstelle von MaRnahmen mittels Langzeitarbeitslosen oder davon bedrohten
zur Bedarfsdeckung der Unternehmen und Verwaltungen beizutragen und die
Langzeitarbeitslosen im Sinne einer win-win-Situation zugleich zu integrieren.

Projektbeteiligungen als Gelegenheitsstruktur und Lernfeld

Im Fall DK-A (,STV-Projekt“) und den beiden deutschen JC (ESF-Langzeitarbeitslosigkeit
u.a.) hat die Beteiligung an arbeitsmarktpolitischen Projekten wesentlich dazu
beigetragen, dass Flhrungs- und Fachkrafte mit der organisationalen und
arbeitsorganisatorischen unternehmensnahen Integration Erfahrungen sammeln konnten.
Dabei gelang es, mit Barrieren (unerfillbare, inkonsistente Zielvorgaben, motivationale
Hemmnisse der IFK) umzugehen und neue Kooperationsformate mit Arbeitgebern und
Burgern/Kunden auszutesten. Die Erfahrungen aus den Projekten flossen in die értlichen
Organisationsentscheidungen ein.

Zusammenfiihrung der Beratung von Arbeitgebern und Arbeitnehmern in einem Team;
Abbau von Kommunikationsbarrieren im Jobcenter
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In drei der vier JC wurden die Dienstleistungen in Abteilungen (DK-A) bzw. in Teams (D-A
und in D-B partiell, hier wurden nur die Coaches in das Team integriert) flr Arbeitgeber
und Arbeitnehmer zusammengelegt, wobei die interne Aufteilung in arbeitgeberorientierte
und bewerberorientierte Integrationsfachkrafte beibehalten wurde. Jedoch unterstehen
diese Fachkrafte nun nicht nur einer einheitlichen Leitung. Durch niedrigschwellige Team-
und Fallbesprechungen sowie im kollegialen Gesprach wird zudem der Austausch der
verschiedenen Fachperspektiven forciert und die Verstandigung Uber die gemeinsame
Aufgabe, Uber eine geteilte Arbeitswiese und der Umgang mit gemeinsamen
(Team)Zielen ermdéglicht. Formale Abteilungs- und Fiihrungsbarrieren treten ebenso wie
die reine Ausrichtung an Arbeitgeber- und Arbeitnehmerfachlogiken der
Integrationsfachkrafte in den Hintergrund.

Im JC D-B verblieb die Bewerberbetreuung weitgehend in den dafiir zustandigen
regularen M&I-Teams. Auch im JC DK-B behielt man die Trennung in eine
unternehmensorientierte und eine burgerorientierte Abteilung bei. In Folge zeigte sich
aber, dass die unterschiedlichen Logiken und die Orientierung der Fach- und
FUhrungskrafte zu erheblichen Friktionen in der Ausrichtung insb. der blrgerorientierten
Fachkrafte auf unternehmensorientierte Integration flihrten. Dies versuchte man durch die
Einbeziehung externer Berater:innen zu beeinflussen. Zur Zeit der Datenerhebung im JC
DK-B wurde eine Evaluierung dieses Beratungseinsatzes vorgenommen, wobei die
vorlaufigen Ergebnisse keine wesentliche Verbesserung der Zusammenarbeit
widerspiegelten.

Neue Wege im Umgang mit Langzeitarbeitslosen: Empowermentstrategien in zwei JC

Insb. aus dem STV-Projekt im JC DK-A und der Ansatz neue Wege zu gehen im JC D-A
resultiert der Ansatz, statt auf MalRnahmen auf Empowerment der Kunden, aktive
Teilhabe und Verantwortung firr das eigene Leben zu setzen. Der Kulturwandel liegt darin,
dass man statt auf Defizite auf Ressourcen, Wiinsche und Motivation der Arbeitslosen
fokussiert. Im danischen Fall ging es funktional darum, die Arbeitslosen unternehmensnah
zu integrieren. Im deutschen Fall spielte zudem die Motivation der IFK selbst eine
entscheidende Rolle. Nicht nur im JC D-A, auch im JC D-B wurde angesprochen, dass ob
der relativen Erfolglosigkeit bei der Integration arbeitsmarktferner Kunden und allgemein
der Betreuung der Kunden und der MaRnahmen- und Projektférderungen die IFK
motivational ,mide" geworden seien, es schlichtweg ,an Mdglichkeiten [fehle] etwas
besser zu machen” (A-anF).

Reduktion der Fallzahlen und professionellere Arbeitsweisen

Als Grundlage der Empowermentstrategien wurde die Fallzahl im JC DK-A von ca. 60 auf
durchschnittlich 45 Falle pro Mitarbeiter:in in den Teams flr aktivitdtsparate
Sozialhilfeempfanger:innen reduziert. Auch im JC D-A wurde der Betreuungsschlissel
u.a.m. deutlich reduziert. Zudem wurde es dem Team weitgehend selbst Gberlassen, die
teaminternen Arbeitsweisen und die Arbeitsteilung zu bestimmen. Doch auch fir den
zweiten deutschen Fall gilt, dass auf die Erfahrungen und Aufgabenbeschreibungen insb.
der Betriebsakquisiteure und Coaches aus den Vorprojekten angepasst zurtickgegriffen
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wurde. Im JC DK-A hingegen ging es analog zu den deutschen Projekten darum,
zunachst die neuen Integrationsstrategien zu entwickeln.

Die Arbeit in diesen (Projekt-)Teams (JC D-A, JC D-B) fallt also deutlich anders aus als in
den regularen arbeitnehmerorientierten Teams; es wird ganzheitlicher, freier und
selbstbestimmter als in den normalen Integrationsteams gearbeitet. Als Begriindung und
wesentliche Ubereinstimmung kann die Uberzeugung aller Befragten festgehalten
werden, dass die Grenzen standardisierter Arbeitgeber- und Arbeitnehmerarbeit
uberdeutlich seien und es fur eine ,vertiefte, individuelle Beratung“ (A-OM, JC D-A)
anderer Formate und mehr Ressourcen bedarf.

Relevanz von Zielen

Anders als in den beiden deutschen Fallen nimmt die Zielsteuerung auch mittels von
Finanzierungsinstrumenten fir die danischen Jobcenter eine erhebliche Bedeutung ein.
Im STV-Projekt (JC DK-A) wurden anfangs quantitative Ziele ohne die Einbeziehung der
Mitarbeiter:innen gesetzt. Weil diese als schwer erreichbar kritisiert wurden, wurden
spater die sozialfachlich ausgerichteten Jobberater:innen in die Definition eingebunden.
Diese Einbindung war aufwendig, weil einige Jobberater:innen sich den Zielen und ihre
Definition nicht annahern wollten. Zugleich haben arbeitgeberorientierte Fachkrafte
selbstandig ein System zur systematischen Zielkontrolle entwickelt. Hierin findet die
unterschiedliche professionelle Orientierung der Fachkrafte ihren Ausdruck. Bestimmte
Zielwerte wie der Grad der Unternehmenszusammenarbeit werden hingegen von der
nationalen Arbeitsmarktbehérde (STAR) generiert und statistisch nachgehalten, werden
teils als widersprichlich und schwerlich erreichbar kritisiert.

Die in den deutschen JC generierten THCG-Integrationszielwerte wurden im ersten Jahr
zur Uberraschung der Befragten weit tibertroffen und nachtréglich erhoht. Letztlich war
man Uber die eigenen Erfolge Uberrascht. Dennoch werden die grundlegend akzeptierten
Zielwerte als Herausforderung und Ansporn gesehen.

Ermessen der Integrationsfachkréfte

Die Ermessensspielrdume in der konkreten Arbeit mit den Kunden und den
Arbeitgeber:innen gehen in den Projekten und besonderen Teams weit Uber die regularen
Teams hinaus. Einerseits wird unter Verweis auf die langjahrigen Berufserfahrungen
(besonders in den deutschen JC) bzw. auf die unternehmensorientierte Vortatigkeit
(besonders bei den arbeitgeberorientierten Fachkraften in den danischen JC) auf die
Fahigkeit gesetzt, Ermessensentscheidungen professionell treffen zu kénnen.
Andererseits stehen Projekt-/Teamleitung und in Danemark auch die fachlichen
Koordinator:innen bei Unsicherheiten immer als Ansprechperson zur Verfugung. Auch
findet untereinander ein Austausch Uber Prozesse, Falle und Ermessensentscheidungen
statt. Ermessen wird also nicht nur individuell ausgeubt, sondern reflexiv in Bezug nicht
nur auf die Aufgabe, sondern auch unter kollegialer Abstimmung geprift und abgesichert.

Im JC DK-B fungiert in Bezug auf fachliche Ermessensfreiraume als Kontrastfall. Die
Hausleitung wollte unter Einbindung externer Beratung ein eher standardisiertes
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Verfahren fir Beratung und Kooperation einflihren. Dies fiihrte mit Berufung auf
potenzielle Einschrankungen des Ermessensspielraumes teilweise zu Widerstand der
sozialfachlichen Mitarbeiter:innen.

,occupational context’

Neue, arbeitgeber- und empowermentorientierte Beratungsformate erfordern neue
Fahigkeiten und Kompetenzen. Uberraschenderweise fanden sich dazu aber nur in einem
Jobcenter explizite Schulungen. Nur im JC DK-A legte das Management
Kompetenzentwicklungsinitiativen fur die zumeist sozialfachlich orientierten Fachkrafte auf,
u.a. zu Empowerment und zum unternehmensnahen Beschéaftigungseinsatz. Diese Initiativen
waren teilweise durch das STV-Projekt initiiert. Die ,neuen’ Kompetenzen waren ansonsten
entweder schon bei Beschaftigten der JC vorhanden, oder wurden durch externe
Rekrutierung gewonnen.

Letzteres erfolgte in beiden danischen JC. Es wurde bewusst Personal mit einem
unternehmensnahen Profil eingestellt, hinzu kamen solche, die intern rekrutiert wurden.
Insbesondere wurden die neuen Abteilungsleiter:innen und Fachkoordinator:innen
Uberwiegend aus der Privatwirtschaft rekrutiert. Damit wurden zwei unterschiedliche
berufsfachliche Logiken in die JC implementiert: Die blrgerorientierte Arbeit fihrten wie
bisher sozialarbeiterisch gepragte Fachkrafte aus; die Arbeitgeberansprache tbernahmen
unternehmensorientierte Fachkrafte. Dies fiihrte zu Reibungen, die auf unterschiedliche
berufsfachliche Orientierungen zurtckzufuhren sind. Diese Reibungspunkte bezogen sich
insbesondere auf die performanceorientierte Arbeitsweise und ethische Bedenken bei einer
zu schnellen Fokussierung auf die arbeitsmarktnahe Integration.

Auch wenn der ,Kulturwandel‘ voranschreitet, besteht weiterhin ein Spannungsbogen
zwischen den unternehmensorientierten Mitarbeiter:innen, die reklamieren, ,wir sind keine
Sozialarbeiter (SLB, DK-A), und den sozialfachlich ausgebildeten Mitarbeiter:innen. Somit
unterscheiden sich nach Berufshintergrund Perspektiven und Verhaltensmuster bei der
Arbeit mit vulnerablen Zielgruppen. Diese sind zu minimieren, was sich auch in der Fallstudie
DK-A zeigt, indem der arbeitsalltagliche Austausch durch die Zusammenfihrung der
unterschiedlichen Fachkrafte unter einer einheitlichen Leitung zu einer diskursiven
Einrahmung des Kulturwandels durch das Fuhrungspersonal und zu gegenseitigen
Austausch- und Lernprozesse sowie Anerkennung fuhrt.

In beiden deutschen JC setzte man auf eigenes, erfahrenes Personal. Insb. die mit den
Modellprojekten und Programmen betrauten Betriebsakquisiteure und Coaches gingen in die
neuen Teams Uber, in denen sie durch langjahrig erfahrene und ebenso motivierte IFK aus
Arbeitgeber- und Arbeitnehmerteams und teilweise neu eingestellte Coaches erganzt
wurden. Dabei ging es im JC D-A zwei Jahre vor dem THCG darum, mit motivierten und in
der Arbeitnehmer- und Arbeitgeberarbeit erfahrenen Fachkraften, die teils vor langjahriger
Tatigkeit im JC Erfahrungen in Unternehmen oder als Selbststadndige sammelten, neue
Beratungsformate zu entwickeln und anders mit beiden Kundengruppen zu arbeiten. Im JC
D-B lag das Ziel mit Einfihrung des THCG darin, durch die erfahrenen Mitarbeiter:innen die
Forderung sehr schnell hochfahren und Integrationserfolge erzielen zu kénnen.
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In beiden Fallen hat man also auf die Professionalitat der erfahrenen Mitarbeiter:innen
vertraut. Anders als in Danemark scheint es in den deutschen Fallen so zu sein, dass es
weniger anderer beruflicher Fachkrafte und Orientierungen bedarf, sondern das einschlagige
Berufserfahrung, auch in Unternehmen oder mit Arbeitgeber:innen, gepaart mit
entsprechender Motivation genugen. Ein wichtiger Aspekt hierbei wurde mit dem Begriff der
JArbeitsmarkt-Dividende‘ erwahnt und ist zu erweitern: Insb. im JC D-A ermdglichte es die
gute Personalausstattung angesichts ricklaufiger Arbeitslosenzahlen mit dem vorhandenen
Personal nach neuen Beratungsansatzen zu suchen. Zugleich gelang es damit motivierte
und erfahrene, aber vom Standardgeschaft enttiduschte Fachkrafte an das JC zu binden,
darin liegt die Erweiterung des Arguments. Die JC-Leitung hat es den Mitarbeiter:innen
erlaubt, Veranderungen selbst zu denken und sie befahigt, diese umzusetzen.

In diesem Team rangen nun nicht unterschiedliche berufsfachliche Logiken miteinander. Die
Teammitglieder waren langjahrig im Jobcenter tatig, hatten Erfahrung mit Arbeitgeberarbeit
und/oder wollten etwas anders machen und hatten somit eine gemeinsame professionelle
Basis und Zielsetzung. Zu anderen Abteilungslogiken erfolgte hingegen bewusst eine
Abgrenzung, indem das Team nicht beim mit der Arbeitsagentur gemeinsam verantworteten
Arbeitgeberservice angesiedelt wurde. Arbeithehmerorientierung und
Arbeitgeberorientierung wurde nicht als Gegensatz an sich verstanden, sondern auf
Grundlage der ESF- und anderer Projekterfahrung sollten Mitarbeiter:innen des Jobcenters,
,die wissen, worum es geht“ (A-TL), neue Wege gehen und Brlicken schlagen. Besonders
betont wurde, dass es keiner anderen Kompetenzen als derer bedarf, die IFK Ublicherweise
auszeichnet, es aber einer besonderen Auspragung von Motivation und der Fahigkeit bedarf,
Freirdume auszufillen, somit mit Ermessensfragen professionell umzugehen. Es kam somit
zu keinem Gegensatz von Berufsidentitdten, sondern eher zu Reibungspunkten im
Verhaltnis zur Standardteams (Kooperationsnotwendigkeiten, tberlappende Adressaten,
andere Arbeitsweisen mit mehr Freiraum und Ermessen).

Mit Berkel (2013: 97) gesprochen (siehe K. 2) kann man also einen ,process of
professionalization® in allen untersuchten JC konstatieren. Dabei lassen sich Unterschiede
festhalten. Die beiden danischen JC folgen dem ,professionalization approach’, in dem sie
von sozialarbeiterischer zu (unternehmensorientierter) Vertriebsprofessionalitat wechseln.
Das JC D-B folgt dem Professionalisierungsansatz, der typisch flir besondere
Dienstleistungen von Arbeitsagenturen und Jobcentern ist, die auf individuellere und
umfassendere Dienstleistungen setzen (z.B. das Fallmanagement, INGA, den
Arbeitgeberservice u.a.; siehe dazu u.a. Reis/Siebenhaar 2015, Bender/Brandl 2017).
Wahrend das JC-Management hierbei eine starke hierarchische Steuerungs- und
Kontrollmdglichkeit behalt, geht das Management im JC D-A deutlich Gber das Ubliche Maf3
an Entscheidungsspielrdumen fir IFK in professionellen Arbeitsmarktdienstleistungen
hinaus.

Im Vergleich zu Danemark weisen die beiden deutschen Falle (mit deutlich anderen Policy-
und Governancecontexten) eine erheblich schwacher ausgepragte Betonung der
Vertriebsprofessionalitat auf. Hingegen wird der Aspekt eines anderen Denkens in Bezug auf
den Umgang mit den Kunden v.a. von den unternehmensnahen Fachkraften in beiden Fallen
(unterschiedlich) betont. Ebenso wird die Fahigkeit zum eigenstandigen Handeln
hervorgehoben. Weiterhin spielen Motivationsfragen und die Abstimmung im Team eine
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groliere Rolle als in den danischen Fallen, wahrend bei denen das Management den
Professionalisierungsansatz sehr eng in eine Zielsteuerung einbettet (in Reaktion auf
entsprechend starke Refinanzierungsinstrumente im governance context).

Reslmierend kénnen die beiden danischen Falle als ein Mix aus ,professionalization
approach’ und ,performance-based approach’ eingeordnet werden, wahrend der Fall D-B als
Jprofessionalization approach’ mit deutlichen Anleihen aus dem ,hierarchical approach‘ zu
qualifizieren ist. Der Fall D-A geht mit seiner Betonung organisationaler
Ermessungsaustibung durch IFK Uber das Ubliche Mal} des ,professionalization approach’
hinaus. Hier treffen alltdgliche Ermessensausiibung und organisationale
Ermessensausubung im Team durch IFK innovativ zusammen. Man kann hierbei unter
Bezug auf Giddens (1992) Theorie der Strukturation von ,reflexiver Ermessensausibung’
sprechen. Darunter zu verstehen ist eine Ermessensaustibung durch IFK, in der die durch
den Gesetzgeber (Ermessen und unbestimmte Rechtsbegriffe) und das Management
gelassenen Offenheiten des Arbeitsalltags in einem selbstgesteuerten Prozess durch
bilaterale und Abstimmung im Team thematisiert, alternative Verfahrensweisen abgewogen
und eine lokale begrenzte Normbildung versucht wird. Dabei wird auf bestehende Semi-
Professionsnormen (siehe Fulinote 21), Berufserfahrungen, die Motivation im Team, die
gesetzten Rahmenbedingungen und den aktuellen Handlungskontext reflektiert und
versucht, rationale Abwagungen und Verfahrensweisen zu treffen.

Dennoch, eine Abstimmung individueller und beruflicher Orientierungen und Arbeitsweisen
findet nicht nur im JC D-A, sondern unterschiedlich in allen JC statt. Insbesondere fallt dies
dann produktiv aus, wenn verschiedene Logiken innerhalb eines Teams oder einer Abteilung
zusammentreffen und der Austausch eingefordert wird. Diese betrifft auf der basalen Ebene
die alltagspraktische Abstimmung Uber Arbeitsweisen und Schnittstellen sowie den Umgang
mit uneindeutigen Fallen (Lipskys ,uncertainties). In all diesen Fallen einer ,kollegialen
Selbstvergewisserung‘ wird ,reflexives’ Ermessen gemeinsam ausgetbt. Einmal als
fallunabhangiger Austausch/Angleichung/Standardisierung von Verfahren, einmal im
konkreten Fall. Im abstrakten geht es dabei aber auch um eine Verstandigung Uber den
,Kulturwandel‘ in den JC. Dieser ist in den Fallen und zwischen den Landern unterschiedlich
ausgepragt; in Danemark liegt der eindeutige Fokus auf die Arbeitgeberausrichtung mittels
Empowermentansatzen und teils restriktiver Instrumente fir JC und Birger, in Deutschland
die Hinwendung zu einer arbeitsmarktnahen Integration, unterschiedlich verbunden mit
Empowermentansatzen und der Suche nach individuellen Beratungsformaten fiir Arbeitslose
und Arbeitgeber.

Fir die deutschen Falle gilt, dass diese teils weitreichende fachliche Verstandigung bisher
innerhalb der Abteilungen und Teams verbleibt. Es findet kein organisierter
Erfahrungsaustausch zwischen unterschiedlichen Teams und Abteilungen und auch nicht
jobcentertibergreifend statt. Es ermangelt entsprechender Orte, Veranstaltungen und
Organisationen, die solches bieten kénnten. Fir die deutschen Falle gilt, dass BAK und
Coaches teils vor Ort individuell in entsprechenden Netzwerken involviert sein mogen,
insgesamt aber ist ein ,lack of ... act[ing] collectively through professional or occupational
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associations” (Berkel, s.0.) Uber beide Falle hinaus in Deutschland?* festzuhalten. Dies gilt
weniger fur die danischen Falle, da die Sozialarbeitsprofession recht stark in fachlichen
Netzwerken verankert ist. Diese Professionsplattformen eréffnen Méglichkeiten der
Verstandigung, auch Uber die eigenen Abteilungen/Teams hinaus.

24 Professional or occupational associations” sind im Bereich der Arbeitsmarktberatung und -integra-
tion in Deutschland relativ gering verbreitet. Jedoch strengt die BA Uber zwei grundstédndige Ba-
chelorstudiengange und vergleichbare Eingangsvoraussetzungen hinaus erhebliche Weiterbil-
dungs- und Zertifizierungsmalnahmen an, was erlaubt, vom einem Professionalisierungsprozess
der semiprofessionellen Integrationsfachkréafte in der BA zu sprechen (Bender/Brandl 2017: 81f.).
Auch finden sich innovative Praktiken und best practice-Projekte. Ein Beispiel hierfir ist die BA-JC-
Initiative zu LZA-Schwerpunktregionen (BA-Fachbereich Arbeitsmarkt 33 2019).



42/46

6. Ruck- und Ausblick

Wir haben mit unserem Vergleich drei Themen verknlpft: Wir haben gefragt, ,what works' in
Bezug auf die Arbeitsmarktintegration vulnerabler Gruppen am Beispiel LZAL. Die Antworten
liegen lander- und damit policytubergreifend in arbeitsmarktnahen Integrationsstrategien (fur
einen Teil der LZAL), einer Individualisierung der Arbeit mit Arbeitslosen und mit
Arbeitgeber:innen, begleitet von Empowermentstrategien flir Arbeitslose einschliel3lich
ganzheitlicher Beratungs- und Betreuungsansatze (,beschaftigungsbegleitende Foérderung’
oder auch ,supported employment‘) auch Uber die Arbeitsaufnahme hinaus (Coaching).
Diese Strategien passen sich in sehr unterschiedliche Policyansatze der beiden Lander ein
(die beide dem Paradigmenwechsel hin zu einer arbeitsmarktnahen Integration folgen).
Deren Instrumente und Reichweiten fallen sehr unterschiedlich aus: Einerseits starke
Anreize fur JC durch Vorgaben und restriktive Instrumente bei gleichzeitiger Einfliihrung
ganzheitlicher Elemente in Danemark, andererseits eine hohe Férderung bzw. hohe Anreize
fur Arbeitgeber:innen in Deutschland. Und, wahrend es in Danemark um eine grundlegende
Neuausrichtung eines grofieren Teils der JC-Arbeit ging, folgt Deutschland mit dem THCG
eng eingegrenzt einer auf eine bestimmte Zielgruppe ausgerichteten Regelférderung. Dies
ist kein Projekt mehr, weist aber noch viele Ahnlichkeiten dazu auf (Befristung, dezidierte
Zielgruppe, hohe und spezifische finanzielle Férderung, neue Integrationsansatze). Beide
Landerpolicies vereint hingegen, dass deren Umsetzung mit einem ,process of policy
decentralization” (Berkel, s.0.) verbunden ist, weil nicht einfach nur die konkrete Umsetzung
vor Ort den Jobcentern auferlegt wurde, sondern diese hierbei erhebliche
Ermessensentscheidungen vorzunehmen hatten.

Ersichtlich ist, dass zweitens in der ,professionalization’ der Integrationsarbeit in beiden
Policyumgebungen der Schiissel zu liegen scheint. Uber die eben angesprochene
individuelle Ausrichtung wird hierbei v.a. den ,Paradigmenwechsel’ oder ,Kulturwandel‘ in
dem Sinne adressiert, dass Integration trotz Hemmnisse bei privaten und
offentlichen/gemeinwirtschaftlichen Arbeitgeber:innen in regularen oder geférderten
Arbeitsplatzen (zumindest fir einen Teil der Langzeitarbeitslosen) maéglich ist.
Professionalisierung geht darlber hinaus, indem entgegen festgefligten Abteilungs- und
Aufgabenzuweisungen das Einbringen anderer und der Austausch unterschiedlicher
berufsfachlicher Logiken zugelassen und beférdert wird. Doch auch diese Gemeinsamkeit
fallt immer eingegrenzt, also exklusiv vor Ort und wiederum sehr unterschiedlich zwischen
den Landern und den untersuchten JC aus.

Der Professionalisierungsansatz begrenzt sich auf die angesprochenen Abteilungen und
Teams und wird nicht von einem organisierten tUbergreifenden Austausch begleitet oder
mindet in einen solchen ein. Zudem scheine die Ansatze, bis auf die Zusammenlegung der
Abteilungen in JC DK-A und dem Projektgedanken im JC D-A, eher statisch angelegt zu
sein. Wahrend es in den deutschen Fallen um eine unterschiedliche Nutzung bzw.
Fortentwicklung des Ansatzes semiprofessioneller Arbeitsmarktberater:innen geht, wird
diesem Ansatz in Danemark zudem eine andere Berufsnorm gegenulbergestellt, die auf eine
starke Rolle von New Public Management-Zielsteuerungsansatzen und neu gewonnene,
externe Fachkrafte hinauslauft. Im Detail ware tber die hier angestellten explorativen
Fallstudien hinaus zu vertiefen, welche Folgen und Effekte dies jeweils im Vergleich hat.
Deutlich aber wird, dass Entscheidungen des Managements erheblichen Einfluss nicht nur
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auf Orientierungen der SLBs haben, sondern deren Ermessensentscheidungen ganz
unterschiedlich rahmen bzw. vorgeben.

Damit sind wir beim dritten Thema angelangt. Mit Brodkin haben wir argumentiert, dass
SLOs bzw. deren Management selbst schon (organisationales) Ermessen austibt und SLOs
somit vorbestimmen, ,what policy is delivered on the ground® (s.0.). Es hat sich gezeigt, dass
lokale Strategien und Erfahrungen sowie Konstellationen und Managementorientierungen die
organisationale Umsetzung und damit die Ubersetzung einer rechtlich fixierten Policy vor Ort
beeinflussen. Dabei scheint es so zu sein, dass weniger die alltagliche Ermessensarbeit der
IFK, worauf Lipsky den Fokus legt, den entscheidenden Unterschied macht, sondern die
Strategieorientierung und Rahmengestaltung im ,organizational context’ und berufliche
Orientierungen (die dem nachgelagerten ,occupational context' zuzuordnen sind)
entscheidend zu sein scheinen, welche Policy am Ende generiert wird. Damit bestatigt sich
Brodkins Einschatzung, dass street-level organizations (SLOs) ,effectively create policy
through their practices” und, dass ,SLOs function as strategic locations for initiating changes
in the boundaries of the welfare state” (s.0.), wenn auch in unterschiedliche Richtungen und
lokal begrenzt. SLOs sind also mit ihrer Strategieorientierung und ihren
Managemententscheidungen ,de facto policymakers” (ebd.: 23) noch bevor einzelne IFK
konkret mit Kunden arbeiten.

Wir sind dieser Perspektiverweiterung mit Berkels (2020) Vorschlag der Analyse der vier
Kontexte gefolgt. Dieser Ansatz erweist sich in unseren explorativen Fallstudien als
fruchtbar. Sehr deutlich wird, in Wiederholung des Zitats von oben, dass diese ,contexts’ und
darin vor allem Managemententscheidungen ,structure street-level practice ... by providing
street-level workers with meanings, interpretive frameworks, norms, and incentives in doing
their work and in working with their clients® (ebd.: 194). Das Management liefert
sinformation[s], signals, and clues regarding how street-level workers are expected to look at
their clients and their work roles, how to perceive clients’ situations and the problems they
are confronted with, how to change their behaviours, and so on” (ebd.). Hierflir haben sich
einige Belege gefunden. Fur die Ermessensausubung in der Arbeit mit den Kunden haben
wir aber nur Hinweise in den Interviews der befragten Fachkrafte erhalten. Dieser
Ermessensauslibung ware weiter nachzugehen, unter Einschluss von Arbeitgeber:innen und
(ehemals) Langzeitarbeitslosen. Der Fokus unserer Erhebung lag auf dem ,organisational
context’. Danach dirfte es sich in Danemark erheblich unterscheiden, ob eine sozialfachliche
Fachkraft oder eine unternehmensorientierte Fachkraft Ermessen ausubt. In Deutschland
dirfte die Spannbreite weniger grol3 zwischen den Fachkraften ausfallen, relevanter aber ist,
ob man in der ,normalen‘ Arbeitsvermittlung oder in einem Projektteam und in welchem
Jobcenter man Kunde ist. Wie angesprochen, die konkreten Ermessensentscheidungen in
der Kundenarbeit waren zu untersuchen. Die Ergebnisse waren abzugleichen mit den
Intentionen der jeweiligen Policy, den Professionsnormen der Beteiligten und weiteren
Erkenntnissen dazu, ,what works".

Am Ende sei betont, dass sich die hier dargelegten Befunde und Schlussfolgerungen nicht
einfach verallgemeinern lassen. Schon allein die begrenzte exemplarische Empirie 1asst dies
nicht zu. Aber in den Ergebnissen liegen Ansatzpunkte fur die weitere Forschung und den
theoretischen Diskurs um die Erweiterung von Lipskys SLBs-Perspektive.
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