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Zusammenfassung

Am 1. Januar 2005 trat das Zweite Buch Sozialgesetzbuch (SGB Il) in Kraft, das die
beiden bis dahin parallel existierenden Leistungssysteme der Arbeitslosenhilfe und
der Sozialhilfe zur Grundsicherung fir Arbeitsuchende fir den Personenkreis der
erwerbsfahigen Hilfebedurftigen zusammenfihrte. In 8 55 SGB |l ist festgelegt, dass
die Wirkungen der Leistungen zur Eingliederung und der Leistungen zur Sicherung
des Lebensunterhalts regelméf3ig und zeithah zu untersuchen sind, womit das Bun-
desministerium fur Arbeit und Soziales (BMAS) und die Bundesagentur fir Arbeit
(BA) auch Dritte beauftragen koénnen. Auf dieser Grundlage hat das BMAS im No-
vember 2006 die Untersuchung zur ,Bewertung der SGB II-Umsetzung aus gleich-
stellungspolitischer Sicht* an ein Konsortium unter Leitung des Instituts Arbeit und
Qualifikation (IAQ), Universitat Duisburg-Essen, gemeinsam mit dem Forschungs-
team Internationaler Arbeitsmarkt GmbH (FIA), Berlin, und GendA — Forschungs- und
Kooperationsstelle Arbeit, Demokratie, Geschlecht am Institut fur Politikwissenschaft
der Philipps-Universitat Marburg, vergeben.

Untersuchungsauftrag und Umsetzung

Ziel des Forschungsvorhabens war eine Gesamtschau Uber die im Rahmen des § 55
SGB Il im Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) und im Forschungs-
verbund des 8 6¢c SGB Il erzielten Evaluationsergebnisse sowie eine Bewertung
dieser Ergebnisse aus gleichstellungspolitischer Sicht. Dartiber hinaus sollten einge-
hende qualitative Analysen zur gleichstellungspolitischen Bewertung insbesondere
des Aktivierungsprozesses durchgefihrt werden. Im Einzelnen sollten die sich ab-
zeichnenden materiellen Konsequenzen geschlechtsspezifisch dargestellt und alle
Aspekte der Uberwindung von Hilfebediirftigkeit aus gleichstellungspolitischer Sicht
analysiert und bewertet werden. Ferner war zu untersuchen, welche (geschlechts-)
spezifischen Faktoren die Ergebnisse beeinflussen.

Das SGB Il beinhaltet eine Reihe gender- bzw. gleichstellungsrelevanter Bestim-
mungen:

,Die Gleichstellung von Mannern und Frauen ist als durchgangiges Prinzip zu
verfolgen.” (8 1 Abs. 1 SGB II)

.Die Leistungen der Grundsicherung sind insbesondere darauf auszurichten, dass
(...)

3. geschlechtsspezifischen Nachteilen von erwerbsfahigen Hilfebedurftigen ent-
gegengewirkt wird,
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4. die familienspezifischen Lebensverhaltnisse von erwerbsfahigen Hilfebedurfti-
gen, die Kinder erziehen oder pflegebedlrftige Angehérige betreuen, beriicksich-
tigt werden (...)“. (8 1 Abs. 1 SGB II)

.Die Arbeitsforderung soll insbesondere (...) die berufliche Situation von Frauen
verbessern, indem sie auf die Beseitigung bestehender Nachteile sowie auf die
Uberwindung eines geschlechtsspezifisch gepragten Ausbildungs- und Arbeits-
marktes hinwirken und Frauen mindestens entsprechend ihrem Anteil an den Ar-
beitslosen und ihrer relativen Betroffenheit von Arbeitslosigkeit geférdert werden.”
(8 1 Abs. 2 Nr. 4 SGB I, der nach § 16 Abs. 1 Satz 4 SGB Il auch fur das SGB I

gilt)

Mit Ausnahme der konkreten Vorgabe zum Frauenanteil an den Malinahmen der
Arbeitsforderung enthélt das Gesetz keine Regelungen zur Implementierung und
Institutionalisierung des Gleichstellungsziels. Anders als im SGB IIl werden die Ziel-
vorgaben auch nicht erganzt durch Regelungen zur personellen Verankerung in
Gestalt einer Beauftragten fur Chancengleichheit am Arbeitsmarkt (BCA). Insofern
bleibt es den Grundsicherungsstellen tberlassen, die Umsetzung des Gleichstel-
lungsziels selbst zu gestalten. Wahrend die gesetzlichen Vorgaben zur Frauenférde-
rung recht konkret sind, werden die dartuber hinausgehenden Gleichstellungsziele
eher allgemein angesprochen.

Nicht nur in der Umsetzungspraxis selbst, sondern auch fur die Bewertung der Um-
setzungspraxis aus Gleichstellungsperspektive bedarf es daher einer Konkretisierung
oder Operationalisierung der im Gesetz formulierten gleichstellungsrelevanten Vor-
gaben. Fur den Zweck der vorliegenden Untersuchung wurden die Vorgaben daher
fur die Ergebnis- und Wirkungsebene einerseits und die Umsetzungsebene anderer-
seits weiter konkretisiert. Fur die Ergebnis- und Wirkungsebene wurden dabei die
bestehenden geschlechtsbezogenen Ungleichheiten am Arbeitsmarkt zum Aus-
gangspunkt genommen: Diese bestehen insbesondere darin, dass Frauen seltener
als Manner Uberhaupt erwerbstatig sind, haufiger in sozialversicherungspflichtiger
Teilzeitarbeit oder geringfugiger Beschaftigung arbeiten und im Durchschnitt weniger
verdienen als Méanner. Die Unterschiede zwischen Frauen und Mannern mit Kindern
sind hierbei besonders ausgepragt, weil die Verantwortung fur die Haus- und Fami-
lienarbeit nach wie vor Uberwiegend von Frauen Ubernommen wird. Demnach wére
es auf der Ergebnis- und Wirkungsebene als gleichstellungspolitischer Fortschritt zu
bewerten, wenn Frauen in starkerem MaRe als bisher an bezahlter Erwerbsarbeit
partizipieren kdnnten, wenn Benachteiligungen von Frauen am Arbeitsmarkt redu-
ziert wirden und sich eine ,Normalitat“ von Frauenerwerbsarbeit herausbilden wir-
de, die nicht Uberwiegend den (kurzen) Teilzeitbereich betrifft — auch weil solche
Beschaftigungsverhéltnisse in der Regel keine individuelle Existenzsicherung ermég-
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lichen und damit keine 6konomische Unabhangigkeit vom Partnereinkommen er-
reicht wird. Auf der Umsetzungsebene werden Konzepte und Handlungsroutinen in
der Grundsicherungsstellen als der Gleichstellung forderlich angesehen, wenn sie
die zuvor genannten Ziele verfolgen, bei der Betreuung von erwerbsfahigen Hilfebe-
durftigen gendersensibel vorgehen und geschlechtsbezogen spezifische Lebensla-
gen berlcksichtigen.

Methodisches Vorgehen

Zur Umsetzung des Forschungsvorhabens wurde eine multi-methodische Herange-
hensweise umgesetzt, bei der Literatur- und Datenrecherchen, Sekundaranalysen
und eigene Erhebungen miteinander verkntpft wurden. Die Literaturanalyse stutzt
sich insbesondere auf die Verotffentlichungen der durch das Institut fur Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung (IAB) durchgefihrten allgemeinen Wirkungsforschung nach
8 55 SGB Il und die Ergebnisse der Evaluation der Experimentierklausel nach 8§ 6¢
SGB Il sowie weitere Studien und Veroffentlichungen. Die Datenanalysen umfassen
zum einen die durch die BA veroffentlichten laufenden Statistiken und die Sonderbe-
richte zum SGB Il und zum anderen die geschlechtsbezogenen Sonderauswertun-
gen, die auf Antrag des Projektteams von der BA erstellt wurden. Dartiber hinaus
wurden eigene Auswertungen der IAB-Querschnittserhebung ,Lebenssituation und
Soziale Sicherung 2005“ (QS), des Panels ,Arbeitsmarkt und soziale Sicherung*
(PASS) sowie der im Rahmen des Untersuchungsfeldes 3 der Evaluation nach 8§ 6¢
SGB Il durchgefuhrten ,Kundenbefragung“ vorgenommen.

Erganzend wurden eigene empirische Erhebungen durchgefiihrt: So wurde im ersten
Halbjahr 2007 eine Online-Befragung zur Implementation von Gleichstellung in den
Grundsicherungsstellen durchgefiihrt. Ziel dieser Befragung war es, zu einem frihen
Zeitpunkt einen Uberblick tiber das AusmaR der bisherigen gleichstellungspolitischen
Institutionalisierung zu erhalten. Zwischen Oktober 2007 und Sommer 2008 wurden
aulBerdem zehn umfassende Fallstudien bei Grundsicherungsstellen durchgefihrt.
Ziel dieser Erhebungen war es, den Umgang mit geschlechter- und gleichstellungsre-
levanten Fragen im Betreuungs- und Aktivierungsprozess zu beobachten und die
den jeweiligen Entscheidungen zugrunde liegenden Uberlegungen und Handlungs-
orientierungen zu ermitteln. Hierzu wurden an jedem Standort Interviews auf der
Leitungsebene, der operativen Ebene, mit externen arbeitsmarktpolitischen Tragern,
mit ALG lI-Beziehenden sowie weiteren Akteur/inn/en geflihrt. Aul3erdem wurden
Beratungsgesprache beobachtet sowie Gruppendiskussionen mit Fachkraften durch-
gefuhrt.

Die qualitativen Untersuchungsergebnisse stitzen sich auf 205 Gesprache (Inter-
views und Gruppendiskussionen) sowie 22 Beobachtungen von Beratungsgespra-
chen. Aulerdem wurde im Dezember 2008 ein Workshop durchgefuhrt, an dem
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Mitarbeiter/innen, die bei den Grundsicherungsstellen mit dem Gleichstellungsthema
befasst waren, teilgenommen haben. Die qualitativen Ergebnisse erheben nicht den
Anspruch, reprasentativ zu sein. Sie geben aber Anhaltspunkte fir mégliche Hinter-
grinde und Erklarungen fur geschlechtsspezifische Unterschiede, die aufgrund
quantitativer Daten und Analysen festgestellt worden sind. Zudem bieten sie vertiefte
Einblicke in das Organisationshandeln und dazu, wie geschlechterpolitische Realita-
ten in der SGB IlI-Umsetzung wirken.

Im Folgenden wird ein Uberblick zu zentralen Ergebnissen der ,Bewertung der der
SGB IlI-Umsetzung aus gleichstellungspolitischer Sicht* gegeben. Der Untersu-
chungszeitraum reichte von 2005 bis 2008.

Materielle Leistungen

Die materiellen Leistungen nach dem SGB II dienen der Existenzsicherung der er-
werbsfahigen Hilfebedurftigen und den mit ihnen in einer Bedarfsgemeinschaft le-
benden Partner/innen und Angehérigen. Die Hohe der Regelsatze im SGB Il ist for-
mal geschlechtsneutral. Gleichwohl sind einige gender- und gleichstellungsrelevante
Wirkungen und Unterschiede im Bereich der materiellen Leistungen erkennbar.

Dies betrifft insbesondere die Effekte beim Ubergang von den vorherigen Systemen
der Arbeitslosen- und Sozialhilfe zum neuen System der einheitlichen Grundsiche-
rung fir Arbeitsuchende. Fur ehemalige Arbeitslosenhilfe-Beziehende hat sich die
Zugangsschwelle zu den Leistungen erhéht, da die Bedurftigkeit in der Grundsiche-
rung fur Arbeitsuchende restriktiver definiert ist. Der Anteil der friheren Arbeitslosen-
hilfe-Beziehenden, die allein aufgrund des Systemwechsels keine Leistungen mehr
erhielten, war bei Frauen mit 14,9 % ca. doppelt so hoch wie bei Mannern (7,7 %).

Bezogen auf ehemalige Sozialhilfe-Beziehende wird demgegeniber davon ausge-
gangen, dass diese beim Systemwechsel vollstandig Ubergegangen sind. Dartber
hinaus hat sich aufgrund der im Vergleich zum Bundessozialhilfegesetz glnstigeren
Zugangsbedingungen in Bezug auf Vermdgen und die Beschrankung des Unterhalts-
rackgriffs zwischen Eltern und Kindern im SGB |l die Zahl der Leistungsberechtigten
erhoht. Dieser Effekt wurde dadurch verstarkt, dass auch ein Teil der Personen, die
zuvor auf Leistungen verzichtet hatten, nun einen Antrag auf Arbeitslosengeld I
gestellt haben. Hierdurch durfte ein Teil der verdeckten Armut sichtbar und verringert
geworden sein.

Geschlechterunterschiede zeigen sich auch in Bezug auf die Hohe der Leistungen:
Sofern Personen vor dem Systemwechsel Arbeitslosenhilfe bezogen hatten und
nach dem Systemwechsel ALG Il erhielten, sind die SGB ll-Leistungen im Durch-
schnitt geringer. Dabei mussten Manner starkere Einbuf3en hinnehmen als Frauen,
was auf deren durchschnittlich héhere Zahlbetrage bei der Arbeitslosenhilfe zurick-
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gefuhrt werden kann. Demgegenuber hat sich die materielle Lage von Personen, die
zuvor Hilfe zum Lebensunterhalt nach BSHG erhalten hatten, nach Einfuhrung des
SGB Il durchschnittlich etwas erhéht. Aufgrund des héheren Frauenanteils im BSHG
ist davon auszugehen, dass Frauen hiervon starker profitiert haben.

Eine Analyse nach Einkommensquellen hat gezeigt, dass Arbeitslosengeld Il bezie-
hende Frauen haufiger als Manner zusatzlich Uber Erwerbseinkommen und nicht
anrechenbare Transfers verfligten, also eine gulnstigere finanzielle Situation aufwie-
sen: Ca. doppelt so viele hilfebedurftige Frauen wie Manner bezogen zuséatzlich zum
ALG Il familienbezogene Transfers wie Eltern- und Pflegegeld oder verfigten Uber
Einkommen aus Erwerbstatigkeit. Demgegentber waren Manner in der Gruppe der-
jenigen, die zusatzlich zum ALG Il keine weiteren Einkommen bezogen, leicht in der
Mehrheit. Diese Geschlechterunterschiede haben sich im Zeitverlauf tendenziell
verstarkt.

Implementation von Gleichstellungspolitik

Bezogen auf die Implementation von gleichstellungsrelevanten Strukturen und Inter-
ventionen in den Grundsicherungsstellen ist festzustellen, dass diese im Untersu-
chungszeitraum nur in sehr begrenztem Umfang erfolgt ist. Konzepte und Prozesse
fur die Planung, Umsetzung und Steuerung von Gleichstellungsaktivitdten hatten nur
eine geringe Verbreitung, und die Integration von Gleichstellungsfragen in den Akti-
vierungsprozess beschréankte sich weitgehend auf die Planung und Forderung von
arbeitsmarktpolitischen Malinahmen fir spezifische Zielgruppen.

Gleichwohl waren im Untersuchungszeitraum leichte Fortschritte zu konstatieren.
Eine personelle Verankerung von Gleichstellung gab es Befragungsergebnissen aus
der Wirkungsforschung nach 8§ 6¢c SGB Il (im folgenden: 8 6c¢c-Forschung) zufolge
Ende 2007 in mehr als der Halfte der Grundsicherungsstellen, aber immerhin 39 %
hatten bis dahin noch keine flir Gleichstellung zustandige Person benannt. Dort, wo
eine Zustandigkeit fur das Gleichstellungsthema festgelegt worden war, handelte es
sich nur in wenigen Fallen (4 %) um eine formelle Position innerhalb der Grundsiche-
rungsstelle mit entsprechenden Ressourcen. Uberwiegend erfolgte dies demgegen-
Uber durch eine (etwa zur Halfte informelle) Delegation an Personen, die diese Auf-
gabe entweder zusatzlich zu ihren vorhandenen Arbeitsfeldern tibernommen hatten
oder aul3erhalb der Grundsicherungsstellen angesiedelt waren. Selbst wenn es eine
personelle Zustandigkeit gab, war dies nicht in jedem Fall auch mit entsprechenden
Einflussmdglichkeiten — z.B. auf die Entwicklung von arbeitsmarktpolitischen Strate-
gien und MalRnahmen — verbunden. Analog zum SGB Il ist auch fur die Umsetzung
des SGB Il mit der sogenannten ,Frauenforderquote” ein Instrument vorgesehen, das
fur den Bereich der arbeitsmarktpolitischen Fordermalinahmen vorschreibt, dass
Frauen mindestens entsprechend ihrem Anteil an den Arbeitslosen und ihrer relati-
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ven Betroffenheit von Arbeitslosigkeit einbezogen werden sollen. Tatsachlich zeigen
Befragungsergebnisse aus der § 6¢c-Forschung jedoch, dass die Frauenférderquote
in den Grundsicherungsstellen nur einen geringen Stellenwert hatte. Auch im Rah-
men der eigenen Fallstudien und beim Workshop mit Fachkraften aus den Grundsi-
cherungsstellen, der im Dezember 2008 stattfand, wurde deutlich, dass die Quote in
der Praxis Uberwiegend nur eine geringe Rolle spielt.

Die Frauenforderquote und deren tatsachliche Uber- bzw. Unterschreitung wird nicht
nur auf Bundesebene, sondern auch differenziert fir Ost- und Westdeutschland und
in den Leistungsbilanzen auch fur jede einzelne Grundsicherungsstelle ausgewiesen.
AulRerdem wird der Grad der Erreichung bzw. Abweichung auch fir verschiedene
Malinahmetypen abgebildet. Grundsatzlich béte sie den Grundsicherungsstellen die
Moglichkeit, die eigene Forderpraxis — auch im Vergleich mit anderen — zu analysie-
ren. Dies kdnnte als Ausgangspunkt fir die Entwicklung gezielter gleichstellungspoli-
tischer MalRnahmen und Strategien genutzt werden. Mit wenigen Ausnahmen wurde
dies im Untersuchungszeitraum jedoch nicht umgesetzt.

Dass die Frauenférderquote in den Jahren 2005 bis 2007 auf der Bundesebene (und
vor allem in Westdeutschland) jeweils deutlich und zunehmend unterschritten wurde,
blieb weitgehend folgenlos. In der Praxis war sie bislang eher wirkungslos, weil sie
Uberwiegend bei den Fachkraften gar nicht bekannt war und ihr seitens der Ge-
schéaftsfuhrungen keine prominente Position innerhalb der Ziele des SGB Il beige-
messen wurde. Zudem bezieht sie sich ausschliel3lich auf quantitative Aspekte der
Malnahmebeteiligung. Als Kennziffer und Orientierungsrahmen kann sie im Kontext
eines umfassenden Gleichstellungsprozesses jedoch einen guten Ausgangspunkt fur
die Konzipierung gezielter gleichstellungspolitisch orientierter Mal3nahmen bieten
und sollte deshalb in der Umsetzung starker beachtet werden.

Auch weitere Instrumente, die Ausgangspunkt flr eine systematische Bertcksichti-
gung von Gender-Aspekten und fir gleichstellungspolitisch orientierte Strategien sein
konnten (z. B. Gender Controlling), oder Gender-Schulungen fur die Fachkrafte wur-
den im Untersuchungszeitraum in den Grundsicherungsstellen kaum genutzt. Die
Fallstudien haben verdeutlicht, dass geschlechtersensible Ansatze und Instrumente
am ehesten dann eingesetzt wurden, wenn es um spezifische Zielgruppen wie Frau-
en mit Gewalterfahrungen oder um Alleinerziehende ging. Hierbei handelte es sich
aber eher um Einzelaktivitaten, nicht um eine systematische gendersensible Ausge-
staltung des gesamten Aktivierungsprozesses.

Eine wesentliche Ursache hierfur ist darin zu sehen, dass gleichstellungspolitische
Anforderungen meist als nachrangig gegeniber den zentralen Zielen des SGB Il —
Eingliederung in Erwerbsarbeit und Uberwindung der Hilfebedurftigkeit — angesehen
wurden. Gleichstellung galt als ,Kir“. Verwiesen wurde auch darauf, dass es keine
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gesetzliche Vorgabe fur die Benennung von formell Zustéandigen fur das Gleichstel-
lungsthema gebe. Andere vertraten die Auffassung, dass der ,Gender-Blick” selbst-
verstandlich sei oder dass es seitens der Grundsicherungsstellen wenig oder keine
Einflussmdglichkeiten auf bestehende geschlechtsspezifische Ungleichheiten am
Arbeitsmarkt gebe.

Es wurde aber auch deutlich, dass bei einer konzeptionellen und prozeduralen Ver-
ankerung von Gleichstellung weitergehende Ansétze und Strategien entwickelt wer-
den konnten. Als forderliche Faktoren lie3en sich hierbei ein individuelles Engage-
ment der Fachkréafte, Leitungsentscheidungen oder Anst6Re von aul3en — auf der
lokalen Ebene oder auch auf der Bundesebene seitens der BA und des BMAS —
identifizieren.

Leistungen zur Kinderbetreuung

In 8 16a Nr. 1 SGB Il ist geregelt, dass zur Verwirklichung einer ganzheitlichen und
umfassenden Betreuung und Unterstltzung bei der Eingliederung in Arbeit Leistun-
gen zur Kinderbetreuung erbracht werden kénnen. In der Praxis scheint sich dies
angesichts institutioneller Hemmnisse allerdings eher schwierig zu gestalten. Es
handelt sich um eine Kann-Leistung, fur die bei allen Grundsicherungsstellen die
kommunale Seite zustandig ist. Erschwerend kommt hinzu, dass die Verfugbarkeit
von Kinderbetreuungsangeboten regional sehr unterschiedlich ist und vor allem in
Westdeutschland, insbesondere im landlichen Raum und bezogen auf Ganztagsbe-
treuung Engpasse bestehen. In den Bundesléandern gibt es nur in wenigen Fallen
Regelungen, die eine bevorzugte Berlcksichtigung von erwerbstéatigen Hilfebedurfti-
gen vorsehen. Insofern besteht in vielen Regionen eine Konkurrenz um knappe Be-
treuungsplatze.

Auf der Geschaftsfuhrungsebene wurde dem Thema Kinderbetreuung gleichwohl ein
wachsender Stellenwert beigemessen, wie Befragungsergebnisse aus der § 6c¢-
Forschung zeigen: Ende 2007 gab knapp ein Drittel der Befragten an, dass dies in
ihrer Grundsicherungsstelle einen hohen oder sehr hohen Stellenwert habe. Das ist
eine deutliche Steigerung gegeniber 2005, als dies nur bei 8 % der Grundsiche-
rungsstellen der Fall war. Dass sich ein starkeres Engagement in diesem Bereich
durchaus lohnt, wird durch weitere Ergebnisse der 8 6c-Forschung belegt. Diese
verweisen darauf, dass Grundsicherungsstellen, die sich intensiver um Unterstitzung
bei der Organisation bzw. beim Zugang zu Kinderbetreuungsangeboten bemdihten,
hinsichtlich der Integration von Frauen in Erwerbsarbeit erfolgreicher waren.

Auf der Ebene der einzelnen Fachkrafte scheint die Unterstiitzung bei der Organisa-
tion der Kinderbetreuung jedoch im Untersuchungszeitraum eher begrenzt gewesen
zu sein: Ergebnisse der Kundenbefragung des Untersuchungsfelds 3 der § 6c¢-
Forschung zeigen, dass das Thema Kinderbetreuung nach Angaben der erwerbsfa-
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higen Hilfebedurftigen bis 2007 in Beratungsgespréachen nur selten Uberhaupt ange-
sprochen wurde. Und selbst wenn dies erfolgte, wurden nur in weniger als einem
Drittel der Falle unterstiitzende Mal3nahmen eingeleitet. Erganzende Analysen mit
dem ,Panel Arbeitsmarkt und soziale Sicherung“ verweisen darauf, dass arbeitsu-
chende ALG II-Beziehende mit Kindern unter 15 Jahren deutlich seltener Unterstut-
zung durch die Grundsicherungsstellen bei der Suche nach einem geeigneten Be-
treuungsplatz fur ihre Kinder erhielten, als sich die Hilfebedurftigen selbst eine solche
Unterstlitzung gewtinscht hatten.

Im Rahmen der Fallstudien bei zehn Grundsicherungsstellen wurde exemplarisch
deutlich, was in der Praxis dahinter stecken kann, wenn von den Fachkraften nur
begrenzt Unterstitzung bei der Suche nach einer Kinderbetreuungsmoglichkeit ge-
leistet wird: So verwiesen manche darauf, dass ihnen die Zeit fir diese komplexe
Aufgabe fehle, und vertraten teilweise auch die Auffassung, dass dies nicht zu ihren
Aufgaben zahle. AuRerdem wurde die eigenverantwortliche Sicherstellung von Kin-
derbetreuung durch die erwerbsfahigen Hilfebedurftigen selbst mitunter auch als
Gradmesser fur deren Erwerbsmotivation angesehen, selbst wenn Betreuungsplatze
knapp waren. Auch auf Seiten der Hilfebedurftigen kdnnen Vorbehalte bestehen, das
Thema in Beratungsgesprachen anzusprechen, weil sie dies fur ihre Privatsache
halten.

Geschlechterunterschiede im Aktivierungsprozess

Bezogen auf den Aktivierungsprozess wurden in mehreren Aspekten Geschlechter-
differenzen sichtbar. So waren Frauen im Untersuchungszeitraum unterdurchschnitt-
lich in arbeitsmarktpolitischen MalRBhahmen vertreten. lhr Anteil an den Teilneh-
mer/innen stieg zwar zwischen 2005 und 2008 von 40,3 % auf 42,2 % leicht an.
Dennoch ist die Frauenférderquote in den Jahren 2005 bis 2007 auf Bundesebene
jeweils nicht erreicht worden; im Jahr 2007 wurde sie sogar um 5,4 Prozentpunkte
unterschritten. Deutliche Unterschiede gab es dabei zwischen Ost- und West-
deutschland. Die bundesweite Unterschreitung der Frauenférderquote ging allein auf
die stark unterproportionale Férderung von Frauen in Westdeutschland zuriick. Be-
sonders gering war der Frauenanteil bei den Eingliederungszuschissen, obwohl
Analysen, die den mdglichen Einfluss von Teilnehmerstrukturen methodisch bertck-
sichtigen, zum Ergebnis gekommen sind, dass Eingliederungszuschisse die starks-
ten positiven Effekte auf die Integration in sozialversicherungspflichtige Beschétti-
gung hatten und diese Effekte fir Frauen in Ost- und Westdeutschland hoher waren
als fur Manner.

Eigene Auswertungen mit der Kundenbefragung des Untersuchungsfeldes 3 der
§ 6¢-Forschung haben gezeigt, dass die insgesamt geringe Beteiligung von Frauen
an arbeitsmarktpolitischen MalRnahmen vor allem darauf zurlick ging, dass erwerbs-
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fahige Hilfebedurftige mit Kindern im Untersuchungszeitraum seltener an Mal3nah-
men teilnahmen als ALG II-Beziehende ohne Kinder und dass Frauen hiervon be-
sonders betroffen waren. Insbesondere Frauen mit Kindern unter drei Jahren wurden
stark unterdurchschnittlich geférdert. Dies liegt zum einen daran, dass in Bedarfsge-
meinschaften mit Kleinkindern eine Betreuungsperson nach 8 10 Abs. 1 Nr. 3
SGB Il die Mdglichkeit hat, sich unter Verweis auf Kinderbetreuungsaufgaben von
der Arbeitsuche freistellen zu lassen, und aufgrund dessen auch nicht zur Teilnahme
an FordermalBnahmen verpflichtet werden kann. In der Praxis machten nach Er-
kenntnissen aus den Fallstudien Uberwiegend Mitter von dieser Option Gebrauch.
Allerdings scheint dies nur ein Teil der Erklarung zu sein. Hierfur spricht, dass auch
Frauen mit Kleinkindern, die dem Arbeitsmarkt uneingeschréankt zur Verfligung stan-
den, sowie Mutter mit Kindern ab drei Jahren im Untersuchungszeitraum nur unter-
proportional haufig geférdert wurden. Tendenziell konzentrierte sich die arbeits-
marktpolitische Férderung von Frauen mit Kindern Gber drei Jahren starker auf dieje-
nigen, die keine zeitlichen Beschrankungen geltend machten, also ganztagig er-
werbstétig sein konnten.

Auch im Hinblick auf Erwerbsintegrationen von ALG IlI-Beziehenden lassen sich fir
den Untersuchungszeitraum deutliche geschlechtsspezifische Unterschiede feststel-
len. Hierbei ist jedoch zu beachten, dass nach Angaben der Bundesagentur fur Ar-
beit weniger als 10 % der Integrationen von arbeitslosen ALG lI-Bezieher/innen auf
die unmittelbare Vermittlungstatigkeit der Grundsicherungsstellen zuriick gehen.
Allerdings wirkt das SGB II mittelbar auch auf die anderen Integrationswege, so etwa
bei Eingliederung in Erwerbstatigkeit nach arbeitsmarktpolitischen Mal3hahmen
durch die Foérderung oder bei eigenverantwortlicher Arbeitsuche der Hilfebedurftigen
durch Anreize und Sanktionen sowie Beratung der Vermittlungsfachkrafte. Zu diffe-
renzieren ist zudem bei der Analyse zwischen dem Abgang aus Arbeitslosigkeit, dem
Abgang aus dem Hilfebezug und der Integration in Erwerbstatigkeit; diese sind nicht
deckungsgleich.

Bezogen auf den Verbleib nach Arbeitslosigkeit ist festzustellen, dass hilfebedurftige
Frauen im Untersuchungszeitraum seltener als Manner in Erwerbstétigkeit und hau-
figer in Nicht-Erwerbstatigkeit ibergegangen sind. Bei Abgédngen aus dem Hilfebe-
zug waren die Geschlechterunterschiede tendenziell noch gré3er: Manner gingen zu
75 % in Erwerbstatigkeit tber, wahrend der Anteil bei den Frauen nur 52 % betrug.
Demgegeniber gingen Frauen insgesamt mit rund 31 % etwa dreimal so haufig wie
Manner (11 %) in Nicht-Erwerbstétigkeit ab. Eine Differenzierung nach Bedarfs-
gemeinschaftstyp zeigte, dass der Leistungsbezug bei Frauen in Paar-Bedarfs-
gemeinschaften Uberdurchschnittich haufig mit einem Ubergang in Nicht-
Erwerbstétigkeit oder Arbeitslosigkeit endete. Dafiir dirfte in der Regel die Erwerbs-
tatigkeit des Partners ausschlaggebend gewesen sein, aufgrund derer alle Mitglieder
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der Bedarfsgemeinschaft — unabhangig vom eigenen Erwerbsstatus — den Leis-
tungsbezug beendeten.

Die Erwerbsintegration von (vormals) ALG ll-beziehenden Méannern und Frauen
unterschied sich auch in Bezug auf die Beschaftigungsform: Nach dem Hilfebezug
erwerbstatige Manner waren fast ausschlief3lich sozialversicherungspflichtig beschaf-
tigt oder selbstéandig tatig. Frauen waren demgegeniber zu gut einem Finftel in
Minijobs und nur zu drei Vierteln sozialversicherungspflichtig beschaftigt oder selb-
standig tatig. Bei Frauen aus Paar-Bedarfsgemeinschaften lag der Anteil der gering-
fugigen Beschaftigung noch deutlich héher (ohne Kind gut ein Finftel und mit Kin-
dern ein Drittel). Ergebnisse der Wirkungsforschung nach § 6¢c SGB Il zeigen, dass
unter den Arbeitslosen und Mal3nahmeteilnehmer/inne/n im SGB Il fast ausschliel3-
lich Frauen eine geringfligige Beschéftigung aufnehmen, und etwa jede zweite Be-
schaftigung, die von Frauen aus dem Hilfebezug aufgenommen wird, ein Minijob ist.
Bei Mannern Uberwiegt hingegen der Ubergang in sozialversicherungspflichtige Be-
schaftigung.

Hintergriinde und Ursachen

Welche Hintergriinde und Ursachen die festgestellten geschlechtsspezifischen Be-
sonderheiten im Aktivierungsprozess haben kénnen, lasst sich vor allem anhand der
qualitativen Untersuchungsergebnisse néher beleuchten.

So gaben die Fallstudien bei Grundsicherungsstellen Hinweise darauf, dass hierbei
die Beriicksichtigung von lebenslagenspezifischen Strukturen und Mustern der inner-
familiaren Arbeitsteilung insbesondere im Rahmen von 8§ 10 Absatz 1 Nr. 3 SGB I
eine Rolle spielte. Insbesondere Mittern von Kleinkindern wurde zugestanden oder
sogar seitens der Fachkrafte nahegelegt, dass sie aufgrund von Kinderbetreuungser-
fordernissen keine Erwerbstatigkeit aufnehmen oder an einer Mal3nahme teilnehmen
missen. Sowohl bei Mittern in Paar-Bedarfsgemeinschaften als auch bei Alleiner-
ziehenden schienen Fachkréfte die zeitlichen Einschrankungen oftmals eher zu ak-
zeptieren, als diese zum Anlass zu nehmen, gezielte Hilfestellungen bei der Suche
nach einer Kinderbetreuungsmoglichkeit zu geben, um die zeitliche Verfugbarkeit der
Betroffenen auszudehnen. Minijobs wurden in diesem Kontext haufig als eine ,der
Lebenssituation angemessene Form der Erwerbstatigkeit“ von Muttern angesehen.
Demgegenulber schien es fir Vater relativ schwer zu sein, Einschrdnkungen hinsicht-
lich der zumutbaren Arbeit aufgrund von Sorgeverantwortung fir Kinder geltend zu
machen. Wie sich in den Fallstudien zeigte, wurde ein solches Verhalten bei Man-
nern von den Fachkraften nicht selten gleichgesetzt mit dem Versuch, sich vor der
Erwerbsaufnahme zu dricken und sich den Mitwirkungspflichten zu entziehen. Dies
betraf nicht nur die Nutzung des § 10 Abs. 1 Nr. 3 SGB Il, sondern auch Winsche
von ALG ll-beziehenden Mannern mit Kindern, eine Arbeitsstelle in der Nahe des
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Wohnortes zu suchen, da lange Pendelzeiten die Mdglichkeit, sich um die eigenen
Kindern zu kimmern, stark einschranken.

Ein wichtiger Einflussfaktor zur Erklarung von Geschlechterdifferenzen ist auch die
Nachfragestruktur des Arbeitsmarktes. Statt aktiv ,auf die Uberwindung eines ge-
schlechtsspezifisch gepragten Ausbildungs- und Arbeitsmarktes hin(zu)wirken®, wie
in § 1 Absatz 2 Nr. 4 SGB lll, der nach 8 16 Absatz 1 Satz 4 SGB Il auch fur die
Umsetzung des SGB Il gilt, vorgegeben, legen die Fallstudien nahe, dass die Nach-
fragestruktur und die geschlechtsspezifischen Ungleichheiten des Arbeitsmarktes
von den Grundsicherungsstellen haufig als gegeben und nicht veranderbar hinge-
nommen wurden. Entsprechend wurden die Inhalte von arbeitsmarktpolitischen
Mafllnahmen und auch Arbeitsvermittlungen oftmals danach ausgerichtet, wo kurz-
fristig die besten Vermittlungschancen vermutet wurden. Strategien, die darauf ziel-
ten, den Benachteiligungen von Frauen aktiv entgegen zu wirken, waren demge-
genuber in den Fallstudien nur vereinzelt vorzufinden.

Nicht zuletzt legt auch die grundsatzliche Ausrichtung des Aktivierungsprozesses an
Wirtschaftlichkeitskriterien und dem Ziel der Verringerung oder Beendigung des
Hilfebedarfs nahe, dass sich die Grundsicherungsstellen auf die Aktivierung von
arbeitsmarktndheren erwerbsfahigen Hilfebedurftige konzentrierten. Obwohl im
Grundsatz in Bedarfsgemeinschaften alle erwerbsfahigen Mitglieder zu aktivieren
sind, fuhren Wirtschaftlichkeitsiiberlegungen und begrenzte zeitliche Ressourcen
nicht selten dazu, dass die Fachkrafte sich innerhalb von Bedarfsgemeinschaften auf
die Aktivierung einer Person konzentrierten — und zwar derjenigen, die die (vermeint-
lich) besten Chancen hatte, eine Erwerbsarbeit mit einem bedarfsdeckenden Ar-
beitseinkommen aufzunehmen. Zeitliche Verfigbarkeitseinschrdnkungen einer Per-
son mit Sorgeverantwortung fuhrten haufig nicht zur parallelen Entwicklung unter-
schiedlicher Integrationsstrategien fur beide Partner/innen, sondern eher dazu, dass
die Vermittlung (und ggf. auch die Forderung) der Sorgeverantwortung tragenden
Person zeitweilig ganz zurtckgestellt wurde. Als Grinde daftir wurden vor allem der
hohe Aufwand flur die Vermittlung von zwei Personen bei geringen zeitlichen Res-
sourcen der Fachkrafte angefuhrt und darauf verwiesen, dass das Ziel der Uberwin-
dung der Hilfebedurftigkeit auch bei Vermittlung nur des Partners (oder der Partnerin)
erreicht werden kann.

Bewertung aus gleichstellungspolitischer Sicht

In der Gesamtschau der bisherigen Umsetzung des SGB Il hat sich gezeigt, dass
gleichstellungsforderliches Handeln in den Grundsicherungsstellen im Untersu-
chungszeitraum weit Gberwiegend eher punktuell und unsystematisch erfolgte. Da-
hinter stehen grundséatzliche Zielkonflikte, die in der Praxis offensichtlich dazu fuhren,
dass Gleichstellungsfragen eher nachrangig behandelt werden, was auch an der
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unterschiedlichen Verbindlichkeit von Zielen liegt. Gleichstellung ist im SGB Il ein
Querschnittsziel mit einigen wenigen konkreten Vorgaben, die aber wie etwa die
Unterstitzung bei der Suche nach Kinderbetreuungsmadglichkeiten teilweise sogar
Kann-Leistungen sind. Ziele wie etwa die Reduzierung der Hilfebedurftigkeit (sowie
implizit oder explizit auch die Verringerung der Arbeitslosigkeit und Kosteneinspa-
rungen) sind demgegenuber klarer verankert. Es gibt also eine Zielkonkurrenz mit
unterschiedlichen Graden der Verbindlichkeit — und Gleichstellung hat darin eine
eher nachrangige Position. Deutlich wird dies nicht nur in dem bislang noch sehr
begrenzten Ausmal3 der Institutionalisierung von Gleichstellungspolitik, sondern auch
und vor allem in der Umsetzung im Aktivierungsprozess. Die Grundsicherungsstellen
bzw. die dort handelnden Fach- und Fuhrungskrafte verhalten sich aus ihrer Sicht in
der Logik des Gesetzes SGB Il rational bzw. zielgerecht, wenn sie eher ,den Weg
des geringsten Aufwandes' gehen. Angesichts der knappen personellen und zeitli-
chen Ressourcen und der klaren Zielvorgaben zur Reduzierung des Hilfebedarfes
bzw. der Ausgaben insgesamt widmen sich die Fachkrafte eher denjenigen, die am
leichtesten vermittelbar erscheinen oder es faktisch sogar sind und deren Integration
die groRten Einsparungen verspricht.

Angesichts der geringeren Verbindlichkeit des Gleichstellungszieles gibt es bislang
wenig Anreize fur die Fachkrafte, hier andere Wege zu gehen. Zwar hat sich im
Rahmen der Fallstudien gezeigt, dass in der Fallbearbeitung, aber auch in der Aus-
gestaltung des Aktivierungsprozesses insgesamt durchaus Handlungs- und Gestal-
tungsspielrdume bestehen, um gleichstellungspolitisch relevante Aspekte (starker) zu
berticksichtigen, aber dies geht haufig eher auf die Eigeninitiative einzelner Personen
oder Anst6Re von aul3en zurtick. Gleichstellungspolitik ist bislang nicht systematisch
in die Prozesse und Ablaufe integriert. Dies liegt auch daran, dass gendergerechte
Arbeitsmarktpolitik und Gleichstellung eine Orientierung auf die gleiche Teilhabe von
Frauen und Mannern erfordern, die grundsétzliche Ausrichtung der aktivierenden
Arbeitsmarktpolitik, die dem SGB Il und der Geschaftspolitik zugrunde liegt, aber
eher die Effektivitat und Effizienz in den Vordergrund stellt.

Die Auflosung dieses Widerspruchs liegt auRerhalb der Reichweite dezentraler ge-
gensteuernder Konzepte und Handlungsstrategien, weil dies Veranderungen des
Aktivierungsparadigmas und der Ziele auf der politischen Ebene, also auf Ebene der
gesetzlichen und untergesetzlichen Bestimmungen erfordern wirde. Den hier skiz-
zierten Dilemmata ist nicht allein mit Hilfe gleichstellungspolitischer Instrumente im
engeren Sinne (wie Frauenforderquote und Gender-Beauftragte) auf der Umset-
zungsebene beizukommen, sondern dies wiirde ein Uberdenken der allgemeinen
Rahmenbedingungen der Umsetzung im Sinne eines umfassenden ,Gender Main-
streaming’ erfordern. Zur Verbesserung der Teilhabechancen von Frauen und Man-
nern waren nicht nur mehr Ressourcen fiur die Fachkrafte erforderlich, sondern auch
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Steuerungsprozesse, die ein starkeres Gewicht auf die Qualitéat von Integrationen
und Unterstitzungsangeboten legen. Dem Ziel der Integration jeder/s einzelnen
Hilfebeziehenden in zumindest individuell existenzsichernde und nachhaltige Be-
schaftigung ware oberste Prioritdt einzurdumen anstelle einer gleichrangigen oder
sogar vorrangigen Ausrichtung am Ziel der moglichst schnellen Reduzierung von
Hilfebedurftigkeit, die auch durch Minijobs oder eine Fokussierung auf einen Allein-
verdiener in einer Paar-Bedarfsgemeinschaft zu erreichen ist. Dazu zahlt beispiels-
weise auch, bei Bedarf eine (teurere) Qualifizierung zu férdern, statt auf einer kurz-
fristigen Arbeitsaufnahme zu insistieren.

Jenseits dieser grundsatzlicheren Uberlegungen wurden aus den Ergebnissen auch
konkrete Handlungsempfehlungen abgeleitet, die sich auf die Ebene der Umsetzung
des SGB I, die im Fokus des Untersuchungsauftrages stand, beziehen. Diese betref-
fen insbesondere eine verbindlichere Verankerung des Gleichstellungsziels, einen
differenzierteren Umgang mit der Einschrankung der Zumutbarkeit aufgrund von
Kinderbetreuungsaufgaben (8 10 Abs. 1 Nr. 3 SGB II) und verstarkte Unterstitzung
bei der Kinderbetreuung. Aul3erdem wird eine Veranderung des Konstruktes der
Bedarfsgemeinschaft empfohlen, weil dieses aus Gleichstellungs-Perspektive pro-
blematische direkte und indirekte Wirkungen hat. Da es aber eng mit der SGB II-
Grundlogik verknupft ist, l&sst sich dies nicht allein auf der Umsetzungsebene veran-
dern. Darlber hinaus wurden weitere Empfehlungen formuliert, die an Beispielen
guter Praxis anknipfen.
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1 Einleitung

Nach 8§ 55 SGB Il sind das Bundesministerium fir Arbeit und Soziales (BMAS) und
die Bundesagentur fur Arbeit (BA) mit einer regelmaRigen und zeitnahen Untersu-
chung der Wirkungen der Leistungen zur Eingliederung und der Leistungen zur Si-
cherung des Lebensunterhaltes beauftragt. Erganzend hierzu wurden vom BMAS
bislang zu zwei Querschnittsthemen Forschungsvorhaben vergeben — zum einen zur
.Bewertung der SGB II-Umsetzung aus gleichstellungspolitischer Sicht* und zum
anderen zu den ,Wirkungen des SGB Il auf Personen mit Migrationshintergrund®.

Ziel des Forschungsvorhabens zur Bewertung der SGB 1lI-Umsetzung aus gleichstel-
lungspolitischer Sicht war eine Gesamtschau lber die Ergebnisse, die im Rahmen
des § 55 SGB Il im IAB und im Forschungsverbund der Evaluation nach § 6¢c SGB Il
erzielt wurden sowie weiterer relevanter Studien. Zusatzlich sollten eingehende quali-
tative Analysen zur gleichstellungspolitischen Bewertung insbesondere des Aktivie-
rungsprozesses durchgefiuhrt werden. Im Einzelnen sollten die sich abzeichnenden
materiellen Konsequenzen geschlechtsspezifisch dargestellt und alle Aspekte der
Uberwindung von Hilfebediirftigkeit aus gleichstellungspolitischer Sicht analysiert und
bewertet werden. Dariiber hinaus war zu untersuchen, welche (geschlechts-)spezifi-
schen Faktoren die hierbei gewonnenen Ergebnisse beeinflussen.

Mit der Durchfihrung dieser Untersuchung wurde im Herbst 2006 ein Forschungs-
verbund unter Leitung des Instituts Arbeit und Qualifikation (IAQ), Universitat Duis-
burg-Essen, gemeinsam mit dem Forschungsteam Internationaler Arbeitsmarkt
GmbH (FIA), Berlin, und GendA — Forschungs- und Kooperationsstelle Arbeit, De-
mokratie, Geschlecht am Institut fur Politikwissenschaft der Philipps-Universitat Mar-
burg beauftragt.

Der vorliegende Bericht stellt die Ergebnisse fur den Untersuchungszeitraum 2005
bis 2008 dar und ist folgendermafen gegliedert:

Teil A bezieht sich auf die Grundlagen des Untersuchungsauftrages und beinhaltet
neben dieser Einleitung das Kapitel 2, das wichtige Rahmenbedingungen des Unter-
suchungsauftrages behandelt. Ausgehend von einer kurzen Darstellung der gesetzli-
chen Neuregelungen des SGB Il und seiner Vorgangersysteme wird beschrieben,
unter welchen Rahmenbedingungen — insbesondere geschlechtsspezifischen Un-
gleichheiten am Arbeitsmarkt und den dafir relevanten Einflussfaktoren — die Um-
setzung des SGB Il erfolgt. Daran anknupfend werden das Untersuchungskonzept
und die Kriterien zur Bewertung der Umsetzung des SGB Il aus gleichstellungspoliti-
scher Sicht dargestellt. Dariiber hinaus werden wesentliche Datengrundlagen der
Untersuchung beschrieben und einige zentrale geschlechtsspezifische Aspekte der
Struktur der erwerbsfahigen Hilfebedurftigen (eHb) im SGB Il skizziert, die als Hinter-
grund fur die folgenden Untersuchungsergebnisse wichtig sind.



IAQ / FIA / GendA Abschlussbericht 2009 3

Im Zentrum von Teil B stehen die materiellen Leistungen im SGB Il und die Frage, ob
hierbei geschlechtsspezifische Besonderheiten erkennbar sind. Kapitel 3 geht zu-
nachst auf Verdnderungen der materiellen Leistungen durch Einfihrung des SGB I
ein. In Kapitel 4 wird analysiert, inwieweit beim Leistungsbezug und der materiellen
Lebenssituation durch die Einfihrung und die bisherige Umsetzung geschlechtsspe-
zifisch unterschiedliche Be- und Entlastungen entstanden sind.

In Teil C stehen Strukturen und Prozesse im Mittepunkt, die zum Zweck der Umset-
zung des Gleichstellungsziels in den Grundsicherungsstellen implementiert worden
sind. In Kapitel 5 werden dazu Ausmal’ und Art der Implementation von Gleichstel-
lungspolitik analysiert, wobei es insbesondere darum geht, ob und inwieweit Instru-
mente der gleichstellungspolitischen Steuerung in den Grundsicherungsstellen zum
Einsatz kommen. In Kapitel 6 wird untersucht, wie die Grundsicherungsstellen bei
der Organisation und Vermittlung von Kinderbetreuungsmaoglichkeiten Unterstiitzung
leisten und damit die Vereinbarkeit von Familie und Beruf befdrdern, die eine wichti-
ge Voraussetzung dafir ist, dass erwerbsfahige Hilfebedirftige mit Kindern dem
Arbeitsmarkt zur Verfigung stehen kdnnen.

Im Zentrum von Teil D stehen verschiedene Aspekte des Aktivierungsprozesses.
Kapitel 7 befasst sich mit den Instrumenten der Arbeitsférderung, hier werden also
Maflinahmen daraufhin untersucht, inwieweit sie zum Nachteilsausgleich beitragen
und welche Ursachen und Hintergriinde geschlechtsspezifische Unterschiede in der
Forderung haben. In Kapitel 8 geht es um Umfang und Qualitat der Erwerbsintegrati-
onen aus dem Arbeitslosengeld 1I-Bezug und die Frage, wie die Grundsicherungs-
stellen im Vermittlungsprozess vor dem Hintergrund des geschlechtersegregierten
Arbeitsmarktes agieren. In Kapitel 9 steht schlief3lich der Umgang der Grundsiche-
rungsstellen mit unterschiedlichen Typen von Bedarfsgemeinschaften mit Kindern im
Vordergrund; dabei wird auch der Einfluss von geschlechtspezifischen Rollenleitbil-
dern auf Seiten der Hilfebeziehenden und der Fachkréafte analysiert.

In Teil E werden in Kapitel 10 die Ergebnisse zur Bewertung der SGB IlI-Umsetzung
aus gleichstellungspolitischer Sicht resuimiert und Handlungsempfehlungen formu-
liert, die dazu beitragen kénnten, gleichstellungspolitischen Zielen in der Umsetzung
des SGB Il einen hoheren Stellenwert einzurdaumen.

Im Anhang finden sich ergdnzende Informationen und zahlreiche zusatzliche Tabel-
len und Abbildungen.
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2 Rahmenbedingungen des Untersuchungsauftrages

Am 1. Januar 2005 trat das Zweite Buch Sozialgesetzbuch Il (SGB Il) in Kraft, das
die bis dahin parallel existierenden Leistungssysteme der Arbeitslosenhilfe (Alhi) und
Sozialhilfe fir den Personenkreis der erwerbsfahigen Hilfebedirftigen zur ,Grundsi-
cherung fur Arbeitsuchende” zusammenfihrte. Damit ist das letzte der vier ,Gesetze
fur moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt* — in der Offentlichkeit auch bekannt
als so genannte ,Hartz-Reformen“ — in Kraft getreten. Dadurch haben sich sowohl
das Leistungsrecht im Bereich der arbeitsmarktnahen sozialen Sicherung als auch
die Organisation und die Instrumente der Arbeitsmarktpolitik grundlegend geéandert,
so dass von einer Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik und der Arbeitsforderung
gesprochen werden kann.

Die zentralen Anderungen werden im ersten Abschnitt dieses Kapitels (2.1) be-
schrieben. AnschlieRend wird der gesellschaftspolitische Kontext, in dem das SGB Il
umgesetzt wird, hinsichtlich seiner geschlechterpolitischen Grundlagen skizziert.
Dabei gilt es insbesondere, die geschlechtsspezifischen Ungleichheiten am Arbeits-
markt und die dafir relevanten Einflussfaktoren aufzuzeigen (2.2). Diese bilden den
Hintergrund fur das Untersuchungskonzept und die Kriterien zur Bewertung der Um-
setzung des SGB Il aus gleichstellungspolitischer Sicht, die in Abschnitt 2.3 im Mit-
telpunkt stehen. Dartber hinaus werden in 2.4 die Datengrundlagen der Untersu-
chung beschrieben und aufgezeigt, wo Datenliicken bestehen. AbschlieRend wird in
Abschnitt 2.5 ein kurzer Uberblick zur Struktur der erwerbsfahigen Hilfebedurftigen im
SGB Il nach Geschlecht und weiteren strukturellen Merkmalen gegeben.

2.1 Rechtliche und institutionelle Anderungen mit E infihrung des
SGB 1l

Die Grundsicherung fur Arbeitsuchende hat die bis Ende 2004 parallel bestehenden
Leistungssysteme der Arbeitslosenhilfe und der Sozialhilfe fir den Personenkreis der
erwerbsfahigen Hilfebedurftigen ersetzt. Sie geht mal3geblich auf Empfehlungen der
.Kommission fir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt“ zurtick, die im Jahr
2002 von der Bundesregierung eingesetzt wurde, um Vorschlage zur Reform der
Arbeitsmarktpolitik zu erarbeiten (Hartz-Kommission 2002). Neben Empfehlungen zur
Zusammenfihrung von Sozialhilfe und Arbeitslosenhilfe legte die Kommission Vor-
schlage zur Restrukturierung der Bundesanstalt fur Arbeit sowie zur Einfihrung neu-
er und zur Reform bestehender Instrumente der Arbeitsmarktpolitik vor.

Im Folgenden werden im Anschluss an eine kurze Beschreibung der Vorgangersys-
teme (2.1.1) die neuen Regelungen im SGB Il (2.1.2) dargestellt.
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2.1.1 Die Vorgangersysteme
Vor der EinfUhrung des SGB Il erhielten (erwerbsfahige) Hilfebedurftige Leistungen
in parallel bestehenden Systemen: der Arbeitslosenhilfe und der Sozialhilfe.

Die Arbeitslosenhilfe war in den 1920er Jahren als ein ,historisch gewachsener Zwit-
ter aus abgeleiteter Versicherungsleistung und Fursorgeleistung” (Bundesministeri-
um fur Arbeit und Soziales 2008: 33) eingefiihrt worden. Sie wurde aus Steuermitteln
finanziert. Arbeitslosenhilfe konnte von bedirftigen Arbeitslosen bezogen werden,
deren Anspruch auf Arbeitslosengeld erschopft war. Die Hohe der Arbeitslosenhilfe
wurde auf Basis des vorherigen Erwerbseinkommens berechnet. Die Bezieher/innen
von Arbeitslosenhilfe waren — im Vergleich zur Sozialhilfe — tendenziell besser ge-
stellt: Die Transferleistung bezog sich auf das vorherige Arbeitsentgelt, die Vermo-
gensfreigrenzen waren héher und die Betroffenen waren in die Sozialversicherung
einbezogen. AulRerdem standen ihnen die Instrumente der Arbeitsforderung zur
Verfiigung und sie hatten systembedingt Zugang zu den Vermittlungsdienstleistun-
gen der Arbeitsverwaltung. Bezieher/innen von Arbeitslosenhilfe mussten dem Ar-
beitsmarkt zur Verfiigung stehen.

Im Unterschied hierzu waren erwerbsfahige Bezieher/innen von Sozialhilfe hinsicht-
lich der Arbeitsférderung weitgehend von den Arbeitsmarktinitiativen der zustandigen
Kommune abhangig. Zugang zu bestimmten Forderangeboten der Arbeitsverwaltung
hatten sie nur, wenn sie sich arbeitslos oder arbeitsuchend meldeten. Die Sozialhilfe
wurde seit 1. Juni 1962 durch das Bundessozialhilfegesetz (BSHG) geregelt. Sie
hatte die Funktion, das sozio-kulturelle Existenzminimum in den Féllen zu sichern, in
denen dies weder durch eigenes Einkommen noch durch eigene Transferanspriiche
aus anderen Sozialleistungssystemen oder durch Anspriche gegenuber unterhalts-
pflichtigen Personen mdglich war. Grundsatze waren die Bedarfsdeckung, die Indivi-
dualisierung und der Nachrang der Leistung. Der Grundsatz der Individualisierung
bedeutete, dass sich Art, Form und Mald der Hilfe nach den Besonderheiten des
Einzelfalls richteten (8 3 Abs. 1 BSHG). Unter anderem zu diesem Zweck konnten in
der Sozialhilfe auf Antrag einmalige Leistungen bezogen werden. Fur Bezieher/innen
von Sozialhilfe wurden i.d.R. keine Beitrage zur Sozialversicherung gezabhilt.

Im Ergebnis bestanden fir die Personengruppe der erwerbsfahigen Hilfebedurftigen
zwei parallele, jedoch unterschiedlich ausgestaltete Leistungssysteme. Der Zugang
zur Arbeitslosenhilfe hing davon ab, ob die erwerbsféahigen Hilfebedurftigen schon
einmal fUr eine gewisse Zeit sozialversicherungspflichtig beschaftigt gewesen waren.

Die Zusammenfuhrung der beiden Systeme mit unterschiedlichen Finanzierungsver-
antwortlichkeiten fir einen vergleichbaren Personenkreis war seit Ende der 1990er
Jahre diskutiert und von vielen gefordert worden. Das Nebeneinander zweier steuer-
finanzierter Hilfesysteme galt als intransparent, ineffektiv und teuer (vgl. Jantz 2004).
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Schwer begrindbar waren die unterschiedlichen Leistungshéhen und Integrations-
chancen, je nachdem, in welchem System sich die Transferbeziehenden befanden.
Darlber hinaus gab es Ende 2004 etwa 210.000 Personen, die neben Arbeitslosen-
geld oder Arbeitslosenhilfe (aufstockend) Hilfen zum Lebensunterhalt (HLU) nach
dem Bundessozialhilfegesetz (BSHG) erhielten (vgl. Kaltenborn/Schiwarov 2006).
Die Leistungsanspriche dieser Personen wurden vor 2005 in zwei getrennten Ver-
waltungsvorgangen bearbeitet. Der Datenaustausch zwischen den Arbeits- und So-
zialamtern war nur in eingeschranktem Umfang gewahrleistet. Sofern Personen
Leistungen aus beiden Systemen erhielten, engagierte sich u. U. keiner der zustan-
digen Trager in ausreichendem Mal3e fir die schnelle Arbeitsmarktintegration der
Arbeitslosen. Zudem kam es zu Kostenverschiebungen zwischen den Tréagern der
Fursorgesysteme (,Verschiebebahnhdofe®), wenn im Rahmen des BSHG geftrderte
Beschaftigung vorrangig zum Zweck des Erwerbs neuer Leistungsanspriche nach
dem SGB lll eingesetzt wurde.

Um diese Schnittstellen kinftig weitgehend zu vermeiden, hatte die von der damali-
gen Bundesregierung eingesetzte Kommission ,Moderne Dienstleistungen am Ar-
beitsmarkt® unter dem Vorsitz von Peter Hartz (Hartz-Kommission 2002) im Jahr
2002 ein neues Leistungsgeflige und eine neue Organisation der Arbeitsvermittlung
empfohlen.

2.1.2 Neuregelungen im SGB I

Mit dem SGB Il wurde ab Januar 2005 ein neues einheitliches Grundsicherungssys-
tem flr Arbeitsuchende, die erwerbsfahig und hilfebedtrftig sind, geschaffen. Als
Trager der Grundsicherung wurden in 8 6 SGB Il die Bundesagentur fur Arbeit und
die kreisfreien Stadte und Kreise (kommunale Trager) bestimmt. Auf drtlicher Ebene
wird die Grundsicherung in drei verschiedenen Formen umgesetzt: Gemald 8 44b
SGB Il wurden in der Regel Arbeitsgemeinschaften eingerichtet. Abweichend hiervon
wurde in 8 6a SGB Il einer begrenzten Zahl von 69 Kommunen die zeitlich befristete
Option einer alleinigen kommunalen Tragerschaft eroffnet. Die Umsetzung des
SGB Il erfolgt also durch Arbeitsgemeinschaften von Arbeitsagenturen und Kommu-
nen (ARGEN), durch zugelassene kommunale Trager (zkT) und in einigen Fallen in
getrennter Aufgabenwahrnehmung von Kommune und Arbeitsagentur (gAw).

Im Folgenden werden wichtige Regelungen zu den materiellen Leistungen (2.1.2.1),
den Dienstleistungen (2.1.2.2) und zur Gleichstellung im SGB Il (2.1.2.3) beschrie-
ben.

2.1.2.1 Materielle Leistungen
Die Hohe der materiellen Leistungen im SGB Il entspricht weitgehend dem Niveau
der bisherigen Sozialhilfe. Vermégensfreibetrage und die Einbeziehung der Hilfebe-
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darftigen in die Sozialversicherung orientieren sich demgegentber eher an der friihe-
ren Arbeitslosenhilfe (vgl. ausfihrlicher Kapitel 3). Sozialhilfe fir Nicht-Erwerbsféahige
(SGB XIl) und Grundsicherung fur Erwerbsfahige (SGB IlI) wurden zu besonderen
Leistungssystemen verselbstandigt." Fir ihren Lebensunterhalt erhalten bediirftige
Erwerbsfahige, die keinen Anspruch auf Versicherungsleistungen haben, die steuer-
finanzierte Fursorgeleistung Arbeitslosengeld Il (ALG II), ihre nicht erwerbsfahigen
Familienangehdorigen Sozialgeld.

Eine wichtige Neuerung besteht darin, dass mit der Einfihrung des SGB Il alle er-
werbsfahigen Hilfebeddrftigen Fursorge- und Forderleistungen nach denselben Mal3-
staben bekommen (Bundesministerium fur Arbeit und Soziales 2008: 37). Die Hbhe
der Regelleistung wird auf Grundlage der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe
(EVS) bundeseinheitlich festgelegt.” Um so genannte ,Drehtireffekte’ und ,Verschie-
bebahnhéfe’ zu verhindern, ist die Moglichkeit der Rickkehr in die Arbeitslosenversi-
cherung nur noch durch eine sozialversicherungspflichtige Erwerbstatigkeit am ,ers-
ten Arbeitsmarkt’, deren Dauer ausreichend lang ist, um Anspriiche zu begrinden,
maoglich, da in arbeitsmarktpolitischen Ma3nahmen nunmehr kein Beitrag zur Arbeits-
losenversicherung gezahlt wird.®

Ob erwerbsféahige Personen Anspruch auf das Arbeitslosengeld Il haben, héngt von
deren Bedurftigkeit ab, welche nicht individuell, sondern im Rahmen einer bestehen-
den Bedarfsgemeinschaft gepruft wird. Mit Einfihrung des SGB Il hat die Bedarfs-
gemeinschaft* als eigenes Rechtskonstrukt Eingang in das Sozialrecht gefunden, das

Neben diesen existieren nun drei weitere Sondersysteme der Grundsicherung: Grundsicherung im
Alter und bei Erwerbsminderung (4. Kapitel SGB XII), Leistungen fir Flichtlinge nach Asylbewer-
berleistungsgesetz sowie der Kinderzuschlag (Bundeskindergeldgesetz).

Da die EVS nur alle funf Jahre erhoben wird, erfolgt in der Zwischenzeit eine Anpassung der
Regelsatze analog zur aktuellen Rentenentwicklung (§ 20 SGB 11).

Eine Ausnahme bildete bis Ende 2008 das quantitativ allerdings wenig bedeutsame Instrument der
Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante.

Zur Bedarfsgemeinschaft zahlen, soweit sie in einem Haushalt zusammenleben nach § 7 SGB II
Abs. 3: ,1. die erwerbsfahigen Hilfebedirftigen, 2. die im Haushalt lebenden Eltern oder der im
Haushalt lebende Elternteil eines unverheirateten erwerbsfahigen Kindes, welches das 25. Lebens-
jahr noch nicht vollendet hat, und der im Haushalt lebende Partner dieses Elternteils, 3. als Partner
der erwerbsféhigen Hilfebedurftigen a) der nicht dauernd getrennt lebende Ehegatte, b) der nicht
dauernd getrennt lebende Lebenspartner, c) eine Person, die mit dem erwerbsfahigen Hilfebeddrf-
tigen in einem gemeinsamen Haushalt so zusammenlebt, dass nach verstandiger Wirdigung der
wechselseitige Wille anzunehmen ist, Verantwortung fiireinander zu tragen und flireinander einzu-
stehen, 4. die dem Haushalt angehdrenden unverheirateten Kinder der in den Nummern 1 bis 3
genannten Personen, wenn sie das 25. Lebensjahr noch nicht vollendet haben, soweit sie die Leis-
tungen zur Sicherung ihres Lebensunterhalts nicht aus eigenem Einkommen oder Vermdgen be-
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sich von den vorherigen Regelungen insbesondere durch die Zusammensetzung der
Bedarfsgemeinschaft und durch die gemeinsame Bedurftigkeitsprifung unterscheidet
(vgl. ausfihrlicher Abschnitt 3.1.3).

2.1.2.2 Leistungen zur Aktivierung und Eingliederun g in Arbeit

AulRerdem wird im neuen System das Leitprinzip der Aktivierung betont, das bereits
bei einigen zuvor erfolgten Reformen der Arbeitsmarktpolitik eine Rolle gespielt hatte
(Einfihrung des SGB Il im Jahre 1998, Job-AQTIV-Gesetz im Jahr 2001). Aktivie-
rung als zentrales Paradigma der Sozialpolitik ist dabei keine bundesdeutsche Be-
sonderheit, sondern hat sich seit den 1990er Jahren in vielen Teilen Europas durch-
setzen kdnnen (Konle-Seidl 2008).

Nach 8 1 SGB Il zielen die Leistungen der Grundsicherung darauf ab, Hilfebedurftig-
keit durch Erwerbstatigkeit zu Uberwinden oder zu verringern. Unterstiitzung einer-
seits und eigene Mitwirkung andererseits sind im Rahmen des ,Forderns und For-
derns’ miteinander verknupft. Dieses Grundprinzip betont damit eine Akzentver-
schiebung, wie sie auch in anderen Bereichen der Sozialpolitik vorfindbar ist: Der
Bezug von Leistungen ist in hohem Malfl3e gekoppelt an Anforderungen an die poten-
tiellen Leistungsbeziehenden und ist somit nicht nur von der Bedurftigkeit abhangig,
sondern auch von den (sichtbaren) Eigenbemihungen der Hilfebeziehenden.

Um die Arbeitsmarktintegration zu unterstitzen, werden erwerbsfahigen Hilfebedurf-
tigen im SGB Il Dienstleistungen angeboten, die auch dazu beitragen sollen, ihre
Beschéaftigungsfahigkeit zu erhalten oder zu verbessern bzw. — bei Bedarf — sozialin-
tegrative Hilfen zu gewéahren. Es ist vorgesehen, dass im Rahmen eines beschafti-
gungsorientierten Fallmanagements ,unter Beachtung der Grundsatze von Wirt-
schaftlichkeit und Sparsamkeit alle im Einzelfall fur die Eingliederung in Arbeit erfor-
derlichen Leistungen® erbracht werden (8 14 SGB 1).

Der Aktivierungsprozess zielt darauf ab, ggf. vorliegende Vermittlungshemmnisse bei
den Erwerbsfahigen zu identifizieren und auszurdumen. Die Unterstitzung setzt auf
unterschiedlichen Ebenen bzw. Handlungsfeldern an. Als zentrales Ziel des SGB Il
gilt dabei die Eingliederung in Arbeit. Gemeint ist ,in der Regel eine marktvermittelte,
entgeltliche Erwerbsarbeit auf dem sog. 1. Arbeitsmarkt; sie muss zwar i.S.d. § 10
zumutbar, aber nicht notwendig eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung
sein oder den Lebensunterhalt vollstandig sichern” (Berlit 2007: 227).

Im Rahmen einer Eingliederungsvereinbarung soll bestimmt werden, ,1. welche
Leistungen der Erwerbsfahige zur Eingliederung in Arbeit erhélt, 2. welche Bemu-

schaffen kénnen.” Der Begriff der Bedarfsgemeinschaft tauchte zwar schon im Zusammenhang mit
dem BSHG auf, allerdings wurde er im BSHG selbst nicht erwahnt.
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hungen der erwerbsfahige Hilfebedurftige in welcher Haufigkeit zur Eingliederung in
Arbeit mindestens unternehmen muss und in welcher Form er die Bemihungen
nachzuweisen hat, 3. welche Leistungen Dritter, insbesondere Trager anderer
Sozialleistungen, der erwerbsfahige Hilfebedurftige zu beantragen hat” (§ 15 SGB Il).

Im Bereich der Forderung gehen die Leistungen nach SGB Il an einigen Stellen Uber
den Versicherungsbereich hinaus. Weiter gehend sind die Anspriiche auf eine/n
personliche/n Ansprechpartner/in, der Anspruch junger Erwachsener auf sofortige
Vermittlung und das Angebot sozialintegrativer Leistungen (Betreuung von Kindern
und Pflegebedurftigen, Schuldnerberatung, psychosoziale Betreuung, Suchtbera-
tung).

Im SGB Il ist weiterhin eine Erwerbsverpflichtung der ALG lI-Beziehenden festge-
schrieben, die durch gegenlber der Arbeitslosenhilfe verschérfte Zumutbarkeits-
regeln (vgl. 8 10 SGB Il) gestéarkt wurde, wobei allerdings auch Ausnahmen formu-
liert sind: Bei grundsatzlicher Orientierung an der universellen Verfugbarkeit der
Hilfebeziehenden werden Personen mit Sorgeverantwortung von dieser Verpflichtung
ausgenommen, wenn die Betreuung von Kindern oder pflegebedirftigen Angehori-
gen nicht anders zu gewahrleisten ist (8 10 Abs. 1 Nr. 3 SGB II).

2.1.2.3 Verankerung des Ziels der Gleichstellung de  r Geschlechter

Das Ziel von Gleichstellung ist die Ermoglichung gleicher Teilhabe von Frauen und
Mannern. Im SGB Il ist dazu eine Reihe von gleichstellungspolitisch relevanten Vor-
gaben formuliert. In 8 1 Abs. 1 Satz 3 SGB Il wird bestimmt, dass der Grundsatz des
Gender Mainstreaming zu beachten ist: ,Die Gleichstellung von Mannern und Frauen
ist als durchgangiges Prinzip zu verfolgen.” In gleichstellungspolitischer Hinsicht
relevant sind auch die in 8 1 SGB Il im weiteren formulierten Ziele, den geschlechts-
spezifischen Nachteilen von erwerbsfahigen Hilfebedurftigen entgegenzuwirken und
die familienspezifischen Lebensverhéaltnisse von erwerbsfahigen Hilfebedirftigen, die
Kinder erziehen oder pflegebedurftige Angehorige betreuen, zu bericksichtigen.
Nach § 16 Abs. 1 Satz 4 gelten die Bestimmungen des 8§ 1 Abs. 2 Nr. 4 SGB Il (bis
31.12.2008: § 8 SGB Ill) zur Frauenférderung auch fur Leistungen zur Eingliederung
in Arbeit nach SGB II: ,Die Arbeitsforderung soll insbesondere (...) die berufliche
Situation von Frauen verbessern, indem sie auf die Beseitigung bestehender Nach-
teile sowie auf die Uberwindung eines geschlechtsspezifisch gepragten Ausbildungs-
und Arbeitsmarktes hinwirken und Frauen mindestens entsprechend ihrem Anteil an
den Arbeitslosen und ihrer relativen Betroffenheit von Arbeitslosigkeit gefordert wer-
den.”

Mit Ausnahme der konkreten Vorgabe zum Frauenanteil an den Malinahmen der
Arbeitsforderung enthélt das Gesetz keine Regelungen zur Implementierung und
Institutionalisierung des Gleichstellungsziels. Anders als im SGB IIl werden die Ziel-
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vorgaben auch nicht erganzt durch Regelungen zur personellen Verankerung. Wah-
rend im SGB Il (nach § 385) bei jeder Agentur fur Arbeit, bei den Regionaldirektio-
nen und bei der Zentrale hauptamtliche Beauftragte fur Chancengleichheit am Ar-
beitsmarkt zu bestellen sind, fehlen &hnliche Vorschriften im SGB Il. Insofern bleibt
es insgesamt den Grundsicherungsstellen Uberlassen, die Umsetzung des Gleich-
stellungsziels selbst zu gestalten.

2.2 Geschlechterleitbilder und geschlechtsbezogene
Ungleichheiten auf dem Arbeitsmarkt

Die Verankerung von gleichstellungspolitischen Zielen im SGB Il weist auf zweierlei
hin: Zum einen wird dadurch sichtbar, dass aktuell noch nicht von einer Gleichstel-
lung von Frauen und Mannern auf dem Arbeitsmarkt ausgegangen werden kann.
Dies zeigen einige zentrale Indikatoren der Geschlechterungleichheit, die im Folgen-
den kurz skizziert und anschlie3end in den Kontext der zugrunde liegenden Ge-
schlechterleitbilder (und deren Wandel) eingeordnet werden. Zum anderen erhdht
eine solche Verankerung die Aufmerksamkeit dafiir, dass Gesetze — selbst wenn sie
,geschlechtsneutral’ abgefasst sind — fir Frauen und Méanner unterschiedliche Wir-
kungen unter geschlechtlich strukturierten Rahmenbedingungen und Lebenslagen
entfalten konnen. Dies stellt die Grundlage fur die Fragestellung und die Durchfuh-
rung des Projektes dar.

2.2.1 Geschlechtsbezogene Ungleichheiten am Arbeits  markt

Der Arbeitsmarkt in Deutschland ist durch geschlechtsbezogene Ungleichheiten
charakterisiert: Frauen sind seltener erwerbstatig als Manner, sie arbeiten haufiger in
Teilzeit oder geringfugiger Beschaftigung, sie verdienen im Durchschnitt weniger und
steigen seltener in die oberen Hierarchieebenen auf. Gleichwohl ist bezogen auf die
Standardindikatoren Erwerbsquote, Beschaftigungsquote und Arbeitslosenquote
zwischen Mannern und Frauen eine Anndherung zu verzeichnen (Bothfeld u. a.
2005: 180). Ursachlich dafir ist eine steigende Erwerbsbeteiligung von Frauen und
insbesondere von Mittern in Westdeutschland. Gleichwohl betrug die Erwerbsquote
im Jahr 2007 bei den Frauen 69,2 % und bei den Mannern 81,6 % (Bundesagentur
fur Arbeit 2009b: 1). Die Erwerbsbeteiligung von Frauen erfolgt dabei zu einem er-
heblichen Anteil in Teilzeit und geringflgiger Beschéftigung, so dass erwerbstatige
Frauen haufig keine Existenz sichernden Entgelte erzielen und in dkonomischer
Abhangigkeit vom Partner oder von Transferleistungen bleiben. Der Beschaftigungs-
zuwachs der Frauen in den 1990er Jahren erklart sich allein aus der Zunahme der
Teilzeitarbeit (Bothfeld u. a. 2005: 111). Die Erwerbstéatigenquote der Frauen in Voll-
zeitdquivalenten gemessen ist von 48 % im Jahr 1992 (Deutsches Jugendinsti-
tut/Statistisches Bundesamt 2005: 107) auf 46,5 % im Jahr 2006 (Kimmerling u. a.
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2008: 10) sogar gesunken. Teilzeitarbeit ist weiterhin Uberwiegend eine Beschafti-
gungsform von Frauen: Gut ein Drittel der abhangig erwerbstéatigen Frauen waren im
Juni 2008 in Teilzeit tatig, wahrend nur 5,5 % der Manner in Teilzeit arbeiteten (Bun-
desagentur fur Arbeit 2009b: 13).

Der Verdienstunterschied zwischen Mannern und Frauen liegt — bezogen auf die
Bruttostundenverdienste im Jahr 2006 — bei 23 % (DrofRard 2008: 1). Ursachlich
dafur sind mehrere Faktoren: Frauen arbeiten haufiger als Manner in schlecht be-
zahlten Berufen; erziehungsbedingte Erwerbsunterbrechungen und reduzierte Ar-
beitszeiten sind haufig mit finanziellen Nachteilen verbunden, die oft auch langerfris-
tig nachwirken. Gut bezahlte Fihrungspositionen werden haufiger von Mannern als
von Frauen eingenommen. Unter den Niedriglohnbeschéftigten (mit Stundenléhnen
von bis zu zwei Dritteln des Medians) waren im Jahr 2006 mehr als zwei Drittel weib-
lich (Kalina/Weinkopf 2008).

Wenngleich diese Geschlechterunterschiede sowohl in Ost- als auch in West-
deutschland sichtbar sind, lassen sich zwischen den beiden Landesteilen auch deut-
liche Unterschiede erkennen: Ostdeutsche Frauen weisen héhere Erwerbs- und
Beschaftigungsquoten auf, sie sind haufiger in Vollzeitbeschaftigung tatig und win-
schen sich tendenziell langere Arbeitszeiten als westdeutsche Frauen. Auch der
Verdienstunterschied zwischen Mannern und Frauen war im Jahr 2007 in Ost-
deutschland mit 6 % bei den durchschnittlichen Bruttostundenverdiensten wesentlich
geringer als in Westdeutschland, wo er bei 24 % lag (Statistisches Bundesamt 2008).

Aber auch regionsubergreifend ist die Differenzierung der Teilhabe am Arbeitsmarkt
innerhalb der Gruppe der Frauen hoch. Wichtige Einflussfaktoren der Erwerbspartizi-
pation von Frauen sind die Qualifikation, der berufliche Kontext (z. B. so genannte
Manner- und Frauenberufe) sowie die familiare Situation. Die Erwerbstatigenquote
der Frauen steigt mit zunehmendem Bildungsabschluss, zugleich sinken die Ge-
schlechterdifferenzen hinsichtlich der Erwerbstatigenquote. In der Gruppe der gerin-
ger Qualifizierten sind die Geschlechterunterschiede am grof3ten, unter den Akade-
miker/inne/n am geringsten. Ahnliches gilt fir die Arbeitszeiten: Wahrend in West-
deutschland die Arbeitszeiten der Manner seit Mitte der 1980er Jahre qualifikations-
Ubergreifend langer geworden sind, sind die durchschnittlichen Arbeitszeiten der
Frauen in allen Qualifikationsgruppen auf3er bei den Hochqualifizierten gesunken.
Unter den Frauen ist eine Polarisierung der Arbeitszeiten entlang des Qualifikations-
niveaus erkennbar: Die Differenz der tatsachlichen Arbeitszeiten zwischen der nie-
drigsten und héchsten Qualifikationsgruppe abhéngig beschéftigter Frauen in West-
deutschland ist von 7,5 Stunden im Jahr 1984 auf knapp 16 Stunden im Jahr 2002
gestiegen (Kratzer u. a. 2005).
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In Bezug auf die Familiensituation zeigt sich: Je mehr Kinder Frauen haben, desto
geringer ist ihre Arbeitszeit, wahrend fur Manner das Gegenteil gilt. Dieser Effekt hat
sich seit 2001 noch verstarkt. Frauen mit Kindern arbeiteten im Jahr 2006 im Durch-
schnitt weniger Stunden als noch 2001 (Kimmerling u. a. 2008: 91). Bei Frauen mit
Migrationshintergrund ist die Wirkung der Familiensituation noch sichtbarer, weil in
ihren Familien oftmals mehr Kinder leben: Sie waren im Jahr 2005 mit 52 % seltener
erwerbstatig als Frauen ohne Migrationshintergrund (67 %) und widmeten sich haufi-
ger als Hausfrauen der Kindererziehung und Pflege von Familienangehdrigen (37 %
gegenuber 26 %) (Statistisches Bundesamt 2007).

Insgesamt hat die Differenzierung innerhalb der weiblichen Erwerbsbeteiligung im
Zeitverlauf zugenommen: Ein Teil der Frauen — vor allem diejenigen, die dem Ar-
beitsmarkt voll zur Verfigung stehen kénnen — hat relativ gute Chancen zur erfolg-
reichen Verwirklichung von Berufs- und Karrierewtinschen. Gering qualifizierte Frau-
en und insbesondere Frauen mit Kindern sind hingegen stark unterproportional am
Erwerbsleben beteiligt. Analysen zu Ungleichheiten im Erwerbsverlauf haben ge-
zeigt, dass Frauen insgesamt geringere Berufseinstiegschancen, hdhere Entlas-
sungsrisiken und geringere Wiederbeschaftigungschancen als Manner haben. Aller-
dings sind von dieser geschlechtsspezifischen Ungleichheit Frauen in bestimmten
familiaren Konstellationen starker betroffen (Falk 2005: 298f.). Insbesondere handelt
es sich dabei um Frauen mit Vorschulkindern und/oder mit langeren Erwerbsunter-
brechungen.

2.2.2 Geschlechterleitbilder und gesellschaftliche Rahmenbedingungen als
Einflussfaktoren fur die Frauenerwerbstatigkeit

Die ungleiche Verteilung bezahlter Arbeit zwischen Mannern und Frauen ist histo-
risch gewachsen und wird sowohl durch institutionelle Regelungen als auch durch
gesellschaftliche Leitbilder beeinflusst, die in einem engen wechselseitigen Zusam-
menhang stehen. Da diese auch einen Einfluss auf die Umsetzung des SGB Il haben
konnen, werden sie im Folgenden beschrieben. Dabei wird auch auf historische
Unterschiede zwischen der alten Bundesrepublik und der DDR eingegangen, die
teilweise auch heute noch sowohl hinsichtlich der Arbeitsmarktstrukturen fir Frauen
und Méanner als auch bei Rollenbildern (z. B. in Bezug auf die Erwerbstétigkeit von
Mittern) nachwirken.

Nachdem bis in die 1970er Jahre in der Bundesrepublik Deutschland erwerbsdko-
nomische und wohlfahrtsstaatliche Regulierungen das Leitbild des mannlichen Al-
leinernéhrers und — als dessen Pendant — der nicht-erwerbstatigen Hausfrau stiitz-
ten, sind seitdem Tendenzen hin zu einer ,modernisierten” Variante erkennbar, in der
der Mann zwar weiterhin der Haupterndhrer ist, die Frau jedoch in Teilzeit oder ge-
ringflgiger Beschaftigung einen ,Zuverdienst' zum Haushaltseinkommen erwirtschaf-
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tet (vgl. u. a. Holst/Maier 1998; Wagner 2000). Dieser Wandel wurde durch mehrere
relativ unabhangig voneinander wirkende Faktoren beeinflusst: das steigende Bil-
dungs- und Qualifikationsniveau der Frauen und daraus erwachsende zunehmende
Erwerbswinsche, die Starkung der rechtlichen Position der Frauen, die Ausweitung
von Beschaftigungsmaoglichkeiten im Dienstleistungssektor, die tarifpolitische und
gesetzliche Regulierung von Teilzeitarbeit sowie Veranderungen der Lebensformen
wie z. B. zunehmende Scheidungsraten — und nicht zuletzt die Emanzipationsbewe-
gungen seit Ende der 1960er Jahre.

Die gesellschaftliche Verankerung des Ernéahrermodells spiegelt/e sich — teilweise bis
heute — im Ehegattensplitting, in abgeleiteten Ansprichen fir nicht erwerbstétige
Ehepartner/innen in den Sozialversicherungssystemen (kostenfreie Mitversicherung
in der gesetzlichen Kranken- und Pflegeversicherung, Hinterbliebenenrente), im
Unterhaltsrecht und in der privaten Verantwortung fur die Kindererziehung und Pfle-
ge wider. Auf diese Weise werden angebotsseitig 6konomische Anreize fur eine
bestimmte Form der Arbeitsteilung zwischen den Geschlechtern gesetzt (vgl.
Dingeldey 2000). Dies hat auch Spuren in nachfrageseitigen Strukturen, genauer in
betrieblichen Arbeitsablaufen und Flexibilitdtsanforderungen hinterlassen: Weil er-
werbstéatige Familienernéhrer weitgehend frei von Sorgeverantwortung und Repro-
duktionsarbeit sind, stehen sie dem Arbeitgeber nahezu ohne zeitliche Einschran-
kung zur Verfigung. Vereinbarkeit von Beruf und Familie ist weder fur die Ernahrer
noch fir deren Ehefrauen erforderlich.

Inzwischen sind jedoch auch erhebliche Reformen dieser Anreizsysteme erfolgt wie
z. B. die Begrenzung der finanziellen Verantwortung der ,Erndhrer’ im Unterhalts-
recht, die Reduzierung der abgeleiteten Anspriche auf Hinterbliebenenrente und
eine verbesserte soziale Absicherung von Familienphasen fur Erwerbstatige. Zusatz-
lich ist ein breiteres Angebot von Kinderbetreuungseinrichtungen geschaffen worden,
wodurch die Vereinbarkeit von Beruf und Familie erleichtert wird. In der Familienpoli-
tik ist mittlerweile das Leitbild der (in Teilzeit) erwerbstatigen Mutter verbreitet; zudem
wird teilweise die Verantwortung der Vater fur die Erziehung der Kinder starker be-
tont und ansatzweise (Elterngeld) gefordert. Auch das SGB Il ist diesbeziglich ein
,modernes’ Gesetz, weil von Mannern und Frauen gleichermal3en und unabhangig
davon, ob sie Kinder haben, erwartet wird, dass sie ihre Arbeitskraft vorrangig vor
Transferleistungen zur Existenzsicherung einsetzen.

Parallel vollziehen sich auch Veranderungen im Erwerbssystem insgesamt (Deregu-
lierung, Ausbau des Niedriglohnsektors etc.), die den Familienlohn schwachen und
somit die Notwendigkeit der Erwerbstétigkeit beider Partner 6konomisch beférdern
oder gar erzwingen. Im Zuge der Flexibilisierung und Unternehmensreorganisation
sind gleichzeitig mehr Arbeitsplatze entstanden, die aufgrund von Arbeitszeitdauer
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und -lage auch von Personen mit Sorgeverantwortung besetzt werden kdnnen, aller-
dings teilweise unter durchaus problematischen Bedingungen (vgl. Frey 2007). Alle
diese Trends ermdglichen bzw. erfordern die starkere Erwerbsbeteiligung von Frau-
en, was sich in der steigenden Erwerbsquote widerspiegelt. Allerdings ist damit bis-
lang keine entsprechende Umverteilung der Verantwortlichkeiten fur die Haus-, Fami-
lien- und Sorgearbeit einher gegangen. Die Hauptverantwortung liegt nach wie vor
bei den Frauen; die Beteiligung von Mannern bleibt trotz gewisser Steigerungen
begrenzt.

Anders als in der Bundesrepublik existierte in der friheren DDR ein Leitbild, das auf
die Vollzeiterwerbstatigkeit von Frauen und eine 6ffentlich finanzierte Infrastruktur
von Kinderbetreuungseinrichtungen orientierte. Tatsachlich waren die Frauener-
werbsquoten hoch und die Teilzeitanteile niedrig. Frauen waren durch ihr eigenes
Einkommen in starkerem Ausmall 6konomisch unabhangig. Die bis heute starke
Erwerbsorientierung ostdeutscher Frauen basiert zu einem grof3en Teil auf der Erfah-
rung selbstverstandlicher Erwerbsintegration in der DDR. Allerdings war diese mit
einer starken zeitlichen Belastung fir die Sorgeverantwortung tragenden Frauen
verbunden, weil sich auch hier Manner weniger an der Haus- und Familienarbeit
beteiligten. Unter anderem aus diesem Grund war der Arbeitsmarkt auch in der DDR
stark geschlechtsspezifisch segmentiert (vgl. Nickel 1993; Winkler 1990).

Weder das ,modernisierte Erndhrermodell’ in der Bundesrepublik Deutschland noch
das starker individualisierte Erwerbsmodell in der friheren DDR sind grundsétzlich
geeignet, eine echte Gleichstellung von Mannern und Frauen zu realisieren, weil sich
hierfir auch die innerfamiliale Arbeitsteilung grundlegend verandern musste. Frauen
und Manner wirden in einem solchen Modell sowohl bezahlte als auch unbezahlte
Haus- und Reproduktionsarbeit zu etwa gleichen Anteilen leisten, was vor allem eine
Reduzierung der (Vollzeit-) Arbeitszeiten zur Voraussetzung hétte. Darlber hinaus
waren weitreichende gesellschaftliche Veranderungen im Bereich 6ffentlicher Dienst-
leistungen sowie der Steuer-, Sozial- und Familienpolitik erforderlich (vgl. u. a. Fraser
1994; Kurz-Scherf 2007).

2.3 Untersuchungskonzept und Bewertungskriterien

Im Zentrum der vorgenommenen Untersuchung steht, welche Wirkungen die Umset-
zung des SGB Il aus gleichstellungspolitischer Sicht hat: Werden durch die Umset-
zung des SGB Il bestehende geschlechtsspezifische Ungleichheiten am Arbeitsmarkt
verringert, als gegeben hingenommen oder gar verstarkt? Welche Ursachen und
Umsetzungsbedingungen sind daftr ausschlaggebend und wo bestehen Potenziale
fur Verbesserungen?
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Wie in Abschnitt 2.1.2.3 beschrieben, beinhaltet das SGB Il Vorgaben zum Gleich-
stellungsziel, die jedoch — mit Ausnahme der Vorgabe zum Frauenanteil an Mal3-
nahmen der Arbeitsférderung (Frauenférderquote) — eher allgemein gehalten sind:
Benachteiligungen von Frauen sollen beseitigt und es soll darauf hingewirkt werden,
einen geschlechtsspezifischen Ausbildungs- und Arbeitsmarkt zu Gberwinden. Diese
Zielsetzung musste fur den Untersuchungsauftrag der ,Bewertung der SGB II-
Umsetzung aus gleichstellungspolitischer Sicht* operationalisiert werden. Dabei
wurden die in Abschnitt 2.2.1 ausgefuhrten geschlechtsbezogenen Ungleichheiten
am Arbeitsmarkt zum Ausgangspunkt genommen. Demnach wére es als gleichstel-
lungspolitischer Fortschritt zu bewerten, wenn Frauen in starkerem Mal3e als bisher
an bezahlter Erwerbsarbeit partizipieren kdnnten, wenn Lohn- und Karriereunter-
schiede zwischen den Geschlechtern reduziert wirden und sich eine ,Normalitat”
von Frauenerwerbsarbeit herausbilden wirde, die nicht Uberwiegend den (kurzen)
Teilzeitbereich betrifft — auch weil solche Beschaftigungsverhéltnisse in der Regel
keine individuelle Existenzsicherung ermdglichen und damit keine ©6konomische
Unabhangigkeit vom Partnereinkommen erreicht wird. Wie bereits ausgefuhrt, wére
bei einem umfassenderen Verstandnis von ,Gleichstellung” dartiber hinaus auch die
Verteilung unbezahlter Haus- und Reproduktionsarbeit zu beriicksichtigen — im Sinne
einer starkeren Beteiligung von Mannern hieran.

Vor diesem Hintergrund waren fur den Auftrag der wissenschaftlichen Bewertung der
Umsetzung des SGB Il aus gleichstellungspolitischer Sicht inhaltliche Fragestellun-
gen und Bewertungskriterien sowie ein methodisches Vorgehen fir die Umsetzung
zu entwickeln, die im Folgenden skizziert werden.

2.3.1 Der Umsetzungsprozess des SGB Il — ein entsch  eidender Einflussfaktor
fur Gleichstellungswirkungen

Gleichstellung und Gender Mainstreaming zielen auf drei Ebenen der Verdnderung
ab, namlich auf den Abbau von Benachteiligungen, die gleiche Teilhabe und eine von
tradierten Rollenmustern freie, selbstbestimmte Lebensgestaltung fir Frauen und
Manner (vgl. Sellach u. a. 2003). Mit der Einfihrung des SGB Il sind rechtliche Rege-
lungen verbunden, die hinsichtlich dieser Ziele ambivalente Wirkungen haben kon-
nen. Diese werden im Folgenden kurz skizziert und es wird gezeigt, dass die Frage,
ob und in welchem MalRe sich im SGB Il angelegte Chancen fiir die Gleichstellung
der Geschlechter tatsachlich realisieren, in starkem Mal3e von der praktischen Um-
setzung des Gesetzes in den Grundsicherungsstellen beeinflusst wird.

Neue Chancen fur die Gleichstellung von Frauen und Mannern auf dem Arbeitsmarkt
kénnen sich daraus ergeben, dass alle erwerbsfahigen Mitglieder einer Bedarfsge-
meinschaft nunmehr unabhangig von ihrer bisherigen Nahe zum Arbeitsmarkt und
ihrer Erwerbsorientierung und Rollenvorstellung explizit in den Aktivierungsprozess
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einbezogen werden sollen. Dies eroffnet die Moglichkeit, auch bisher eher ,arbeits-
marktferne’ Hilfebeziehende wie z. B. nicht erwerbstatige Hausfrauen an den Ar-
beitsmarkt heran zu fihren, was dazu beitragen kénnte, bestehende Unterschiede in
der Erwerbsbeteiligung von Frauen und Mannern zu reduzieren und Gleichstellung
am Arbeitsmarkt zu fordern. Allerdings tragt dies nicht automatisch auch dazu bei,
Ungleichheiten hinsichtlich der Verantwortung fur Haus- und Familienarbeit zu redu-
zieren, was bei einem umfassenden Verstandnis von Gleichstellung jedoch mit zu
beachten ist.

Bezogen auf die Umsetzung des SGB Il stellt sich die Frage, wie die Fachkrafte in
den Grundsicherungsstellen mit den hierbei bestehenden Spielraumen umgehen. Sie
entscheiden, bei welchen Personen, zu welchem Zeitpunkt und in welcher Weise
eine entsprechende Foérderung oder ein mehr oder weniger sanfter Druck in Richtung
Erwerbsaufnahme von per se nicht erwerbsorientierten Mannern und Frauen ausge-
Ubt wird oder nicht. Allerdings spielt hierbei neben der Qualitat der Arbeitsplatze oder
Maflnahmen auch eine Rolle, ob die Hinfihrung zur Arbeitsaufnahme im Kontext
eines gendersensiblen Vorgehens der Fachkréfte erfolgt, also z. B. Ermutigung und
Starkung von Motivationen im Mittelpunkt des Aktivierungsprozesses stehen. Pro-
blematisch kénnte es sein, wenn eine Arbeitsmarktintegration gegen den Willen der
Betroffenen durchgesetzt wird und dabei mégliche Doppelbelastungen sowie inner-
familiare Konflikte ausgeblendet werden. Die im SGB Il vorgesehene Unterstitzung
bei der Organisation von Kinderbetreuung bietet jedoch auch Méglichkeiten, potenti-
elle Doppelbelastungen wieder einzuschranken.

Gleichzeitig beinhaltet das SGB Il aber auch Regelungen, die in der Umsetzung in
Richtung einer Starkung oder Stabilisierung des Ernahrermodells wirken kénnten.
Dies betrifft insbesondere das Rechtskonstrukt der Bedarfsgemeinschaft und die im
Rahmen des 8§ 10 Absatz 1 Nr. 3 fur Sorgearbeit tragende Personen geschaffene
Ausnahme von der Zumutbarkeit, die besagt, dass eine Arbeitsaufnahme nicht ver-
langt werden kann, wenn dadurch das Kindeswohl gefahrdet wiirde.

Gleichstellungspolitisch problematische Folgen kénnen dabei auf unterschiedlichem
Wege erwachsen: Zum einen sind erwerbslose oder gering verdienende Personen,
die aufgrund des Zusammenlebens mit einer gut verdienenden Person keinen An-
spruch auf materielle Leistungen nach dem SGB Il haben, 6konomisch vom Partner
bzw. der Partnerin abhéngig, selbst wenn sie bislang erwerbstatig waren und aktuell
eine Erwerbstétigkeit suchen. In welcher Intensitat sie bei den Arbeitsagenturen, auf
die sie in Bezug auf arbeitsmarktpolitische Betreuung verwiesen werden, gefordert
werden, ist bislang nicht systematisch untersucht worden; qualitative Befunde enthal-
ten aber Hinweise auf eine eher nachrangige Behandlung (vgl. Grimm 2009).
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Zum anderen stellt sich die Frage, wie die Fachkréfte in den Grundsicherungsstellen
im Fall von Paar-Bedarfsgemeinschaften agieren: Wird die Aufnahme einer Erwerbs-
tatigkeit mit ,bedarfsdeckendem Einkommen’ durch eine Person forciert? Oder wird
im Sinne der Gleichstellung der Geschlechter eher darauf orientiert, dass beide Part-
ner/innen durch die Aufnahme von Erwerbstétigkeiten den Bedarf der Bedarfsge-
meinschaft gemeinsam decken und dies zudem durch Erwerbstatigkeiten in &hnli-
chem Umfang erfolgt? Welche Rolle spielt hierbei die geschlechtsspezifische Seg-
mentation des Arbeitsmarktes, auf dem Manner tendenziell héhere Entgelte erzielen
kénnen als Frauen? Wie gehen die Grundsicherungsstellen damit um, dass der Auf-
wand moglicherweise hoher ist, wenn nicht nur eine, sondern zwei Personen in Be-
schaftigung integriert werden sollen?

Die Regelung in 8 10 Abs. 1 Nr. 3 SGB II, wonach eine Arbeit dann nicht zumutbar
ist, wenn dadurch die Erziehung eines Kindes gefahrdet wirde, was bei Kindern
unter drei Jahren angenommen wird, ist geschlechtsneutral formuliert. In Paar-
Bedarfsgemeinschaften hat in solchen Fallen eine Person die Mdglichkeit, dem Ar-
beitsmarkt vortbergehend nicht zur Verfligung stehen zu mussen. Hier stellt sich
zum einen die Frage, ob die Fachkréafte in den Grundsicherungsstellen dies als Opti-
on anbieten, aber auch darauf verweisen, dass dies nicht verpflichtend ist. Zum an-
deren verfigen sie Uber Entscheidungsspielrdume dartber, die Eingliederungspla-
nung starker an egalitdrer Erwerbsbeteiligung oder starker am Erndhrermodell aus-
zurichten. Sofern die Hilfebedirftigen selbst eher eine traditionelle Rollenteilung
bevorzugen, stellt sich die Frage, ob und inwieweit hierauf Einfluss genommen wird
bzw. werden kann. Machen faktisch mehr Frauen als Manner von dieser Moglichkeit
Gebrauch, bleiben traditionelle Rollenmuster erhalten. Ahnliches gilt auch, wenn
aufgrund unzureichender Betreuungsangebote fir Kinder Uber drei Jahren die Ver-
fugbarkeit eingeschrankt ist.

2.3.2 Kiriterien zur Bewertung der Umsetzung des SGB Il aus
gleichstellungspolitischer Sicht

Fur eine Beurteilung, ob im Rahmen der Umsetzung des SGB Il bestehende ge-
schlechtsspezifische Ungleichheiten am Arbeitsmarkt verringert, hingenommen oder
gar verstarkt werden, sind zwei unterschiedliche Ebenen relevant: Zum einen geht es
um die Art und Weise, wie die Grundsicherung fur Arbeitsuchende durch die beteilig-
ten Akteure umgesetzt wird, d. h. ob und wie die Grundsicherungsstellen das Ziel der
Gleichstellung am Arbeitsmarkt in den Prozess von Leistungsgewahrung und Be-
treuung der erwerbsfahigen Hilfebedurftigen durch die Fachkrafte integrieren. Zum
anderen geht es um die im Rahmen dieses Umsetzungsprozesses erzielten Ergeb-
nisse und Wirkungen fur Manner und Frauen. Auf beiden Ebenen ist zu untersuchen,
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ob und in welchem Ausmal’ dabei gleichstellungspolitische Ziele aktiv verfolgt und
real erreicht werden.

Bezogen auf den Prozess der Umsetzung des SGB Il sind vor allem folgende Fragen
relevant:

Orientieren sich die Grundsicherungsstellen bei der Umsetzung des SGB Il am
Ziel der Gleichstellung der Geschlechter?

Welchen Stellenwert hat dieses gesetzlich verankerte Gleichstellungsziel im
Kontext der — auf unterschiedlichen Ebenen angesiedelten — zu verfolgenden
Zielvielfalt (Uberwindung der Hilfebediirftigkeit, Einsparung passiver Leistun-
gen, Erh6hung der Integrationen usw.)?

Werden zur Verwirklichung der Gleichstellung der Geschlechter Konzepte und
Instrumente entwickelt?

Werden die Fachkrafte in Bezug auf die Umsetzung gleichstellungspolitischer
Ziele im Rahmen des SGB Il geschult bzw. werden die dazu erforderlichen
Kompetenzen vermittelt?

Gibt es bei den Grundsicherungsstellen ein Controlling in Bezug auf die gesetz-
lichen Vorgaben zur Gleichstellung (z. B. zur Frauenférderquote)?

Kriterien der Bewertung sind dabei, ob und in welchem Mal3e das Ziel der Gleichstel-
lung der Geschlechter bei der Umsetzung des SGB Il verfolgt wird. Dabei geht es in
der Bewertung jedoch nicht nur um die Einschatzung, wie gleichstellungspolitische
Ziele verankert sind und wie intensiv oder nachrangig sie umgesetzt werden. Viel-
mehr ist dartber hinaus auch den Ursachen und Grinden fir ein mehr oder weniger
starkes Engagement der Grundsicherungsstellen in diesem Bereich nachzugehen.
Insbesondere sind objektive und subjektive Hemmnisse bei der Umsetzung gleich-
stellungspolitischen Handelns zu identifizieren, um Empfehlungen fur die Verbesse-
rung formulieren zu kénnen. Insofern besteht das Ziel der Bewertung weniger in
einer Klassifizierung im Sinne von gut oder schlecht, sondern vielmehr in der Analyse
der vorgefundenen Praxis mit dem Blick auf noch zu erschlieRende Potenziale.

Bezogen auf die Ergebnisse und Wirkungen der SGB II-Umsetzung fir Manner und
Frauen ist zu untersuchen, ob sich im Bezug auf die materiellen Leistungen ge-
schlechtsspezifische Unterschiede zeigen und ob und inwiefern die Integration in den
Arbeitsmarkt und die arbeitsmarktpolitische Forderung durch die Grundsicherungs-
stellen die Gleichstellung der Geschlechter am Arbeitsmarkt fordert oder aber ge-
schlechterbezogene Ungleichgewichte eher hingenommen bzw. sogar verstarkt
werden. Dabei geht es vor allem um folgende Fragen:
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Haben Manner und Frauen unterschiedliche Zugangschancen zu SGB II-
Leistungen?

Erhalten Frauen von den Grundsicherungsstellen in Umfang und Qualitat die fur
ihre Lebenssituation erforderlichen Dienstleistungs-, Vermittlungs- und Férder-
angebote? Werden sie diesbezlglich gegeniber den Méannern benachteiligt?

Werden Frauen und Méanner in vergleichbarem Umfang und in vergleichbarer
Qualitat in Erwerbsarbeit integriert?

Werden Frauen mindestens entsprechend der Frauenforderquote durch Malf3-
nahmen geférdert? Ist die MaRnahmeférderung insgesamt auf eine Minderung
der geschlechtsbezogenen Unterschiede am Arbeitsmarkt ausgerichtet?

Werden auch Personen mit Sorgeverantwortung bei der Integration unterstiitzt
— etwa durch Hilfe bei der Suche nach passenden Betreuungsangeboten?

Kriterien der Bewertung aus gleichstellungspolitischer Sicht sind dabei, ob sich aus
den Wirkungen ersehen lasst, dass leistungsbeziehende Frauen tendenziell die glei-
chen Chancen wie Manner haben, in (qualitativ gleichwertigen) arbeitsmarktpoliti-
schen MalRBnhahmen geférdert und in Erwerbsarbeit integriert zu werden. Ebenso ist
zu untersuchen, ob genderrelevante Benachteiligungen am Arbeitsmarkt (z. B. durch
begrenzte Verflugbarkeit aufgrund von Sorgeverantwortung) identifiziert werden kon-
nen und in diesen Fallen besondere Unterstitzung durch die Grundsicherungsstellen
geleistet wird, um diese zu Uberwinden. Dabei ist grundsétzlich zu analysieren, wel-
che Ursachen fur ggf. festgestellte geschlechtsbezogene Ungleichheiten in Frage
kommen und ob im Zeitverlauf Veranderungen feststellbar sind.

Innerhalb der Grundsicherungsstellen besteht ein ,Dreiecksverhaltnis zwischen den
Fachkraften, die Leistungen erbringen, den Adressaten oder Nutzern dieser Leistun-
gen und den Kostentragern, die diese bezahlen* (Bartelheimer 2006: 59). Unmittel-
bar Beteiligte sind dabei die Fachkrafte in den Grundsicherungsstellen und die Be-
troffenen (Manner und Frauen in Bedarfsgemeinschaften), die das ,Programm’ der
Umsetzung in einem beidseitigen Vertrag, der Eingliederungsvereinbarung, fest-
schreiben. Die Umsetzung des SGB Il ist dabei konfrontiert mit genderrelevanten
Ungleichheiten:

Auf der Seite der Kund/inn/en, d. h. der Bedarfsgemeinschaften, sind es Leitbil-
der und Erfahrungen der geschlechtsspezifischen Arbeitsteilung sowie Un-
gleichheiten bisheriger Erwerbsbeteiligung und Einkommenserzielung von
Méannern und Frauen. Die Frage der Gleichstellung der Geschlechter wird in-
nerhalb der Bedarfsgemeinschaften relevant, wenn es um die Aushandlung von
Strategien zur Uberwindung der Hilfebedurftigkeit und die Arbeitsteilung in der
Familie geht.
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Auf der Seite der Fachkrafte in den Grundsicherungsstellen sind es ebenfalls
Leitbilder der geschlechtsspezifischen Arbeitsteilung (ggf. auch Geschlechtsrol-
lenstereotypen), an denen sich eigenes Handeln — bewusst oder unbewusst —
orientiert. Hinzu kommen geschlechtsspezifisch gepréagte Strukturen in Organi-
sationen und (zumindest bei einigen Grundsicherungsstellen) konkrete gleich-
stellungspolitische Zielvereinbarungen.

Das Umfeld, d. h. der Arbeitsmarkt und die Infrastruktur, ist — regional unter-
schiedlich — ebenfalls durch geschlechtsspezifische Merkmale gepragt. Dies be-
trifft insbesondere die Segregation des Arbeitsmarktes und die (6ffentlichen
oder privaten) Angebote an Kinderbetreuung und Pflegedienstleistungen.

Aus diesem Grund kann die Bewertung der gleichstellungsbezogenen Wirkungen
nicht losgeldst vom konkreten Umfeld und der Lebenssituation der Betroffenen erfol-
gen. Dabei muss berucksichtigt werden, dass das Wirkungsfeld des SGB Il begrenzt
ist und bestimmte Faktoren von den Grundsicherungsstellen nur schwer beeinflusst
werden kénnen. Gleichwohl ist zu fragen, ob vorhandene Gestaltungsspielraume und
Wirkungsmaglichkeiten tatsachlich genutzt werden oder eher nicht. Auf den genann-
ten Ebenen ist zudem zu untersuchen, ob es in Bezug auf die Erreichung der Gleich-
stellungsziele im Verlauf der Umsetzung des SGB Il ggf. Verbesserungen gegeben
hat, was z. B. daran liegen konnte, dass sich erst Routinen herausbilden mussten,
bevor qualitativ anspruchsvollere Ziele wie Gleichstellung systematisch umgesetzt
werden konnen.

2.4 Datengrundlagen

Die Durchfuihrung der Untersuchung stand unter der MalRgabe, dass im Rahmen des
Projektes soweit moglich keine eigenen Erhebungen durchgefiihrt, sondern die um-
fanglich vorhandenen Daten und Statistiken zusammengefihrt und (re-)analysiert
werden sollten. Nur dort, wo keine Daten oder Erkenntnisse vorlagen, sollten eigene
Erhebungen durchgefuhrt werden. Somit war eine multi-methodische Herangehens-
weise gefordert, bei der Literatur- und Datenrecherchen, Sekundaranalysen und
eigene Erhebungen vorgenommen wurden und in die gleichermal3en quantitative
und qualitative Daten eingegangen sind. Im Folgenden werden die zentralen Daten-
quellen und -grundlagen, die dem vorliegenden Bericht zugrunde liegen, kurz vorge-
stellt. Weitere Ausfuhrungen dazu finden sich im Methodenteil im Anhang.

Die Datenquellen wurden je nach Fragestellung und Kontext ausgewertet, d. h. der
Auswertung lag nicht der Ansatz zugrunde, alle Daten, die nach Geschlecht ausge-
wiesen waren, umstandslos zusammenzutragen. Vielmehr haben die eigenen For-
schungsfragen die Analysen geleitet. Neben der Differenzierung nach Geschlecht ist
dabei deutlich geworden, dass eine Differenzierung nach weiteren Personengruppen
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und Bedarfsgemeinschaftstypen erforderlich ist. Da unter Genderaspekten beson-
ders deutliche Unterschiede bei einer Differenzierung der SGB II-Kund/inn/en nach
Qualifikationsniveau, dem Vorhandensein von Kindern bzw. dem Bedarfsgemein-
schafts-Typ und Migrationshintergrund zu erwarten waren, wurde vorrangig nach
diesen Merkmalen unterschieden. Hierbei ist zu bertcksichtigen, dass die geschlech-
terspezifischen Wirkungen der Reform auf die Gruppe der Personen mit Migrations-
hintergrund eingehender in der parallel durchgefiihrten Studie ,Wirkungen des
SGB Il auf Personen mit Migrationshintergrund“® untersucht werden und hier daher
keine eigenen Auswertungen fur diese Personengruppe durchgefihrt wurden. Fur
die differenzierten Auswertungen nach den genannten Kriterien sprechen nicht nur
die unterschiedlich stark ausgepragte Orientierungen am tradierten Leitbild der (mo-
dernisierten) Ernahrer-Ehe, sondern auch die qualifikationsspezifisch unterschiedli-
che Arbeitsmarktentwicklung. Untersucht wurde zudem, ob und welche Unterschiede
sich zwischen Ost- und Westdeutschland zeigen.

2.4.1 Externe Datenquellen

Mittlerweile liegt eine Vielzahl von Datenerhebungen und Studien zur Konzeption und
zur Umsetzung des SGB Il vor. Die fur die geschlechtspolitische Analyse wichtigsten
externen Grundlagen werden im Folgenden beschrieben.

2.4.1.1 Wirkungsforschung nach 8 6¢c SGB I

In 8 6¢c SGB Il ist die Evaluation der Experimentierklausel, die die unterschiedlichen
Formen der Aufgabenwahrnehmung regelt, gesetzlich festgeschrieben. Zu diesem
Zweck wurden Studien in vier Untersuchungsfeldern vergeben.® Diese so genannte §
6¢c-Forschung wurde vom Institut fir Sozialforschung und Gesellschaftspolitik (ISG)
koordiniert.

Untersuchungsfeld 1 beinhaltete die deskriptive Analyse und das Matching und hat in
den Jahren 2005 bis 2007 drei Organisationserhebungen durchgefihrt. In den Wel-
len 2006 und 2007 konnten zusatzliche gleichstellungsrelevante Fragen integriert
werden, die vom Institut fir Angewandte Wirtschaftsforschung (IAW) ausgewertet
wurden (IAW-Organisationserhebung, Gender-Auswertung).

Untersuchungsfeld 2 fokussierte auf eine Implementations- und Governanceanalyse,
deren fur die Bewertung der SGB II-Umsetzung relevanten Ergebnisse in die Aus-
wertung eingeflossen sind. Kern der Untersuchung waren Fallstudien in 154 Grund-
sicherungsstellen, die schwerpunktmafig im Zeitraum Herbst 2006 bis Frihjahr 2008
durchgefthrt wurden.

®> Dieses wird im Folgenden der Einfachheit halber als ,Migrationsprojekt* bezeichnet.

®  Im Weiteren bezeichnet als Untersuchungsfeld 1 bis 4 der § 6c-Forschung.
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Im Rahmen der Wirkungs- und Effizienzanalyse des Untersuchungsfeldes 3 wurden
die Perspektiven der SGB lI-Leistungsbeziehenden im Rahmen einer Kundenbefra-
gung in zwei Wellen (Januar/Februar 2007 und November 2007 bis Januar 2008)
erhoben. Neben der Analyse der in Jahres- und Endberichten dieses Untersuchungs-
feldes enthaltenen Ergebnisse wurden weitere eigene Auswertungen der Kundenbe-
fragung durchgefihrt.

Im Untersuchungsfeld 4 erfolgte die Bewertung der Effektivitat und Effizienz der
unterschiedlichen Modelle der Aufgabenwahrnehmung im Rahmen einer Makroana-
lyse und anhand von regionalen Vergleichen. In diesem Rahmen wurde unter ande-
rem eine Sonderauswertung zu Ubergangen in Erwerbstatigkeit auf Basis von Ge-
schaftsdaten der BA vorgenommen, die sich auf die Ubergange im Zeitraum von Juni
2006 bis Juni 2007 bezieht.

Anders als in der 8§ 6¢c-Forschung spielten die Unterschiede zwischen den verschie-
denen Modellen der Aufgabenwahrnehmung in der gleichstellungspolitischen Bewer-
tung der SGB lI-Umsetzung keine Rolle. Da einige gleichstellungspolitisch relevante
Daten und Ergebnisse allerdings nur nach Aufgabenwahrnehmung getrennt vorlie-
gen, werden diese hier entsprechend verwendet.

2.4.1.2 BA-Statistik

Die Statistik-Abteilung der Bundesagentur fur Arbeit (BA-Statistik) erhebt und erfasst
eine Vielzahl von Daten zum Arbeitsmarkt und publiziert diese fir die Offentlichkeit
nach verschiedenen Kriterien. Im Zuge der Einfuhrung des SGB Il hat die BA-
Statistik auch dazu ein umfangreiches Informationsangebot aufgebaut. Dieses diffe-
renziert allerdings nur z. T. nach Geschlecht, so dass umfassende Auswertungen
aus gleichstellungspolitischer Sicht an Grenzen stol3en (vgl. auch Betzelt 2007). Auf
Anforderung hat die BA-Statistik dem Projektteam einige weitere geschlechtsdiffe-
renzierte Daten zur Verfigung gestellt (im Folgenden zitiert als: BA-Statistik, Gender-
Auswertung), die allerdings nur einen Teil der erforderlichen Daten und Differenzie-
rungen umfassen (vgl. ausfuhrlicher Abschnitt 2.4.3).

2.4.1.3 |IAB-Daten und -Studien

Das Institut fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) flihrt eine Vielzahl von Da-
tenerhebungen und Studien zu den Wirkungen des SGB Il und seiner Umsetzung
durch. Besonders relevant sind die IAB-Querschnittserhebung (QS)’ und das Panel
»Arbeitsmarkt und soziale Sicherung” (PASS). Sowohl QS als auch PASS stehen als

Dieses Projekt lauft mittlerweile beim IAB unter dem Titel ,Lebenssituation und Soziale Sicherung
2005" (LSS 2005). Analog zu den anderen Evaluationsstudien wird hier die Originalbezeichnung
QS verwandt. Nahere Erlauterungen sind im Anhang zu finden.
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Scientific Use Files zur Verfigung, die fir eigene Auswertungen zu gleichstellungs-
politisch relevanten Fragestellungen genutzt wurden. In der QS wird vor allem der
Ubergang vom System der Arbeitslosen- und Sozialhilfe zum SGB Il abgebildet?;
d. h. damit kdnnen Wirkungen des Ubergangs zum Zeitpunkt des Systemwechsels
beschrieben werden. Das PASS® soll mittelfristig haushaltsbezogene Daten im
Langsschnitt zur Verfigung stellen, die u. a. die Wirkungen der SGB II-Umsetzung
auf individueller und Haushaltsebene nachvollziehbar machen. Dartiber hinaus wur-
den die laufend veroffentlichten Studien aus dem IAB zur Umsetzung und zu den
Wirkungen des SGB Il unter der Fragestellung ausgewertet, ob und welche gleich-
stellungspolitisch relevanten Ergebnisse sie enthalten.

2.4.1.4 Weitere qualitative und quantitative Studie n

Seit Anfang 2005 ist eine Reihe weiterer Analysen und Studien zur Konzeption und
zur Umsetzung des SGB Il durchgefuhrt und veroffentlicht worden. Diese wurden
ausgewertet und sind in den vorliegenden Bericht eingeflossen, wenn diese Ergeb-
nisse einen Beitrag zur Untersuchungsfrage (gleichstellungspolitische Bewertung)
leisten konnten. Hierzu zahlen z. B. auch die Jahresberichte des ,Migrationsprojek-
tes’, das ebenso wie die hier im Mittelpunkt stehende ,Bewertung der SGB II-
Umsetzung aus gleichstellungspolitischer Sicht* Teil der vom BMAS beauftragten
Wirkungsforschung nach 8§ 55 SGB Il ist, die die Ergebnisse der § 6c-Forschung und
der IAB-Studien gezielt um ,Querschnittsthemen’ erganzt.

Die kontinuierliche Literaturauswertung hat deutlich gemacht, dass zumindest die
Differenzierung zwischen Manner und Frauen inzwischen relativ haufig (wenn auch
keineswegs durchgéngig — vgl. 2.4.3) vorgenommen wird, allerdings nur teilweise
auch vertiefend ausgewertet und analysiert wird.

2.4.2 Eigene Datenerhebungen

Obwohl die SGB II-Umsetzung im Rahmen der umfassenden Evaluationsforschung
durch eine Vielzahl von Daten und Analysen dokumentiert wurde, zeichneten sich
schon zu Beginn einige Datenliicken flr eine gleichstellungspolitische Bewertung ab.
Diese bezogen sich zum einen auf die Frage der Verankerung von Gleichstellung bei
den Grundsicherungsstellen; hierzu gab es zunachst nur wenige Informationen tber

® Dazu wurden ca. 20.000 Personen zwischen November 2005 und Marz 2006 befragt.

° Die Erhebungen zur ersten Welle von PASS erfolgten zwischen Dezember 2006 und Juli 2007, seit

2009 steht auch die zweite Welle zur Verfigung. Es wurden ca. 19.000 Personen in 12.500 Haus-
halten befragt; dabei handelt es sich um eine Bevélkerungsstichprobe, die disproportional ge-
schichtet wurde, so dass Personen mit geringerem sozialen Status und somit erhéhtem Zugangsri-
siko zum Leistungsbezug tberdurchschnittlich in der Stichprobe vertreten sind (vgl. Christoph u. a.
2008). Nahere Erlauterungen siehe Anhang.
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die Benennung von Gender-Beauftragten in den Grundsicherungsstellen im Rahmen
der Organisationserhebung von Untersuchungsfeld 1. Neben der Verankerung weite-
rer Fragen in diese Erhebung wurde im Rahmen dieser Untersuchung eine diesbe-
zugliche eigene Befragung durchgefihrt (2.4.2.1). Dariber hinaus gab es wenige
Studien, die sich in der Weise mit dem Ablauf des Aktivierungsprozesses beschaftig-
ten, dass sie fur eine gleichstellungspolitische Auswertung nutzbar waren. Aus die-
sem Grund wurden zehn umfassende Fallstudien bei Grundsicherungsstellen durch-
gefuhrt (2.4.2.2).°

2.4.2.1 Online-Befragung und Expert/inn/en-Workshop

Die Online-Befragung, die im ersten Halbjahr 2007 durchgefuhrt wurde, hatte die
Implementation von Gleichstellung bei den Grundsicherungsstellen zum Inhalt. Sie
hatte tendenziell explorativen Charakter, weil es zunachst darum ging, einen Uber-
blick Gber das Ausmal’ der personellen gleichstellungspolitischen Institutionalisierung
zu erhalten. Aul3erdem war von Interesse, in welchem Kontext und in welchem Rah-
men eine solche Institutionalisierung bisher geschehen war, wo Schwerpunkte ge-
setzt wurden und welche Starken und Schwéchen bei der Institutionalisierung festzu-
stellen waren. Die als Online-Befragung durchgefuhrte Erhebung hatte explizit keinen
reprasentativen Charakter, da nur diejenigen Personen befragt werden konnten, die
im Rahmen der zweiten Welle der IAW-Organisationserhebung (2006) von den Ge-
schaftsfiuhrungen als fir Genderfragen zustdndige Personen benannt wurden. Die
Ergebnisse dieser Befragung gingen dann in die differenzierte Formulierung weiterer
Fragen ein, die von Untersuchungsfeld 1 in die dritte Welle der Organisationserhe-
bung integriert wurden. Aufgrund dieser Kooperation liegen fur die dritte Welle 2007
reprasentative Daten Uber den Umfang und die Form der Institutionalisierung von
Gleichstellung bzw. tber die Bedeutung von Gender Mainstreaming in den Grundsi-
cherungsstellen (dies fur alle drei Wellen) aus Sicht der Geschéftsfihrungen vor.

Auf dieser Grundlage erschien es in der Folge sinnvoll, die so gewonnenen quantita-
tiven Daten mit qualitativen Erkenntnissen aus der gleichstellungspolitischen Praxis
zu erganzen. Deshalb wurde vom Projektteam im Dezember 2008 ein Workshop mit
gleichstellungspolitischen Expert/inn/en aus den Grundsicherungsstellen durchge-
fuhrt. Bei diesem Workshop standen Fragen nach den Hintergrinden der Institutiona-
lisierung, der Bedeutung gleichstellungspolitischer Steuerungsinstrumente, insbe-
sondere der Frauenforderquote, und der Integration von Gender in den Aktivierungs-
prozess im Mittelpunkt.™*

1 Bei den empirischen Erhebungen wurden wir unterstitzt von Matthias Ebenau, Christina Gossens,

Lene Kemper, Nina Schritt, Rosa Schwenger und Karin Zennig.

1 Dieser Workshop wird im Folgenden als ,Expert/inne/n-Workshop“ bezeichnet.
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2.4.2.2 Fallstudien

Neben den geschlechtsspezifischen Wirkungen des SGB Il ist fur die Analyse der
SGB II-Umsetzung die Bedeutung von Gleichstellungspolitik und Genderaspekten im
Aktivierungsprozess zentral (vgl. 2.3). Die Analyse des Betreuungs- und Aktivie-
rungsprozesses entzieht sich jedoch weitgehend einer Bearbeitung durch quantitati-
ve Datenerhebungen. Im Aktivierungsprozess werden viele Entscheidungen getrof-
fen, die Folgen fur die Lebens- und Arbeitssituation der Leistungsbeziehenden ha-
ben. Da es sich aber um ein komplexes ,Dreiecksverhaltnis’ handelt, sind die Aus-
handlungs- und Entscheidungsprozesse nicht offensichtlich, insbesondere wenn es
darum geht, die Bedeutung von ,Geschlecht’ in diesem Prozess zu identifizieren. Zur
Annaherung an diese Fragen wurden im Rahmen des Projektes zehn umfassende
Fallstudien bei Grundsicherungsstellen durchgefiihrt.” An jedem Standort wurden
Leitfaden gestutzte Interviews mit den jeweiligen Leitungen der Grundsicherungsstel-
le und weiterem Fihrungspersonal, mit Gender-Beauftragten (sofern vorhanden) und
Fachkraften des Aktivierungsprozesses, der Leistungsabteilungen und des Arbeitge-
berservice sowie mit Leistungsbeziehenden gefuhrt. Dartber hinaus konnten Ge-
sprache zwischen Fachkréften und Kund/inn/en ,beobachtet’ sowie Gruppendiskus-
sionen mit Fachkraften durchgefiihrt werden. Weitere Interviews wurden mit Beauf-
tragten flr Chancengleichheit am Arbeitsmarkt (BCA) der ortlichen Arbeitsagenturen
und bei externen Tragern gefuhrt. Insgesamt wurden im Rahmen der Fallstudien 205
Gesprache (darunter 191 Interviews und 14 Gruppendiskussionen) sowie 22 nicht-
teilnehmende Beobachtungen eines Beratungsgespraches durchgefuhrt (vgl. Ab-
schnitt F.1.1 im Anhang)."”

Die Fallstudien wurden computergestutzt mit MAXqgda dokumentiert und ausgewertet
und die Ergebnisse sind in die weitere Analyse und Bewertung des SGB Il eingeflos-
sen. Die qualitativen Befunde erfullen nicht den Zweck reprasentativer Daten, son-
dern dienen ihrer ,Plausibilisierung” und ,lllustration* (vgl. Lamnek 1995: 13). Konkret
geben sie einerseits Hinweise auf mogliche Hintergrinde und Erklarungen fir ge-

2 Allen Grundsicherungsstellen, die sich an den Fallstudien beteiligt haben, sei an dieser Stelle

herzlich gedankt — sie haben uns ihre Arbeitszeit, ihr Wissen und ihre Erfahrungen zugéanglich ge-
macht und uns damit einen umfanglichen Einblick in die SGB II-Praxis ermdglicht. Auch den Leis-

tungsbeziehenden, die wir in diesem Kontext befragt haben, gilt unser Dank.

¥ Jedes Gesprach erhielt eine interne Nummer sowie ein Kiirzel. Dieses verweist auf die Funktion

der Gespréachspartner/innen (FK fur Fachkraft; LT fur Leitung, TR fur MaRBnahmetrager; GB fir
haupt- oder nebenamtliche Gender-Beauftragte; BG fiir Bedarfsgemeinschaften bzw. einzelne
Kund/inn/en; SO fir sonstige Gesprachspartner/innen) bzw. darauf, dass es sich um Aussagen aus
einer Gruppendiskussion (GD) oder aus einer nicht-teiinehmenden Beobachtung (NTB) handelt.
Wenn im Folgenden auf Aussagen aus den Gesprachen Bezug genommen oder diese zitiert wer-
den, wird dies in Klammern genannt — also z. B. (107_FK).
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schlechtsspezifische Unterschiede, die aufgrund quantitativer Daten und Analysen
festgestellt worden sind. Andererseits bieten sie vertiefte Einblicke in das Organisati-
onshandeln und dazu, wie geschlechterpolitische Realitaten in der SGB II-
Umsetzung wirken.

2.4.2.3 Expert/inn/eninterviews

Neben diesen beiden gréRReren Erhebungen wurden weitere Interviews mit Ex-
pert/inn/en der SGB II-Umsetzung im weiteren Sinne durchgefthrt. Sie dienten einer-
seits der Gewinnung von Informationen, die insbesondere zu Beginn der Untersu-
chung teilweise gar nicht oder nur rudimentar vorlagen. Andererseits konnten mithilfe
dieser Interviews bestimmte Erkenntnisse, die im Rahmen der Online-Befragung und
der Fallstudien gewonnen wurden, besser verstanden bzw. angemessen
kontextualisiert werden. Und schlief3lich ging es darum, ,die durch Dokumente und
Daten gewonnenen Informationen mit den unterschiedlichen Perspektiven von Ex-
pertinnen auf eine effiziente Art und Weise zu ergénzen, um damit ein abgerundetes
Bild (...) zu erhalten* (Leitner/Wroblenski 2002: 248).™

2.4.3 Grenzen der vorliegenden Untersuchung

Einschrankungen fiir die Untersuchung ergaben sich aus Licken im verfligbaren
quantitativen Datenmaterial. Bestimmte fur die Bewertung der SGB II-Umsetzung
bedeutsame Merkmale werden entweder in den verschiedenen Datensatzen der
Arbeitsmarktstatistik nicht erhoben oder sind bislang nicht in dem benétigten Detail-
lierungsgrad in veroffentlichter Form aufbereitet. Die wichtigsten Einschrankungen
und daraus resultierenden Grenzen der vorliegenden Untersuchung sowie weiterer
Forschungsbedarf sollen hier kurz skizziert werden.

Das formale Qualifikationsniveau der Hilfesuchenden wurde seit Einfihrung des
Informationssystems VerBIS im Jahr 2006 bis August 2009 nur unzuldnglich er-
fasst und daher in der Arbeitslosenstatistik der BA nicht ausgewiesen. Dadurch
war es fur den Untersuchungszeitraum nicht moéglich, belastbare Aussagen zu
unterschiedlichen Wirkungen des SGB Il in Abhangigkeit vom Qualifikations-
grad zu treffen.

Ein Vorher-Nachher-Vergleich in Hinblick auf die Einbeziehung von Erwerbslo-
sen in MalRnahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik wird dadurch erschwert, dass die
veroffentlichten Statistiken zum Zeitraum vor Einfiihrung des SGB Il die Gruppe
der Arbeitslosenhilfe-Beziehenden kaum separat und nach Geschlecht differen-
ziert ausweisen. Noch schlechter sieht es diesbeziiglich mit der Gruppe arbeits-

" Auch an die Expert/inn/en, die sich fur die mitunter sehr umfanglichen Interviews zur Verfiigung

gestellt haben, richtet sich unser Dank.
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los gemeldeter Sozialhilfe-Beziehender oder der Gruppe der Sozialhilfe-
Beziehenden insgesamt aus.

Es fehlt in den veroffentlichten Statistiken bislang eine differenzierte Aufgliede-
rung der Gruppe nicht arbeitsloser Hilfebeziehender, aus denen der Anteil der-
jenigen hervorgeht, die aufgrund der eingeschrankten Zumutbarkeit nach 8§ 10
Abs. 1 Nr. 3 und Nr. 4 SGB Il (Kinderbetreuung oder Pflege Angehoriger) nicht
als arbeitslos gemeldet sind. Damit fehlen Angaben zur Struktur der erwerbsfa-
higen Hilfebedurftigen, zur Dynamik der Zu- und Abgéange und zu bestehenden
Geschlechterunterschieden in dieser Personengruppe, die fir eine Bewertung
der SGB IlI-Umsetzung aus gleichstellungspolitischer Perspektive von hoher
Bedeutung sind.

Ein wichtiger Indikator fur die Wirkungen der SGB II-Umsetzung sind Anzahl
und Art der Integrationen in Erwerbstétigkeit. Die verdffentlichten Abgangssta-
tistiken beschréanken sich bislang allerdings auf die Gruppe arbeitsloser Hilfebe-
ziehender und ihre Integration in eine Beschaftigung mit einem Arbeitszeitum-
fang von mindestens 15 Wochenstunden. Eine vollstandige und differenzierte
Erfassung und Aufbereitung von Erwerbsintegrationen aller Hilfebeziehenden in
alle Arten von Erwerbstétigkeit befand sich wahrend der Laufzeit der Untersu-
chung erst im Aufbau. Dafir ist eine aufwandigere Verknipfung von mehreren
Datensatzen (Beschéftigtenstatistik, Leistungsempfangerstatistik) erforderlich.
Die bislang dazu veroffentlichten Sonderberichte der Bundesagentur fir Arbeit
differenzieren nicht nach Geschlecht.

Schliel3lich fehlen detaillierte Daten zum Haushaltskontext bzw. zum Typ der
Bedarfsgemeinschaft. Da die Beschéftigtenstatistik den Haushaltskontext der
Beschaftigten nicht erhebt, zugleich aber die einzige Quelle fir Art, Umfang und
Entlohnung der aufgenommenen Beschaftigungen ist, lassen sich einige aus
gleichstellungspolitischer Sicht besonders relevante Aspekte nicht differenziert
analysieren. So ist zum Beispiel nicht bekannt, wie haufig der Abgang aus dem
Hilfebezug in einer Paar-Bedarfsgemeinschaft durch Aufnahme einer einzigen,
bedarfsdeckenden Erwerbstatigkeit oder durch die Erwerbsaufnahme einer
zweiten Person im Haushalt gelingt.

Nur zum Teil konnten diese und weitere Licken durch Sonderauswertungen des BA-
Statistikzentrums fir die gesetzliche Wirkungsforschung zum SGB Il geschlossen
werden — so auch durch einige vom Projektteam in Auftrag gegebene Auswertungen
(vgl. 2.4.1.2), aber auch durch die Sonderauswertung zu Erwerbsintegrationen fur
das Untersuchungsfeld 4 der § 6c-Forschung (vgl. ifo/lAW 2008). Um die Wirkungen
des SGB Il auch Uber einen langeren Zeitraum hin analysieren zu kénnen, ware es
erforderlich, dass nach dem Ende der Evaluationsphase solche Auswertungen in die
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regelmanige Berichterstattung des BA-Statistikzentrums einflie3en. Zum Teil resultie-
ren die Datenlicken zudem nicht aus der fehlenden Aufbereitung und Verknipfung
von vorhandenen Daten, sondern vielmehr aus Liucken in der Datenerfassung, die —
wenn Uberhaupt — lediglich sehr langfristig zu beheben sein dirften. Dies betrifft
insbesondere den Haushaltskontext der Hilfesuchenden, der fir die Arbeitsmarktsta-
tistik bis zur Einfihrung des SGB Il kaum von Belang war und aus diesem Grund in
der Arbeitslosen- und Beschéftigtenstatistik nicht erfasst ist. Hier kbnnen andere
Befragungsdaten (z. B. PASS oder SOEP) und qualitative Untersuchungen eine
wichtige Forschungsliicke schlie3en. Die im vorliegenden Bericht enthaltenen eige-
nen Auswertungen von Querschnittsbefragung, PASS und Kundenbefragung sind
hierfir ein erster Schritt und liefern Hinweise zu den Ertrdgen weiterer genderorien-
tierter Auswertungen.

2.5 Struktur der erwerbsfahigen Hilfebedurftigen

Zum Abschluss dieses einfuhrenden Grundlagenkapitels wird im Folgenden ein kur-
zer Uberblick zur Struktur der erwerbsfahigen Hilfebedirftigen im SGB Il nach Ge-
schlecht und weiteren Merkmalen gegeben, weil dies zum Verstandnis der nachfol-
genden Ergebnisse der Bewertung der Umsetzung des SGB Il aus gleichstellungspo-
litischer Sicht hilfreich erscheint.

Zunachst soll kurz auf die Ausgangssituation vor Einfuhrung des SGB Il eingegangen
werden: Ende Dezember 2004 erhielten rund 4,13 Millionen Menschen zwischen 15
und 65 Jahren Sozial- oder Arbeitslosenhilfe. Davon waren rund 2,18 Millionen Per-
sonen mannlich und 1,95 Millionen weiblich. Der Gberwiegende Teil der Frauen (1,08
Millionen) bezog Sozialhilfe, der grol3ere Teil der Manner erhielt Arbeitslosenhilfe
(1,39 Millionen) (vgl. Tabellen G.2.1 und G.2.2 im Anhang). Bezogen auf die Anteile
von Frauen und Mannern in beiden Systemen sind deutliche Unterschiede feststell-
bar (vgl. Abbildung 1): In der Sozialhilfe waren Ende des Jahres 2004 Frauen mit
58 % in der Mehrheit, wahrend unter den Arbeitslosenhilfe-Beziehenden knapp 62 %
mannlich waren.

Mit der Einfihrung des SGB Il haben sich die geschlechtsspezifischen Unterschiede,
die in den Vorgéngersystemen bestanden hatten, verringert: Im Januar 2005 — also
zum Zeitpunkt der Umstellung — war das Verhaltnis mit 51 % Mannern und 49 %
Frauen fast ausgeglichen. Seitdem hat sich der Frauenanteil jedoch deutlich erhoht.
Im Januar 2009 waren von insgesamt rund 4,83 Millionen erwerbsfahigen Hilfebe-
durftigen 51,4 % weiblich und damit gegentber Mannern im SGB Il leicht in der
Mehrheit. Entsprechend lag die so genannte Hilfequote (Anteil der Personen zwi-
schen 15 und 65 Jahren im SGB IlI-Bezug an der Gesamtbevélkerung) bei den Frau-
en mit 9,2 % etwas hoher als bei den Mannern (8,5 %). Eine Differenzierung nach
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Ost- und Westdeutschland zeigt, dass Frauen unter den erwerbsfahigen Hilfebedurf-
tigen in Ostdeutschland im Januar 2009 mit 49,6 % zu einem geringeren Anteil ver-
treten waren als in Westdeutschland, wo sie mit 52,4 % insgesamt die Mehrheit der
erwerbsfahigen Hilfebedurftigen stellten (Bundesagentur fur Arbeit 2009d: 7ff.).

Abbildung 1. Sozial- und Arbeitslosenhilfebeziehend e Ende 2004 und er-
werbsfahige Hilfebedurftige, nach Geschlecht, Antei le (in %)
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Quelle: Statistisches Bundesamt 2006b; Bundesagentur fir Arbeit 2007a, Bundesagentur fir Arbeit
2009d:7ff., eigene Darstellung.

Mehr als die Halfte (55,1 %) der erwerbsfahigen Hilfebedurftigen im SGB Il galten im
Januar 2009 nicht als arbeitslos. Bei bis zu 8 % kann dies daran liegen, dass sie an
arbeitsmarktpolitischen MaRnahmen teilnahmen, bei bis zu 11 % hangt dies damit
zusammen, dass sie mit einem monatlichen Bruttoeinkommen von mehr als 400 €
erwerbstéatig waren (Bundesagentur fur Arbeit 2009d:14). Hinzu kommen weitere
Grinde, die statistisch nur ndherungsweise oder gar nicht erfasst sind. Dazu zahlt
die vorruhestandsahnliche Regelung des § 428 SGB Il i. V. m. 8 65 SGB I, die im
Mai 2009 maximal von weiteren 7 % der erwerbsfahigen Hilfebeddrftigen in Anspruch
genommen wurde. Den grof3ten Anteil an den nicht Arbeitslosen hatten mit 28 %
Personen, die aus sehr unterschiedlichen Griinden nicht als arbeitslos galten: wegen
voribergehender Erwerbsunfahigkeit, eines Schulbesuchs oder schliel3lich wegen
Nicht-Zumutbarkeit einer Arbeitsaufnahme nach § 10 Abs. 1 SGB Il. Hierunter fallen
auch Personen, bei denen eine Arbeitsaufnahme als unvereinbar mit der Pflege
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Angehoriger gilt oder die Erziehung ihrer Kinder dadurch gefahrdet wirde (8 10
Abs. 1 Nr. 3 und Nr. 4 SGB Il) Insbesondere diese Gruppe durfte einen grof3en Er-
klarungswert fir den Geschlechterunterschied unter den arbeitslosen erwerbsfahigen
Hilfebedurftigen haben: Unter den Mé@nnern im SGB Il ist der Anteil der Arbeitslosen
mit 49,5 % deutlich héher als bei den Frauen (40,5 %) (Bundesagentur fir Arbeit
2009a:19).

Im Folgenden soll ein Blick auf die individuellen Voraussetzungen hinsichtlich der
familiaren Lebenssituation und Qualifikation geworfen werden, die Manner und Frau-
en im ALG II-Bezug mitbringen, da diese mdoglicherweise zur Erklarung von Unter-
schieden beim Zugang zu MalBhahmen oder bei der Erwerbsintegration beitragen
konnen.

Am stérksten unterscheidet sich die Lebenssituation von mé&nnlichen und weiblichen
Hilfebedurftigen in Bezug auf das Vorhandensein von Kindern im Haushalt vonein-
ander: Wahrend im Jahr 2008 mit 54,2 % deutlich mehr als die Hélfte der weiblichen
Hilfebedurftigen in Haushalten mit Kindern unter 15 Jahren lebt, trifft dies nur auf ein
Drittel (33 %) der Manner zu (vgl. Tabelle 1). Dabei leben in Ostdeutschland weniger
Frauen in Haushalten mit Kindern unter 15 Jahren (48,1 %), als dies in Westdeutsch-
land der Fall ist (57,3 %) (vgl. Tabelle G.2.3 im Anhang). Der hohere Frauenanteil in
Deutschland insgesamt liegt vor allem darin begrindet, dass Alleinerziehende mehr
als die Halfte aller Bedarfsgemeinschaften mit Kindern unter 18 Jahren stellen (53 %)
und die Alleinerziehenden im Hilfebezug fast ausschlie3lich weiblich (95 %) sind
(Lietzmann 2009: 2). Damit stehen deutlich mehr Frauen als Manner tberhaupt vor
der Herausforderung, Erwerbstatigkeit und Kindererziehung zu vereinbaren.
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Tabelle 1: Struktur der eHb nach BG-Typ, Geschlech t und Alter in
Deutschland 2008 (Jahresdurchschnitt), Anteile (in %)
Manner Frauen
Alter Alter
Bedarfsge- — [ 50 bis — [ 50 bis
meinschaftstyp alle unter 25 bis unter alle unter 25 bis unter
25 49 25 49
Jahren Jahre 65 Jahren Jahre 65
Jahre Jahre
Single-BG 47,3 20,9 53,9 51,4 24.6 14,9 20,1 45,6
gglnemehende- 55| 235| 18| 10| 27.8| 332| 347| 44
Paar-BG ohne
) 17,2 12,1 9,9 37,0 17,2 11,3 10,1 41,5
Kinder
Paar-BG mit
. I 27,5 32,0 33,9 9,8 26,4 33,6 32,2 4.1
Kindern
Sonstige 2,5 11,5 0,4 0,8 4,1 7,1 2,9 4,4
Insgesamt 100 100 100 100 100 100 100 100

Erlauterung: * In der BA-Statistik werden in der Gruppe der Alleinerziehenden-Bedarfsgemeinschaften auch die
Uber 15-jahrigen Kinder von Alleinerziehenden, die mit ihnen in der Bedarfsgemeinschaft leben, entsprechend
ihrem Geschlecht der Rubrik ménnliche oder weibliche Alleinerziehenden-BG zugeordnet werden. Das bedeutet,
dass vor allem die Daten zum Anteil jingerer Alleinerziehender in der BA-Statistik Uberschétzt sein dirften.
Quelle: BA-Statistik, Gender-Auswertung.

Wie bereits in Abschnitt 2.4.3 angesprochen, fehlt in den verdéffentlichten Statistiken
der BA bislang eine Erfassung der Gruppe nicht-arbeitsloser Hilfebeziehender auf-
grund der eingeschrankten Zumutbarkeit nach 8 10 Abs. 1 Nr. 3 und Nr. 4 (Kinderbe-
treuung oder Pflege Angehdriger). Hinweise zur Frage, welchen Einfluss familiare
Verpflichtungen durch Kindererziehung im Hinblick auf den Status ,arbeitslos’ oder
,nicht arbeitslos’ fir Frauen und Manner haben, liefert eine Sonderauswertung der
BA-Statistik fur das Projektteam: Hier zeigt sich, dass unter den arbeitslosen Frauen
weniger als die Halfte (47,3 %) mit Kindern unter 15 Jahren leben, wahrend von den
nicht-arbeitslosen Frauen fast 60 % mit Kindern unter 15 Jahren leben (vgl. Tabelle
G.2.4 im Anhang).

Unabhangig vom formellen Status ,arbeitslos’ bzw. ,nicht-arbeitslos’ verweisen Er-
gebnisse des Untersuchungsfeldes 3 der § 6¢-Forschung darauf, dass das Vorhan-
densein von Kindern den maximalen zeitlichen Umfang einer Erwerbstatigkeit von
Frauen starker einschrankt als bei Mannern. Rund drei Viertel aller Frauen mit Kin-
dern unter 15 Jahren gaben in der Kundenbefragung zwar an, dass die Betreuungs-
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situation eine Erwerbstatigkeit grundsatzlich zulasst.” Die Mehrheit (insgesamt 46 %
aller Frauen mit Kindern unter 15 Jahren) halt allerdings nur eine Halbtagsstelle ftr
vereinbar mit der Betreuungssituation, nur knapp ein Viertel (24 %) sieht fir sich die
Moglichkeit einer Vollzeitbeschaftigung. Von den Méannern mit Kindern unter 15 Jah-
ren sehen hingegen 84 % fir sich selbst die Mdglichkeit, einer Vollzeittatigkeit aufzu-
nehmen (ZEW/IAQ/TNS Emnid 2007: 109). In der Summe bedeutet dies, dass ein
Drittel aller weiblichen erwerbsfahigen Hilfebedurftigen angeben, aufgrund von Kin-
derbetreuungsaufgaben gar nicht oder nur mit zeitlichen Einschrankungen dem Ar-
beitsmarkt zur Verfigung steht, wahrend es unter den Mannern lediglich 5 % sind
(vgl. Abbildung G.2.1 im Anhang). Dabei sind deutliche Unterschiede sowohl nach
dem Alter des jlingsten Kindes als auch differenziert nach Ost- und Westdeutschland
erkennbar (vgl. Abbildung G.2.2 im Anhang). Wahrend beispielsweise mehr als die
Halfte (52,4 %) der Frauen in Ostdeutschland mit Kindern zwischen drei und sechs
Jahren die Betreuungssituation als vereinbar mit einer Ganztagestétigkeit einschat-
zen, sind es nur 17,5 % der westdeutschen Frauen mit gleichaltrigen Kindern.

Aufgrund von Datenliicken (vgl. 2.4.3) liegen Angaben zur Qualifikation der ALG II-
Beziehenden seitens der BA nur fur das Jahr 2005 bzw. auf Basis der Kundenbefra-
gung im Rahmen der § 6¢c-Forschung vor. Wahrend arbeitslose Frauen 2005 bei der
Schulbildung etwas besser abschnitten (mindestens mittlere Reife: 37 % der Frauen
gegenuber 31 % der Manner), verfugten sie etwas seltener als Manner Uber einen
Berufs- oder Hochschulabschluss. Diese Unterschiede beschranken sich allerdings
auf Westdeutschland, wahrend die Qualifikationsstruktur bei Mannern und Frauen in
Ostdeutschland nahezu identisch war und dort zudem insgesamt auf einem héheren
Niveau als in Westdeutschland lag (vgl. Noll u. a. 2006: 36ff.). Nach Ergebnissen der
Kundenbefragung sind nennenswerte Geschlechterdifferenzen bei Schulabschlissen
und Qualifikation nur in der Gruppe der tber 50-Jahrigen erkennbar, in der 27,6 %
der Frauen, aber nur 14,6 % der Manner nicht Uber einen Berufsabschluss verfligen
(vgl. ZEW/IAQ/TNS Emnid 2007:106). Beide Quellen verweisen also darauf, dass
sich das Qualifikationsniveau von Mannern und Frauen im SGB Il mit Aushahme der
Gruppe der Alteren tber 50 Jahre kaum unterscheidet. Zu beriicksichtigen ist aller-
dings, dass diese Indikatoren lediglich ein sehr grobes Bild der Arbeitsmarktchancen
von Frauen und Mannern zeichnen. Formale Qualifikationen wie auch Berufserfah-

> In der Erhebung wurde folgende Frage gestellt: ,Ist die Kinderbetreuung Ihres Kindes/Ihrer Kinder

insgesamt so geregelt, dass Sie 1. einer Ganztagesbeschéftigung oder Vollzeitausbildung, 2. einer
Halbtagesbeschaftigung oder Teilzeitausbildung, 3. gar keiner Beschaftigung nachgehen kénnen?*
In der Interpretation dieser Ergebnisse muss demnach beachtet werden, dass hier nach der einge-
schatzten Verfugbarkeit bei der aktuell gegebenen Kinderbetreuungssituation gefragt wurde.
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rungen oder bestimmte Dispositionen kénnen unter den gegebenen Arbeitsmarktbe-
dingungen mehr oder weniger verwertbar sein.

Fur die weiteren Analysen ist damit festzuhalten, dass die grof3ten Unterschiede
zwischen Frauen und Mannern im SGB Il darin bestehen, dass Frauen zum einen
deutlich haufiger als Manner in Bedarfsgemeinschaften mit Kindern leben und zum
anderen seltener als arbeitslos gelten, was vor allem auf das Vorhandensein von
Kindern zurlck zu fuhren ist. Damit geht auch einher, dass Frauen deutlich haufiger
als Manner angeben, nur mit zeitlichen EinschrAnkungen dem Arbeitsmarkt zur Ver-
fugung zu stehen.
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Teil B:
Materielle Sicherung

Im SGB Il werden sowohl materielle Leistungen gewahrt als auch arbeitsmarktpoliti-
sche Dienstleistungen erbracht. In Teil B dieses Berichts wird der Bereich der mate-
riellen Leistungen in zwei Kapiteln behandelt: Kapitel 3 ist den Regelungen zu mate-
riellen Leistungen gewidmet, Kapitel 4 behandelt Wirkungen des SGB Il in Bezug auf
Leistungsbezug und materielle Lebenssituation von Arbeitslosengeld Il beziehenden
Méannern und Frauen.

Die materiellen Leistungen nach SGB Il dienen der Existenzsicherung fur erwerbsfa-
hige Hilfebedirftige und die mit ihnen in einer Bedarfsgemeinschaft lebenden Part-
ner/innen und Angehdrigen. Die rechtmaRige Gewahrung dieser Leistungen ist Auf-
gabe der Grundsicherungsstellen. Die Ausgestaltung der Leistungen ist formal ge-
schlechtsneutral, gleichwohl ergeben sich im Zusammenhang damit, dass die Leis-
tungsberechnung im Rahmen einer Bedarfsgemeinschaft erfolgt, auch geschlechter-
und gleichstellungsrelevante Implikationen.

Diese SGB lI-Leistungen werden nicht voraussetzungslos gewahrt, vielmehr gibt es
eine enge Verzahnung zwischen materiellen Leistungen und arbeitsmarktpolitischen
Dienstleistungen. Sofern Leistungsbeziehende ihren Mitwirkungsverpflichtungen
nicht nachkommen, alle Méglichkeiten auszuschépfen, um ihre Hilfebedurftigkeit zu
beenden oder zu verringern, kdnnen durch die Verhdngung von Sanktionen materiel-
le Leistungen gekirzt werden. Darutber hinaus wirkt der Erfolg der Vermittlungstatig-
keit unmittelbar auf die materiellen Leistungen zurlick, da eine Integration in Er-
werbstétigkeit ab einer gewissen Hohe des Verdienstes mindestens zu einer Verrin-
gerung des notwendigen (aufstockenden) Zahlbetrags der Leistung, im Idealfall zur
Uberwindung der Hilfebedurftigkeit fihrt. Insofern ist der Leistungsbereich Ziel von
Steuerungsaktivitaten, die im Aktivierungsprozess stattfinden.

Aus diesem Zusammenhang ergibt sich die Funktion des Kapitels 3 in diesem Be-
richt: Durch die Darstellung der grundlegenden Regelungen zum Leistungsbezug im
SGB Il und den damit verbundenen geschlechterrelevanten Implikationen kdnnen
Intentionen und Praxis im Aktivierungsprozess unter der Geschlechterperspektive
(Teil D dieses Berichts) verknupft werden. Kapitel 3 enthalt dartiber hinaus einen
Vergleich zu den beiden Vorgangersystemen Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe, wobei
insbesondere auf die geschlechter- und gleichstellungsrelevanten Faktoren Bezug
genommen wird. Dies betrifft z. B. das Rechtskonstrukt der Bedarfsgemeinschaft und
die Regelungen zur Anrechnung von Einkommen des Partners bzw. der Partnerin
sowie solche Regelungen, die die Lebenssituation von Familien mit Kindern betref-
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fen, wie z. B. die Leistungsgestaltung fir Kinder und junge, noch zur Bedarfsgemein-
schaft der Eltern gehdrende Erwachsene.

In Kapitel 4 werden einerseits die mit dem Systemwechsel zusammenhéngenden
Veranderungen im Leistungsbezug und andererseits die materielle Lebenssituation
der SGB lI-Leistungsbeziehenden mit Blick auf die dabei beobachtbaren Geschlech-
terunterschiede dargestellt. Diese Analysen stitzen sich sowohl auf veroffentlichte
Forschungsergebnisse als auch auf eigene Auswertungen von Befragungsdaten der
IAB-Querschnittserhebung und des Panels ,Arbeitsmarkt und soziale Sicherung”.
Damit knupft das Kapitel an die im Kapitel 3 formulierten Implikationen der gesetzli-
chen Regelungen an und Uberprft sie auf Basis empirischer Daten.
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3 Veranderungen bei den materiellen Leistungen durc  h
Einfihrung des SGB I

Mit der Einfihrung des SGB Il wurde die arbeitsmarktnahe soziale Sicherung durch
die Zusammenfiihrung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe (genauer: Hilfe zum
Lebensunterhalt — HLU) fur erwerbsfahige Personen grundlegend verdndert. Im
Folgenden werden die zentralen Regelungen des SGB Il im Vergleich zur Arbeitslo-
senhilfe und Sozialhilfe vorgestellt und auf ihre genderrelevanten Implikationen Uber-
pruft. Dabei wird auf wissenschaftliche Diskussionen und die aktuelle Recht-
sprechung Bezug genommen. Dies ist fir die Umsetzung des SGB Il relevant, da die
gesetzlichen Regelungen und deren Interpretation fir die umsetzenden Akteure den
Rahmen ihres Handelns bilden.

3.1 Die neue Leistung ALG Il im Vergleich zu den Vo rganger-
systemen

Mit der Zusammenfiihrung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe im System der Grundsi-
cherung fur Arbeitsuchende waren grundlegende Veranderungen in Bezug auf die
arbeitsmarktnahe soziale Sicherung verbunden. Die auf das vorherige Erwerbsein-
kommen bezogene Arbeitslosenhilfe (Alhi) wurde abgeschafft und durch ein bedurf-
tigkeitsabhangiges Arbeitslosengeld Il ersetzt, welches teilweise Ahnlichkeiten mit
der friheren Sozialhilfe aufweist.

Anspruchsberechtigte im SGB Il sind erwerbsfahige Hilfebedurftige zwischen 15 und
65 bzw. 67 Jahren sowie Angehdorige, die mit ihnen in einer Bedarfsgemeinschaft
(vgl. 3.2.2) leben. Erwerbsfahig ist, wer mindestens drei Stunden taglich erwerbstétig
sein kann. Hilfebedurftig ist, wer den eigenen Bedarf und den seiner Angehérigen
nicht aus eigenen Mitteln und Kraften decken kann. Im Unterschied zur friheren
Arbeitslosenhilfe gehdren nicht nur Arbeitslose zum Kreis der Leistungsempfan-
ger/innen. Vielmehr kdénnen auch Erwerbstéitige die neue Leistung beziehen und
auch solche Personen, die zwar erwerbsfahig, denen aber eine Erwerbstatigkeit nur
eingeschréankt zumutbar ist, wie z. B. Personen mit Sorgeverantwortung fur (kleine)
Kinder, deren Betreuung anders nicht gewdahrleistet werden kann (vgl. Abschnitte
2.1.2.2 und 9.2 ). Nach 8 11 BSHG war die Hilfe zum Lebensunterhalt jeweils dann
zu gewahren, wenn der notwendige Lebensunterhalt nicht oder nicht ausreichend
aus eigenen Kraften und Mitteln beschafft werden konnte. Die Hilfesuchenden waren
verpflichtet, die eigene Arbeitskraft zur Beschaffung des Lebensunterhalts fur sich
und die unterhaltsberechtigten Angehdrigen einzusetzen (8 18 Abs. 1 BSHG), wobei
die Zumutbarkeitsregelungen (z. B. Fursorgeverpflichtung gegeniber Kindern) im
BSHG (8 18 Abs. 3) ahnlich geregelt waren wie gegenwartig im SGB II.
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Materielle Leistungen fur erwerbsfahige Hilfebedurftige nach dem Zweiten Buch
Sozialgesetzbuch sind zum einen die Regelleistungen zur Sicherung des Lebensun-
terhalts nach 88 19 und 20 sowie die (angemessenen) Kosten fir Unterkunft und
Heizung, die in den 88 19 und 22 SGB Il geregelt sind. Darber hinaus werden unter
bestimmten Voraussetzungen auch Leistungen fur Mehrbedarfe nach § 21 SGB I
sowie in 8§ 23 Abs. 3 SGB Il abschlieRend aufgezéhlte einmalige Leistungen er-
bracht.

Hilfebedurftige sind verpflichtet, vorrangig eigenes Einkommen und Vermégen sowie
Sozialleistungen anderer Trager in Anspruch zu nehmen und die dafir erforderlichen
Antréage zu stellen, sofern dies zur Vermeidung oder Beseitigung, Verkirzung oder
Verminderung der Hilfebedurftigkeit beitragen kann. Dies betrifft (in bestimmten
Grenzen) z. B. den Ubergang in Altersrente oder die Inanspruchnahme von Wohn-
geld und/oder Kinderzuschlag. Der Kinderzuschlag ist fur Eltern vorgesehen, die
zwar mit eigenem Einkommen ihren (elterlichen) Bedarf abdecken, jedoch ohne den
Kinderzuschlag wegen des Bedarfs der Kinder Anspruch auf Arbeitslosengeld Il
hatten. Zum 1.10.2008 neu eingefuihrt wurde ein Wahlrecht zwischen der Inan-
spruchnahme von Kinderzuschlag und Leistungen der Grundsicherung fir jene Per-
sonen, die bei Beantragung von ALG Il Anspruch auf Leistungen fur einen Mehrbe-
darf hatten, also insbesondere fir Alleinerziehende.

3.1.1 Vergleich mit der friheren Arbeitslosenhilfe

Die im Zuge der Gesetzesreform abgeschaffte Arbeitslosenhilfe war eine Transfer-
leistung fur Arbeitslose, die im Anschluss an den Anspruch auf Arbeitslosengeld
bezogen werden konnte. Die Arbeitslosenhilfe war ein ,Zwitter*: Ahnlich einer Versi-
cherungsleistung knupfte sie am vorhergehenden Erwerbseinkommen an, ahnlich
wie eine Fursorgeleistung war sie bedurftigkeitsgepruift, unbefristet beziehbar sowie
steuerfinanziert. Aufgrund ihrer Anbindung an das Versicherungssystem waren die
Verpflichtungen zur Verfugbarkeit, die Definition zumutbarer Arbeit, die Gestaltung
von Sperrzeiten und die arbeitsmarktpolitischen Fordermoglichkeiten in Anlehnung
an das Versicherungssystem gestaltet.

Anders als die Sozialhilfe war die Arbeitslosenhilfe nicht auf den Bedarf des Haus-
halts bezogen. Die Anrechnung von Einkommen und Vermogen sowie die Zumutbar-
keitsregelungen waren weniger streng als bei der Sozialhilfe. Ein wesentlicher Unter-
schied zwischen der Bedurftigkeitsprufung im Fall von Arbeitslosenhilfe und Sozialhil-
fe bestand darin, dass sich die Bediirftigkeit bei der Arbeitslosenhilfe lediglich an-
spruchsbegrenzend auswirken konnte und nicht — wie in der Sozialhilfe — anspruchs-

10 Allerdings war der Bewilligungszeitraum ein Jahr. Das heil3t, dass bei langerem Bezug die Alhi

jahrlich neu beantragt werden musste.
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begriindend (vgl. Knuth 2006). Eigenes Erwerbseinkommen ist in der Alhi (bei einer
Erwerbstétigkeit von weniger als 15 Wochenstunden, die die Arbeitslosigkeit nicht
beendete) zwar angerechnet worden, es gab jedoch einen Mindestfreibetrag von 165
€ im Monat. Ein Teil der Arbeitslosenhilfe-Beziehenden musste aufgrund zu geringer
Leistungen in Folge niedriger vorheriger Erwerbseinkommen gleichzeitig (aufsto-
ckende) Sozialhilfe beziehen. Zwischen der bis 31.12.2004 beziehbaren Arbeitslo-
senhilfe und dem ALG Il nach SGB Il bestehen eine Reihe von Unterschieden:

Wahrend sich die frihere Arbeitslosenhilfe am vorhergehenden Erwerbsein-
kommen orientierte’’, bemisst sich das ALG Il am Bedarf und wird in Form ein-
heitlicher Regelsatze' sowie angemessener Kosten der Unterkunft zzgl. der
Sozialversicherungsbeitrage gewahrt.

Die Arbeitslosenhilfe war eine individuelle Leistung. Zwar wurde ein gegebe-
nenfalls vorhandenes Partner/innen/einkommen teilweise auf die Leistung an-
gerechnet (anspruchsbegrenzende Bedurftigkeitspriifung), aber die Leistung
war nicht auf den Bedarf des Haushalts bezogen. Im SGB Il ist die Einheit der
Bedarfsbemessung nicht die einzelne Person, sondern die so genannte Be-
darfsgemeinschatft (vgl. 3.2.2). Sofern der Gesamtbedarf nicht gedeckt ist, wer-
den alle Mitglieder der Bedarfsgemeinschatft hilfebedurftig.

Die Anrechnung von eigenem Einkommen erfolgte in der Arbeitslosenhilfe mit
mehreren Ausnahmen. So blieben u. a. Wohngeld, Kindergeld, Erziehungsgeld,
Unfallrenten, Pflegegeld und Eigenheimzulage anrechnungsfrei. Beim ALG Il
werden hingegen Einkommen in der Regel voll angerechnet, so neben Einnah-
men aus Erwerbsarbeit auch das Kindergeld®™, der Kinderzuschlag, Kranken-
geld, Arbeitslosengeld, Wohngeld, Unterhalts- und Unterhaltsersatzleistungen,
Einklinfte aus Kapitalvermdgen und Sachbeziige. Ausnahmen bestehen z. B.
beim Eltern- und Pflegegeld; nicht angerechnet werden die Grundrente nach
dem Bundesversorgungsgesetz, Entschadigungsrenten, zweckbestimmte Leis-

17

18

19

Die Lohnersatzrate betrug 53 % bzw. fiir Arbeitslose mit unterhaltsberechtigten Kindern 57 % des
pauschaliert ermittelten Nettoeinkommens. Jahrlich erfolgte eine pauschale Absenkung des Be-
messungsentgelts um 3 %, die allerdings unter bestimmten Bedingungen entfiel.

Dazu wurden bei Einfiihrung des SGB Il auf der Basis bedarfsrelevanter Positionen der Einkom-
mens- und Verbrauchsstichprobe (EVS) und der Ergebnisse der Experimentierklausel des § 101a
Bundessozialhilfegesetz (BSHG) Regelsatze konzipiert, die pauschal den gesamten Bedarf fiir den
notwendigen Lebensunterhalt abdecken sollen.

Das Kindergeld wird dem Kind als Einkommen zugeordnet. Uberschreitet das um das zugerechne-
te Kindergeld ermittelte Einkommen des Kindes dessen Transfer-Bedarf, so wird der den Bedarf
Ubersteigende Betrag des Kindergeldes als Einkommen der Eltern beriicksichtigt und auf den
ALG II-Anspruch der Eltern angerechnet.
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tungen sowie Zuwendungen, die nicht dem gleichen Zweck wie das ALG Il die-
nen (vgl. 8 11 Abs. 3 SGB ).

Die Anrechnung von Partner/innen/einkommen war in der Arbeitslosenhilfe so
gestaltet, dass dem verdienenden Partner (resp. der verdienenden Partnerin)
ein entsprechend dem eigenen (fiktiven) Arbeitslosenhilfeanspruch dynamisier-
ter Selbstbehalt zuzlglich des Erwerbstéatigenfreibetrags verblieb, der die Wei-
terfihrung eines Zweiverdienerhaushalts ermdglichen sollte (Rostock u. a.
2007: 307). Beim ALG Il umfassen die Selbstbehaltsatze des verdienenden
Partners hingegen nur das fiktive eigene Existenzminimum. Es erfolgt eine volle
Anrechnung des Partner/innen/einkommens — bei Erwerbseinkommen abzig-
lich der Absetz- und Freibetrage nach 8 11 Abs. 2 bzw. § 30 SGB II.

Ursachlich fur die mit Einfuhrung des SGB Il wirksam werdenden Veranderungen fur
viele ehemalige Arbeitslosenhilfe-Beziehende waren vor allem die strengere Anrech-
nung von Partner/innen/einkommen und die in Form von Regelsatzen pauschalierte
Leistungshohe.

3.1.2 Vergleich mit der friheren Sozialhilfe

Die friihere Sozialhilfe — seit dem 1. Juni 1962 durch das Bundessozialhilfegesetz
geregelt — hatte die Funktion der Armutsvermeidung und sollte das sozio-kulturelle
Existenzminimum in den Féallen sichern, in denen dies weder durch eigenes Ein-
kommen noch durch eigene Transferanspriiche aus anderen Sozialleistungssyste-
men noch durch Anspriche gegenuber unterhaltspflichtigen Personen mdglich war.
Dabei bestand nach 8 1 BSHG ein explizites Ziel der Sozialhilfe darin, ,dem Empfan-
ger der Hilfe die Fihrung des Lebens zu ermdéglichen, das der Wirde des Menschen
entspricht“. Sozialhilfe war grundsatzlich unabhéangig davon zu gewéhren, ob die
Hilfesuchenden ihre Notlage verschuldet hatten oder nicht.

Sozialhilfe konnte in Form von Hilfen zum Lebensunterhalt (HLU) und Hilfen in be-
sonderen Lebenslagen bezogen werden. Grundsatze waren die Bedarfsdeckung, die
Individualisierung und der Nachrang der Leistung. Der Grundsatz der Individualisie-
rung bedeutete, dass Art, Form und Mal3 der Hilfe sich nach den Besonderheiten des
Einzelfalls richteten (8 3 Abs. 1 BSHG). Unter anderem zu diesem Zweck konnten in
der Sozialhilfe auf Antrag einmalige Leistungen bezogen werden.

Das Leistungsniveau orientierte sich am sozio-kulturellen Existenzminimum, welches
sich im durch die Bundeslander zu bestimmenden Eckregelsatz (fir einen so ge-
nannten Haushaltsvorstand) widerspiegelte. Fur die einzelnen Haushaltsmitglieder
wurden bedarfsgewichtete Regelsatze definiert. Zusatzlich konnten Leistungen fir
Unterkunft und Heizung sowie Einmalleistungen und Mehrbedarfsleistungen bezogen
werden. Eigenes Einkommen und Partner/innen/einkommen sind bis auf wenige
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Ausnahmen (z. B. Erziehungs- und Pflegegeld) voll angerechnet worden, im Fall des
Erwerbseinkommens das den Freibetrag ibersteigende Einkommen.”® Erwerbsfahige
Sozialhilfe-Beziehende waren verpflichtet, angebotene zumutbare Arbeit oder Ar-
beitsgelegenheiten (AGH) anzunehmen.

Nur die Erwerbsfahigen unter den ehemaligen HLU-Beziehenden werden seit 2005
im Falle weiter bestehender Bediirftigkeit im SGB Il betreut. Die Unterschiede zwi-
schen der friheren Sozialhilfe und dem Arbeitslosengeld Il sind weniger grof3 als
zwischen Arbeitslosenhilfe und ALG I, variieren aber im Detail:

Beide Leistungen werden nur im Fall anspruchsbegriindender Bedurftigkeit
gezahlt und sind unabhé&ngig vom vorhergehenden Erwerbsverlauf; allerdings
ist das ALG Il — anders als die HLU nach BSHG — auf erwerbsfahige Hilfebe-
durftige beschréankt.

Anders als im BSHG wird im SGB Il mit dem Rechtskonstrukt der Bedarfsge-
meinschaft (vgl. 3.2.2) eine Leistungsberechnung vorgenommen, in der auch
Personen, die ihren eigenen Bedarf decken kdnnen, zu (fiktiv) Hilfebedurftigen
werden, sofern der Gesamtbedarf der Bedarfsgemeinschatft nicht gedeckt ist.

Im Unterschied zum BSHG koénnen Leistungen nach SGB Il nicht schon bei
Bekanntwerden der Bedurftigkeit gewahrt werden, vielmehr ist dies erst nach
formaler Antragstellung durch die Bedurftigen mdglich.

Im Hinblick auf die Anrechnung von Vermdgen sind im SGB Il die Freibetrage
erheblich hoher als im BSHG, d. h. es kdnnen Personen ALG Il beziehen, die
friher aufgrund zu hohen Vermdogens keinen Anspruch auf HLU gehabt hatten.

Bei der Grundsicherung flr Arbeitsuchende entfallt der in der Sozialhilfe bisher
maogliche Ruckgriff auf Einkommen und Vermdégen der Eltern und Kinder. Nach
8 7 Abs. 3 Nr. 4 SGB Il gehoren Kinder und junge Erwachsene nicht zur Be-
darfsgemeinschaft, wenn sie ihren Lebensunterhalt aus eigenem Einkommen
und Vermogen sicherstellen konnen.*

?® Fir unterschiedliche Personengruppen galten hinsichtlich der Freibetrdge unterschiedliche Regeln.

Personen, die trotz beschranktem Leistungsvermégen einem Erwerb nachgingen (z. B. Alleinerzie-
hende), erhielten einen wesentlich héheren Freibetrag als Personen ohne Einschréankungen. Die

Hoéhe der Freibetrage war zudem regional unterschiedlich geregelt.

L Nicht hilfebedurftige Kinder und junge Erwachsene miissen ihr Einkommen nicht in die Bedarfsge-

meinschaft einbringen, d. h. eine Anrechnung des den eigenen Bedarf Ubersteigenden Einkom-
mens der Kinder erfolgt nicht. Eine Ausnahme bildet das Kindergeld, das das Kind nicht zur
Deckung des Bedarfs bendtigt. Dieses wird als Einkommen des bzw. der Kindergeldberechtigten
angerechnet.
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Sowohl im BSHG als auch im SGB Il wird von den Leistungsbeziehenden er-
wartet, selbst aktiv zu werden, um die Abhangigkeit von den Unterstitzungs-
zahlungen zu Uberwinden. Diese Forderung ist im SGB Il deutlich gestarkt wor-
den. Anders als im BSHG kann nunmehr ggf. auch eine Reduzierung der Leis-
tung auf Null vorgenommen werden, so dass auch keine Kosten der Unterkunft
mehr gezahlt werden.

Anders als im BSHG werden nach SGB Il fur die Hilfebedurftigen grundsatzlich
Beitrage zu Renten- und Krankversicherung gezahit. >

Fur frihere HLU-Beziehende, die erwerbsfahig sind, kann im Fall der weiter beste-
henden Bedurftigkeit der Ubergang in das ALG Il angenommen werden. Anders als
bei den Arbeitslosenhilfe-Beziehenden waren die Zugangsbedingungen vergleichbar
bzw. im SGB Il aufgrund der zum Zeitpunkt des Ubergangs weniger strikten Bediirf-
tigkeitsprifung sogar etwas gunstiger, weil im SGB Il die Anrechnung von Vermogen
grol3zugiger geregelt, und — anders als bei der alten Sozialhilfe — eine Unterhalts-
pflicht zwischen Kindern und Eltern nicht mehr vorgesehen ist. Durch die Aufhebung
dieser Unterhaltspflicht sind im Vergleich zum alten Sozialhilferecht mehr Personen
anspruchsberechtigt. Auf3erdem war zu erwarten, dass ein Teil jener Personen nun-
mehr Transferleistungen beantragen wirde, die nach altem Sozialhilferecht zwar
formell anspruchsberechtigt waren, aber allein deshalb auf eine Antragstellung ver-
zichtet hatten, weil ansonsten Verwandte zu finanziellen (Teil-) Leistungen herange-
zogen worden waren. Dass dies eine wichtige Ursache der Nicht-lnanspruchnahme
von Sozialhilfe war, belegen diverse Studien (vgl. z. B. Mika 2006). Dies bedeutet,
dass mit der Aufhebung der Unterhaltspflicht zwischen Kindern und Eltern im Zuge
der Zusammenlegung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe ein wichtiger Grund fur die
Nicht-lnanspruchnahme von Leistungen entfallen ist, was auch dazu beigetragen
haben durfte, dass die so genannte ,verdeckte Armut’ durch die Einfihrung des
SGB Il reduziert worden ist.

3.2 Die Ausgestaltung der materiellen Leistungen im SGB I

Die Leistungshdéhe und -gestaltung ist fur die Bewertung von Gleichstellungsfragen
auf den ersten Blick nicht von Relevanz, da der Regelsatz fir Manner und Frauen
gleich hoch ist. Gleichwohl kénnen die Hohe und die Sicherheit der materiellen Si-
cherung nicht aus einer Gleichstellungsanalyse ausgeblendet werden. Ungleichhei-
ten kbnnen sich in Abhéngigkeit davon ergeben, wie Bedarfe bei der Regelsatzbe-
stimmung bericksichtigt wurden, wie Partner/innen/einkommen den Zugang zu Leis-

2 |m BSHG war nur ein Teil der Leistungsbeziehenden krankenversichert (§ 13 BSHG), nicht Kran-

kenversicherte konnten die Hilfe bei Krankheit (§ 37 BSHG) in Anspruch nehmen.
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tungen beeinflusst, in welchen Familienstrukturen die ménnlichen und weiblichen
Hilfebeziehenden leben, wie Leistungskirzungen innerhalb der Bedarfsgemeinschaf-
ten wirken usw. Aullerdem koénnen Handlungsmaglichkeiten und -spielrdume von
Frauen und Mannern bei der Aushandlung der familialen Arbeitsteilung auch durch
die materielle Sicherung beeinflusst werden.

3.2.1 Regelsatzhthe

Durch die Regelleistung des SGB Il sollen sowohl der laufende als auch der einmali-
ge Bedarf der Leistungsbeziehenden pauschal abgedeckt werden. Die Regelleistung
betrug fur allein Lebende oder Alleinerziehende im Jahr 2005 345 € (in Ostdeutsch-
land bis September 2006 331 €), ab 1. Juli 2007 347 €, ab 1. Juli 2008 351 € und ab
1.Juli 2009 359 €. Der Regelsatz von 345 € setzte sich 2005 faktisch zusammen aus
dem durchschnittlichen Eckregelsatz von 2004 (297 €) plus 16 % oder 48 € fur die
nach BSHG gezahlten durchschnittlichen einmaligen Beihilfen (Hessisches Landes-
sozialgericht 2008: 8). Fur die einzelnen hilfebedirftigen Personen bestimmt sich die
Hohe des Regelsatzes nach ihrer Stellung in der Bedarfsgemeinschaft und nach
ihrem Alter. So bekommen Alleinstehende, Alleinerziehende und volljahrige Part-
ner/innen in einer Paar-Bedarfsgemeinschaft mit einem/r minderjahrigen Partner/in
den vollen Leistungssatz von 100 %. Partner/innen ab Vollendung des 18. Lebens-
jahres erhalten jeweils 90 %; fur Kinder sind anteilige Satze definiert worden.

Die Regelsatze werden entsprechend der Regelsatzverordnung (RSV — Bundesmi-
nisterium fur Gesundheit und Soziale Sicherung 2004) aus der Einkommens- und
Verbrauchsstichprobe abgeleitet.”? Die Anpassung der Regelleistungen erfolgt jahr-
lich zum 1. Juli entsprechend der Veranderung des aktuellen Rentenwerts in der
gesetzlichen Rentenversicherung (84 der RSVO). Damit sind auch SGB lI-
Leistungsbeziehende von der neuen Rentenformel betroffen, die mehrere Damp-
fungsfaktoren enthélt, um den Anstieg der Beitragssatze zur Sozialversicherung zu
begrenzen (Backer 2008: 25). Eine neue Anpassung der Regelsatze nach der EVS
ist fir das Jahr 2010 vorgesehen.

Mit Einfihrung des SGB Il ist zudem die Berechnungsweise der Regelsatze fir Kin-
der im Alter von sieben bis 17 Jahren im Vergleich zur friheren Sozialhilfe nach
BSHG verandert worden: fur 7- bis 13-Jahrige wurde die Leistung von 65 % auf 60 %

» Die Umsetzung der Regelsatzbestimmung wird durchaus kritisch diskutiert, da sie teilweise aus

den statistischen Lebenshaltungskosten der untersten Einkommensgruppen abgeleitet, teils nor-
mativ bestimmt worden und die zugrunde gelegte Referenzgruppe der Alleinstehenden nicht repra-
sentativ fir die Gesamtbevolkerung sei (vgl. dazu ausfihrlicher Becker 2008a; Martens 2004).
Tendenziell sei die Regelleistung damit zu niedrig. In einer Untersuchung, die die gesetzliche Vor-
gehensweise zur Bestimmung der Regelsatze aufRer Acht lasst (ThielRen/Fischer 2008), wurde der
Regelsatz hingegen als zu hoch bewertet.
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des Eckregelsatzes gekurzt, fir 14- bis 17-Jahrige von 90 % auf 80 % des Eckregel-
satzes. Die Regelsatze fur Kinder unter sieben Jahren wurden demgegeniber von
50 % auf 60 % des Eckregelsatzes bzw. bei Alleinerziehenden von 55 % auf 60 %
erhoht. Mit der Anderung der Regelsatzverordnung im Rahmen des Gesetzes zur
Sicherung von Beschéftigung und Stabilitat in Deutschland (Konjunkturpaket 1) wur-
de fur die Zeit ab dem 1.7.2009 eine dritte Abstufung beschlossen, wonach Kinder ab
Beginn des 7. bis zur Vollendung des 14. Lebensjahres — zunachst befristet bis zur
nachsten turnusmaRigen Uberprifung der Regelsatze — eine Leistung in Hohe von
70 % des Regelsatzes erhalten (Bundesgesetzblatt Jahrgang 2009 Teil | Nr. 11,
Bonn, 5.3.2009: 432).*

Die Festsetzung der Regelsatze fur Kinder war und ist Gegenstand der wissenschaft-
lichen und politischen Diskussion und wird auch in der aktuellen Rechtsprechung
behandelt. Bereits 2004 kritisierte der Deutsche Verein (Deutscher Verein 2004),
.dass erstmals in der Uber vierzigjahrigen Geschichte des Bundessozialhilfegesetzes
die Regelsatze fir sonstige Haushaltsangehdrige, insbesondere Kinder, festgesetzt
werden sollen, ohne dass Untersuchungen vorgenommen werden, wie hoch der
Bedarf ist — also wie viel Geld benétigt wird, um ein Leben zu fuhren, das der Wirde
des Menschen entspricht".

Die Ausrichtung des Regelsatzes fur Kinder und Jugendliche an dem fir Erwachsene
ist inzwischen durch Urteil des Bundessozialgerichts (BSG) vom Januar 2009 (Bun-
dessozialgericht 2009a) beanstandet worden. Das BSG hat § 28 Abs.1 Satz 3
SGB Il beanstandet, da er gegen Artikel 3 Abs. 1 des Grundgesetzes verstol3e. Ers-
tens werde der Regelsatz fur Kinder bis zur Vollendung des 14. Lebensjahres gegen-
Uber dem Regelsatz fur Erwachsene um 40 % herabgesetzt, ,ohne dass der fur Kin-
der notwendige Bedarf ermittelt und definiert wurde* (Bundessozialgericht 2009b: 1).
Zweitens wird beanstandet, dass das Sozialgeld fur Kinder von SGB lI-Leistungs-
beziehenden abschlielRend und bedarfsdeckend sein soll, wahrend Kinder von Sozi-
alhilfe-Beziehenden nach § 28 Abs. 1 Satz 2 SGB Xl abweichende Bedarfe geltend
machen kénnen. Drittens grinde sich die Verfassungswidrigkeit auch auf den Tatbe-
stand, dass die Hohe der Regelleistungen fur alle Kinder und Jugendlichen bis zur
Vollendung des 14. Lebensjahres einheitlich mit 60 % festgesetzt wirden, ohne
weitere Altersstufen vorzusehen.

Die Gestaltung der Regelsatze im SGB Il und — damit verbunden — ihre Hohe haben
trotz ihrer formal geschlechtsneutralen Definition gender- und gleichstellungsrelevan-
te Wirkungen. Mehrere Gutachten (Becker 2008b; Schneider u. a. 2009) kommen zu

2 zur Festsetzung dieses Regelsatzes war jedoch keine spezifische Bedarfsprifung der Kinderbe-

darfe vorgenommen worden (vgl. Schneider u. a. 2009).
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dem Ergebnis, dass die Regelséatze fur Kinder zu niedrig sind. Das Hessische Lan-
dessozialgericht bewertete mit Urteil vom 29.10.2008 die Kinderregelsatze als nicht
ausreichend (Hessisches Landessozialgericht 2008): Danach wurde nicht nur die
fehlende Begriindung fir die prozentuale Festsetzung der Kinderregelsatze bezogen
auf den Erwachsenenregelsatz, die Ungleichbehandlung von Kindern in SGB Il und
SGB Xl und die fehlende Altersdifferenzierung bis zur Vollendung des
14. Lebensjahres kritisiert, sondern zudem eine Unterschreitung des Existenzmini-
mums konstatiert. Diese folge ,weiter aus der Tatsache, dass der Gesetzgeber bei
der Bemessung des Sozialgeldes fur Kinder deren Betreuungs- und Erziehungsbe-
darf unbericksichtigt lief3, welcher nach dem Beschluss des BVerfG vom 10. No-
vember 1998 (2 BvL 1057/ 91 = BVerfGE 99, 216, 231 ff.) jedoch zum Existenzmini-
mum gehort* (ebenda: 15).* Mit Bezugnahme auf die Gruppe der Ein-Personen-
Haushalte als Referenzgruppe, deren Einkommens- und Verbrauchsdaten erheblich
unter dem Niveau der Familienhaushalte im untersten Quintil aller Haushalte liegen,
ergabe sich eine systematische Schlechterstellung der Familienhaushalte bei der
Regelleistungsbemessung und eine ,Verletzung des ,Existenzminimums der Familie*
(ebenda: 16).° Da Frauen deutlich haufiger als Manner in Bedarfsgemeinschaften
mit Kindern leben (vgl. 2.5), kann davon ausgegangen werden, dass sie dadurch
haufiger als Manner mit finanziellen Problemen konfrontiert sind. Dabei ist zu beach-
ten, dass sich die niedrigen Regelsatze fur Kinder auf die materielle Situation der
gesamten Familie auswirken, da im Familienverbund die nicht gedeckten Bedarfe
anderweitig ausgeglichen werden mussen, z. B. durch Konsumverzicht oder Ver-
schuldung.

3.2.2 Die Bedarfsgemeinschaft

Mit dem SGB Il hat mit der Bedarfsgemeinschaft ein neues Rechtskonstrukt Eingang
in das Sozialrecht gefunden. Danach ist fur die Beurteilung der Hilfebedurftigkeit
nicht mehr nur auf die einzelne Person abzustellen, sondern auf die ,Gesamtheit'
einer Bedarfsgemeinschaft, deren Kern die Vergemeinschaftung von Ehegatten und
unverheirateten Zweiergemeinschaften im Hinblick auf finanzielle Einstandspflichten
darstellt (Berghahn 2008: 143). Im Sozialhilferecht waren zwar auch bisher schon
Einstandspflichten fiir Partner/innen, Verwandte und Verschwagerte enthalten. Nach

> Dies hatte bereits Lenze (2008) in einem ausfiihrlichen Gutachten kritisiert.

?® |m Oktober 2009 hat der Erste Senat des Bundesverfassungsgerichts die mundlichen Verhandlun-

gen Uber eine Vorlage des Hessischen Landessozialgerichts (1 BvL 1/09) und tber zwei Vorlagen
des Bundessozialgerichts vom 27. Januar 2009 (1 BvL 3/09 und 1 BvL 4/09) zu der Frage aufge-
nommen, ob die Regelungen im SGB I, die die Hohe der Regelleistung in 