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In aller Kiirze

Neue Frauenforderquote

Gute Absichten fiithren nicht
immer zum gewunschten Ziel

Die Praxis hat gezeigt, dass Frauen mit der neuen Quote
noch stdarker benachteiligt werden als zuvor — Bei den
anstehenden Gesetzesdnderungen kann man nachbessern

» Das Job-Aqtiv-Gesetz brachte in
puncto Gleichstellung der Geschlech-
ter, Vereinbarkeit von Beruf und
Familie sowie Berufsriickkehr eine
Reihe von Verbesserungen. Auch
die Frauenforderung durch die Ar-
beitsverwaltung sollte mit Blick auf
die Ungleichheiten zwischen Frau-
en und Ménnern am Arbeitsmarkt
»gerechter gestaltet werden.

» Die neue Basis fiir die Berech-
nung des Zugangs von Frauen zur
aktiven Arbeitsforderung hat sich
jedoch nicht als tragféhig erwiesen.

Mit dem Job-Aqtiv-Gesetz, das zum 1. Januar 2002 in Kraft trat, wurden die
Rahmenbedingungen fiir die Gleichstellung der Geschlechter, die Vereinbar-
keit von Beruf und Familie und die Berufsriickkehr optimiert. So ist seitdem
die Chancengleichheit von Frauen und Ménnern am Arbeitsmarkt im Ziele-
katalog der Arbeitsforderung als Querschnittsaufgabe verankert (Gender
Mainstreaming). Des weiteren wurden einige leistungs- und versicherungs-
rechtliche Verbesserungen zugunsten von Personen mit Kindern aufgenom-
men. Diese Regelungen blieben in den Anderungsgesetzen fiir ,,Moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt“ erhalten oder sollen erhalten bleiben.
Dies gilt auch fiir einen kleinen Schonheitsfehler, nimlich die Quote, nach der
sich seit Januar 2002 die aktive Arbeitsforderung von Frauen bemisst.

» Der Grund dafiir ist, dass Frauen
nicht mehr allein nach ihrem Anteil
an den Arbeitslosen zu férdern sind,
sondern zusitzlich die Arbeitslo-
senquote zu berticksichtigen ist.

» Daraus erwichst eine doppelte
Benachteiligung von Frauen. Denn

der Frauenanteil an den Arbeitslo-
sen vernachldssigt wie die Arbeits-
losenquote Teile des weiblichen
Arbeitskrifteangebots (Stille Re-
serve) sowie die regionalen und ge-
schlechtsspezifischen Ungleichhei-
ten auf dem Arbeitsmarkt.

» Dartiber hinaus ist die neue
Frauenforderquote zu kompliziert

und zur Steuerung der Arbeits-
marktpolitik nicht zu gebrauchen.

» Das noch laufende Gesetzge-
bungsverfahren zur Anderung des
Arbeitsforderungsrechts sollte des-
halb die alte Forderbasis wiederher-
stellen, weil sie die Frauen weniger
benachteiligt und praktikabler ist.

Antoriin

Petra Beckmann

Die neue Frauenforderquote (FF-Quote)
wurde bereits wihrend des damaligen
Gesetzgebungsverfahrens in Fachkreisen
heftig diskutiert’ (Beckmann/Lorenz
2001, Deutscher Bundestag 2001a,
Schréder 2001a, Parsch-Haertel 2002).
Diese Diskussion und Kritik wurde im
jetzigen Gesetzgebungsverfahren auf
Grund praktischer Erfahrungen fortge-
fithrt (Deutscher Bundestag 2003).
Hauptkritikpunkt war, dass die neue Be-
rechnungsbasis eine Herabsetzung der
Foérderung von Frauen — vor allem in
Westdeutschland — zur Folge hat. Daher
wurde sie allgemein als Riickschritt ge-
geniiber der alten Bemessungsgrundla-
ge bewertet und mit Blick auf die Ziel-
setzung des Job-Aqtiv-Gesetzes fiir kon-
traproduktiv gehalten.

Nach mittlerweile gut anderthalb Jahren
Erfahrung mit der FF-Quote sind auch
die Stimmen aus der Praxis nicht ver-
stummt, die die Defizite und Schwierig-
keiten der Ziel-Quote mit Blick auf de-
ren Anwendung und die Arbeitsfihigkeit

der Bundesanstalt fiir Arbeit betonen.
Hinzu kommt, dass die nationale Gesetz-
gebung seitdem von den europdischen
Zielvorgaben zur Frauenforderung ab-
weicht. Damit ist fiir die Europdische
Kommission die Umsetzung der be-
schéftigungspolitischen Leitlinien in
Deutschland auf diesem Gebiet seit 2002
nicht mehr nachvollziehbar.? Vergleiche
der Frauenforderung im Rahmen deut-
scher Arbeitsmarktpolitik mit derjenigen
anderer Mitgliedstaaten der Europii-
schen Union sind seitdem ebenfalls nicht
mehr moéglich.

Aus diesen Griinden erscheint es an der
Zeit, insbesondere zwei Fragen empi-
risch zu priifen: Ist die FF-Quote hin-
sichtlich des gesetzlich verankerten

! Die Autorin dankt Helga Lorenz, Leiterin des

Referats ,,Chancengleichheit am Arbeitsmarkt™
im Landesarbeitsamt Hessen, fiir ihre Mitarbeit
an einer fritheren Fassung dieses Textes.

2 Dies betrifft erstmals den Nationalen Aktions-
plan (NAP) 2003, der auf Forderstatistiken fiir
das Jahr 2002 zuriickgreift.

@ Bundesanstalt fiir Arbeit



IABKurzbericht Nr. 22/2003

Gleichstellungsauftrags zielfithrend?
Trégt sie zur effizienten und effektiven
Gestaltung der Arbeitsabldufe bei, so
dass sich die BA — auch durch weniger
Biirokratie und einen geringeren Verwal-
tungsaufwand — zu einem modernen
Dienstleister entwickeln kann (vgl.
BMWA 2003)?

Chancengleichheit
und Frauenférderung im
Arbeitsforderungsrecht

In den ,,Eckpunkten fiir ein Job-Aqtiv-
Gesetz“ vom 3. Juli 2001 heifit es: ,,Um
in Zukunft auch das beschéftigungs-
politische Potenzial von Frauen besser
nutzen zu koénnen, miissen Frauen und
Mannern gleiche Chancen auf dem Ar-
beitsmarkt eingerdumt werden.“ Dieses
Ziel ist sowohl gleichstellungs- als auch
arbeitsmarktpolitisch zu begriiBen. Dies
gilt angesichts der zukiinftig zu erwar-
tenden Entwicklung des Erwerbsperso-
nenpotenzials fiir den deutschen Arbeits-
markt (Stichwort: Fachkriftemangel)
ebenso wie hinsichtlich der EU-Zielvor-
gabe, die Beschéftigungsquote von Frau-
en innerhalb der EU bis zum Jahre 2010
(von in Deutschland derzeit 58,8%) auf
iiber 60% zu erhéhen.

Die Gleichstellung von Frauen und Mén-
nern auf dem Arbeitsmarkt ldsst sich aber
nur dann herstellen, wenn die tatséchli-
chen, Frauen noch benachteiligenden
Verhiltnisse verdandert werden. Im Rah-
men der Arbeitsmarktpolitik soll dies er-
reicht werden, indem Frauen verstirkt

Abbildung 1

Zugang erhalten zu den aktiven Leistun-
gen der Arbeitsforderung. Zu diesem
Zweck wurde im Sozialgesetzbuch
(SGB) III der Gender-Mainstreaming-
Ansatz (§ 1) mit speziellen Frauenfor-
dermaBnahmen (§ 8) verbunden:

§ 1 (Ziele der Arbeitsforderung)

(1) Die Leistungen der Arbeitsforderung
sollen dazu beitragen, dass ein hoher
Beschdftigungsstand erreicht und die
Beschidiftigungsstruktur stindig verbes-
sert wird. Sie sind insbesondere darauf
auszurichten, das Entstehen von Arbeits-
losigkeit zu vermeiden oder die Dauer
der Arbeitslosigkeit zu verkiirzen. Da-
bei ist die Gleichstellung von Frauen
und Minnern als durchgiingiges Prin-
zip zu verfolgen. Die Leistungen sind so
einzusetzen, dass sie der beschdfti-
gungspolitischen Zielsetzung der Sozi-
al-, Wirtschafis- und Finanzpolitik der
Bundesregierung entsprechen. (Hervor-
hebung durch Verfasserin)

§ 8 (Frauenforderung)

(1) Zur Verbesserung der beruflichen
Situation von Frauen ist durch die Lei-
stungen der aktiven Arbeitsforderung
auf die Beseitigung bestehender Nach-
teile sowie auf die Uberwindung des ge-
schlechtsspezifischen Ausbildungs- und
Arbeitsmarktes hinzuwirken.

Mit den Gesetzen (und Gesetzesentwiir-
fen) fiir ,Moderne Dienstleistungen am
Arbeitsmarkt“ bleiben die 0.g. Ziele der
Arbeitsforderung und die Regelungen
zur Frauenforderung unveréndert erhal-

Erwerbsquoten und Erwerbstatigenquoten

von Frauen und Mannern (15 bis 65 Jahre) in Deutschland 2002
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ten. Auch die ,,Eckpunkte fiir ein Drittes
und Viertes Gesetz fiir moderne Dienst-
leistungen am Arbeitsmarkt“ machen
deutlich, dass es — um das Vollbeschifti-
gungsziel der Europdischen Union zu er-
reichen — darauf ankommt, ,,allen Biir-
gerinnen und Biirgern im Sinne des Gen-
der Mainstreaming die Chancen eines
gleichberechtigten Zugangs zu einer Er-
werbstétigkeit zu erdffnen (BMWA
2003).

Bevor nun auf die konkreten Vorgaben
zur Frauenforderung eingegangen wird,
stellt sich zunichst die Frage nach der
Zielgruppe der Forderung und dem da-
mit verbundenen Férderbedarf.

Zielgruppe der Frauenforderung

Zielgruppe der Frauenforderung ist ge-
miB des oben zitierten § 8 Abs. 1 SGB
111 die (erwerbsfihige) weibliche Bevol-
kerung (im Alter zwischen 15 und 65
Jahren), also das weibliche Arbeitskraif-
teangebot. Dieses setzt sich zusammen
aus den erwerbstétigen und erwerbslo-
sen Frauen sowie der sogenannten ,,Stil-
len Reserve® (siehe weiter unten). Das
Arbeitskrifteangebot umfasst in der amt-
lichen Statistik jedoch iiblicherweise nur
die Erwerbspersonen, d.h. die Erwerbs-
titigen und die Erwerbslosen, da nur sie
statistisch erfasst werden konnen.?

Die Beteiligung der Erwerbspersonen
am Arbeitsmarkt wird gemessen an der
Erwerbstidtigenquote (Anteil der Er-
werbstdtigen an der 15 bis 65-jéhrigen
Bevolkerung) und der Erwerbsquote
(Anteil Erwerbsloser + Erwerbstétiger an
der 15 bis 65-jdhrigen Bevolkerung).
Differenziert nach Frauen und Ménnern
sowie Ost- und Westdeutschland, brin-
gen diese MaBe das unterschiedliche
Erwerbsverhalten von Frauen und Mén-
nern einerseits sowie die Unterschiede
zwischen Ost- und Westdeutschland an-
dererseits bereits deutlich zum Ausdruck
(vgl. Abbildung 1).

3 Die ,,Stille Reserve™ muss geschitzt werden. Zu

den Erwerbslosen zihlen alle ,,Personen ohne Ar-
beitsverhiltnis, die sich um eine Arbeitsstelle be-
miihen, unabhéngig davon, ob sie beim Arbeits-
amt als Arbeitslose gemeldet sind.“ Zu den Be-
griffsdefinitionen sowie zu den unterschiedlichen
Abgrenzungen der Arbeitsangebotskonzepte vgl.
ausfiihrlich z.B. Statistisches Bundesamt 2003,
Fuchs 2002.
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So sind Frauen nicht so hdufig erwerbs-
titig und auch ihre Erwerbsquoten lie-
gen unter denen der Ménner. Dies trifft
besonders auf die Situation in West-
deutschland zu.

Zur Darstellung des Erwerbsverhaltens
reicht es allerdings nicht aus, nur zu be-
trachten, wie viele Frauen und Ménner
arbeiten, sondern auch der Erwerbsum-
fang (in Form der Arbeitszeit) ist von
zentraler Bedeutung. Das Arbeitsvolu-
men (Erwerbstétigenzahl x Arbeitszeit)
beschreibt daher die Erwerbstitigkeit,
insbesondere von Frauen, zutreffender
als die Erwerbstédtigenquoten: So lag
aufgrund der hohen Teilzeitquote der
Frauenanteil am gesamtwirtschaftlichen
Arbeitsvolumen in Deutschland* im Jahr
2000 bei lediglich 39,9% gegeniiber
46,1% bei den Erwerbstétigen.’

Hinsichtlich der Grundlage fiir die
Frauenforderung ist soweit folgendes
festzuhalten:

» Die geschlechtsspezifischen Unter-
schiede sind beim Arbeitsvolumen er-
heblich groBer als bei den Erwerbs-
tétigenzahlen.

» Das Erwerbsverhalten von Frauen
und Minnern unterscheidet sich in den
alten Bundesldndern wesentlich stirker
als in den neuen Bundeslindern.

Bei den Unterschieden zwischen West-
und Ostdeutschland spielt die Stille Re-
serve eine entscheidende Rolle. Sie um-
fasst vor allem Frauen (in den alten Bun-
desldndern), die sich z.B. mangels An-
spriichen an die Arbeitslosenversiche-
rung oder Aussichten auf einen Arbeits-
platz nicht (mehr) beim Arbeitsamt ar-
beitslos melden, jedoch grundsitzlich an
der Aufnahme einer Erwerbstétigkeit
interessiert sind. Dartiber hinaus zdhlen
hierzu auch Frauen in einer beruflichen
Weiterbildungsmafinahme oder im Vor-
ruhestand sowie die Frauen, die nur dann
Arbeit suchen, wenn z.B. der Partner ar-
beitslos wird (Fuchs 2002).

Als néchstes ist nun zu priifen, ob die
Frauenforderquote diese unterschiedli-
chen Verhiltnisse bzgl. der Erwerbsbe-
teiligung von Frauen und Ménnern in

4 Zahlen fiir West- und Ostdeutschland getrennt
liegen nicht vor.

> Vgl. hierzu ausfiihrlich Bach 2002, Beckmann
2003a und 2003b

West- und Ostdeutschland auch beriick-
sichtigt. Denn dies ist die Grundvoraus-
setzung dafiir, dass die angestrebten Ver-
dnderungen tiberhaupt herbeigefiihrt
werden kénnen.

Von der alten zur neuen
Frauenférderquote

Vor dem 1. Januar 2002 wurde die For-
derung von Frauen bzw. deren Zugang
zu aktiven Leistungen der Arbeitsforde-
rung allein auf Basis ihres Anteils an al-
len Arbeitslosen® bemessen. Diese Re-
gelung entspricht den (Mindest-)Vorga-
ben der beschéftigungspolitischen Leit-
linien der Europédischen Union (Melis
2003). AuBerdem gewdhrleistet sie, dass
Frauen an den von der Arbeitslosenver-
sicherung finanzierten Instrumenten der
Arbeitsférderung entsprechend partizi-
pieren und damit einen akzeptablen
Ressourcenzugang erhalten.’

Der Nachteil der Bezugsbasis ,,Arbeits-
lose* ist: Sie umfasst nicht das Arbeits-
kréfteangebot (Erwerbstitige + Erwerbs-
lose + Stille Reserve), sondern stiitzt sich
auf die gegebenen, geschlechtsspezifisch
unterschiedlichen Verhéltnisse am Ar-
beitsmarkt, in diesem Fall: Die registrier-
te Arbeitslosigkeit. Folglich bleiben auch
Unterschiede in der Qualitdt von Be-
schéftigungsverhiltnissen auflen vor. So
kann Frauenforderung aber kaum die ge-
wiinschten Verdnderungen herbeifiihren.
Dies wurde vom Gesetzgeber in der Be-

¢ Zur einfacheren sprachlichen Unterscheidung
wird der alte Fordermafstab im Folgenden als
Frauenforderanteil“ bzw. , Frauenanteil an den
Arbeitslosen® bezeichnet und der neue Férdermal-
stab als ,,Frauenforderquote bzw. ,,Ziel-Quote*.

7 Die Frage, inwiefern mit rein quantitativen Ma-
Ben und Vorgaben tatsichliche Chancengleichheit
von Frauen und Miannern am Arbeitsmarkt herge-
stellt werden kann — auch bezogen auf die ,,Quali-
tit“ von Beschéftigungsverhéltnissen und For-
dermafBnahmen — ist hier nicht Gegenstand der
Betrachtung und wird daher nicht weiter erortert.
Ebenso bleibt der Zugang weiblicher und ménnli-
cher Arbeitsloser zu den finanziellen Ressourcen
der Arbeitslosenversicherung — im Sinne des
~Gender Budgeting® — im Haushalt der BA letzt-
endlich zu iiberpriifen. Zur allgemeinen Proble-
matik der Messung und des Ausgleichs von
gruppenspezifischen Ungleichheiten am Arbeits-
markt vgl. z.B. Borooah 2001; zur unterschiedli-
chen Teilnahme von Frauen und Méannern an
arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen in Deutsch-
land vgl. Miiller/Kurtz 2002; ein Uberblick iiber
Ansitze fiir ein Gender-Budgeting in Deutschland
findet sich in Biindnis 90/Die Griinen 2003.

griindung zum Job-Aqtiv-Gesetz zu
Recht problematisiert (Deutscher Bun-
destag 2001b). Daher wire zur Ziel-
erreichung (Forderung der Chancen-
gleichheit, Steigerung der Frauenerwerbs-
titigkeit) die Berechnung der Frauenfor-
derung nach dem Anteil an den Arbeits-
losen um den Zusatz einer ,, Mindest “-
Forderung zu ergéinzen gewesen.

Stattdessen wurde die Berechnungs-
grundlage im Job-Aqtiv-Gesetz wie folgt
gedndert:

§ 8 (Frauenforderung)

(2) Frauen sollen mindestens entspre-
chend ihrem Anteil an den Arbeitslosen
und ihrer relativen Betroffenheit durch
Arbeitslosigkeit gefordert werden. (Her-
vorhebung der Verfasserin)

Die Formel zur Berechnung der neuen
Frauenforderquote (FQ,) lautet:

~ AanAL, x ALQ;
AanAL, x ALQ, + AanAL,, x ALQ,,

FQ:

AanAL_,: Anteil an den arbeitslosen Frau-
en/Mannern

ALQ.,,: Arbeitslosenquote Frauen/Manner

Die zusitzliche Beriicksichtigung der Ar-
beitslosenquote sollte die geschlechts-
spezifisch unterschiedliche Betroffenheit
durch Arbeitslosigkeit widerspiegeln und
so zu einem ,,gerechteren Ergebnis fiih-
ren. Die neue Berechnungsformel basiert
daher nunmehr auf

a) den registrierten Arbeitslosen und
tatsdchlich Arbeitsuchenden (Anteil an
den Arbeitslosen) einerseits und

b) den abhingigen zivilen Erwerbsper-
sonen® (Arbeitslosenquote) andererseits.

Damit wird die quantitative Forderung
nach wie vor reduziert auf einen mehr
oder weniger grof3en Teil des weiblichen
Arbeitskrifteangebots (Arbeitslose bzw.
abhingige zivile Erwerbspersonen). Die
Stille Reserve wird ebenso wenig be-

8 Aus datentechnischen Griinden konnen ge-
schlechtsspezifische Arbeitslosenquoten auf Ar-
beitsamtsebene bisher nur auf Basis der abhéngi-
gen zivilen Erwerbspersonen ermittelt werden.
Getrennte Quoten fiir Frauen und Méanner auf Ba-
sis aller zivilen Erwerbspersonen, also der abhén-
gigen zivilen Erwerbspersonen und den Selbstin-
digen und mithelfenden Familienangehorigen,
gibt es nur fiir das Bundesgebiet und die Bundes-
lander (Bundesanstalt fiir Arbeit 2003). Diese Ar-
beitslosenquote wird daher im folgenden nicht
beriicksichtigt.
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riicksichtigt wie die ,,qualitative* Einbin-
dung von Frauen in den Arbeitsmarkt,
z.B. gemessen am Erwerbsumfang. Mit
Blick auf die gewollte Steigerung der
Beschiftigungsquote muss aber zumin-
dest die Stille Reserve unter den Frauen
einbezogen werden. Letztendlich bleibt
daher mit der neuen Frauenforderquote
nicht nur das urspriingliche Problem un-
gelost, sondern die neue Berechungs-
grundlage bewirkt sogar eine doppelte
Benachteiligung von Frauen. Fiir den
Frauenanteil an den Arbeitslosen wurde
dies bereits erldutert, die Verwendung
der Arbeitslosenquote wird im folgenden
problematisiert.

Die Berechnung der Arbeits-
losenquote

Die Arbeitslosenquote (ALQ) setzt die
Arbeitslosen (im Zihler) in Beziehung
zu den Erwerbspersonen (Erwerbstétige
+ Arbeitslose im Nenner). Dabei wird der
Kreis der Erwerbstétigen unterschiedlich
abgegrenzt. Die geschlechtsspezifische
Arbeitslosenquote wird berechnet auf
Basis der abhéngig beschiftigten zivi-
len Erwerbstitigen (abh. ziv. ET). Hier-
zu zdhlen die sozialversicherungs-
pflichtig Beschéftigten, die geringfiigig
Beschiftigten und die Beamten (Bundes-
anstalt flir Arbeit 2001).

Daraus ergibt sich:

ALQ = . Arbeitslose _ x 100
abh. ziv. ET + Arbeitslose

Dass sich die Arbeitslosenquote in der
Berechung der Frauenforderquote be-
nachteiligend fiir Frauen auswirkt, hat
verschiedene Ursachen:

> Wie oben beschrieben, wird die Be-
rechnungsgrundlage so quantitativ und
in nicht zielfithrender Weise verkleinert
(Stichwort: Stille Reserve). AuBBerdem
konnen Frauen — vor allem in West-
deutschland — aufgrund ihrer familialen
Verpflichtungen nicht in dem von ihnen
gewiinschten Umfang am Erwerbsleben
teilnehmen. Befragungsergebnisse bele-
gen immer wieder: Insbesondere Miitter
mit betreuungspflichtigen Kindern wé-
ren bei besseren Rahmenbedingungen
(auBerhdusliche Kinderbetreuungsmog-
lichkeiten, flexible, familienfreundliche
Arbeitszeiten) in stirkerem Umfang er-

werbstitig als dies in den Erwerbstéti-
gen- und Arbeitslosenquoten, aber auch
im Arbeitsvolumen zum Ausdruck
kommt (Beckmann 2002, Beckmann/
Engelbrech 2002).

» Ein Problem in qualitativer Hinsicht
ist, dass jede Form der Erwerbstétigkeit
mit dem gleichen Gewicht in die Erwerbs-
titigenzahl einflieBt. Keine Rolle spielt
hierbei, ob es sich um eine Arbeitsbe-
schaffungsmafBnahme handelt oder wie
viele Stunden gearbeitet wird. Sogar Miit-
ter in Elternzeit, deren Beschéftigungs-
verhiltnis ruht, werden mitgezahlt. Auch
diese Unterschiede in den tatsédchlichen
(Erwerbs-)verhiltnissen, von denen Frau-
en und Ménner in Ost- und Westdeutsch-
land unterschiedlich betroffen sind und
die sich infolge der zu erwartenden Zu-
nahme von Mini-/Midijobs noch verstéar-
ken diirften, bleiben auflen vor.

» Durch das zum 1.4.1999 in Kraft ge-
tretene neue Meldeverfahren zur Sozi-
alversicherung fiir geringfligig Beschéf-
tigte wirkte sich dieser qualitative Aspekt
in Westdeutschland besonders drastisch
aus: Die infolge der Meldepflicht von
1999 auf 2000 (statistisch) stark gestie-
gene Zahl geringfligig beschiftigter
Frauen in Westdeutschland® fiihrte zu
einem Anstieg der Erwerbstétigenzahl
insgesamt (im Nenner). Bei vergleichs-
weise konstanten Arbeitslosenzahlen'
(im Zghler) sank dadurch die Arbeitslo-
senquote von Frauen in Westdeutschland
um 1,3 Prozentpunkte (im Jahresdurch-
schnitt) von 9,8% (1999) auf 8,5%
(2000). In Ostdeutschland war dieser Ef-
fekt wegen der niedrigeren Zahl gering-
fiigig beschéftigter Frauen etwas schwé-
cher. Dennoch fiel auch dort die Arbeits-
losenquote um einen ganzen Prozent-
punkt von 20,9% (1999) auf 19,9%
(2000).

An den tatsdchlichen Verhéltnissen hat-
te sich zwar nichts gedndert, denn die
meisten der geringfiigig beschéftigten
Frauen gingen bereits vor dem 1.4.1999
dieser Tétigkeit nach. Statistisch erfasst

° Die geschétzte Zahl geringfiigig beschaftigter
Frauen in Westdeutschland lag fiir das 1. Quartal
1999 bei rund 900.000. Ende Dezember 2000
waren 2,66 Mio. Frauen in Westdeutschland als
geringfugig Beschaftigte gemeldet (Bundesanstalt
fur Arbeit 2002).

10°1999: 1,22 Mio., 2000: 1,13 Mio. (jeweils
Jahresdurchschnitte).

wurden sie jedoch erst seit 1999. Von da-
her war der Riickgang der Frauenarbeits-
losigkeit zwischen 1999 und 2000 vor
allem ,,optischer* Natur.

Dieses Artefakt in den Erwerbstitigen-
zahlen spielte fiir die Frauenférderung
solange keine Rolle, wie sie allein nach
dem Anteil an den Arbeitslosen berech-
net wurde. In der Berechnungsformel fiir
die neue Frauenforderquote kommt es
hingegen voll zum Tragen.

Die Landesteil- und geschlechtsspezi-
fisch unterschiedlichen Gegebenheiten
bei den abhingigen zivilen Erwerbs-
personen im Jahr 2002 veranschaulicht
die Abbildung 2.

Wiéhrend gut 47% der abhéngigen zivi-
len Erwerbspersonen in Westdeutschland
Frauen sind, betrdgt ihr Anteil an den
sozialversicherungspflichtig Beschéftig-
ten insgesamt nur 44%. Bei den Vollzeit-
erwerbstétigen liegt ihr Anteil mit 36%
erheblich unter diesem Schnitt, bei den
Teilzeiterwerbstédtigen hingegen weit
dariiber (85%). Auch bei den geringfii-
gig Beschiftigten tiberwiegen die Frau-
en mit 72%.

In Ostdeutschland sind diese Ungleich-
heiten weniger stark ausgeprigt, aber
auch dort sind Frauen bei den sozialver-
sicherungspflichtig Teilzeitbeschiftigten
und den geringfiigig Beschéftigten iiber-
proportional vertreten (84% bzw. 59%).
Hinzu kommt, dass sich von den sozial-
versicherungspflichtig Beschéftigten
Frauen in Deutschland gut 3% in der
Elternzeit (mit Null Arbeitsstunden) be-
finden.

Problematisch an der neuen Frauenfor-
derquote ist daher, dass sie zum einen
das rein rechnerisch bedingte Sinken der
Arbeitslosenquote von Frauen reflektiert
und zum anderen die bestehenden Nach-
teile fiir Frauen weder in ihrer Quantitit
noch Qualitét beriicksichtigt. Ziel der Ar-
beitsforderung ist aber, gerade diese
durch aktive Leistungen zu beseitigen.

All dies wurde von den Kritikern der
neuen Frauenforderquote bereits wih-
rend des Gesetzgebungsverfahrens the-
matisiert und eine Verschlechterung der
Fordersituation fiir Frauen, insbesonde-
re in Westdeutschland, prognostiziert.
Auf empirischer Basis ldsst sich nun
tiberpriifen, inwiefern sich diese Vermu-
tungen als richtig erwiesen haben.
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Abbildung 2
Abhéangige zivile Erwerbspersonen (ohne Beamte)* in Deutschland

- Personen in 1.000, (Anteile in %), Stand Ende Juni 2002 -
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* Fur Beamte liegen keine Bestandszahlen zum 30.6.2002 vor.

Beschéftigte 30. Sept. 2002, Aktuelle Arbeitsmarktdaten (Arbeitslose).

Quelle: Bundesanstalt f. Arbeit: Arbeitsmarkt 2002, Arbeitsmarkt in Zahlen - Geringfiigig entlohnte

Abbildung 3
Ziel-Forderquote und Frauenanteil an den Arbeitslosen

in Ost- und Westdeutschland

- Januar 2002 bis August 2003, in % -
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Quelle: Bundesanstalt fur Arbeit, lllb1 (unterjahrige Eingliederungsbilanzen, Tabelle 6-F)

Quantitative Vorgaben
fiir die Frauenférderung

Die Grundlage fuir die Darstellung in
Abbildung 3 bilden die Daten der monat-
lichen unterjdhrigen Eingliederungsbi-
lanz der Bundesanstalt fiir Arbeit. Die
Eingliederungsbilanz enthilt u.a. die
Ziel-Quoten flir die Frauenforderung und
die Frauenanteile an den Arbeitslosen auf
Arbeitsamtsebene fiir die Férderinstrum-
ente insgesamt!' sowie Angaben zur Be-
teiligung von Frauen an MaBinahmen der
aktiven Arbeitsforderung auf Arbeits-
amtsebene. Sie ,,ist folglich als Kontroll-
instrument zu § 8 SGB III zu sehen”
(Bundesanstalt fiir Arbeit 2001).

Abbildung 3 stellt die Entwicklung der
neuen Ziel-Quote fiir die Frauenf6r-
derung seit ihrer Einfiihrung im Vergleich
zum Frauenanteil an den Arbeitslosen
dar.!> Zu beriicksichtigen ist hierbei im-
mer folgendes: Bei den einzelnen Mo-
natswerten handelt es sich jeweils um
Durchschnittswerte bezogen auf die je-
weiligen Bestdnde der letzten 12 Mona-
te. Das heif3t, dass z.B. die fiir Januar
2002 ausgewiesene Ziel-Quote fiir die
Frauenforderung auf Werten der Monate
Februar 2001 bis Januar 2002 beruht, also
zu 11/12 auf den alten Vorgaben basiert.
Die neue Berechungsgrundlage fiir die
Frauenforderquote kommt damit erstmals
in den Monatswerten fiir Dezember 2002
voll zum Tragen.

Bereits auf den ersten Blick fillt auf, dass
die Ziel-Quoten fiir die Frauenférderung
(nach der neuen Regelung) in West-
deutschland im gesamten Zeitraum er-
heblich unter den Frauenanteilen an den
Arbeitslosen liegen. Dass die unterschied-
lichen Fordervorgaben bis zum Dezem-
ber 2002 immer stérker auseinanderdrif-
ten, ist iiberwiegend darauf zuriickzufiih-
ren, dass sich hier — wie oben beschrie-
ben — der positive Einfluss der alten Re-
gelung im Laufe der Zeit abschwicht. Al-
lerdings sinkt die neue Ziel-Quote zwi-
schen Januar und August 2003 um wei-
tere 1,3 Prozentpunkte, wihrend der
Frauenanteil an den Arbeitslosen nur um
0,6 Prozentpunkte zuriickgeht und die Ar-
beitslosenquote sogar um 0,4 Prozent-
punkte steigt (vgl. Tabelle, Seite 6).

' Monatliche Ziel-Forderquoten — differenziert
nach Zielgruppen und Forderinstrumenten — ste-
hen somit nicht zur Verfiigung.

12 Sowohl die Ziel-Quoten als auch die Frauenan-
teile an den Arbeitslosen variieren erheblich auf
Arbeitsamtsebene.
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Tabelle

- Januar 2002 bis August 2003 -

Arbeitslosenquoten, Fordervorgaben und realisierte Férderquoten fir Frauen

Vorgaben fir die Férderung von Frauen Differenz
Arbeitslosen- i . Ziel-Forderquote
quote Frauenanteil Ziel-Forder- aIIDt:;cr (-erneenuze F%?ggflegtee - realisieqrte
der Frauen an Iden Arbeits- quote (neu) Fordervorgabe a Férderquote
osen (alt) (Sp. 2 - Sp. 3) (Sp.3-Sp.5)
1 2 3 4 5 6
Westdeutschland
Januar 7,9 44,2 42,0 2,2 42,9 -0,9
Februar 7,9 44,1 41,7 2,4 42,9 -1,2
Marz 7,9 44,0 41,4 2,6 43,0 -1,6
April 7,9 43,9 41,1 2,8 43,0 -1,9
Mai 7,9 43,7 40,8 2,9 43,0 -2,2
S Juni 7,9 43,6 40,6 3,0 43,1 -2,5
& | uli 7,9 435 40,3 3.2 431 2,8
August 7,9 43,3 40,0 3,3 43,1 -3,1
September 8,0 43,2 39,7 3,5 43,0 -3,3
Oktober 8,0 43,1 39,5 3,6 43,0 -3,5
November 8,0 43,0 39,2 3,8 43,0 -3,8
Dezember 8,0 42,9 39,0 3,9 42,9 -3,9
Januar 7,8 42,8 38,9 3,9 42,8 -3,9
Februar 7,9 42,7 38,6 4,1 42,7 -4,1
Marz 7,9 42,6 384 4,2 42,6 -4,2
8 April 8,0 42,5 38,2 4,3 42,4 -4,2
8 Mai 8,1 42,5 38,1 4.4 42,3 -4,2
Juni 8,1 42,4 37,9 4.5 42,1 -4,2
Juli 8,2 42,3 37,7 4,6 42,0 -4,3
August 8,2 42,2 37,6 4,6 41,9 -4,3
Ostdeutschland
Januar 19,4 50,0 51,3 -1,3 48,7 2,6
Februar 19,4 49,9 51,1 -1,2 48,5 2,6
Marz 19,4 49,8 50,9 -1,1 48,3 2,6
April 19,4 49,7 50,7 -1,0 48,1 2,6
Mai 19,4 49,5 50,4 -0,9 47,9 2,5
S Juni 19,4 49,4 50,1 -0,7 47,7 2,4
& | uli 19,4 49,2 49,8 -0,6 47,5 23
August 19,4 49,1 49,5 -0,4 47,3 2,2
September 19,4 48,9 49,2 -0,3 47,1 2,1
Oktober 19,4 48,8 48,9 -0,1 46,9 2,0
November 19,4 48,7 48,6 0,1 46,7 1,9
Dezember 19,4 48,5 48,4 0,1 46,5 1,9
Januar 18,9 47,8 47,0 0,8 46,1 0,9
Februar 19,0 47,7 46,7 1,0 45,9 0,8
Marz 19,0 47,6 46,5 11 45,7 0,8
8 April 19,1 47,5 46,4 11 45,5 0,9
Q| Mai 19,2 47,5 46,3 1,2 453 1,0
Juni 19,3 47,5 46,3 1,2 45,0 1,3
Juli 19,4 47,5 46,2 1,3 44.8 1,4
August 19,4 47,5 46,2 1,3 44,6 1,6

Quelle: Bundesanstalt fur Arbeit IlIb1 (unterjahrige Eingliederungsbilanzen, Tabelle 6-F, jeweils Bestandsdurchschnitte der letzten 12 Monate).
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In Ostdeutschland unterscheiden sich die
Fordervorgaben kaum in ihrer Hohe und
der nachlassende Einfluss der Altregel-
ung hat dort den gegenteiligen Effekt:
Die neue Ziel-Quote tibertrifft zunéchst
die alten Vorgaben, bis sich beide zum
Jahresende 2002 hin angleichen. Seit Ja-
nuar dieses Jahres liegt die Ziel-Quote
auch in Ostdeutschland unter dem Frau-
enanteil an den Arbeitslosen, jedoch sind
die Unterschiede bei weitem nicht so gro3
wie in Westdeutschland und sie verlau-
fen auf einem hoheren Niveau. Auch in
Ostdeutschland gilt, dass dem Absinken
der Ziel-Férderquote zwischen Januar
und August 2003 um 0,8 Prozentpunkte
ein erheblich schwicherer Riickgang des
Frauenanteils an den Arbeitslosen gegen-
iibersteht (- 0,3 Prozentpunkte) und die
Arbeitslosigkeit von Frauen um 0,5 Pro-
zentpunkte zugenommen hat (Tabelle ).

Diese Ergebnisse belegen, dass sich die
Voraussetzungen fiir die Férderung von
Frauen mit der neuen Berechnungs-
grundlage gegeniiber der Situation vor
2002 eindeutig verschlechtert haben.
Damit verhélt sich die neue Frauenfor-
derquote kontraproduktiv zur Intention
des Gesetzgebers. Inwiefern die Arbeits-
amter auf der Grundlage der gesetzlichen
Mindest-Vorgabe gegensteuern konnten,
zeigen die folgenden Betrachtungen.

Die Forderpraxis der
Arbeitsdamter

Wenn § 8 Abs. 2 SGB III nicht im Zuge
des Anhorungsverfahrens um den Zusatz
der Mindest-Forderung ergédnzt worden
wire, wire die Frauenférderung — vor
allem in Westdeutschland — seit Januar
2002 eingebrochen. Wie Abbildung 4
zeigt, konnten die Arbeitsamter auf die-
ser gesetzlichen Grundlage das Schlimm-
ste verhindern. In diesem Zusammen-
hang ist nachdriicklich auf die Rolle und
Bedeutung der Beauftragten fiir Chan-
cengleichheit in der Bundesanstalt fiir
Arbeit sowie den Arbeitsdmtern und
Landesarbeitsdmtern hinzuweisen, deren
Arbeit einen erheblichen Anteil daran
haben diirfte, dass die Forderung fiir
Frauen nicht drastisch zuriickgefahren
wurde.

Seit Mai 2003 droht die Frauenforderung
jedoch wieder unter das alte Niveau ab-

zurutschen, was mit den insgesamt re-
striktiveren Fordermoglichkeiten zusam-
menhéngen diirfte.”* Hier muss darauf
geachtet werden, dass Einschnitte nicht
(wieder) einseitig zu Lasten der Frauen
vorgenommen werden. Dies gilt auch an-
gesichts der Situation in Ostdeutschland
(vgl. Abbildung 4): Dort liegen die rea-
lisierten Forderanteile fiir Frauen sowohl
unter den alten als auch den neuen For-

13 So gingen bei den Frauen z.B. die Eintritte in
berufliche WeiterbildungsmaBnahmen im Zeit-
raum Januar bis August 2003 im Vergleich zum
Vorjahreszeitraum um rund 55% zuriick (West-
deutschland: -47%, Ostdeutschland: -64%). Ins-
gesamt war ein Riickgang in Hohe von 53% zu
verzeichnen (West: -48%, Ost:-59%).

Abbildung 4

dervorgaben und zeigen in ihrem Verlauf
kontinuierlich nach unten. Zwar ist die
Ziel-Quote fiir die Frauenforderung ho-
her als in Westdeutschland, die gesetzli-
chen Vorgaben werden jedoch nicht an-
ndhernd erreicht. Eine Gegensteuerung
wire daher — vor allem mit Blick auf die
Mindest-Vorgabe — dringend geboten.

Die Griinde fiir die Verschlechterung der
Situation diirften zwar in erster Linie bei
dem Riickgang an Fordermoglichkeiten
zu suchen sein. Wie die folgenden Aus-
fuhrungen zeigen, spielen aber vermut-
lich auch die im Laufe der Zeit immer
unklarer gewordenen Fordervorgaben
und Handlungsanweisungen selbst eine
gewisse Rolle.

Frauenanteil an den Arbeitslosen, Ziel-Férderquote und

realisierte Forderquote fur Frauen in Deutschland

- Januar 2002 bis August 2003, in % -
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Die Frauenférderquote
aus Sicht der Praxis

Fiir die frithere Frauenférderung nach
dem Anteil an den Arbeitslosen sprechen
neben inhaltlichen auch eine Reihe prak-
tischer Griinde: Der Frauenanteil an den
Arbeitslosen ist eine klar definierte Ziel-
groBe. Er wird monatlich auf Arbeitsamts-
ebene und fiir die Zielgruppen (Langzeit-
arbeitslose, Schwerbehinderte, Altere,
Berufsriickkehrer/-innen etc.) und fast alle
Instrumente ausgewiesen und erlaubt so-
mit einen hoch flexiblen Einsatz der In-
strumente. Er ist auch als Beobachtungs-
mafstab in der Eingliederungsbilanz und
als Grundlage fiir die Leitwerte in der
Geschiftspolitik der BA einsetzbar.

Demgegeniiber werden die Ziel-Quoten
(nach der neuen FF-Quote) von der BA
nur in den monatlichen unterjihrigen
Eingliederungsbilanzen auf Arbeitsamts-
ebene und fiir die Forderinstrumente ins-
gesamt ausgewiesen. Zielgruppen- und
instrumentenspezifische Ziel-Forder-
quoten auf Arbeitsamtsebene stehen
nicht zur Verfiigung. Hier muss daher auf
den alten Frauenanteil an den Arbeitslo-
sen zuriickgegriffen werden.

Mit der Folge einer noch gréferen Ver-
wirrung berechnete dariiber hinaus das
Bundesministerium fiir Arbeit Ziel-For-
derquoten fiir Frauen auf gesamtdeut-
scher Ebene sowie fiir West- und Ost-
deutschland auf Basis aller zivilen Er-
werbspersonen (BMA 2002). Obwohl
geschlechtsspezifische Arbeitslosenquo-
ten fiir alle zivilen Erwerbspersonen auf
Arbeitsamtsebene nicht zur Verfiigung
stehen, soll diese Grundlage — nach An-
weisung des Ministeriums — auf gesamt-
deutscher Ebene verwendet werden.

Fiir den qualitativen Einsatz der arbeits-
marktpolitischen Instrumente ist das
Herunterbrechen auf Frauenanteile ein-
zelner Zielgruppen unerldBlich. Die
Streuung der Forderanteile auf Basis des
Frauenanteils an den Arbeitslosen ist
iiber die Monate hinweg deutlich gerin-
ger als die der Ziel-Forderquote auf Ba-
sis des Arbeitslosenanteils plus der Ar-
beitslosenquote (Abbildung 3 und Ta-
belle). Daher sind die Forderanteile auf
Basis der Arbeitslosen fiir die Arbeits-
amter praktikabler umzusetzen.

Hinsichtlich einer zielfithrenden und
praktikablen Fordergrundlage erscheint

daher die Verwendung des Frauenanteils
an den Arbeitslosen, verbunden mit der
schon geltenden Mindest-Forderung, als
die derzeit geeignetste Methode.

Fazit

Mit der zum 1. Januar 2002 im Job-
Aqtiv-Gesetz eingefiihrten neuen Frau-
enforderquote wollte der Gesetzgeber
die Nachteile fiir Frauen auf dem Ar-
beitsmarkt abbauen. Dies soll iiber den
verstarkten Zugang zu den aktiven Lei-
stungen der Arbeitsforderung erreicht
werden. Fiir die Frauenférderung wurde
daher eine neue Berechnungsgrundlage
geschaffen, die neben dem Frauenteil an
den Arbeitslosen zusitzlich die Arbeits-
losenquote beriicksichtigt.

Nach nunmehr gut anderthalb Jahren hat
sich gezeigt, dass die neue Quote eine
klare Verschlechterung darstellt gegen-
iiber der alten Fordervorgabe. Ohne den
Zusatz der Mindest-Forderung im Gesetz
hitten die Arbeitsamter nur schwer ge-
gensteuern konnen. Die Arbeitsforde-
rung fiir Frauen wére in West- und Ost-
deutschland (noch stirker) eingebro-
chen. Die neue Frauenférderquote muss
daher weder als zielfithrend noch als
praktikabel beurteilt werden. Die Griin-
de hierfiir sind vielféltiger Natur:

» Die Berechnungsbasis fiir die neue
FF-Quote ignoriert Teile des weiblichen
Arbeitskrédfteangebots (Stille Reserve)
sowie die regionalen und geschlechtsspe-
zifischen Ungleichheiten auf dem Ar-
beitsmarkt in ihrer Quantitit und Quali-
tét gleich doppelt: Durch ihren Bezug auf
die Arbeitslosen einerseits und die ab-
héngig beschiftigten zivilen Erwerbsta-
tigen andererseits.

» Die Quote reflektiert auch duBerliche
Verdnderungen, wie das statistische Sin-
ken der Arbeitslosenquote und streut
daher im Zeitablauf stirker als der
Frauenanteil an den Arbeitslosen.

» Sie ist—im Unterschied zum Frauen-
anteil an den Arbeitslosen — als Steue-
rungsmittel weder fiir die Zielgruppen
noch die Instrumente der Forderung zu
verwenden.

» Sie weicht von den européischen Vor-
gaben zur Beteiligung von Frauen an den
arbeitsmarktpolitischen Mallnahmen ab
und verhindert damit den Vergleich der

Frauenfoérderung mit anderen Mitglied-
staaten.

» SchlieBlich gehen all die Probleme,
die die Komponenten der Berechnungs-
basis fiir die Quote implizieren, aus der
Formel nicht hervor. Entsprechend
schwer ldsst sich die Frauenforderquote
anderen erkléren.

Solange Frauenférderung nur auf der
Basis bestehender Verhiltnisse am Ar-
beitsmarkt und in Relation zu deren Ver-
dnderungen fiir Ménner betrieben wird,
kann die Situation fiir Frauen nicht we-
sentlich verbessert werden. Die zusitz-
liche Beriicksichtigung der Arbeitslosen-
quote hat dieses Problem erheblich ver-
schirft: Sobald sich fiir die (groBere
Gruppe der) Ménner auf dem Arbeits-
markt die Lage verschlechtert, wird fiir
die (kleinere Gruppe der) Frauen die For-
derung herabgesetzt — und dies obwohl
sich auch deren Arbeitsmarktsituation
objektiv verschlechtert hat. Nach diesem
(Matthdus-)Prinzip wird denen, die
schon einmal mehr hatten, gegeben und
denen, die immer schon weniger hatten,
genommen.

Will man die bestehenden Ungleichhei-
ten am Arbeitsmarkt tatsdchlich ausglei-
chen, muss man auf das gesamte Arbeits-
kréfteangebot zielen und die unter-
schiedliche Situation verschiedener Per-
sonengruppen hinreichend beriicksichti-
gen. Ein wichtiges ,,Ungleichheitsmerk-
mal®, das in die Berechnungen einflie-
Ben miisste, ist z.B. das Arbeitsvolumen.
Zwar liegen in der Literatur Umsetzungs-
vorschldge vor (Borooah 2001, Schroder
2001Db). Sie sind aber wegen des erfor-
derlichen daten- und rechentechnischen
Aufwands fiir die Anwendung in den Ar-
beitsdamtern bisher wenig geeignet. So-
lange kein geeigneteres Mal} zur Verfii-
gung steht, stellt daher die Frauenforde-
rung auf Basis des Frauenanteils an den
Arbeitslosen — mit dem Zusatz der Min-
dest-Forderung — die bessere Alternati-
ve dar.

Es ist Aufgabe des Gesetzgebers, die
seinen Absichten entsprechende rechtli-
che Grundlage zu schaffen. Auch die
Bundesanstalt fiir Arbeit wird sich kiinf-
tig noch mehr an ihrem Beitrag zur
Gleichstellung von Frauen und Ménnern
messen lassen miissen. Durchschlagen-
de Erfolge konnen aber nur dann erzielt
werden, wenn das zur Verfiigung gestell-
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te gesetzliche ,,Handwerkszeug®“ auch
geeignet ist, die gesetzlich vorgegebe-
nen Ziele zu erreichen. Letztendlich ver-
liert ein Ziel, das nicht erreicht werden
kann, an Glaubwiirdigkeit. Besonders
bedauerlich ist, dass die Probleme im
vorhinein bekannt waren, die Argumen-
te aber nicht beriicksichtigt wurden. Es
besteht jetzt die Moglichkeit, Versaum-
tes noch nachzuholen.
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