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1. Zur Diaektik von Mehrebenenpolitik in der europdischen Arbeitsmarkt-
und Beschéftigungspalitik

Im Unterschied zu den Naiondstaaten ist Arbetsmarkt- und Beschéftigungspolitik
en reaiv junges Fed europdischer Steuerungsaktivitéien; zugleich wes es ene
erhebliche Komplexitdt auf, die maeridle Erfolge wie eine nachhdtige Verbesserung
der Arbetdodgkeit ds problematisch erscheinen lassen. Dies héngt nicht nur mit den
drukturdlen  Redriktionen ener dadlichen Intervention in  die kapitdigische
Okonomie zusammen, sondern auch mit dem Umsand, dass es angesichts der
inditutiond! gegebenen Hadlungsméglichkeiten der EU sowie auf der Ebene der
Mitgliedstaeien nicht enfach id, ene entgorechende Polittk zu formulieren und zu
implementieren. Relativ offene Strukturen wie Politiknetzwerke und weiche Formen der
Steuerung dnd angesichts diesr Stuation am ehesten dazu geeignet, die nétige
Binnenkomplexitét zu erzeugen und ene problemangemessene Form der Koppelung der
Ebenen und Systeme zu erlauben.

Die Europdsche Union entzieht sch herkdmmlichen Klassfikationen wie , Staat”
oder ,Internationale Organisation”. Beide Begriffe erfassen nur Telagpekte des Ganzen.
Zudem s=ehen sSch dle Klassfikationsversuche der EU mit dem Fehlen von historischen
und sysemischen Lethildern ener supranaionden Organisationsstruktur  konfrontiert.
Die Chaakteriserung der EU ds en politisches Sysem ,aui geneis’ ha dch
mitlerweile in der EU-Forschung durchgesetzt, da dieser Begriff die andytische
Spannung von Einzigatigkeit und Komplexitdé der EU widerspiegdt. Dabel  gehen
verschiedene Autoren (vgl. dazu Hix 1994; auch Schumann 1996) davon aus, dass se
mit Hinweis auf die zunehmende Sydemquditéd der EU die bisherige Dominanz der
Paadigmata aus den Interndionden Beziehungen grundsdzlich in Frage gdlen,
demgegeniber die komparativen Vortele der Konzepte aus der Vergleichenden
Sysemforschung betonen und fir eine Verbindung beider Forschungsperspektiven
plédieren.

Die Europdische Union gdlt sch somit ds en ,Policy-Making*-System  der
besonderen Art dar, in dem der typische Problemverarbeitungsmodus durch den Zwang
zum Konsens gekemzeichnet i€ und in dem die Entscheidunggorozesse in e@nem
politischen ,Rahmen” dattfinden, der dch ds ,Vebund®- oder Verflechtungssysem
beschrelben léasst. Die spezifischen Formen und Konditionen der Politikformulierung
und Implementation innerhdb und durch en supradtaatliches System bedingen en



egenes ,Muger” der politischen Ergebnisse. Somit erscheint es  politikwissenschaftlich
gnnvall, ,Regieren” in bezug auf das Gesamtsysdem der Europdschen Union ds
»dynamsches Mehrebenensystem* zu andyseren. Diessr Perspektive liegt die Frage
nach den Bedingungen und Mdglichkeiten von Regieren unabhdngig von der Exigenz
gner  zentrden Inganz und jensdts der teritoriden  Ubereingimmung  von
Herrschaftsbetroffenen und Herrscheftsbetelligten  zugrunde.  Die  Entgrenzung  von
Politik wirkt somit as Triebkraft der Entstehung neuer, nicht mehr teritorid
gebundener Formen von Herrschaft (Jachtenfuchs/ Kohler-Koch 1996: 21f.).
~Entgrenzung geht mit der Verringerung politischer Steuerungsfahigkeit des

Staates einher, weil die Reichwelte seines Handelns territorial begrenzt, die

Adressaten seiner Politik aber transnational beweglich oder gar exterritoria

verankert sind. Die gemeinsame Auslibung von Souverdnitét in der EU erweitert

den Handlungsrahmen, bindet die Mitgliedstasten der EU jedoch in komplexe

Entscheidungsprozesse ein, die mit den Problemen der horizontalen Koordination

in Verhandlungssystemen belastet sind* (Jachtenfuchs/ Kohler-Koch 1996: 22)

Auch verandern sich durch die européische Politik die strukturellen und prozeduraen
Kontextbedingungen ndionden Regierens. Diese  betreffen im  e@nzdnen die
Zentrdiserung bzw. Dezentrdisgerung politischrinditutiondler  Zugéndigkeiten, ene
Veranderung in den préferierten deetlichen Steuerungsngrumenten, ein Wandd  im
Problemlosungsverhdten  der  daetlichen  Akteure bzw. die Vednderung des
Verhdtnissess  zwischen  dadtlichen  Inditutionen  und ~ Akteuren  politischer
Interessenvermittiung (vgl. dazu Héritier u.a 1994: 20).

Die Vedndeung von Stadlichkeit, die durch die Heraushildung funktionaer
Telsysteme und ene zunehmende  Politikverflechtung  von  supranaionder
Organisationsform  und  nationaldtaatlichen  Herrschaftsordnungen  im dynamischen
Mehrebenensystem gekennzeichnet ist, sowie deren gegensatigen Anspriche, die sch
pardld oder konvergierend Gdtung verschaffen, bewirken ene komplexe
»Doppdherrschaft des Regierens in der Europdischen Union. Da die EU kein politisch
adminidratives Entscheidungssystem dargtdlt, welches  auf hierarchische
Steuerunggprinzipien  zurtickgreifen kann und dch enzene Téigkatselder politischer
Steuerung nicht mehr endeutig voneinander isolieren lassen, bilden sch  horizontde
und vertikde Policy-Netzwerke, in denen Akteure aus unterschiedlichen Telsystemen
und Uber verschiedene Handlungsebenen hinweg gemensam versuchen, autoritativ
verbindliche Entscheidungen zu treffen (vgl. Jachtenfuchs’ Kohler-Koch 1996: 23f.).

Diee Entscheidungen efolgen in enem komplexen Interaktionszusammenhang
unter den Bedingungen von Supranationdité und Intergouvernementdismus. Einersats
verfugt die EU Uber finanzidle Eigenmittd sowie en fir die Mitgliedsaaten
verbindliches Rechtssysem und hebt dch dadurch von klassschen Internationaen
Organisttionen ab. Anderersats fehlen ihr Elemente klassscher Staatlichket, wie etwa
das gpezifische Sanktionsmittd der Staatsgewdt oder eine den  Mitgliedstaaten



vergleichbare demokratische Legitimation. Auch ig ihre Zustdndigkeit eingeschréankt,
und weitere Kompetenziibertragungen bedirfen der Zustimmung der Mitgliedstasten. In
letzter Konsequenz fuhrt dies neben ,klassschen® Interventionsformen wie regulativer
und (re-) digributiver Politik auch zu neuen weichen Steuerungsngrumenten, die sich
mit  Begriffen wie Kontextudiserung, Prozedurdiserung und Regiondiserung
umschreiben lassen (Willke 1992; Tomme 1998, VoelzZkow 1999).

Vor dem Hintergrund der gerade skizzieten Veranderungen von Staatlichket in
Europa und den damit einhergehenden neuen Anforderungen an das Regieren in der
Europdischen Union lasst dch  Arbetsmarkt- und Beschéftigungspolik  ds  en
Mehrebenenphénomen  charakteriseren, wedches dch  in e@nea kompetentiellen
Spannungdage  zwischen  Supranationditdt und Nationddteatlichkeit befindet. Das
heil¥, Arbetsmarkt- und Beschédftigungspolitik findet enersats auf der Ebene der
Nationastagten datt, anderersats wird de zunehmend auf der Suypranationden
europdischen Ebene praktiziert. Dabel zeichnen sch die beiden Politikebenen durch ein
erhebliches Mal3 an Ungleichzetigkeit und Unterschiedlichkeit ausl. Glechzetig fihrt
die wachsende Interdependenz der Arbeitsmarkt- und Beschéftigungspolitiken auf den
verschiedenen Ebenen zu einer wachsenden Souveranitétsverflechtung (Leibfried 1994).
Konkret bedeutet das. Die makropolitische Steuerung der nationden Arbeitsmérkte
bleibt den Mitgliedstaeien Uberlassen, wéhrend die Problemldsungskapazitét  von
Arbatsmarkt- und Beschéftigungspolitik auf europdischer Ebene im wesentlichen auf
digributive Ingrumente und Koordinierungsmaahmen beschrankt it und dartber
hinaus durch nationade Souveranitétsvorbehdten und unterschiedlichen
sozid politischen Traditionen steuerungspolitischen Redtriktionen unterliegt.

Dies ig¢ typisch fir Politikfdder unter den Bedingungen  komplexer
»Doppeherschaft in der Europdischen Union, die folgende Merkmae aufweisen (vgl.
dazu dlg. Roth 1995: 186f.):

Ergens eine Koordinierung nationaler Politiken, welche in der Arbetsmarkt- und

Beschéftigungspolitik in der  gemeinschaftlich  koordinierten  Beschéftigungssirategie

(bekannt auch unter ,, Luxemburger Prozess') ihre Entsprechung findet.

Zwetens die ,mittdbare’ Einflussnehme auf die nationden Politiken, in unserem

Fdl durch die zegeichtete Forderung in Arbeitsmarktssgmenten (Zielgruppen

und/ oder Regionen).

Drittens, in Ergdnzung zu den nationden Politiken, die Schaffung eines Uberbaus an

Rechten und Regdungen, enersats durch die Normierung enes egenstandigen

Beschéftigungskapitels im ,Vertrag von Amgerdam”, andererseits durch Formen

ener didributiven Politik, die sowohl die Erweterung von EU-Kompetenzen as

auch die Mobiliserung von finanzidlen Ressourcen benhdtet. Diese Politik findet

1 Vg dazu ,Three World of Welfare Capitalism“ von Esping Andersen (1990) oder die
Konzeptualisierung der ,, Vier Welten der Beschéftigung“ von Rehm/ Schmid (2000).



ihre Entsporechung in Form des Europdischen Sozidfonds (ESF) ds originéres

finanzpolitisches  Indrumentarium  der  europédischen  Arbatsmarkt- und

Beschéftigungspolitik.
Charakterigisch fur die europdische Arbetsmarkt- und Beschéftigungspolitik it somit
en ,Pdic-Mix* der neben  Koordinierungsmaldnehmen  auch  spezifische
gemeinchaftliche Regdungen umfasst, das naionde Recht der im  wesentlichen
unbertinrt 1&sst (Roth 1998: 91). In steuerungspolitischer Perspektive ist in den letzten
Jahren zudem ene zunehmende Konzentrierung der  Strukturfondsmitted  auf  die
Forderung  arbatsmarkt- und  bexchéftigungspolitischer Malnahmen  (Stichwort:
»Employability“) sowie das Abrlcken von regulaiven hin zu wechen dezentrden
kontextabhangigen Steverungsformen  (ua ,,Benchmaking® und ,Monitoring*) zu
beobachter?.
Im folgenden wird in einem kurzen Uberblick die empirische Evidenz der Didektik von
Mehrebenenpolitik in  der europdischen Arbatsmarkt- und Beschéftigungspolitik
nachzuwesen san. Zunéchs enmd <ol kurz auf die verfassungspolitische  bzw.
regulative  Dimendon  europdscher  Arbetsmarkt- und  Beschéftigungspolitik
engegangen werden, in enem 2zweten Schritt die Steuerungamiglichketen und —
defizite der EU in diesem Politikfdd anhand der Struktufondsférderung skizziert und
shliedich die neuen wechen Seuerungformen im Rahmen der gemenschaftlich
koordinierten Beschéftigungssirategie in den Blick genommen werden.

2. Steuerungsmaglichkeiten und —defizite im Politikfeld

2.1. Europdische Arbeitsmarkt- und Beschéftigungspolitik zwischen Regulaion und
Didribution

Die ,vefassunggolitische®  Entwicklung® dieses  Politikfeldes und  seine
langerfridigen Auswirkungen auf die mitgliedstaatlichen Arbatsmérkte zeigt, dass dch
dieses kontinuierlich, wenn auch mit unterschiedlicher Schwerpunktsetzung, zu enem
egendandigen Politikfeld auf europédischer Ebene entwickelt hat. Berets der EGKS
Vetrag benhdtete Regdungen, die auf die Besdtigung der Arbetdosgket
auggerichtet waren. Das in Art. 56 EGKSV geregdte Behilfesysem zugunsten der

2 Der Focusierung von Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik in der EU als eine ziel- und
problemgruppenorientierte  Strategie entspricht dem von Leibfried/ Pierson (1998) allgemein
konstatierten Trend zur Individualisierung der Sozialpolitik. Zu ,, Employability* ganz allgemein vgl.
auch Blancke/ Roth/ Schmid (2000).

3 Charakteristisch fir die Art, wie die Européische Union sich weiterentwickelt, sind zwei Formen. Zum
einen finden sich Diskussionen und Streitigkeiten um Kompetenzen im engen Zusammenhang mit
Sachfragen. Zum anderen gibt es Versuche, einen umfassenderen, zunéchst rechtlich nicht
bindenden Rahmen fir bestimmte Tétigkeitsbereiche zu fixieren, der dlerdings
norminterpretierenden Charakter haben kann.



Bexchéftiglen in der Montanindusirie  kann  ds  edes  abdtsmarkt- und
beschéftigungspolitisches Indrument der  Europdischen  Gemenschaft — bezeichnet
werden (Roth 1998: 80).

De gemenscheftliche ,acquis communautaire® und konkrete  Zievorstelungen
europdischer  Arbeitsmarkt- und Beschéftigungspolitik grinden sch im  wesentlichen
auf: die primarechtlichen Normierungen im Beschéftigungskapitd des Vertrages von
Amgerdam; das Weluch ,Wachdum, Wetthewerbsféhigkeit und Beschéftigung®
vom Dezember 1993; den Beschlissen des ,Beschéftigungsgipfels® der Staatss und
Regierungschefs der EU in Essen im Jar 1994; dem EU-Gipfd von Luxemburg im
Jahre 1997, wo ein Verfahren etabliert worden i, das eine Koordination der nationalen
Beschéftigungspalitiken erlaubt; und schliefdich dem Kolner Gipfd im Jare 1999, auf
dem der ,, Européi sche Beschéftigungspakt” verabredet worden i<t

Arbeitsmarkt- und Beschéftigungspolitik wird im Vertragsverk nicht ds en eng
definiertes, ordnungspolitisches Konzept, sondern ds en Bindd von Manahmen
versanden, das — nach Auffassung der relevanten Akteure — der Erweterung des
Angebots an guten und dcheren Arbetspldzen bzw. der aktiven Forderung von
abatsschaffenden Malinahmen dient. Arbeitsmarkt- und Beschéftigungspolitik  muss
darliber hinaus den rechtlichen und inditutionellen Rahmen beriickschtigen, in dem die
EU aktiv werden kann (Deppe 1996: 14). Die Forderung enes hohen
Beschéftigungsniveaus (Art. 2 EUV, Art. 2 EGV) wird im europdischen Vertragswverk
ds zentrde Aufgabe der EU definiert. Des weiteren ertffnet Art. 118 EGV den
Mitgliedstaaten die Mdaglichket der  Koordinierung ihrer  Beschéftigungspolitiken.
Entsorechend diesen Zidbesimmungen enthdt der EGV seit Amderdam enen neuen
Titd VIII zur Beschéftigungspolitik (Art. 125-130 EGV). Art. 123 EGV <chliedich
definiert den Europdschen Sozidfonds as finanzpolitisches Ingrument, welches helfen
s0ll die Beschéftigungsmaglichkeiten im Binnenmarkt zu verbessern.

Schaubild 1: Arbeitsmarkt- und Beschéftigungspolitik in der EU

Bechéftigung Arbeitsmarkt
Nachfrage Makrotkonomischer Didlog | Strukturfondsforderung
Angebot Wirtschafts- und|lokde  Beschaftigungspakte,
Wéhrungsunion, koordinierte
Binnenmarkt, Beschéftigungsdirategie
Wettbewerbspolitik

Bezogen auf ihre regulaiiven Potentide bestzt die europédische Arbeitsmarkt- und
Beschéftigungspolitik  einen  dark  eklektischen Charakter, welcher sch auf  der
vertikden Ebene durch e@n hohes Ma3 an Fragmentierung und auf der horizontaen




Ebene durch die Komplementaritéé der europdschen Dimenson dieses Politikfeldes
und sener nationden Pendants auszeichnet Das bedeutet, dass européische
Arbatsmarkt- und Beschéftigungspolitik sowohl  6konomisch as auch sozid-  und
taifpolitiscch  bednflust  wird, eng mit anderen, unterschiedlich ,integrierten”
Gemeinschaftspolitiken  verflochten i€ und somit von deren  Entwicklungen  und
Ergebnissen mittelbar  und unmittelbar  berChrt wird. Darunter snd vor dlem die
Binmenmarkt- und  AulBenwirtschaftspolitiken, der moneté&re  Bereich  und  die
Wirtschaftss und Wahrungsunion, die sektorden Politiken (EGKS- und Agrarbereich)
sowie die unterschiedlich koordinierten bzw. partiel vergemeinschafteten Bereiche der
Sozid-, Forschungs- und Entwicklungs-, Indudtrie-, Regiona-, und Strukturpolitik
(Platzer 1997: 235) zu fassen. Dann finden sich m Vertrag Uber die Européische Union
Artikd mit beschéftigungspolitischem  Inhdt an verschiedenen Stellen, besitzen diese
Normierungen  unterschiedliche rechtliche  Vebindlichkeit und sehen  spezifische
Entscheidungsverfahren  vor.  Versérkt  wir  diessr  eklektische Charakter  des
Politikfeldes durch die Tatsache, dass seine Malinahmen auf unterschiedlichen Ebenen
ansetzen und mit verschiedenartigen Instrumenten operieren.

Eine zunehmende Veflechtung zeigt dch  auch zwischen  europdischer
Bechéftigungspolitik  und  ihren nationden Pendants. Dies geschieht aufgrund  des
wachsenden  Einflusses der von der EU  finanzieten  beschéftigungspolitischen
Programme in den Mitgliedstaaten. Jedoch mul3 eine europdische Beschéftigungspolitik
die unterschiedlichen sozddadlichen Traditionen mitberlickschtigen bzw. igt  durch
diee in ihren Entwicklungsmdglichkeiten eingeschrankt. Entstehung, Formulierung und
Durchfiihrung europdischer  Beschéftigungspolitik snd  daher  schwierig und  erfolgen
unter den Bedingungen der Politikverflecitung im  Mérebenensyssem der EU.
Schliedich  blebt die makrodkonomische Steuerung  der  Arbeitsmérkte in der
Zugandigkeit der Mitgliedstasten. Lediglich in Form der Strukturfonds seht der EU
und insbesondere der Kommisson en effektives steuerungspolitisches Instrument  zur
Verflgung.

Die Kommission verflgt in Form der Strukturfonds, insbesondere des ESF, Uber en
digributives  Indrumentarium der  Politikdeuerung  in der  Arbetsmarkt-  und
Bechéftigungspolitik, welches de gerade in der Phase der Agenda-Geddtung und
Politikformulierung in ihrem Sinne drategisch nutzen kann. Das Ausmal an Festlegung
von Malinahmen und Entscheidungsprozeduren in den von der EU, inshesondere von
der Kommisson, geforderten Programmen und die  Handlungsspielrdume  fur
Implementeure und Adressaten verweisen auf en hohes Ma3 an Interventionsntengtét
und Programmierung. Dies belegt die Mdglichkeiten der Politiksteuerung, die der EU
durch die entsprechende Ausichtung ihrer Programme zur Verfligung sehen (vgl. dazu
Lang Naschold/ Ressat 1998). Die Kommisson dchet sch dadurch  enen
mittelbaren Einfluld auf die mitgliedstaetlichen Arbatsmarktpolitiken, da die enzelnen



Forderprogramme  mittlerwelle ein  betréchtliches finanzidles Volumen ereicht  haben
und ene Genehmigung bzw. Nichtgenehmigung daher mit erheblichen Implikationen
fir den Arbatsmakt und die Beschéftigungdage in enzenen Mitgliedsasten und
Regionen verbunden sain kann. Die von der Union geforderten Malinahmen werden im
Rahmen von Zidvorgaben der  Strukturfonds, insbesondere des Européischen
Sozidfonds, und Gemenscheftanitiativen genau definiet und ihr finanzidles Volumen
is klar bestimmt.

Das hohe Mad an Fragmentierung des Politikfeld-Netzwerkes im Policy-Making
verweist jedoch auch auf Steuerungsprobleme in der Europ&ischen Union, die ihre
Ursachen im Ebenenwechsd und der Vednderung inditutiondler Arrangements in der
Implementationsphase hat. So verlagern dch in dieser Phase des Policy-Zyklus
Steuerungsféhigkeiten von europdischer auf nationaler Ebene. Die Kommisson, die den
politischen Aushandlungsprozess bis in die Politikformulierungsphase  dominiert  hd,
verliet an Handlunggpotentiden. Dies fuhrt oft zu steuerungspolitischen Rediriktionen
und von der Kommisson nicht intendieten Wirkungen be der Umsetzung von
Programmen und Projekten durch regionae und lokae Akteure (Hannowsky 1998).

Da die Zide der Strukturfondsférderung ebenso miteinander verflochten sind wie mit
anderen nationden und supranaionden Steuerungsstrategien und dartber hinaus auch
die Ebenen und die asd ihnen agierenden Akteure im Policy-Mé&king in €n
kompliziertes, fur die Beeliglen kaum noch durchschaubares Beziehungsgeflecht
aéngebettet Snd, besteht die Gefahr multidimensonder Politikverflechtungsdlen, in
denen Akteure, Ebenen, Zidsstzungen und die zu deren Errechung konzipierten
Politiken enander auf vidfdtige Wese (belagen und oft suboptimde
Steuerungsdtrategien  hervorrufen  (Roth/Schmid 2000: 22; vgl. dazu auch Hannowsky
1998).

Betrachtet man die Bedingungen unter denen politische Steuerung in  der
europdischen  Arbatsmarktpolitik efolgt, s0 lést dch in den letzten Jahren en
Paradigmenwechsd  beobachten. Was die regulaiven Potentide in diessm Politikfeld
angent, kann zwar  kondatiet werden, dass sch  Arbeitsmarkt-  und
Beschéftigungspalitik Soédtestens mit der Aufnahme enes egenen
Bechéftigungskepitedls in den EU-Vetrag ds egendandiges Politikfedd aus dem
Kontext europdscher Sozidpolitik herausgelést hat. Jedoch beinhdtet es aufgrund
nationder  Souveranitétsvorbehdte kenedle  Regulierungskompetenzen, geschweige
denn Sanktionsmdglichkaten fir die Kommisson. Unundritten ist auch, dass mit den
Strukturfonds der  Kommission zwar ein wirksames finanzpolitisches  Instrumentarium
fir die europdische Arbeitsmarkt- und Beschéftigungspolitik zur Verflgung deht,
welches diessm Pdlitikfdd — auch im Vergleich mit anderen Politikfddern der EU —
ene unbedreitbare egene Quditd gibt. Jedoch i im Zuge der anvigerten
Ogerweterung der Europdischen Union und in diessm Zusammenhang mit dem



Reformpaket ,Agenda 2000 die Entwicklung der Strukturfonds zu enem
wirkungsvollen digtributiven Insrumentarium ins Stocken geraten. Dies veranschaulicht
diefinanzidle Vorausschau der EU fir die Jahre 2000 bis 2006.

Folgt man der neofunktiondigtischen Logik von Lindberg/Scheingold (1970) scheint
der Integrationgorozess in diesem  Politikfdd dch auf en |, Equilibrium®  hin  zu
bewegen, was angesichts der Divergenz sozidpolitischer Letbilder in der EU und
nationder  Souverdnitdtsvorbendte  und dem  dadurch  bedingten  engen
integrationgpolitischen Korridor in diessm Politikfedd nicht Uberraschend is. Mgone
(1994) hat bereits auf die fehlende Akzeptanz ba den Mitgliedstaaten fur digtributive
Kompetenzen der Europdischen Union hingewiesen. Und Tomme (1998. 5) vewest
darauf, dass bei den EU-Saaten in zunehmendem Mae auch ein Unwillen zu erkennen
i, wetere regulative Kompetenzen an die europdische Ebene zu ddegieren. Die
Entwicklungsperspektiven einer europdischen Arbeitsmarkt- und  Beschéftigungspolitik
zwischen Didribution und Regulation bewegen sch somit in enem engen Rahmen und
snd steuerungspolitisch begrenzt.

~Die Kommission reagiert auf diese veranderte Konstellation in der ihr eigenen
Weise, d.h, sSe versucht nicht, einer solchen Entwicklung mit Macht
entgegenzutreten; vielmehr verlegt se sich auf andere, erfolgversprechendere
Wege und Modi des Policy-Making, die die Entscheidungsmacht des Ministerrats
umgehen oder unterlaufen bzw. die der Rat kaum blockieren kann. So greift se die
Winsche der Mitgliedstaaten nach Deregulierung auf, wendet sie aber
dahingehend, dass letztendlich neue, spezifische Formen des Policy-Making sich
auf der européischen Ebene auskristaliseren.” (Témmel 1998: 6)

In Politikfeldern, wie der europdischen Arbetsmarkt- und Beschéftigungspalitik, in
denen die Europdische Union nur Uber engeschrankte regulaive und didributive
Potentide verflgt, werden neue weche Steuerungsformen Uber ene initiierende
und/bzw. koordinierende Funktion der Kommisson auf den Weg gebracht, wahrend die
egentliche Politikformulierung und Implementation den Nationdstaaten  Uberlassen
bleibt. Mit dieser Vorgehensweise wird politisches Neuland betreten. Denn es entstehen
Politiken, die jensaits von regulativ und distributiv Steuerungd el stungen erbringen.

Schaubild 20 Seuerungsmodi  in - der  europdischen  Arbetsmarkt-  und
Beschéftigungspolitik

Beschéftigung Arbatsmarkt
Nachfrage Koordination (Re-) Didribution
Angebot Koordination Zidgruppenspezifische
Regulation,
~weche' Steuerung




22. Weiche Steuerung und neue Instrumente europdscher Arbetsmarkt- und
Beschéftigungspalitik

Um ene europdsche Arbeitsmarkt- und Beschédftigungspolik zur Reditét zu
machen, bedaf erheblicher (Reform) Andrengungen sdtens dler Akteure. Aus
politikwissenschaftlicher Frage selt sich dabe die Frage, wo der Staat — hier die
Europdsche Union trotz begrenzter ProblemlGsungskapazitdt — Steuerungdestungen
erbringen kann oder mul3?

In  der europdischen Arbetsmarkt- und Beschéftigungspolitik  kommt  der
Kommisson ds Organ, das der EU ds Ganzes verpflichtet ist, ene zentrde Rolle zu.
Bedingt durch ihre inditutiondle Stdlung ergibt sch fir de die Notwendigkeit,
zwichen den Funktionsanforderungen des EU-Systems, den Interessenkonflikten unter
den Mitgliedstasten und den Bedirfnissen der EU-Birger zu  vermitteln. Der
Kommisson kommt zwar nur wenig redle politische Macht zu, aber ihre ,Mittlerrolle®
und ihr Initistivrecht bei der Politikproduktion konnen as richtungsweisend fur die
Europdische  Arbatsmarkt- und  Beschéftigunggpolitik  erachtet werden.  Die
Kommisson as ,Pace-Setter” der Integration (vgl. dazu auch Roth 1995: 108ff.)
geddtete die politische Agenda Europdischer Sozidpolitik im Hinblick auf die beiden
Regierungskonferenzen  weitgehend autonom und i im  wesentlichen  dafur
verantwortlich, dass zu Ende dieses Jahrhunderts die Beschéftigungspolitik nicht nur
vetraglich normiert is, sondern gch dlméhlich schafere Konturen dieses Politikfeldes
auf supranationaler Ebene abzeichnen.

Erfolgreich  behauptete sch die Kommisson im ,LuxemburgProze3* ds
Prozessmanagerin, indem de bechéftigungpolitische Latlinien  vorlegte, die  Uber
quantifiziete Zidvorgaben den Druck fur arbeitsmarktpolitische Reformen erhthen
llte (vgl. Tidow 1999b: 307). Von besonderer Bedeutung sind auch die lokaen
Bexchéftigungspakte, bel denen die Kommisson — in gewisser Hindgcht unter
Umgehung der nationden Ebene — Uber die Programme ihre Vorgdlungen auf lokaer
und regionder Ebene implementiet. Auch trebt die Kommisson ihren integrierten
Ansstiz und die Vorgdlung enes sozidvertraglichen, beschéftigungsfordernden
Umbaus der politischen Okonomien Europas konzeptionell voran (Tidow 1999a 76)
und verdichtet ihn im ,Europdischen Sozid- bzw. Gesellschaftsmodel® (vgl. dazu auch
Busch u.a 1999).

Nach der zunehmenden Festigung des Politikfeldes und in Resktion auf die berats
ausgefiihrten  dteuerungspolitischen Redriktionen denen Arbeitsmarkt- und
Beschéftigungspolitik  auf  europdischer  Ebene unteworfen i, hat sch mit der
.gemenschaftich  koordinierten  Beschéftigungsstrategie” und den ,Lokden
Beschéftigungspakten® ein neuer konzeptiondler Ansatz herausgebildet.



Mit der in Luxemburg im November 1997 beschlossenen , européischen
Bechéftigungsstrategie® it e@n Verfahren etabliert worden, das eine Koordination der
nationden Beschéftigungspolitiken  erlaubt und auf ene bessere Integration  der
verschiedenen Ma3ahmen und Indrumente abzidt (Bogai 1998). Inhdtlich werden
seitens der Kommisson vier Zide benannt: Verbessrung der Beschéftigungsfahigkelt
(, Employability*), Entwicklung des Unternehmergeistes, Forderung der
Anpassungstahigket von  Unternehmen  und  ihren  Arbeitnenmern, St&rkung  der
Malnahmen der Chancengleichheit. Der ,Luxemburg-Prozess® soll den Wissens- und
Erfahrungsaustausch  zwischen den Mitgliedstaeten intensvieren und die  Moglichkeit
bieten, in enzdnen Mitgliedstaaten efolgreich angewandte Moddle zu andyseren und
z2u vegeichen. Weche konkreten Mainahmen im Bereich der Arbetsmarkt- und
Beschéftigungspolitik scheinen zu greifen und welche nicht? Dabe lautet das Motto:
Gemensam Fortschritte machen, indem man aus Erfolgen und Missarfolgen des
anderen lemnt. Dies s0ll es anderen EU-Staaten ermoglichen, dies Konzepte ebenfals
efolgreich in nationde Politik umzusstzen.

Auf diee Art und Welse bildet der ,Luxemburger Prozess' en , Turnus‘-Programm
mit dljahrlicher Planung, Uberwachung, Uberprifung und Neuanpassung. Auch wem
die koordinierte Beschéftigungsstrategie nur ads en ,weiches’ Koordinationsnstrument
bezeichnet werden kann, so beinhdtet sSe doch podtive Elemente, die auf die
Konvergenz der nationden Arbetsmarktpolitiken durch dezentrde Kontextsteuerung
abziden. Zu nennen wéen hier die im Beschéftigungskapitd geforderte Fixierung von
Monitoring-Verfahren zur Beschéftigungsforderung und die entstehenden Prozesse des
.Benchmarking® und de  ,Prdfilierungskonkurrenz‘.  Inwiewet mit  diesem
Mechanismus der Koordination bzw. des ,politisch inszenieten Wettbewerbs'®,
kombiniert mit der Mdoglichkeit zu Rilotprojekten, ene Inditution zur Forderung von
,Policy Leaning® und de Diffuson von ,Bet Practices' dea ndionden
Wohlfahrtsstaaten in der Arbatsmarkipolitik gescheffen wurde, mul3 dch in der
Zukunft jedoch noch beweisen (vgl. dazu auch Heinze/ Schmid/ Striinck 1999).

Exemplarisch fir weiche Steuerungsformen in der EU dnd auch die Lokden
Beschéftigungspekte (Art. 129 EGV) in denen Prinzipien der Kontextuaisierung,
Prozedurdisierung und Regiondiserung zum Tragen kommen. Se verfolgen das Zid
eine umfassende Partnerschaft der Regionen und Kommunen zu initiieren, um

die bexchéftigungspolitischen  Schwierigkeiten, Vorgdlungen und Zide dler

Akteure festzustellen;

dle veflgbaren Ressourcen fir ene Gesamtdrategie einzusetzen, die von den

Akteuren getragen wird und dem Problemlésungszusammenhang entspricht und in

einem regionden oder kommunaen Beschéftigungsbindnis festgeschrieben wird;

beschéftigungswirksame Aktionen besser biindeln und abstimmen zu kénnen,
beschéftigungswirksame Moddl | projekte und —malinahmen durchzufihren.



Im Zentrum der Beschéftigungspekie deht somit ene integriete Strategie zur
regionalen bzw. lokden Beschéftigungsforderung sowie die Forderung der lokalen und
regionalen Eigeninitistive zwischen soziden, wirtschaftlichen  Gruppen  und  der
offentlichen  Vewdtung. Man konnte auch von ener sdbdregulativen Strategie
sprechen, da es darum geht, die Akteure vor Ort — dadliche Inditutionen und
gedIscheftliche Gruppen — an enen ,runden Tisch® zu bringen. Auf die klassschen
Steverungsngrumente Geld und Recht wird hier weltgehend verzichtet und auch die
Zielvorgaben snd nur vage gehdten. Statt dessen wird ebenfdls auf ,,Benchmarking'
und ,Policy Leaning® gesatzt, dso auf den dillen Zwang des guten Beispids — fralich
ohne Garantie und Erfolgskontrolle (Tidow 1999b, Cox/Schmid 1999). Auch deshalb
wel die Kommisson in den ,Lokden Beschédftigungspakten enen geeigneten
inditutionellen Rahmen geht, um die anviseten innovativen arbeitsmarktpolitischen
Projekte im Rahmen der gemenschaftlich koordinierten Beschéftigungsstrategie  zu
fordern.

In Form des Konzeptes ,Lokade Beschéftigungspakte® verfiigt die Kommisson Uber
én Ingrument, mit dem de &ktiver in die ndionden Arbeitsmarkt- und
Beschéftigungspolitiken  eingreifen kann ohne die bestehenden nationalen  Inditutionen
dieses Politikfeldes zu verandern bzw. in ihre Kompetenzen enzugrefen. Se versucht
viddmehr ene Vebesserung der Anreizsrukturen flr ene aktive Arbetsmarktpolitik
sowie ene optimde Anpassung an die jeweligen regionden Problemlagen und
endogenen  Entwicklungspotentidle  zu  schaffen.  Dabei kommt  den  lokden
Bexchéftigungspakten ene  zentrde Rolle  zu, wobe dch  hie  vidfach
Uberschneidungen mit anderen  Politikfeldern sowie zwischen saatlichen, marktlichen
und informelen Trégern fordern (vgl. Schmid/ Roth 2000: 16).

Wie die Begpide der ,gemeinschaftlich koordinieten Beschéftigungsstrategie’ und
der ,lokden Beschéftigungspekte® zeigen, kann die Europdische Union trotz begrenzter
regulativer und  digributiver  Potentidle  unter  geschickter  Nutzung  weicher
Steverungsindrumente  erheblichen  Einflud  auf die europdische Arbetsmarkt-  und
Beschéftigungspolitik  ausliben.  Gleichzeitig wird die Policy-Diffuson  zwischen den
Mitgliedstaaten gefrdert und insgesamt der Ausbau solcher Politiken beschleunigt.



Schaubild 31 Steuerunganstrumente  der  europdischen  Arbeitsmarkt-  und
Beschéftigungspolitik

Steuerungs ndrument Steuerungsmodus Ebene politischer | Adressat
Steuerung

Strukturfonds (re-) digtributiv dezentral Problemgruppe

Beschéftigungspakte selbdtregulativ dezentral Problemgruppe

Koordinierte Benchmarking/ zentral Mitgliedstaat

Beschéftigungsstraiegie | Monitoring

M akrotkonomischer Koordination zentral Mitgliedstaat

Didog

In Anlehnung an Tomme (1998:. 12ff) ig das neue Policy-Making in der
europdischen  Arbeitsmarkt- und  Beschéftigungspolitik  durch  folgende  Merkmae
gekennzeichnet:

1. Politische Konzepte der Kommisson beuhen af en  Minimum an

Zidsetzungen und inhdtlichen Vorgaben.

2. Auf den Einsstz regulaiver und didributiver Steuerungsingrumente  wird
weitgehend verzichtet.

3. In enem sehr wetgedteckten Rahmen flr europdische Arbeitsmarkt-  und
Beschéftigungspolitik wird nicht nur die Politikimlementation, sondern auch die
egentliche Politikformulierung den betroffenen Inditutionen und Akteuren der
Mitgliedstasten Uberlassen.

4. Es weden Vefdren (,gemenschaftlich koordinierte Beschéftigungssirategie’)
und Inditutionen (,lokale Beschéftigungspakte’) der Koordinaion engesetzt
bzw. Uber die Interaktion zwischen dlen beteiligten Akteuren entwicket, die
vidfdtige Formen der horizontden und vertikden Kooperation und Vernetzung
gimulieren.

5. Die Durchsstzung der awiseten Politikdrategien efolgt schlidich auf der
Grundlage indirekter und weicher Steuerungsinstrumente, wie Benchmarking,
Monitoring und Policy-Learning.

3. Steuerungstheoretische Implikationen

Folgt man der Argumentation des Neofunktiondismus und der aktudlen Diskusson
in  der Policy-Forschung kann der Paadigmenwechse in der  europdischen
Arbetsmarkt- und Beschéftigungspoliikweg weg von regulativen und  digtributiven
Instrumenten hin zu neuen weichen Steuerungsformen, die sch mit Stichworten wie
Kontextualiserung, Prozedurdiserung und Regiondiserung andeuten lassen, mit dem




reaiven Verssgen ,klassscher” dadlicher Steuerungsinstrumente  begriindet  werden.
Bezogen auf die reguldive Politik is in diessem Zusammenhang auf die zunehmende
gesdlIscheftliche Komplexitét und Differenzierung  hinzuweisen, gegentber der Sch der
traditiondle ,Steuerungsstaat ds unterkkomplex ewes, wédrend differenziertere
Einzdregdungen haufig nicht sachadéguat sind. Auch im Hinblick auf die digtributive
Polittk i¢ auf die zunehmende gedischeftliche Komplexité und Diverstét
hinzuwveisen, die kaum ene zidkonforme Allokation finanzidler Ressourcen erlaubt
(vgl. Tommel 1998: 15f.; vgl. dazu auch Braun 2000).

Die Komplexitét, die die vidfdtigen Bedingungen auf nationder und supranationder
Ebene ezeugen, snd fir die europdsche Arbatsmarkt- und Beschéftigungspolitik
insgesamt  charakteristisch. Dabel sind solche Phénomene ds komplex zu betrachten,
die sch gechzatig durch ,Mannigfdtigkeit und Einheit® auszeichnen (Luhmann 1978,
vgl. auch Smon 1962). Bezogen auf die Europdsche Union erhdht dies die
Binnenkomplexitét des Regierensim Mehrebenensystem.

Die erhthte Binnenkomplexitét im Politikfeld Ubt enersets srukturdl Druck aus in
Richtung zur Erhohung der ProblemlGsungskapazité, indem im Rahmen der
europdischen  Arbeitsmarkt- und Beschéftigungspolitik  ein sérker  ausdifferenziertes,
aff die Bedirfnise der enzenen Adresssten  direkter  zugeschnittenes
Mainahmenspektrum  und  Umsetzungsnsrumentarium — entwickdt ~ werden  kann.
Andererseits unter prozeduraler Pergpektive hdngt die ProblemlGsungskapazitét ganz
entscheidend davon ab, inwiewdt es gdingt dezentrde Akteure in die jewelig
awvidete Politikdraegie einzubinden und diese in der Lage snd ene Rehe von
Problemen im naionden, regionden oder dezentrden Handlungszusammenhang zu
l6sen Letiztendlich héngt der Erfolg ener Politikimplementation in diessm Rahmen von
der Erschligfung finanzidler Ressourcen, von der Mobiliserung weiterer Akteure und
politischer Unterstiitzung, von ener geingenden Vernetzung und insgesamt von enem
erfolgreichen Management der neuen Strategie ab. (vgl. Tomme 1998: 13ff.).

Die neuen weichen Formen politischer Steuerung in der europdschen Arbetsmarkt-
und Beschéftigungspolitik werden zwar in groben Konturen der ,,Binnenkomplexita” in
der Europdischen Union gerecht, fihren aber in der Konsequenz zu andytisch schwer
fassharen  Politikformulierungs-  und  Implementationsstrukturen  (vgl. dazu  Schmid/
Roth 2000). Komplexité in diessm engeren sysemtheoretischen Sinne hangt von der
Zahl der moglichen Relationen zwischen den Elementen ab; da aber nicht ale Elemente
in ener Einhat zugleich mitanander verbunden sein kdnnen, bedarf es einer Sdektion,
die die Vidzahl moglicher Zusande auf einen reduziet. Problematisch ig dabel nun
dreerla:

esens der Mangel an politischen Konsens zwischen den Akteuren auf européischer

und mitgliedsteetlicher Ebene, der angeschts der Heterogenitét von konkreten



Problemlagen,  (integrationspolitischen)  Interessen,  sozidpolitiscchen  Traditionen,

Souveranitétsvorbehalten und Ressourcen zu Tage tritt.

Zweitens and noch nicht dle Hurden Ubewunden, wenn sch die EU durch

Vetrégge und Gipfdbechlisse mehr Kompetenzen anegnet und  Malinahmen

dnleitet. Denn die Umsatzung in den Nationalstaaten und vor Ort erweist sich nicht

sdlten ads en ebenso groles Problem. Das Ausmald vaiiert frellich und hangt u.E.

vor dlem von den etablierten nationden Implementationssystemen ab.

Drittens unterscheiden sch die Mitglieddander (in horizontaler Perspektive) in den

eben genannten Implementationssystemen sowie in den spezifischen Problemlagen

und Redriktionen auf den ndionden Arbeitsmérkten erheblich, was die

Steuerungsproblematik zusitzlich erschwert.

In diessn Uberlegungen werden Probleme politischer Steuerung nicht ds  ein
»exogen besimnmtes Nicht-Konnen® des Politischen Systems (und seiner Verwatung)
betimmt. Es geit vidmehr um Probleme politischer Steuerungséhigkeit im  Sinne
.endogene® — &ber nicht uniberwindbarer — Schwierigkeiten der Politik, das
Gewinschte, Gewusste und objektiv Erreichbare auch zu tun® (Scharpf 1988: 64f.). Fir
politische Steuerung werden aus dieser Perspektive Probleme thematisert (vgl. Mayntz
1987: 96f.): der Implementation, d.h. der zelkonformen Durch-/ Umsstzung von
Palitikinhalten, d.h. der Motive und Folgeberaitschaft der Politikedressaten; schliefdich
des Wissens, dh. der Kenntnis steuerungsrelevanter  Wirkungszusammenhdnge. Diese
Strukturen schaffen politische und organisstorische  Fixpunkte, die sch sowohl ds
Chancen wie auch ds Redriktionen, ads Motor fir Innovation wie ds Mechanismus der
Blockade erweisen kdnnen (Schmid/ Roth 2000: 18).

Wedche dgeuerungstheoretischen Implikationen zeichnen dch  angesichts  dieses
Befundes  hingchtlich  der Konzeptudiserung  von  Binnenkomplexitéé ~ und
Steuerungsmodi in diesem Politikfeld ab?

Der Binnenkomplexitét der Europdischen Union im Politikfeld Arbatsmarkt- und
Beschéftigungspolitik wird dem von Bran (2000) postulieten  Steuerungsparadigma
vom ,kooperativen Staat® am ehesten gerecht. Angesichts der steuerungspolitischen
Restriktionen regulativer und didributiver Potentide und der Evidenz neuer ,weicher*
Steverungsformen  im  Politkfedld ~ Arbatsmarkt-  und  Beschéftigungspolitik  kann
kongatiert werden, dass sch die Moddle des , Steuerungsstaates® des ,, moderierenden
Staates’ und des ,minimden Staates® Uber die Kondituierung von Netzwerken, ds
Reaultat der zunehmenden Komplexitét <aatlichen Handdns (Mayntz 1993), dSch in
ihrer Interpretation von politischer Steuerung anndhern und Uber eine doppelt indirekte

Steuerungsstruktur zu einem neuen steuerungstheoretischen Paradigmata verschmel zen.
»,Ganz im Sinne des minimalen Staates wird die staatliche Burdkratie abgebaut
und der Marktmechanismus a's Koordinationsmechanismus auch in der staatlichen
L eistungsstruktur eingebaut. Die vor alem vom Modell des moderierenden Staates



verlangte gesellschaftliche Selbstorganisation wird respektiert, zum einen in der
relativen Autonomie der Netzwerke und der Beteiligung gesellschaftlicher Akteure
in den Netzwerken, zum anderen in der Delegation von Leistungen und Aufgaben
an quasi- und nicht-staatliche Organisationen. [...] Geméald dem Steuerungsstaat
bleibt der Staat Uber sein ,,Nervenzentrum* aktiv und Ubernimmt eine orientierende
Funktion in der politischen Steverung.” (Braun 2000: 22)

In der europdischen Arbeitsmarkt- und Beschéftigungspolitik  kommt  der
Kommisson, entsprechend dem Leithild des ,Steuerungsstaates’, die Funktion zu in
dem eng vorgegeben verfassungspolitiscchen Rahmen dieses Politikfeldes  zwischen
Digribution und Regulation die politische Agenda zu geddten und zwischen den
Interessen und Anforderungen der Mitgliedstaaten zu vermitteln. Dem Leitbild des
.moderierenden Staates entsprechen die  Implementationsstrukturen in Form  der
lokalen Beschéftigungspakte und im Rahmen der Strukturfondsforderung. Dem Leitbild
des minimaen Stagtes folgen die Vefaren des ,Monitoring® und ,,Benchmarking® im
Rahmen der koordinierten gemeinschaftlichen Beschéftigungsstrategie:

4 Eine Affinitéat dieser Paradigmata und ihre Zusammenfihrung im Leitbild des , kooperativen Staates*
|&sst sich auch zu den unterschiedlichen Steuerungstypen in den Mitgliedstaaten herstellen, sowohl
in Bezug auf die hstrumentenwahl in unterschiedlichen Teilsegmenten von Arbeitsmarkt- und
Beschéftigungspolitik und die generelle Schwerpunktsetzung, als auch im Hinblick auf die
diachrone Entwicklung dieser Politiken.



Schaubild 4: Das Steuerungsmoddl in der Arbetsmarkt- und Beschéftigungspolitik —
Die EU ds, kooperativer* Staat (Modifizierung von Braun 2000)

Lokale Ebene (Steuerungsfahigkeit: abnehmend)

A
moderierender Staat
Steuerungsstaat
| nterventionsstaat min. Staat/ Marktsteuerung
K ooper ativer
< Staat
Saat Seuerungsfahig- Markt
Seuerungsintensitat: hoch keit: integrativ gering

Européische Union

Supranationale Steuerung

Intergouvernementaismus

v
supranationale Ebene (Steuerungsfahigkeit: abnehmend)

4. Fazit: Was lehrt uns das?

Hindchtlich der Konzeptudiserung von Steuerungsmodi konnen die neuen weichen
Steuerungsmodi, wie Benchmarking und Monitoring zundchs enmd ds weteres
additives Element gedeutet werden, die, angedchts nichtintendierter  Effekte
prozedurder Steuerung (Stichwort: Politikverflechtungsfdllen) und der Tatsache, dass
unmittelbare  Steuerung schwer  hersdlbar i, Effizienz in der  europaschen
Arbetsmarkt- und Beschéftigunggpolitik  herstdlen  sollen. Diese Schtwese i
zunéchst einmd  kritisch zu beurteilen, da in der Politikwissenschaft bisher noch keine
empirischen Ergebnisse vorliegen, die dies belegen.

Genardl konnen die neuen wechen Steuerungsmodi ds en neues Paradigma
interpretiert  werden, welches unter den Bedingungen der zunehmenden politischen
Verflechtung im Mehrebenensysem der Europdischen Union enen Audausch von



Ideen und Wissen fordert und ,Policy-Learning® ds neue legitime Form politischer
Steuerung initilert. Benchmarking und Monitoring wird dabel begriffen ds Tel enes
paradigmatischen  Wandlungsprozesses, ,,...der sowohl kognitive as auch normétive
Zige tragt. Nicht Neutrditdt sondern Neutrdiserung lautes das Prinzip des
Legungsvergleichs. Auf diese Weise wir der Erprobung und Diffuson von ldeen
durchaus Vorschub gelestet, aber auch ener verfihrerisch smplifizieten Problem und
Zidwahrehmung* (Strassheim 2000: 6)

Die Aussge ,Von den Beden lenen® wird somit zum  zentrden
deuerungspolitischen  Letsatiz. Damit  rlcken akteurszentrierte  Theorien wie das
Konzept des ,Policy Lernens' in den Blickpunkt des seuerungstheoretischen
I nteresses.

Der Advocacy-KoditionrAnsatz (vgl. dazu Sabatier 1993; Bandelow 1999) hebt
darauf ab, dass Erklérungen die von ener objektiven Rationditét politischer Akteure
augehen, nur ene sehr eingeschrankte Bedeutung haben. Gerade die Entwicklung der
Arbatsmarkt- und Beschéftigungspolitik in der EU zeigt, dass Befurworter und Gegner
ener Steuerung in diesem Politikfeld auf supranationaler Ebene diese Debatte aus sehr
unterschiedlichen  Kontexten wahrnehmen. Fir die BefUrworter it europdische
Beschéftigungspalitik en unverzichtbares Element des europaschen
Integrationsprozess.  @nersdts um durch die Okonomische Integration verursachte
sozide Schieflagen zu kompenseren; anderersdits zur Stérkung der Legitimitét  des
Integrationsprojekts bel den Burgern der Europdischen Union. Gegner folgen dagegen
enem neodliberden Wdthild, in dem geuerungspolitische Aktivitden der EU in der
Beschéftigungspalitik ds nicht marktkonform und damit suboptima beurteilt werden.

Unterschiedliche Sichtweisen der Auseinandersetzung werden dadurch untermauert,
dass Befurworter und Gegner dch innerthdb ihrer Gruppen in ihren Eingelungen
bestétigen. Die Mitglieder beider Advocacy-Coditions verandern ihr bdief  system
durch die Aufnehme von Informationen und personlichen Erfahrungen. Neue
Erkenntnisse und Erfahrungen haben zwar kaum die festgefahrenen  Uberzeugungen
enzener Politiker und Vertreter von Interessengruppen verandern konnen, langfristig
aber die Zusammensetzung der jeweligen Advocacy-Koditionen neu formiert. Dieser
Prozess erklart einen grofien Tel des politischen Wandels im Politikfeld européische
Bechéftigungspolitk  in - den  neuziger Jdren. Hinzuweisen i€ in diessem
Zusammenhang noch e@nmd in verfassungspolitischer Perspektive  auf  die
Audlifferenzierung  des Politikfddes Sozidpoliik und die Kondituierung enes
ggendandigen  Politikfeldes Beschéftigung auf  suprandtionder Ebene  sowie in
steuerungspolitischer  Perspektive auf den Ubergang von reguldiven und  distributiven
Indrumenten  hin zu neuen weichen Steuerungsformen die in der gemenscheftlich
koordinierten Beschéftigungsstrategie ihre Entsprechung findet.



Hieraus ergeben sch schlieldich nicht nur Effekte auf die Steuerungsergebnissen im
Snne von Policy-Outputs (nicht: Outcomes z. B. im Snne von Arbeitdosgkeit) in den
europdischen Landern sondern auch Rickkopplungs- und Lerneffekte, die aus der
Spannung von Integration (Steuerung) und Variation (Komplexitét) folgen.

Die Diffusondforschung ds schwéchere Verson des ,Policy-Lernens'  impliziert
dabel generdl, dass durch Adaption Angleichungsprozesse dattfinden, die langfristig
die Varianz zwischen Landern in enem Politikfdd senken (vgl. J. Schmid 1990: 24ff.
und 194ff,; Ken 1999) und Innovation befordern. Damit schlifd die regionde
Diffusorsforschung  letztlich  langfristig  Divergenzen in - @nem enger gefassen
Politikbereich  aus und poduliert zunehmend Konvergenzprozesse, die exogene
Ursachen (Interaktion und Interpenetration auf horizontder Ebene) haben (Blancke/
Schmid 1999). Dies bedeutet zugleich ene massve Rdaivierung der bekannten
steuerungspolitischen Formen wie Regulation und Didribution.



Schaubild 5: Steuerungsstruktur im Politikfeld Arbeitsmarkt- und Beschéftigungspolitik

K ooper ativer
Staat
- I nter gouver nement

Supranationale alismus:
Steuer‘u ng: Koordinierung,
reguldtiv, (re-) Monitoring
distributiv Benchmarking
keine Autonomie der -
Akteure; intendierte rﬂ'erAA”tk?;ﬂe
Seuerung; nicht intendierte
kaum her stellbar Steuerung;

Policy-L ernen

T

Marktsteuerung:
sabdregulativ

vollige Autonomie
der Akteure;
intendierte
Seuerung; keine
Effekte baw.
Transaktionskos-

ten zu hoch

(Policy-Prdfil);
b) verdichteter Kommunikation.
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(Netzwerke), Problemldsungsverhaten der Akteure (Politikstil), Problemlagen
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Steuerungseffekte

a) Kiriterien fir Diffusson
(Zidkonformitét);
b) Ubertragbarkeit von Politiken




Dennoch mui3 in skeptischer Perspektive abschliel}end die Frage erlaubt sein, ob die
neuen wechen Steuerungandrumente  wirklich  dazu geeignet  dnd, bessere
Implementationsresultate  européischerer Arbeitsmarkt- und  Beschéftigungspolitik
herbeizufiihren. In enem Betrag von Knill/Lenschow (1999) wird darauf hingewiesen,
dass in dear Implementationsforschung generdl keine Einigkeit darlber bestent, wo,
wann und unter welchen Umdaténden neue Instrumente bessere Resultate erbringen ds
traditionele Korzepte. Auch zegt ihre Analyse inditutiondler Grenzen effektiver
Implementation am Bespid der Umwdtpolitk, dass neue Steuerungsnsrumente
adens talweise dwnliche Implementationsprobleme  wie  traditiondle  Ansiize
ausfweisen und zwetens keneswegs zu unmittelbar effektiver Implementation fihren.
Es liegt daher die Vermutung nahe, dass sch en ,gemischtes Bild aus etwas Licht und
vid Schatten” (Knill/ Lenschow: 607) in gleicher Weise fir die Anwendung neuer wie
ater Steuerungsformen ergeben wird.
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