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ZusammenfassungGerade kontinentale Sozialstaaten wie Deutschlaitdrgin der
Literatur als aul3erst reformresistent. KonventilenErklarungsanséatze wie die
Parteiendifferenzthese, der Ansatz klasseniibeegiddir Koalitionen oder der politische
Institutionen-Ansatz betonen den Status Quo unahédmie seit den frihen 2000er Jahren
erfolgte Transformation des deutschen Sozialstaals erklaren. Der Beitrag argumentiert,
dass eine wichtige Erklarung fur die Transformaties deutschen Sozialstaates in der
spezifischen Finanzierungsstruktur deutscher Semalngen liegt. Am Beispiel der
Arbeitsmarktreform Hartz IV demonstrieren wir, dags Krise des Verschiebebahnhofs
zwischen Bundeshaushalt, Sozialversicherung unde@elan helfen kann, die

Strukturreform zu verstehen.
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Abstract: In scholarly literature especially continental veed states like Germany are
considered to be difficult to reform. Conventiorgiproaches using electoral systems, cross
class coalitions or political institutions for eapling welfare state reforms emphasize the
status quo and thus cannot explain the restruggwinthe German welfare state since the
early 2000s. The paper argues that the recentrnefoan only be understood by taking into
account the specific structure of welfare financingGermany. Focusing on the reform of
unemployment benefits we argue that the crisishef widespread cost-shifting practice
between the federal budget, the social insuranderemunicipalities can help to understand

this structural reform.
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1. Einleitung

Aus politikwissenschatftlicher Sicht war die HatzReform nicht zu erwarten. Die
Wohlfahrtsstaatsforschung hat lange argumentiags gerade kontinentale Sozialstaaten
Bismarkscher Pragung wie Deutschland oder Frarki@sonders reformresistent sind, trotz
des immensen Problemdrucks, mit dem gerade siksidnontiert sehen (Esping-Andersen
1996; Scharpf 2000; Pierson 2001). Drei Denkschstétzen diese Einschatzung: der
Parteiendifferenzansatz geht davon aus, dassdd¢mstkratische Parteien den konservativen
Wohlfahrtsstaat mit unterstiitzen, der Ansatz dasseénibergreifenden Koalitionen vermutet,
dass Arbeitgeber und Gewerkschaften sich Gber eveaBrung des konservativen
Wohlfahrtsstaates im Grundsatz einig sind und détigche Institutionen- Ansatz
argumentiert, dass das mit zahlreichen Vetopunédraftete politische System radikale

Reformen verhindere.

Deutschland galt lange Zeit als das Musterbeispkeementeller und zu langsamer
Anpassung (Manow/Seils 2000; Streeck 2003; Hagdse#&k 2004). So tendierte der
Bismarcksche konservative Sozialstaat, der hodhliexte Arbeitsmarkte und
korporatistische Entscheidungsstrukturen miteinamdeindet, in der Vergangenheit eher
dazu, bestehende Institutionen zu bewahren alsusierandern. Selbst grol3ere externe
Schocks wie die Wiedervereinigung, die Europaisttédarungsunion oder der gestiegene
internationale Wettbewerbsdruck haben den Konsiars Status quo zu erhalten, zunachst

weiter gestarkt (Hassel 2006).

Erst seit kurzem wird in der Literatur auf die iakrentelle aber im Ergebnis umfassende
Restrukturierung konservativer Wohlfahrtsstaatemgéwiesen, ohne jedoch fur diese
Entwicklung eine abschliel3ende Erklarung zu halWeximehr konzentriert sich die Literatur
bislang darauf, die Restrukturierung der BismarbkscWohlfahrtsstaaten korrekt zu erfassen
(Clegg 2007; Palier/Martin 2007).

In Deutschland erfolgte insbesondere mit den 2008asetzten Reformen der Agenda 2010
eine grundlegende Restrukturierung des BismarksEloeralstaates. Besonders das erklarte
.Herzstuck” der Agenda — die Zusammenlegung dereaslbsen-und Sozialhilfe (Hartz 1V)
und die Verklrzung der Bezugsdauer von Arbeitslgskeh— bedeutete einen Pfadbruch in
der deutschen Arbeits-und Sozialpolitik. Ersterisdi@einst charakteristische starke Stellung
der Sozialversicherung und lohnbezogener Leistudgech die Agenda-Reformen stark
abgenommen. Mehr als zwei Drittel aller Arbeitslobeziehen heute nur noch eine



pauschale Grundsicherungsleistung, die sich niabih worherigen Lohn und
Versicherungsbeitragen, sondern nach dem soziasellkn Existenzminimum bemisst.
Dagegen hat sich zweitens der Zugang zur neuetubgigiuch im internationalen Vergleich
deutlich erweitert. Wahrend vor der Reform Sozle#HEmpfanger weitgehend von den
Leistungen der Arbeitsamter ausgeschlossen waatxenhsie heute als Grundsicherungs-
Bezieher Zugang zu den gleichen aktiven arbeitstpalikschen Instrumenten der
Arbeitsamter wie Arbeitslosengeldbezieher. Auchdase neue Leistung nur noch wenig mit
der friheren Sozialhilfe zu tun, da auch das Sidosidtsprinzip deutlich geschwacht wurde.
Drittens hat sich der Anteil der Steuerfinanziergegentber der Beitragsfinanzierung
spurbar erhéht. In der Folge haben sich die Bestrg Arbeitslosenversicherung von 6,5%
auf 2,8% heute (Steffen 2008: 34) mehr als halbiémtd viertens wurde der einst
charakteristische und starke Einfluss der Sozialeatn der Selbstverwaltung der BA
deutlich geschwacht. Die Zugehorigkeit der Sozidfpga zum Vorstand wurde durch die
Installation eines hauptamtlichen Vorstands abgdficiZudem musste sich die
Selbstverwaltung aus dem operativen Geschéft zaréiokn, d.h. ihr Einfluss auf den
Vorstand wurde deutlich geschmalert. Beispielsweestor das Recht des Verwaltungsrats,
Anordnungen zu erlassen, signifikant an Bedeutgagauso wie die Mdglichkeit Einfluss
auf einzelne Haushaltstitel zu nehmen. Im Beremhng@uen Grundsicherung fehlen dem nun
Verwaltungsrat jegliche Entscheidungs- und Infororegrechte. Wahrend die
Selbstverwaltung in den Regionaldirektionen gargeabhafft wurde, verloren die lokalen
Verwaltungsausschisse die Mdglichkeit, Einflussch@fGestaltung der jeweiligen

Eingliederungstitel zu nehmen (Bender 2006: 232).

Fur die Erklarung dieser Strukturreform greifen bigstehenden Erklarungsansatze der
Wohlfahrtsstaatsforschung, wie der Parteiendiffeaesatz oder der Ansatz
klassenubergreifender Koalitionen, unseres Erashtarkurz. Auch der Vetospieler-Ansatz

betont im deutschen Fall gerade die Unfahigkeitadikalen Strukturreformen.

Unser Beitrag konzentriert sich auf die Finanzigastruktur des Bismarckschen
Wohlfahrtsstaates als einen zentralen aber in derdtur nur wenig systematisch
untersuchten erklarenden Faktor fur durchschlag&adermen in der Sozialpolitik. Am
Beispiel der Arbeitsmarktreform Hartz IV demongteie wir, dass vor allem die Krise des
Verschiebebahnhofs zwischen Bundeshaushalt, Sersidherung und Gemeinden helfen
kann, den drastischen Wandel in der Arbeitsmarktpau verstehen. Unsere Ergebnisse

bauen dabei auf Zwischenergebnissen eines laufdrmisnhungsprojekts auf, das zum Ziel



hat, den gesamten Entscheidungsprozess der jungdieitsmarktreformen in Deutschland
zu rekonstruieren. Hierfur wurden mehr als 40 Ssddiakteure aus Bund, Landern,
Gemeinden, Wirtschaft und Gewerkschaften interviewt

Wir argumentieren, dass durch die Steuerausfatiéridieen 2000er Jahre und die kommunale
Finanzkrise weitere Verschiebungen der hohen Kad¢erhangzeitarbeitslosigkeit von der
Bundesebene auf die kommunale Ebene unmdglich wubmit wurde nicht nur aus der
ursprunglich arbeitsmarktpolitisch motivierten Refidm Gesetzgebungsprozess letztlich
eine von fiskalpolitischen Motiven dominierte Refgrin deren Folge der Bund Kommunen
und Lander in Milliardenh6he entlastete. Vielmebun unsere empirischen Ergebnisse
auch darauf hin, dass ohne die kommunale FinarezlliesReform in dieser Form nicht
maoglich gewesen ware. Der Verschiebebahnhof wuadatdedoch nicht abgeschaftt,
sondern die Lasten wurden lediglich temporar zugumder Lander und Kommunen

verschoben.

Im nun folgenden Abschnitt stellen wir unser Arguntnedher vor. Im Anschluss daran zeigen
wir, wie das Muster des finanziellen Verschiebelbeati® zwischen Bund,
Sozialversicherungen und Kommunen, arbeitsmarkipctie Reformen von den 1980er
Jahren bis zum Jahr 2000 gepragt hat, um schlre8hband der Hartz-1V- Reform die
jungste Krise dieser spezifischen Finanzierungkstrwnd ihre politischen Auswirkungen
naher zu beleuchten. Dabei werden die gleichzsisitifindenden arbeitsmarktpolitischen

Diskussionen nicht thematisiert, um das Hauptargurme scharfen.

2. Die Rickkehr des Staates

Wahrend Wohlfahrtsstaaten stets von sozio-6kondmais&ntwicklungen beeinflusst

werden, kann die 6konomische Situation weder dgnwghlfahrtsstaatlicher Leistungen
erklaren noch den Zeitpunkt, zu dem Regierungdhlstgstungen auszubauen diese abbauen.
Zur Erklarung von Sozialreformen finden sich in d&eratur drei Ansatze:
Parteiendifferenzen, klassentbergreifende Koaktmosowie politische Institutionen. Alle

drei Ansatze dienten traditionell der Erklarung geaf3en Stabilitat Bismarckscher

Wohlfahrtsstaaten.

Die Literatur zur Rollgolitischer Institutionensystena&gumentiert, dass eine grof3e Anzahl

von Vetospielern die Wahrscheinlichkeit tiefgreiflen Reformen reduziert (Tsebelis 1995).



Deutschland ist im internationalen Vergleich aufgtules Foderalismus, des unabhangigen
Verfassungsgerichts, Koalitionsregierungen, dakstaRolle der Verbande und der EU mit
vergleichsweise vielen Vetopunkten ausgestattetic®lvohl hat keiner dieser Vetopunkte

die jungsten tiefgreifenden sozialpolitischen Refen verhindern kénnen.

Die Parteiendifferrenzthesargumentiert, dass fir die Art des Wohlfahrtssmatimar die
Konstellation von Regierungsparteien verantwortisthWahrend sozial-demokratische
Regierungsparteien fur universalistische und grgigiwohlfahrstaaten sorgen, die sowohl
Uber einen grol3en offentlichen Sektor verfligeraath einen hohen Beschéaftigungsgrad
aufweisen, sind christdemokratische Parteien zWwaliéh grof3ziigig, legen jedoch mehr
Wert auf direkte Sozialtransfers an Familien anstat den Aufbau von Beschaftigung
(Esping-Andersen 1990; Huber/Stephens 2001; HiaksAoOrthy 2003). Der
Parteiendifferenzansatz erklart somit gut den $isehien Typ des deutschen
Versicherungsmodells, nicht aber den Abbau desselielmehr verabschiedeten beide
grof3en Volksparteien CDU und SPD in den politisc¥ierhandlungen tber Hartz IV
einmutig den Abbau versicherungsbasierter Leistange

Auch der Ansatklassentbergreifender Koalitiondreschreibt eher den alten deutschen
Wohlfahrtsstaat als die Reformen seit 2003. Er desi@ss Kapital und Arbeit ein
gemeinsames Interesse am Ausbau sozialpolitisaistungen haben. Arbeitgeber hatten
ebenso wie Gewerkschaften Vorteile durch die semigersicherungssysteme, da sie die
Qualifikationen der Facharbeiter schitzten, derefsfrieden in der exportorientierten
Industrie forderten und die Arbeitskosten niediigjten (Swenson 1991; Mares 2003). Dies
galt insbesondere fiir die Leistungen der Arbeitsiosrsicherungen und der
Rentenversicherung im Rahmen der Frihverrentungadealiese Leistungen wurden jedoch
mit der Agenda 2010 und den Hartz-Reformen drdstisduziert. Wahrend der Widerstand
der Gewerkschaften zu schwach war, um dies zuneehn, stellten sich die Arbeitgeber auf
die Seite der Regierung. Nach der Theorie der &agsergreifenden Koalitionen wére
insbesondere im Bereich der Arbeitslosenversiclgekain Druck der Arbeitgeber in

Richtung Leistungsabbau zu erwarten gewesen.

Auch die These von dérolitikverflechtungsfallespricht eher gegen die Reform als dafur.
Nach Scharpf ist eine Einigung auf politische Mdi$nan nur dann zu erwarten, wenn sie auf
allen politischen Ebenen gleichgerichtete Mal3nahemtrdere. Komplexe Probleme
dagegen, die a.) ein bestimmtes abgestimmtes Maigmahveau (sog.

Niveaufixierungsproblejnb.) eine Neuverteilung bestimmter Mal3hahmen



(Verteilungsprobleme) oder c.) eine gegenseitigerdimation der MalRnahmen
(Interaktionsprobleme) erfordern, konnten aufgrded enormen Konsenserfordernisses des
deutschen Verbundféderalismus nicht gelost wer&ehdrpf 1976; Wachendorfer-Schmidt
2003). Tatsachlich wurden mit der Hartz-1V-Refordgch sowohl Verteilungs- als auch

Interaktionsprobleme geldst.

Bei Hartz IV haben wir es mit einem umfassenderitoswechsel nahezu aller politischen
Akteure fiir einen Rickzug von Versicherungsleisaimgin zu steuerfinanzierten
Grundsicherungsleistungen zu tun. Alle potenzielletospieler stimmten der Reform im
Grundsatz zu. Der Zeitpunkt und Umfang dieses Posiivechsels aller zentralen politischen

Akteure sind jedoch erklarungsbedurftig.

Erklaren kann dieses Verhalten ein Hinweis aufRfadabhéangigkeit von Wohlfahrtsstaaten.
Analog zur Literatur des institutionellen Wandedsk auch Policy-Wandel als eine Form
inkrementeller Bearbeitung von Problemkonstellatiomerstanden werden, die auf policy-
feedback beruht (Pierson 2000; Streeck/Thelen Z0@Bnpusch 2005). Nach unserer
Einschéatzung kann man aus dieser Perspektive mictgrundlegende Veranderungen besser
verstehen, die sich im Laufe der Zeit zu Strukttémederungen auswachsen, sondern auch
umfassende Strukturreformen als Antwort auf sidnamentell aufbauenden Problemdruck.
Bestehende Programme und Strukturen verursacheétk&imelungseffekte nicht nur im
Hinblick auf die Erwartungen von Empfangern sozialkeistungen (Pierson 1994), sondern
auch im Hinblick auf die Finanzierung dieser Lemngjen. Dies fuhrt nach
Regierungswechseln mit groRer RegelmaRigkeit zartihme der fiskalischen
Handlungsroutinen der Vorgangerregierung. Die fiskhe Rationalitat wird dem
~Wiederwahlkalkil* untergeordnet. Im féderalen Sagtaat Deutschlands ist zudem die
Finanzierung von Sozialleistungen in komplexer Weis die Finanzierung anderer
Staatsausausgaben gekoppelt. Dabei wirkte der &@teus im deutschen Fall nicht etwa
dampfend bei der Ausweitung sozialer Leistungengsm wie ein Katalysator. Da
Handlungs- und Finanzierungsverantwortung im dégtsd-6deralismus weder
deckungsgleich, noch klar getrennt sind, ergebanAnreize fur eine
Verschiebebahnhofspolitdwvischen unterschiedlichen politischen Ebenenderd
Sozialkassen des Bundes. Aufgrund der fehlenderlibhbgiten, Verantwortlichkeiten fur
politisches Handeln klar zuzuordnen, erfreut sigsel Praxis gréf3ter Beliebtheit (Manow
2005).



Uber einen langen Zeitraum hinweg kénnen diesedtwstrschiebungen jedoch zu
krisenhafterexternen Effektefiihren, die die am Verschiebebahnhof beteiligt&tesre
zwingen, ihre Handlungslogik — zumindest tempozérverandern. In dem hier vorliegenden
spezifischen Fall trug das krisenhafte ZusammenhspieFinanzféderalismus und
Sozialversicherung zu einer nie dagewesenen komemhtaushaltskrise bei. Das zwang die
Regierung dazu, eine sozialpolitische Strukturmefar Angriff zu nehmen, die zwar
kompatibel mit deRichtungihrer bisherigen Uberlegungen war, deZaitpunktund Ausman
aber Uberraschte. Aufgrund der grofR3en politischesieBtung der Kommunen fur alle

Akteure konnte die Strukturreform somit jedoch nidrch bestehende Interessenkoalitionen

blockiert werden.

3. Der Verschiebebahnhof

Die deutsche Arbeitsmarktpolitik war traditionetinallem durch die Starke der
Sozialversicherung gekennzeichnet. Ihr spezifis€herakter, die Form der Verwaltung und
Finanzierung pragte das Handeln der Akteure enitbehd mit. Zum einen wurde mit dem
Sozialversicherungsprinzip im Gegensatz zum Stemeip ein eigentumsahnliches System
geschaffen, das nur graduell reversibel ist undgeafde Unterstiitzung innerhalb der
»,Gemeinschaft der Versicherter@ihlen kann. Somit waren auch institutionell,ctudie
Beteiligung der Sozialpartner an der Selbstvervagitospw. der BA, weitere Garanten fir die
Systemstabilitat gegeben. Zum anderen entwickalkeesn komplexes Geflecht von
Sozialhaushalten, die teilweise steuer- und tede/deitragsfinanziert waren.

Das Vorhandensein unterschiedlicher Sozialversioiggkassen bot Anreize fur eine
»verschiebebahnhof- Politikur Entlastung des Bundeshaushalts oder zwischen de
jeweiligen Versicherungskassen. Uber die Verandgnvon Beitragshohen und
Beitragszeiten sowie Uber Verschiebungen von afeesicherungskasse zur anderen konnten
Budgets ausgeglichen werden und somit negativetefides Arbeitsmarktes auf die Kassen
abgemildert werden (Manow/Seils 2000; Trampusct8RDies erhdhte zusatzlich die

zentrale Bedeutung der Sozialversicherung fur denséhen Sozialstaat.

3.1 Die Krise am Arbeitsmarkt

Eine Ursache fur den Kostendruck in der Arbeitsripaodtik liegt in der stetigen

Verschlechterung der Arbeitsmarktsituation ab déhdn 70er Jahren. Wenngleich schon die
7



Olkrise 1973/74 der kurzen Ara der Vollbeschaftigim Deutschland ein abruptes Ende
beschert hatte, verursachte insbesondere die z@titse Ende der 70er Jahre eine tiefe
Rezession und einen Anstieg der Arbeitslosigkeihdi unbekannten Ausmalfies in
Nachkriegsdeutschland. Innerhalb von nur drei Jaheedreifachte sich die Arbeitslosigkeit
von 3,8% (1980) auf 9,1% (1983) und blieb auchdn Bolgejahren unverandert auf hohem
Niveau (siehe Abbildung 1). In den 70er und 80&rga verlief damit die Entwicklung
ahnlich wie in den meisten anderen Industrielandera Wiedervereinigung und der damit
verbundene kurze Wirtschaftsaufschwung fiihrte damste der 80er und Anfang der 90er
Jahre zu einem kurzfristigen leichten AbsinkenAldreitslosigkeit auf 7,2% (1990) .

Ab 1991 stieg die Arbeitslosigkeit als Folge desatnmenbruchs der ostdeutschen
Wirtschaft jedoch erneut rasant von 7,3% (1991)12,8% (1998) an. In absoluten Zahlen ist
dieser Anstieg noch deutlicher zu erkennen: 19§Hia Zahl der Arbeitslosen fir
Gesamtdeutschland bei 2,6 Mio., 1995 bereits I&eMBo. und bis 2005 erreichte sie ein
Rekordhoch von 4,8 Mio. (vgl. Bundesministerium Aibeit und Soziales 2006: Tab. 2.10).
Als Folge der ungleichen Produktivitatsniveaus st hd West mussten nach Berechnung
von Alber im Jahr 2003 nahezu 80% aller ostdeutséienen Konkurs anmelden, (zitiert
nach Clasen 2005: 43) mit der Folge einer bis hewgtler als doppelt so hohen
Arbeitslosigkeit verglichen mit dem Westen der Raju

Abbildung 1 ungefahr hier

Schon vor der Wiedervereinigung wies der deutsatbeigsmarkt jedoch unverkennbare
strukturelle Schwachen auf. Anfang der 80er Jateg der Anteil der Langzeitarbeitslosen
erheblich an. Bereits 1986 war ein Drittel allebgitslosen langer als ein Jahr ohne
Beschaftigung (s. Abbildung 2) (Bundesagentur filvedt 2003).

Von Langzeitarbeitslosigkeit in besonderer Weisedfien sind im deutschen Kontext

insbesondere zwei Gruppen: 1. gering Qualifiziarté 2. Arbeitslose tber 50 Jahre.

Abbildung 2 ungefahr hier



Der rasante Anstieg der Arbeitslosigkeit als Falgezweiten Olpreiskrise betraf zwischen
1980 und 1983 vor allem die gering Qualifiziertdm.Anteil an den Arbeitslosen stieg um
mehr als das Doppelte von 5,9% (1980) auf 14,1983LNach der Wiedervereinigung
verstarkte sich dieser Trend. Zwischen 1990 und ¥@®doppelte sich der Anteil der gering
Qualifizierten erneut von 13,3% auf den Hochststamml 26,9%. Noch hoher fallt ihr Anteil

an den Langzeitarbeitslosen aus. Dieser betrugemhgn Jahr 41,3%.

Eine &hnliche Entwicklung zeigt die Arbeitslosigikéterer Arbeitnehmer, die seit 1982
sprunghaft anstieg (s. Abbildung 3). Die tatsadididrbeitslosigkeit Alterer lag jedoch noch
deutlich héher, zumal nach 1986 58-Jahrige erklkoemten, dem Arbeitsmarkt nicht mehr
voll zur Verfigung zu stehen und somit nicht mehdeér Arbeitslosenstatistik gefuhrt wurden
(58er-Regelung). Bereits 1985 betraf dies rundd@®Personen (Kuhlewind 1986: 220).
Wahrend 1980 ihre Arbeitslosenquote bereits bei EHfoverdoppelte sie sich bis Ende der
80er Jahre auf 22% (1989). lhren Hochststand véf @9eichte sie 1997 und fiel
anschlie3end stark ab auf den heutigen Wert von (B®%4). Verursacht wurde diese
Entwicklung nicht zuletzt durch eine extensive Fgilnentungspraxis in Verbindung mit dem
verlangerten Bezug von Arbeitslosengeld ab 198hréfid der Anteil der Altersrenten an
allen Renten wegen Arbeitslosigkeit 1980 noch 4k#%ug, lag er 1985 bereits bei 6,9%,
1995 bei 14,2% und bis 1997 hatte er sich mit 16yi€kr als verdreifacht.

Abbildung 3 ungeféahr hier

3.2 Die Entwicklung des Verschiebebahnhofs ab d€eB8Jahren
Als Folge der rasant steigenden Arbeitslosigkeifafig der 80er Jahre lief der BA-Haushalt

aus dem Ruder (Abbildung 4). Die neu gewéhlte thutisliberale Koalition reagierte auf
dieses Problem &hnlich wie ihre sozial-liberale d&mger-Regierung: mit dem
Haushaltsbegleitgesetz von 1983 und mit einer &gserhohung zur BA von 4,0% auf 4,6%
(Vorgéangerregierung: von 3% auf 4%). Die Hohe dexi8lversicherungsbeitrage war also
zunachst die zentrale Stellschraube zur Finanzgewacthsender sozialer Ausgaben
(Abbildung 4).

Abbildung 4 ungefahr hier



Die zweite Stellschraube war die Neujustierunglagstung. Das Haushaltsbegleitgesetz
enthielt daher auch eine starkere Differenzierugrgleéistungsdauer beim
Arbeitslosengeldbezug (reichten bislang fur eineamit Arbeitslosengeldbezug zwei
Beitragsmonate aus, so waren jetzt drei Beitragsweoerforderlich) und eine Verscharfung
der Zumutbarkeitskriterien (Steffen 2008: 11). Beaishaltsbegleitgesetz von 1984 enthielt
eine Absenkung der Lohnersatzquote beim Arbeitslgpsiel von 68% auf 63% und bei der
Arbeitslosenhilfe von 58% auf 56% fiur Kinderloséegffen 2008: 11). Fur Bezieher mit

Kindern blieben die Leistungssatze dagegen unverand

Abbildung 5 ungeféahr hier

Diese leistungsrechtlichen Einschrankungen wargocje nicht nur der rasant steigenden
Arbeitslosigkeit geschuldet, sondern auch Ausdeinks sich immer starker etablierenden
,verschiebebahnhofszwischen den Sozialversicherungen und dem Buraiestalt.
Trampusch zeigt, dass aufgrund leistungsrechtlictb@rtragungen von der
Rentenversicherung auf die ArbeitslosenversichedargZzuschussbedarf des BA-Haushalts
deutlich stieg: mit dem Rentenanpassungsgeseti96n wurde so beispielweise
beschlossen, dass die BA fiir die Empfanger von ifslosengeld und Arbeitslosenhilfe
Beitrage zur Rentenversicherung zu zahlen sowie MaRnahmebeduflichen Rehabilitation
durchzufiihren habe. Zwischen 1980 und 1983 ergdbssimit eine Bezuschussung der BA
durch den Bund in H6he von insgesamt 18,6 Mrd. Dk&fipusch 2002: 48). Durch den
Anstieg der Arbeitslosigkeit stiegen im gleichentzZaim die Ausgaben der BA von
insgesamt 21,6 Mrd. DM auf 32,6 Mrd. DM an (Tramgug002: 58). Zuvor musste die
Anschlussarbeitslosenhilfe, die von 1967 bis 1980 der BA finanziert wurde, auf den
Bundeshaushalt riickibertragen werden (Trampusch: 28). Bis zur zweiten Halfte der
80er Jahre verschérfte sich das Problem der Latageitslosigkeit dann derart, dass
nunmehr ein Drittel aller Arbeitslosen betroffenrwiaies fuhrte zu stark steigenden
Arbeitslosenhilfekosten und damit zu einer erhédiadic Belastung des Bundeshaushalts sowie
zu steigenden Sozialhilfekosten fir die Kommunen.

! Und zwar auf Grundlage von 100% des vorangegamg@netolohns (Trampusch 2002: 48).
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Zur gleichen Zeit — im Jahr 1984 — wies der BA-Hwls zum einen aufgrund vermehrter
Ubergénge vom beitragsfinanzierten Arbeitslosengetdsteuerfinanzierten Arbeitslosenhilfe
und den erheblich gestiegenen Beitragen, einenddbess von mehr als drei Mrd. DM auf.
In der Folge kam es dann wiederum zu einem erhebliteistungsrechtlichen Ausbau, bei
dem sukzessive die maximale Leistungsdauer destéldsengeldes von urspriinglich
maximal 12 Monaten (1984) auf 32 Monate (1987) ausitet (Tabelle 1) und auch die
stéarkere Differenzierurfgon Beitragsdauer und Leistungsdauer wieder rirgigiggemacht
wurde. AulRerdem wurden aktive Arbeitsmarktprogranamnggeweitet (Schmid 1998).
Ebenfalls 1984 wurde das Vorruhestandsgesetz \ariolet. Mit diesem Gesetz wurde
beschlossen, dass die BA Arbeitgebern einen Zusahuddhe von 35% der Aufwendungen
fur die Mindesthohe des Vorruhestandsgeldes (65%)die darauf entfallenden
Arbeitgeberanteile zur Renten- und Krankenversiohgtbezahlt. Voraussetzung war, dass
tarifvertraglich oder einzelvertraglich geregeltrde, dass Personen ab 58 Jahren das
Vorruhestandsgeld in mindestens der Hohe von 659Bdéttolohnes bis zum Rentenbezug
mit 63 bzw. 65 Jahren erhalten und der Arbeitspiatzinem Arbeitslosen wiederbesetzt
wurde (Steffen 2008:11).

3.3 Die Wiedervereinigung und die 90er Jahre

Einige Autoren wie von Beyme attestieren der cheisliberalen Koalition nach der
Wiedervereinigung einerVereinigungskeynesianismus wider Willémitiert nach
Heinelt/Weck 1998: 11). Der Umfang der MalinahmeivekArbeitsmarktpolitik war in den
ersten Jahren nach der Wiedervereinigung nahenselimch wie die Zahl der registrierten
Arbeitslosen — 2,45 Mio. Malinahmen im Vergleici2z@ Mio. Arbeitslosen im Jahr 1991
sowie 2,5 Mio. MalRBhahmen im Vergleich zu 2,9 Migbditslosen im Jahr 1992 (entnommen
aus Schmid 1998: 160). Die Ausgaben fir aktive Asbgarktpolitik stiegen im gleichen
Zeitraum von 17,1 Mrd. DM im Jahr 1989 auf 38,2 MDdM im Jahr 1991 und Ubertrafen
damit sogar die Ausgaben fur die passive Arbeitktpalitik, die im gleichen Jahr bei 34,3
Mrd. DM lagen (Schmid 1998: 159). lllustriert widiese immense Ausweitung
arbeitsmarktpolitischer MalRnahmen dadurch, dasge-ven Brinkmann ermittelt - zwischen
November 1989 und November 1994 mehr als die Hgdftéo) aller Ostdeutschen (zum Teil
mehrfach) an arbeitsmarktpolitischen Mal3inahmegaedmmen hatten (zitiert nach Schmid

2 Fir den Anspruch auf einen Monat ALG-Bezug reinhian wieder zwei statt drei Monate aus (Steffe®620
11).
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1998: 163). 1991 erreichte der Entlastungseffekinaiiezu 50%seinen Hohepunkt (Schmid
1998: 175).

Daruber hinaus wurde mit dem Einigungsvertrag dg@réd9 e AFG eine Regelung Uber ein
Alterstiibergangsgeld fur Arbeitnehmer im Gebieteleemaligen DDR eingefuhrt, die das
ehemalige Vorruhestandsgeld abléste (BDA 1990: Bi®) Altersgrenze fir die

Inanspruchnahme dieser Leistung wurde zudem valabien auf 55 Jahre herabgesetzt.

Mit der schweren wirtschaftlichen Rezession dereJd892/1993 und dem starken Anstieg
der Arbeitslosigkeit auf 3,4 Mio. - erstmals na®&83 nun auch wieder in Westdeutschland -
wurde der Weg fur die Ausweitung arbeitsmarktpsditier Mal3nahmen zunehmend verstellt.
Der Bund musste allein im Haushaltsjahr 1993 eikorsdefizit der BA von 24,4 Mrd. DM
ausgleichen (Trampusch 2002: 19) gegeniber einafjaifes-Bundeszuschuss von 8,9 Mrd.
DM (Trampusch 2002: 51). Die Gesamtausgaben desti&gen im gleichen Zeitraum von
93,5 Mrd. DM (1992) auf 109,5 Mrd. DM (1993) (Trauogzh 2002). Auch die Ausgaben des
Bundes fur die Arbeitslosenhilfe stiegen erneutksaa.

Anfang Dezember 1993 einigten sich christlich-ldderKoalition und SPD im
Vermittlungsausschuss in den wesentlichen Punkgeridsesetzes zur Umsetzung des Spar-
, Konsolidierungs- und Wachstumsprogran{thsSKWPG). Wie zehn Jahre zuvor enthielt
das Gesetz Absenkungen der LohnersatzleistungerArti@itslosengeld wurde von 63% auf
60% fur Kinderlose reduziert; erstmals wurde auas Arbeitslosengeld fir Bezieher mit
Kindern von 68% auf 67% gesenkt; die Arbeitsloskat@ntsprechend von 56% auf 53%
(Kinderlose) und 58% auf 57% (mit Kindern) (StefZd08: 15). Die originare
Arbeitslosenhilfe wurde auf ein Jahr begrenzt. Béith3nahmen setzten die Kommunen -
die zu dieser Zeit ohnehin mit stark steigendendiuife-Empfangerzahlen zu kdmpfen
hatten - als Sozialhilfetrager vermehrt unter Dr(#&kbildung 6). Erstmals ausdriicklich
erwdhnt wurde im Gesetz, dass die BA starker nmtSiezialamtern zusammenwirken solle.
Sozialhilfeempfanger sollten so Zugang zu Fortlmigs+ und Umschulungs(FuU)-
Mal3nahmen sowie zu ABM erhalten. Die Kostenerstgtsollte vollstandig oder teilweise

durch die Sozialamter erfolgen.

In der Folgezeit stiegen die Arbeitslosenhilfe-Kawstrotz verbesserter Konjunkturlage rasant
an (s. Abbildung 6). Weitere Vorstol3e seitens dearizministeriums, die Arbeitslosenhilfe

zu befristen, wurden aufgrund der schlechten Estlgsichten jedoch fallengelassen.

% Das heiRt die Arbeitslosigkeit ware um den Faktgrhéher gewesen (Schmid 1998: 175).
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Stattdessen verabschiedete die Koalition 199%Adasitslosenhilfe-Reformgesgtias eine
jahrliche Minus-Anpassung der Arbeitslosenhilfe drai Prozentpunkte vorsah. Da diese
Regelung im Bundesrat nicht zustimmungspflichtig,waurde sie im Frihjahr 1996
verabschiedet und konnte sofort nach Zuriickweisl@sgEinspruchs des Bundesrates in Kraft

treten.

Abbildung 6 ungefahr hier

In den 90er Jahren entwickelte sich so ein Reforastemudas finanzielle Defizite zunéchst

zwischen Bundeshaushalt und Sozialversicherungugleszhen versuchte. Als dieser Weg
verstellt war, kam es zu weitergehenden Kostenammglen vom Bundeshaushalt auf die

Kommunalhaushalte. Die Sozialpartner akzeptiertese¥erschiebebahnhof®olitik, wenn

auch widerwillig, da sich dadurch die vergleichsseegrof3ztigigen Regelungen in der

Frahverrentung weiter aufrecht erhalten liel3en.

4. Die Krise des Verschiebebahnhofs

Mit den im Jahr 2003 verabschiedeten Reformen denéa 2010 wurde dieses
Reformmuster durchbrochen. Die Arbeitslosenhilfedeuersatzlos gestrichen und die
Bezugsdauer von Arbeitslosengeld von 32 Monatemaxd. 18 Monate gekurzt. Anstelle der
Arbeitslosenhilfe und anstelle der Sozialhilfe EHiwerbsfahige trat eine Grundsicherung,
deren Leistungshohe der friiheren Sozialhilfe emisprFinanziert wird die neue Leistung
weder von den Kommunen noch durch die Arbeitslosesigherung, sondern zum
Uberwiegenden Teil aus Steuermitteln des Bundesddrdund Kommunen wurden somit in
erheblichem Malie entlastet. Die zentrale RolleStemialversicherung bei der Finanzierung
und Steuerung der Arbeitsmarktpolitik hat deutbdlyenommen. Stattdessen erhalten mehr
als zwei Drittel aller Arbeitslosen heute lediglidie neue Grundsicherung, die aus dem
Bundeshaushalt finanziert wird. Zudem sind die &partner an der Steuerung der neuen
Leistung nicht mehr beteiligt.
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4.1 Die Sozialhilfefalle

Wie kam es zu diesen drastischen Veranderungea&sl®PD-Wahlprogramm von 2002
wurde zwar digVerzahnung“von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe ausdricklich
aufgenommen. Genauso ausdrucklich hiel3 es jegdghwollen keine Absenkung der
zukunftigen Leistungen auf Sozialhilfenive@delt am Sonntag vom 26.05.2002; taz vom
30.05.2002). Noch im Sommer 2002 waren eine RedneAusgestaltungsoptionen der
Zusammenlegung von Arbeitslosen- und Sozialhilfédasprach: lange wurde beispielsweise
eine Befristungslosung der Arbeitslosenhilfe; edéstockung der Sozialhilfe auf die
durchschnittliche Hohe der Arbeitslosenhilfe oderweeitgehend aufwandsneutrales
Zuschlagsmodell diskutiert. Auch die Verkirzung Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes
wurde parteitibergreifend bis zur Agenda-Rede Sdrsidberwiegend abgelehnt (AFP vom
10.03.2003).

DasAusmalder Kurzungen bei den Lohnersatzleistungen voerdaktisch unbegrenzten
Bezugsdauer (Arbeitslosengeld + Arbeitslosenhateiner maximalen Bezugsdauer von 18
Monaten kam fur viele Akteure daher aul3erordentliserraschend, zumal selbst die
eifrigsten Beflrworter einer starkeren Leistunggkiang wie BA-Chef Florian Gerster und
Handwerks-Chef Eberhard Schleyer noch im Somme2 200 eine zweimal zwolf-
Monaté-LOosung — also zwolf Monate Arbeitslosengeld pugdlf Monate Arbeitslosenhilfe-
bezug - fur politisch durchsetzbar gehalten hatterch die sich bereits in der zweiten Halfte
des Jahres 2002 abzeichnende wirtschaftliche Renedss Folgejahres und die daraus
resultierenden beschriebenen Sparzwange vermoégensehlissig zu erklaren, warum die
zuletzt in den Jahren 1993 und 1996 erprobte unthuseweniger konfliktreiche Strategie
des ,Verschiebebahnofs?u Lasten der Kommunen nicht erneut zum Einsatz Karders
gefragt: Was sprach gegen eine erneute Absenkurigotieersatzleistungen und die

Befristung der Arbeitslosenhilfe? Dies soll nunkweigenden erlautert werden.

Gegen eine Kostenverschiebung zu Lasten der Kommsgprach vor allem die den
endogenen Ursachegeschuldete strukturelle Finanzkrise der Kommuirarinterschied

zur Finanzkrise auf Bundesebene und im Untersctuddiheren kommunalen Finanzkrisen,
konnten die Gemeinden bereits ab 2001 nicht metaudaoffen, durch weitere eigene
Sparanstrengungen oder durch die wirtschaftlich®lang ihre massive Finanzkrise ab 2001

zu Uberwinden.
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Auf der Ausgabenseite befinden sich die Kommunéwoisseit den 80er Jahren in der

»So0zialhilfefalle“.Reissert beschreibt diesen Teufelskreis folgendéema

.Hohe Arbeitslosigkeit fuhrt zu hohen Sozialhilfesgaben und niedrigen
Steuereinnahmen und damit zu erheblichen EngpassEm kommunalen
Haushalten; diese Haushaltsengpasse veranlassekatenunen, ihre
Investitionsausgaben (die am leichtesten zu vaiden Posten ihrer Haushalte)
einzuschranken; Einschrankungen der 6ffentlicheestitionen behindern die
regionale Beschaftigungsentwicklung und fuhren déenidenziell zu noch hdherer
regionaler Arbeitslosigkeit(Reissert 1998: 204).

Zwar gibt es bei der Sozialhilfe durch den Landemizausgleich einen &hnlichen regionalen
Ausgleichs- und Stabilisierungseffekt wie durch ziéatral finanzierte
Arbeitslosenunterstiitzung, jedoch ist das Ausgiiolumen des Landerfinanzausgleichs als
deutlich geringer einzuschéatzen als das der zdimealzierten Arbeitslosenunterstiitzung
(Reissert 1998: 204; Reissert 2001). Insbesonder@dol3-)Stadte sind tberproportional
von diesem Phanomen betroffen. Die Bezugsquotiadfiende Hilfen zum Lebensunterhalt
ist hier in der Regel mit 5,5% im Schnitt um zwaeiti2l hoher als im Rest des Landes (3,3%)
(Jungfer 2005:43).

Abbildung 7 ungeféahr hier

Konfrontiert mit dem Problem rasant steigender &8b#fe- Empfangerzahlen (Abbildung 7),
fanden eine Reihe von Stadten neue Wege, urBagalhilfefallezu entkommen. Mitte der
90er Jahre grundeten Stadte wie Leipzig, Frankidetr Libeck
Beschaftigungsgesellschaften. Allen erwerbsfah§ezialhilfe-Empfangern wurde eine auf
ein Jahr befristete gemeinntitzige sozialversiclggpilichtige Beschaftigung angeboten. Bei
Ablehnung wurde die Sozialhilfe zunachst geklrat anschlieRend ganz gestrichen
(Feist/Schdb 1999: 2). Im Anschluss an die eingéhfiatigkeit, hatten die Sozialhilfe-
Empfanger zunachst Anspruch auf Arbeitslosengettanschlielend auf Arbeitslosenhilfe.
Sie wurden somit in die zentral finanzierte Arbeggnunterstitzung verschoben und

entlasteten den kommunalen Haushalt.
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Die Moglichkeiten auf diese Weise gro3ere Einspamana zu erzielen waren jedoch
begrenzt, da der zahlenmalige Effekt dieser Pragestark von Mitteln der BA und der
Lander abhing und diese in den folgenden Jahrem orehmehr reduziert wurden.
Schatzungen beziffern die Ko-Finanzierungsanteastelénder und der BA flr
Eingliederungsleistungen auf knapp 50%. Im Jahf2 2ietrug die Ko-Finanzierung 0,9 Mrd.
Euro. Davon entfielen 0,2 Mrd. Euro auf die Landg8 Mrd. Euro auf Mittel des
Europaischen Sozialfonds und 0,4 Mrd. Euro aufélldier BA. Die Ausgaben der
Kommunen wurden auf 1,2 Mrd. Euro beziffert (Arbgituppe "Arbeitslosenhilfe/
Sozialhilfe" der Kommission zur Reform der Gemeiimtanzen 2003: 3). In Dusseldorf
beispielsweise reduzierte das Land Nordrhein-Wiestfdie Zuweisungen zu einem
arbeitsmarktpolitischen Sonderprogramm von 2 Mibl ilm Jahr 1996 auf 450.000 DM im
Jahr 1997. Auch die Zuschusse der BA zum lokaldreglosenzentrum halbierten sich
nahezu von 500.000 DM (1991) auf 288.000 DM im J&85, da aufgrund der schlechten
Haushaltssituation die Stadt Disseldorf die gefdetieohnkostenanteile nicht in dem
Umfang aufbringen konnte (Treutner 1998: 194). AbPstiegen die Sozialhilfe-

Empfangerzahlen bundesweit erneut rasant an.

Die Problematik steigender Sozialhilfe-Empfangelealvurde nicht zuletzt durch eine
Reihe von Sparentscheidungen auf Bundesepetamziertund so zu einem strukturellen
Finanzierungsproblem. Monika Kuban spricht mit Blauf diese Kostenabwélzungen von
einem ,passiverFinanzausgleich‘zu Lasten der Kommunen (zitiert nach Treutner 1998:
189).

Schon Anfang der 80er Jahre fuhrte die VerschartlengZugangskriterien (insbesondere bei
der Anwartschaft) beim Arbeitslosengélehd der originaren Arbeitslosenhiifeu einem
Zuwachs peuef Sozialhilfe-Empfangergruppen. Die Begrenzung @)Q39nd Abschaffung
(2000) der originéren Arbeitslosenhilfe brachtetera ,neue” Sozialhilfe-
Empfangergruppen. Die Leistungskurzungen beim Aslwsmengeld und der Arbeitslosenhilfe
in den Jahren 1983 und vor allem 1993 sowie diéiBmng der jahrlichen Absenkung der
Arbeitslosenhilfe um drei Prozentpunkte im Jahr@l@ehdhte zudem die Zahl der

»Doppelbezieher!Die Gemeindefinanzreformkommission schéatzte, dad3ezember 2001

#1982 wurde im Zuge des Arbeitsférderungs-Konsetisingsgesetzes (AFKG) der Anwartschaftszeitraum fiir
das Arbeitslosengeld von sechs Monaten auf 12 Mosarialversicherungspflichtige Beschéftigung ethdh
(Steffen 2001: 9).

® Hier wurden 1982 die AnwartschaftsvoraussetzurigeAuge des AFKG von bisher 70 auf 150 Kalendertage
erhoht (Steffen 2001: 9).
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immerhin 132.000 Arbeitslosenhilfe-Empfanger, 40.@0beitslosengeld-Empfanger sowie
53.000 Personen mit sonstigem SGB llI-Bezug, insgeslso 229.000 Personen
aufstockende Sozialhilfe in Anspruch nahmen (barethus Arbeitsgruppe
»Arbeitslosenhilfe/Sozialhilfe der Kommission zueferm der Gemeindefinanzen 2003: 16).
Ein Viertel aller geschatzten erwerbsfahigen Sbo#fatEmpfanger (919.000 Personen) hatte

somit 2001 eine zu geringe Lohnersatzleistung.

Obgleich der Bund auf die explodierenden Soziakisten beispielsweise mit der
Einfuhrung des Asylbewerberleistungsgesetzes im 12938 und mit der Einfihrung der
sozialen Pflegeversicherung im Jahr 1995 reagieidéien diese EntlastungsmalRnahmen
entweder nicht Schritt mit dem Kostenanstieg beikdenmunalen Sozialhilfe oder sie kamen
in Form vonKoppelgeschaftemit neuen Aufgabedaher. In Folge der neu geschaffenen
Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetk, lsispielsweise der Bruttoaufwand
fur die Hilfe zum Lebensunterhalim — 5,9% von 9,2 Mrd. Euro im Jahr 1993 auf 86.M
Euro im Jahr 1994. Trotzdem stiegen die Soziakaléten im gleichen Zeitraum um 1,7%
von 25 Mrd. Euro auf 25,4 Mrd. Euro, da nicht zedetie Kosten fur dieHilfe in besonderen
LebenslagenUm 6,1% von 15,8 Mrd. auf 16,7 Mrd. Euro angestiegaren

(Statistisches Bundesamt 2006b: Tab. B4).

Mit der sozialen Pflegeversicherung wurden die Kamen nun insbesondere bei den Kosten
derHilfe zur Pflegeaul3erhalb von Einrichtungeneiner Hilfeart subsumiert unter der Hilfe

in besonderen Lebenslagen — erheblich entlasteschen 1994 und 1999 sank hier die Zahl
der Hilfe-Empfanger von 189.254 auf 56.616. Sefi9 Steigen die Zahlen allerdings wieder
an (Bundesministerium fur Gesundheit 2004). In dgmen 1996 und 1997 kam es daher zu
einer erheblichen Entlastung der Kommunen bei destét der Sozialhilfe in Héhe von

4,5% im Jahr 1996 und 10,5% im Jahr 1997, was &esamtentlastung von fast 4 Mrd.

Euro entspricht. Aufgezehrt wurden diese Entlasturjgdoch durch neue Belastungen durch
den ab 1996 in Kraft getretenen Rechtsanspruckinah Kindergartenplatz fur alle Drei- bis
Sechsjahrigen (Treutner 1998: 193).

Abbildung 8 ungefahr hier
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Seit Jahrzehnten stecken Gemeinden in Deutschtand sn Finanzierungsdefizit. Nach
1981 (- 5 Mrd. Euro) und 1992 (-8,2 Mrd. Euro) wen2D03 mit einem Defizit von 8,4 Mrd.
Euro ein neuer Defizitrekord beim kommunalen Finanmgssaldo aufgestellt.

Da der kommunale Finanzierungssaldo auch die koratearinvestitionen umfasst, verdeckt
er jedoch zu einem guten Teil die tatsachliche komale Finanzkrise. Nimmt man hingegen
die laufenden Ein- und Ausgaben des fiktiven Geséentvaltungshaushalts aller Gemeinden
in den Blick, wird deutlich, dass 2003 erstmalsldigenden Einnahmen nicht mehr die
laufenden Ausgaben deckten. Seit 2001 konnte devaleingshaushalt keinen Uberschuss
mehr erwirtschaften, der - wie von den Haushaltsonden vorgeschrieben - zumindest die

im Vermogenshaushalt gebuchten Tilgungslasten euadgin konnte.

Fur die 137 groé3ten Stadtgemeinden errechnetetddtefag zudem bereits 1993 ein Defizit
von 1,6 Mrd. Euro, das sich innerhalb von zehnelaluf Fehlbetrage in Hoéhe von 8,7 Mrd.
Euro (2003) summierte (Jungfer 2005:26). Da detdketditaufnahme in Gemeinden — im
Gegensatz zu Bund und Landern - engere Grenzetryss®l, bedienen sich Gemeinden der
Kassen(-verstarkungs)kredite, die urspriunglichgich zur Uberbriickung kurzfristiger
Liquiditadtsengpasse gedacht waren. Allerdings stiedKassenkreditschuld zwischen 1993
und 2006 von 1,7 Mrd. Euro auf die abenteuerlichei®e von 27,8 Mrd. an

(Statistisches Bundesamt 2006a: Tab. 1.5). Im lggicZeitraum sanken die
Sachinvestitionen von 32,2 Mrd. Euro auf 19 Mrdrde(Deutscher Stadtetag 2007:73). Die
Personalausgaben und der laufende Sachaufwanelieldiesem Zeitraum nahezu
unverandert, was einer Ausgabenkirzung jeweilsdhdter jahrlichen Inflationsrate und

Tarifsteigerungen entspricht.

4.2 Der Einbruch der Gewerbesteuer

Wie bei den Kosten der Sozialleistungen auf dergabsnseite, hangen Gemeinden auch auf
der Einnahmeseite in betrachtlichem Mal3e von Eetdangen auf Bundesebene und/oder
Landesebene ab. Zwar stehen den Gemeinden mitadeerGe- und Grundsteuer zveggene
Steuern und damit verbunden ein Hebesatzrechie Betleutung dieser Steuern als
Einnahmequelle wurde jedoch sowohl durch bewusstecBeidungen als auch durch die

Untatigkeitdes Gesetzgebers immer weiter geschmélert.
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Auch die Gewerbesteuer, die neben dem Anteil aftodiommenssteuer, die wichtigste
kommunale Einnahmequelle darstellt, war ursprihghine relativ krisensichere und
kalkulierbare Einnahmequelle. Durch EntscheidurdgshGesetzgebers wurde sie jedoch
nach und nach agfrtragsabhéngig&omponenten verengt, was vor allem eine hohe
Konjunkturabhangigkeit zur Folge hatte. Von ursgtioh drei Elementen der Gewerbesteuer
— namlich Lohnsummensteuer (1979 abgeschafft), Gmkapitalsteuer (1998 abgeschafft)
und Gewerbeertragssteuer — war ab 1998 nur nodBaelerbeertragsteuer tbrig. Neben
zahlreichen Veranderungen der Bemessungsgrundlagegansten der Gemeinden wurde so
1. die Méglichkeit, eine Steuer mit separatem Hatzeauf die Bruttolohnsumme zu erheben
(Lohnsummen) abgeschafft, 2. die Zurechnung deeBahuldzinsen ab 1990 halbiert
(Gewerbeertrag) und 3. die Moglichkeit, den Ertlag Eigen- und Fremdkapitals zu
besteuern (Gewerbekapital) aufgehoben (Jarras B)0Br Folge der grof3ziigigen
Freibetragsregelungen - 24.500 Euro in 2003 - ueddetragsstafflungen erfasst die
verbleibende Gewerbeertragssteuer nur sehr selettagsstarke Personen- und
Kapitalgesellschaften. Zudem sind die freien Betufd die Landwirtschaft nicht von der
Steuer erfasst (Arbeit/Friedrich 2003: 13).

Der massive Einbruch der Gewerbesteuer ab dem ldhsjsihr 2001 war neben der
schlechten konjunkturellen Entwicklung dann wieei@mal Folge weiterer rechtlicher
Eingriffe des Gesetzesgebers in die Gewerbestlsresondere die im Juli 2000
verabschiedete Steuerreform der rot-grinen Bundiestumng wirkte sich negativ auf die
kommunalen Steuereinnahmen aus. Im Zuge des Seakergysgesetzes konnten
Personenunternehmen — um eine Belastungsgleichhisithen Personenunternehmen und
Kapitalgesellschaften herzustellen — die Gewerbestauf die Einkommenssteuerschuld
anrechnen. Zur Gegenfinanzierung wurden vor allevAschaffung der Tarifbegrenzung
fur gewerbliche Einkinfte sowie die Abschreibungdaidten verandert. Da der Bund
aufgrund dieser MalRBnahmen mit erheblichen kommuardiehreinnahmen vor allem bei der
Gewerbesteuer rechnete, sollten diese mit eineeBuniig der Gewerbesteuerumlage

entsprechend abgeschopft werden (Hofmann/Scheff: 200).

Tatsachlich waren die Gemeinden in den Jahren BBORO03 jedoch mit einem Riickgang
der Einkommenssteuer von 21,3 Mrd. Euro auf 19,8.Muro und einem Einbruch der
Gewerbesteuer von 19,3 Mrd. Euro auf 15,2 Mrd. Barfrontiert. Insgesamt verminderten
sich die laufenden Einnahmen des Gesamt-Gemeinsglealésiso innerhalb von nur drei

® Davon machten 1980 immerhin noch ein Drittel aBéidte und Gemeinden Gebrauch (Jarass 2003: 9).
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Jahren um mehr als 5 Mrd. Euro von 128,1 Mrd. Ewil22,7 Mrd. Euro. Gleichzeitig
stiegen die laufenden Ausgaben allein fir die $eaiheistungen in diesem Zeitraum um
mehr als vier Mrd. Euro von 26,2 Mrd. Euro auf 3M&]. Euro stark an (Deutscher Stadtetag
2007:73).

5. Hartz IV als Antwort auf die kommunale Finanzkrise

Zu Beginn des Jahres 2003 beklagten die kommurSgénenverbénde dieschwerste
Finanzkrise seit Bestehen der Bundesrepul{eélt vom 3.01.2003; Frankfurter Rundschau
vom 28.01.2003;). Allein in Nordrhein-Westfalen wamehr als 90% der Gemeinden nicht
mehr in der Lage, ihre Ausgaben aus den regularamaBmen zu bestreiten (General-
Anzeiger vom 26.02.2003).

Als sich abzuzeichnen begann, dass der BA-Hauahgksichts wieder steigender
Arbeitslosenzahlen immer starker ins Defizit rutechegte sich Bundeskanzler Schréder in
seiner Agenda-Rede im Marz auf die Begrenzung dbsislosengelds auf 18 Monate und
die Absenkung der neuen Leistung im Sinne des &tudeells fest. Vor der Agenda-Rede
rechnete die Bundesregierung noch mit Einsparubgeder Arbeitslosenhilfe in der
GrofRenordnung von 4,7 Mrd. Euro, die Mehrausgaleenly6 Mrd. Euro fur Sozialhilfe und
Wohngeld gegeniiberstanden — unter dem Strich atseimer Entlastung des Bundes von
drei Mrd. Euro (Spiegel Online vom 1.02.2003; Wi 3.02.2003). Nur acht Wochen
spater erhohte sich der Druck auf den Finanzmingte Entlastung der Kommunen um
sechs Mrd. Euro zu erreichen (gegenuber ursprimgkplanten zwei Mrd. Euro). Als
Begrindung hiel3 es aus SPD-Vorstandskreisen, adesZe@stimmung der Unionsmehrheit
andernfalls nicht zu erwarten sei (Frankfurter Raaiéhu vom 22.05.2003).

Deshalb schlug die Bundesregierung ursprtinglichdierAufwendungen der
Grundsicherung fur Arbeitssuchende vollstéandig zeriiehmen. Zudem wurde eine weite
Definition von Erwerbsfahigkeit gewéhlt. Im Gegegzollte gemal der Logik der
Finanzverfassung die Umsatzsteuerverteilung zwiséhwnd und Landern entsprechend
angepasst werden (Friedrich 2006: 35). Dies lehdielB-Lander im Vermittlungsverfahren
und in ihrer Stellungnahme zum vom Bundestag vetabdeten Gesetz ab (Bundestag 2003:
10) ab. So kam es zur Ubernahme der Heizungs- mterkiinftskosten (sowie der Kosten fir
soziale Betreuungsleistungen) durch die GemeinBandesministerium der Finanzen 2004b:

41). Nach einem Kompromiss im zweiten Vermittlungsahuss zum kommunalen
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Optionsgesetz am 30. Juni 2004, wurde zudem eitedligeng des Bundes an den Kosten fur
Unterkunft und Heizung in H6he von 29,1% fur 20@sd¢hlossen (Bundesministerium der
Finanzen 2004b: 41). Einzig zur Finanzierung derdgdbedarfs-Erganzungszuweisungen,
bei denen jahrlich insgesamt netto 850 Mio. Eurdiariberproportional belasteten
Kommunen in den neuen Landern flossen, wird derdBiber die Umsatzsteuerverteilung
bzw. anhand eines Umsatzsteuerfestbetrags kompefBue@desministerium der Finanzen
2004b: 41). Das Einsparvolumen fir die Gemeindérugelamit insgesamt 2,5 Mrd. Euro

(Bundesministerium der Finanzen 2004b: 39).

Auch bei der Gewerbesteuerreform kam die Bundesnegg den Kommunen entgegen. lhr
Kompromissvorschlag einer Gemeindewirtschaftsstsigdite eine Weiterentwicklung der
Gewerbesteuer mit lokalem Hebesatzrecht dar. Auclieisem Modell sollten Selbststandige
einbezogen werden und die Bemessungsgrundlageecitspnd dem Kommunalmodell

verbreitert werden.

Der schlie3lich im Vermittlungsverfahren erreickiempromiss anderte dies jedoch an
zentralen Punkten und fiel weit hinter die struktigntierten Losungsvorschlage zuriick. So
wurden die freien Berufe, wie urspriinglich in alkkonzepten vorgesehen, nicht einbezogen.
Auch die Regelungen zur Verbreiterung der Bemesgymgdlage wurden substantiell
aufgeweicht. Leichte Verbesserungen gab es letigkes der Angleichung der
Organschaftsregelungen, der geénderten Rechtsggendei der
Gesellschafterfremdfinanzierung und den Einschrég&n bei den Verlustverrechnungen.
SchlieB3lich wurde die Gewerbesteuerumlage wiediedasiNiveau von 2000 — ca. 20% -
abgesenkt (Friedrich 2006: 29-34).

Insbesondere diese Verschiebung der Gewerbestelageiau Lasten von Bund und
Landern, brachte schlie3lich die gré3te Entlastwmrgsing flr die Kommunen (Feld/Déring
2004: 4). So wurde den Gemeinden eine Entlastung,érivird. Euro im Jahr 2004 und um 3
Mrd. Euro im Jahr 2005 in Aussicht gestellt (Bundessterium der Finanzen 2004b). Im
Jahr 2006 stiegen die Gewerbesteuereinnahmen won(okhe Stadtstaaten) 4,9 Mrd. Euro
(Bundesministerium der Finanzen 2007). Der Stagtetmittelte hier in seinem jahrlichen
Gemeindefinanzbericht lediglich eine Entlastungctiuden Anstieg der
Gewerbesteuereinnahmen von 3,3 Mrd. Euro gemitbet alle Gemeinden (Pohl 2006). Im
Jahr 2006 erzielten die Gemeinden einen Ubersalors8 Mrd. Euro (Bundesministerium
der Finanzen 2007: 1).
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Zusammengenommen mit den Entlastungen durch denzmenlegung von Arbeitslosen-
und Sozialhilfe wurde den Kommunen somit ein jahis Entlastungsvolumen von 5,5 Mrd.
Euro in 2005 und 5,7 Mrd. Euro in 2006 zugesagh@sministerium der Finanzen 2004b:
40).

Der Bund sollte nach dem Ergebnis im Vermittlungsahuss nach Berechnungen des BMF
jeweils mit 0,4 Mrd. Euro (2005), 1,2 Mrd. Euro (&) und 1,4 Mrd. Euro (2007) entlastet
werden (Bundesministerium der Finanzen 2004a:4W@prunglich waren fir die Entlastung
laut eingebrachtem Gesetz(entwurf) mit 1,6 Mrd.d5@005), 2,7 Mrd. Euro (2006) und 3,1
Mrd. Euro (2007) deutlich groRzligigere Regelungemyesehen (Bundestag 2003: 4).
Tatsachlich wurde der Bund jedoch erheblich betag2694 wandte er fur die
Arbeitslosenhilfe noch 18,8 Mrd. Euro auf und giveg der Haushaltsplanung von einer
GrofRenordnung von 14,6 Mrd. Euro fir die neue ueigtaus. Tatsachlich betrugen die
Aufwendungen fur die neue Leistung jedoch 25 MnakcE Insgesamt betrugen die Ausgaben
des Bundes damit 35,1 Mrd. Euro gegeniber 27,6 Eudo geplanter Ausgaben. Der Bund
wurde somit statt um 0,4 Mrd. Euro entlastet imedbrgs mit 7,5 Mrd. Euro belastet
(Kaltenborn/ Schiwarov 2006: 2).

6. Schlussfolgerungen

Der deutsche Sozialstaat ehemals Musterbeispiet @ozialstaats Bismarckscher Pragung
hat sich unter der rot-grinen Regierung zwisch&81805 radikal gewandelt. In der
Arbeitsmarktpolitik wurde die Bedeutung der Sozémbrcherung und statuserhaltener
Lohnersatzleitungen durch lediglich existenzsicbersteuerfinanzierte
Grundsicherungsleistungen (vorerst) drastisch aagic Damit fand gleichsam ein
erheblicher Einschnitt in den Kern des konservati8ezialstaates statt, namlich durch neue
Zumutbarkeitsregeln bei der Arbeitsaufnahmelfigiderund durch die Beschneidung
korporatistischer Mitwirkungsrechte in der Arbeitakipolitik. Dies wiederum geht einher
mit der stark gewachsenen Finanzierungsverantwgdes Bundes in der
Arbeitsmarktpolitik. Auch in anderen Politikbereeshwie beispielsweise in der

Rentenversicherung lassen sich dhnlich dramatigeh@#nderungen konstatieren.

Konventionelle Erklarungsansatze der Wohlfahrtsfaeschung kénnen die Transformation
in der Arbeitsmarktpolitik bislang nicht schlissiklaren. Ein wichtiger Grund fir den

Politikwechsel liegt unseres Erachtens in der Ribédagigkeit der Finanzierungsstruktur
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deutscher Sozialleistungen begrindet. Gewiss s&dstiuch in der Diskussion der
Arbeitsmarktpolitik, ab Ende der 90er Jahre ein&egklv von der vorherigen Politik der
Stilllegung hin zu einer neuen Politik der Aktivieig erkennen. Diese Aktivierungsdebatte,
so unser Argument, mindete jedoch erst dann intefggeifende Strukturreform, als der
Finanzdruck auf die Kommunen unertraglich wurdee Riise der Finanzierungsstruktur war
somit eine notwendige Bedingung fiir eine Strukfomma diesen Ausmalfies und dieser
Geschwindigkeit. Ansonsten ware die arbeitsmarkipohe Aktivierung erheblich langsamer

und vor allem weniger radikal erfolgt.

Die stetig ansteigende Langzeitarbeitslosigkeia$telte die kommunalen Haushalte in den
90er Jahren Uberproportional und flihrte zu unsemigerschiebungen in die
Versicherungsleistung tiber BeschaftigungsgeseltsrhaNach der Steuerreform 2000
brachen die Kommunalhaushalte komplett ein. EinekRérschiebung auf die Bundesebene
Uber die Arbeitslosenversicherung (und statussiateet eistungen) hatte jedoch zu weiteren
exorbitanten Kosten fur die BA gefuhrt und das diet Beitragsstabilitét vollstandig

torpediert.

Um die Kommunen zu entlastend die Kosten fur den Bund zu kontrollieren, war eine
Kombination von bedarfsorientierter Leistung mit&@kgung des Bundes eine im Rahmen
der damaligen Problemkonstellation naheliegendehgsDamit mussten jedoch alle
Langzeitarbeitslosen in die bedarfsorientierte fueig Uberfuhrt werden und somit die
Statussicherung fur die Mehrheit der Arbeitslosgigegeben werden. Die zusatzlichen
Maglichkeiten der Anspruchsbegriindung wurden daledit antizipiert und die
Kostenkontrolle beim Bund nicht erreicht.

Der Verschiebebahnhof als System wurde dabei alopeschafft sondern lediglich die seit
Jahrzehnten anhaltende Verschiebung auf die komimtteene gestoppt. Die
Verschiebungen zwischen Bundeshaushalt und Sogggdkainden jedoch weiter statt. Eine
Ruckubertragung der Sozialkosten von den Gemeiadedie Bundesebene in erheblichen
Dimensionen fand erstmals 1995 mit der EinfuhruagRflegeversicherung und zuletzt mit
den Agenda-Reformen 2003 statt.

Seitdem ist zumindest eine weitere Verschiebung Bomd auf die BA erfolgt. Am 12.
November 2007 verstandigte sich der Koalitionsausse darauf, die Bezugsdauer des
Arbeitslosengeldes rickwirkend ab dem 1. Januas8edahrige von max. 18 Monaten auf 24

Monate zu verlangern (fir tber 50-Jahrige von 12&den auf 15 Monate). Auch im
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neujustierten System der Sicherung bei Arbeitskasigind weitere Verschiebungen somit

Zu erwarten.
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Abbildung 1: Entwicklung der Arbeitslosigkeit und des Wirtschaftswachstums 1950 -
2006
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Abbildung 2: Entwicklung der Langzeitarbeitslosigket 1977-2003

40

35 /\/\ /

25 / N\
20 /
=/

N P
e —

Prozent

T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T
1977 1979 1981 1983 1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003

— Arbeitslosenquote = Langzeitarbeitslose

Quelle: Bundesagentur fur Arbeit (2003). "Strukhatyse - Bestand an
Langzeitarbeitslosen.", Bundesagentur fur Arbedo@) , Strukturanalyse —
Langzeitarbeitslose“und Bundesagentur fur Arbeit,
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Abbildung 3: Arbeitslosigkeit bei tber 55-Jahrigen1970 — 2004
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Abbildung 4: Budget der BA
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Abbildung 5: Entwicklung der Lohnnebenkosten 1950 2004
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Abbildung 6: Ausgaben des Bundes flr Arbeitslosenltie
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Abbildung 7: Empfanger von Sozialhilfe 1990 - 2004
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Abbildung 8: Ausgaben fir Hilfe zum Lebensunterhalt und Hilfe in besonderen
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