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Vorwort

Warum Hartz IV? Hartz IV ist eine der umstrittensten Reformen der
Nachkriegszeit. Die Reform hat nicht nur einen Paradigmenwechsel in
der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik herbeigefiithrt, sondern auch die
deutsche Parteienlandschaft durcheinandergewirbelt. Sie hat die SPD
Tausende von Mitgliedern und Millionen von Wihlerstimmen gekostet.
Sie widersprach den gingigen wissenschaftlichen Annahmen iber die
Stabilitat und die Unreformierbarkeit des deutschen Sozialstaates. Und
fir die Kenner des deutschen Modells widerlegte sie fundamentale An-
nahmen tber den Schutz der Qualifikationen deutscher Facharbeiter
durch eine umfassende Arbeitslosenversicherung. Nach den traditionel-
len Analysen der Wissenschaft zum deutschen Sozialstaat hitte Hartz IV
nicht passieren durfen.

Dieser offensichtliche Widerspruch zwischen dem tradierten Ver-
stindnis der Experten tber die Eckpfeiler deutscher Politik und der
Realitit der Jahre 2002 bis 2005 hat uns motiviert, dieses Buch zu
schreiben. Fiir die Offentlichkeit entfaltete sich das Drama einer der
grofiten Sozialreformen Deutschlands seit den ersten Berichterstattun-
gen Uber konkrete Schritte in Richtung Abschaffung der Arbeitslosen-
hilfe in einem Spiege/-Artikel Ende Mirz 2002. Anstatt im Laufe der Zeit
von den Mihlen deutscher Politik zermahlen zu werden, wurden die
Reformvorschlige erst von der Hartz-Kommission aufgegriffen und
dann in der Agenda 2010 prominent verankert. Nach der Wiederwahl
der rot-grunen Bundesregierung im September 2002 betrieb der neue
Bundesminister fir Wirtschaft und Arbeit die Umsetzung mit groflem
Nachdruck. Warum?

Diese Frage hat uns in den letzten Jahren nicht losgelassen. Sie
wurde bestdrkt durch einen Forschungs- und Arbeitsaufenthalt von
Anke Hassel von April 2003 bis Mai 2004 in der Leitungs- und Pla-
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nungsabteilung des damaligen Bundesministeriums fiir Wirtschaft und
Arbeit. Urspriinglich geplant als eine Analyse der Grenzen der Reform-
kapazitit der deutschen Bundesregierung entwickelte sich der Aufent-
halt zu einer teilnehmenden Beobachtung konkreter Reformpolitik. Als
Beobachterin und Teil der Leitungsabteilung nahm sie an ministeriellen
Arbeitssitzungen und Fraktionssitzungen zur Umsetzung der Reform
teil. Das Ministerium arbeitete in dieser Zeit fieberhaft mit einem ex-
trem straffen Zeitplan an einem hochkomplexen Gesetzentwurf. Im
Land formierten sich Demonstrationen, Regionalparteitage der SPD
wurden abgehalten, um die Zustimmung der Fraktion zu erméglichen.
Die Empérung der Gewerkschaften stieg. Innerhalb der Leitungsabtei-
lung des Ministeriums wuchs die Angst vor dem drohenden Kollaps der
Software der BA, verzdgerten Auszahlungen und hochschnellenden At-
beitslosenzahlen. Die Frage des Warums jedoch stellte sich zu diesem
Zeitpunkt bereits niemand mehr.

Mit einem Abstand von zwei Jahren beschlossen wir im Herbst
2006, dem Ritsel auf den Grund zu gehen. Die Finanzierung der Hans-
Bockler-Stiftung erlaubte uns, im Rahmen eines Forschungsprojekts,
eine detaillierte Analyse der Genese der Hartz IV-Reform durchzufih-
ren. In den drei folgenden Jahren fithrten wir fast 50 zweistiindige In-
terviews mit heute zumeist ehemaligen Ministern, Staatssekretiren, Ab-
teilungsleitern, Referatsleitern, Referenten, Verbandsvertretern und
Abgeordneten.

Schrittweise ndherten wir uns dabei dem Warum der Reform und
stieBen auf eine Reihe unerwarteter Ergebnisse. Das, was in diversen
Landesarbeitsministerien zur Verbesserung der Kooperation zwischen
Kommunen und Arbeitsdimtern begann, verwandelte sich im Laufe der
Zeit zu einem Projekt zur Rettung der westdeutschen Gemeinden vor
dem bevorstehenden finanziellen Kollaps. Statt wie in der Vergangen-
heit Reformvorschlige im Zusammenspiel von Bund und Lindern zu
zerlegen, wirkte im Fall Hartz IV die Dynamik des deutschen Exekutiv-
téderalismus in die entgegengesetzte Richtung. Alle Beteiligten, Bund,
Linder und Kommunen, versprachen sich durch die Zusammenlegung
der Hilfeleistungen fiir Langzeitarbeitslose neue Finanzierungsquellen.
Ein finanzieller Sachzwang, getragen von grundsitzlichen Uberzeugun-
gen der Notwendigkeit der Liberalisierung der Arbeitsmarktpolitik,
erzeugte einen nicht mehr aufzuhaltenden Reformdruck.
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Auf unserer Reise zu den Urspriingen von Hartz IV haben wir mehr
tber Politik in Deutschland gelernt als jemals zu vor. Der Fall Hartz IV
mochte diese Erkenntnisse tber die Dynamik politischer Entschei-
dungsverfahren nun an ein gréBBeres Publikum weitergeben.

Unser Dank geht an den Beirat der Hans-Béckler-Stiftung, dessen
Mitglieder mit uns kontroverse Diskussionen iiber unsere Ergebnisse
fihrten. Diese Debatten und die vielen Riickfragen haben unsere Ar-
gumentation geschirft und uns gezwungen, uns immer wieder zu tbet-
prifen. Wir danken der Hans-Béckler-Stiftung fiir die Finanzierung des
Projekts und die Genehmigung fiir die Publikation des Buches in dieser
Form. Anke Hassel dankt der VolkswagenStiftung fir die Aufnahme in
das Brickenprogramm, in dessen Rahmen sie vom Max-Planck-Institut
fir Gesellschaftsforschung in die Leitungs- und Planungsabteilung des
damaligen BMWA entsandt wurde. In dieser Titigkeit fand die erste
grindliche Auseinandersetzung mit der Reformfihigkeit des deutschen
Sozialstaates statt. Sie verdankt den Mitarbeitern des Referats Politische
Analyse und Planung, insbesondere Henry Cordes, Maria Britta Los-
kamp und Peer-Oliver Villwock wesentliche Erkenntnisse iber die
Komplexitit deutscher Politik. Sie dankt zudem der Humboldt-Stiftung
fir die Finanzierung ihres derzeitigen Aufenthalts an der London
School of Economics, wo ein Teil des Buches geschrieben wurde, sowie
dem European Institute an der LSE fur die freundliche Aufnahme.
Christof Schiller dankt dem Stipendienfonds E.ON Ruhrgas und dem
Norwegischen Forschungsrat fiir die grofziigige Finanzierung eines
Forschungsaufenthalts am Stein Rokkan Centre for Social Studies in
Bergen, Norwegen, der es ihm ermdglichte, die Hartz-Reformen auch in
vergleichender Perspektive zu analysieren und der somit auch wichtige
Erkenntnisse fiir dieses Buch lieferte. Stellvertretend fiir viele andere
Wissenschaftler am Stein Rokkan Centre dankt er Stein Kuhnle, Anne
Lise Fimreite, Bjorn Breivik, Nanna Kildal, Tord Linden, Rune Ervik
und Even Nilsen fiir die vielen Gespriche und die Tatsache, dass sie
den Forschungsaufenthalt zu einem grolen Vergniigen gemacht haben.

Dartiber hinaus gab es eine Reihe von Personen, deren Ratschlige
und inhaltliche Kommentare fiir dieses Buch von allergréfitem Wert
waren. Danken méchten wir Helga Hackenberg und Rolf Schmachten-
berg fiir ihre schriftlichen Kommentare. Arne Baumann danken wir fiir
die sehr wichtigen Einsichten in die Arbeitsweise des deutschen Bun-
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destags. Reinhard Penz sind wir zu besonderem Dank verpflichtet fir
die vielen wertvollen Gespriche mit ihm wihrend seines Forschungs-
aufenthalts an der Hertie School of Governance und die Einsichten in
die Arbeitsweise der Ministerialblirokratie. Werner Jann danken wir fir
seine zahlreichen unersetzlichen inhaltlichen Anregungen und vor allem
fir seine moralische Unterstiitzung.

Fir die Umsetzung dieses Projekts schliefllich waren die folgenden
Beitrdge unerlisslich. Anna van Santen, Moira Nelson (PhD) und Ro-
bert Vitalyos waren in der Forschungsassistenz unersetzlich. Anne San-
der hat das Manuskript in hervorragender Weise lektoriert. Dem Cam-
pus Verlag und besonders Rebecca Schaarschmidt danken wir fir die
angenehme Zusammenarbeit. SchlieBlich danken wir den Interviewpart-
nern fiir ihre Zeit und Geduld. Ohne ihre Bereitschaft, mit uns zu spre-
chen, hitten wir dieses Buch nicht schreiben kénnen.

London und Berlin, August 2010 Antke Hassel und Christof Schiller



Kapitel 1
Einleitung

In diesem Jahr feiert Hartz IV seinen funften Geburtstag. Finf Jahre
nach dem Start der Reform ist klar: das Herzstiick der Agenda 2010 hat
die Republik grundlegender veridndert als jede andere Reform der letzten
Jahrzehnte. Dokumentationen und Reportagen iber die sogenannte
Unterschicht haben Hochkonjunktur. Kaum ein Tag vergeht, an dem
Hartz IV nicht in Verbindung mit der Zunahme der Armut, der neuen
sozialen Exklusion, mit Abstieg und Hungerl6hnen gebracht wird. In
weiten Teilen der Gesellschaft, und zwar nicht nur innerhalb ihrer
drmsten Schicht sondern auch und gerade in der gesellschaftlichen
Mitte, ist Hartz IV mittlerweile zum Inbegriff fiir Sozialabbau, Abstiegs-
angst und ein nie gekanntes Ausmal3 an Liberalisierung geworden.

Das Urteil Uber die Hartz-Reform scheint dabei bereits festzustehen
und ist Uberwiegend negativ. Die Reform sei ein Fehler, weil sie die
Schere zwischen arm und reich weiter ge6ffnet und die Arbeitslosigkeit
nicht wirklich verringert habe. Auch sei sie ein Fehler, weil sie in
Deutschland einen politischen Mainstrean der Marktliberalisierung etab-
liert habe, der lediglich eine und zwar alternativlose Politik kenne. Und
letztlich habe sie bewihrte sozialstaatliche Traditionen und Rechte in
Deutschland tber Bord geworfen. Umstritten scheint in diesen Utrteilen
lediglich noch zu sein, welche Bestandteile von Hartz IV und den weite-
ren Agenda-Reformen erhaltenswert sind.

Anderslautende Einschitzungen zu Hartz IV und den weiteren
MafBnahmen der Agenda 2010 sind dagegen selten. In der 6ffentlichen
Debatte sind die Befiirworter von Hartz IV weitgehend verstummt.
Selbst wohlwollenden Betrachtern fallt es schwer, eine substantielle
Verbesserung beispielsweise in der Arbeit der Arbeitsagenturen und der
Job-Center zu entdecken. Das urspriingliche Versprechen, das Verhilt-
nis zwischen Betreuer und Arbeitslosen splrbar zu verbessern, ist bis
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heute kaum eingeldst worden. Auch die Zusammenarbeit der staatlichen
Stellen ist kaum besser geworden. Das Motto Hiffen aus einer Hand ist
bestenfalls eine Absichtserklirung geblieben. Ebenso erscheint der Fort-
schritt bei der Ausbildung der Vermittler viel zu gering, als dass ein
wirklicher Durchbruch in der Arbeitsvermittlung in naher Zukunft zu
erwarten wire. Im Gegenteil, vielerorts drohen die Sozialgerichte unter
der Last der Widerspriiche gegen die Leistungsbescheide zu ersticken.
Auch dies ist ein Beleg dafiir, wie schwierig sich die Umsetzung der
Hartz-Gesetze in der Praxis gestaltet. Die Liste der Pannen ist lang.
Ganz zu schweigen davon, dass die MaBnahmen der aktiven Arbeits-
marktpolitik in den ersten Jahren der Reform stark zuriickgefahren
wurden.

War die Hartz-IV-Reform ein Fehler? Die grundsitzliche Intention
der Reform, die Langzeitarbeitslosigkeit aktiv bekdmpfen zu wollen,
sowie die Erwerbsbeteiligung substantiell zu ethdéhen, war sicherlich
richtig. Zu diesem Zweck war cine grundlegende Reform der Arbeits-
marktpolitik lange tberfillig. Gleichzeitig war sie jedoch auch nur ein
Anfang. Viele notwendige begleitende Komponenten wie die Senkung
der Lohnnebenkosten, die Verbesserung und der Ausbau des Bildungs-
angebots, der Ausbau der Kinderbetreuung, die Entlastung der Ge-
meinden oder die Einfiihrung eines gesetzlichen Mindestlohns wurden
allenfalls angestoflen. Wirklich in Angriff genommen wurden sie nicht.
Insofern waren viele MaBBnahmen zu selektiv. Zudem wurden viele der
Folgen der Reform weder antizipiert noch zu Ende gedacht.

Und doch neigt man im Rickblick dazu, die gewaltige Komplexitit
der Reform zu unterschlagen. Kein anderes Land in der westlichen Welt
— sicht man einmal von den derzeitigen gewaltigen Spar- und Reforman-
strengungen ciniger Linder in der Eurozone als Folge der Schuldenkrise
ab — hat sich in so kurzer Zeit bemiiht, so viele Reformschritte gleich-
zeitig zu gehen. Nicht nur die Arbeitsverwaltung sollte durch die Zu-
sammenarbeit der staatlichen Stellen bei der Betreuung und Vermittlung
der Arbeitslosen modernisiert und verbessert werden. Die foderalen
Finanzbezichungen und die Gemeindefinanzen sollten generaliiberholt
werden. Die Leistungen fiir Arbeitslose sollten reformiert und die Steue-
rungsstrukturen in der Arbeitsmarktpolitik insgesamt umgebaut werden.
Dies sind nur einige der hoch ambitionierten Pline. Wihrend viele an-
dere europdische Linder diese Schritte iiber einen grofen Zeitraum hin-
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weg gegangen sind, sah die damalige rot-grine Bundesregierung dafiir
nur wenige Monate vor.

In Anbetracht des Umfangs des Vorhabens und der gewaltigen Ziele
erscheinen die Hartz-Gesetze deutlich besser als ihr Ruf. Das Gleiche
gilt auch fir die Wirkungen der Reform in der Gesellschaft und am
Arbeitsmarkt. Es ist keineswegs so, dass Hartz IV ausschlieBlich Hirten
tir Langzeitarbeitslose und Sozialabbau bedeutet hitte. Tatsichlich hat
sich die Situation am Arbeitsmarkt auch fiir Langzeitarbeitslose spiirbar
verbessert. Die Berichte tber die wachsende Kluft zwischen denen, die
in unbefristeten und sicheten Arbeitsverhiltnissen stehen und jenen, die
schlechtbezahlte oder gar keine Arbeit haben, ist zu einem erheblichen
Teil der Tatsache geschuldet, dass heute deutlich mehr Menschen Leis-
tungen beziehen als frither. Im Vergleich ist heute ein erheblich gréBerer
Personenkreis als erwerbsfihig definiert und damit im Blickpunkt der
Arbeitsmarktpolitik. Damit werden die Hartz-Gesetze zumindest teil-
weise Opfer ihrer cigenen Erfolge. Letztlich sind Berichte, die unter
dem Motto Hartz IV sei »Armut auf Rezept« stehen, empirisch nicht
nachweisbat.

Es ist unverkennbar, dass sich der deutsche Sozialstaat in einem ge-
waltigen Umbruch befindet. Dieser Umbruch irritiert nicht nur die
Fachwelt, da er viele der althergebrachten Prinzipien des deutschen
Sozialstaates berithrt. Beispielweise hat die einst charakteristische starke
Stellung der Sozialversicherung und lohnbezogener Leistungen durch
die Reformen der Agenda 2010 deutlich abgenommen. Mehr als zwei
Drittel aller Arbeitslosen beziechen heute nur noch eine pauschale
Grundsicherungsleistung, die sich nicht mehr am vorherigen Lohn und
Versicherungsbeitrigen, sondern am sozio-kulturellen Existenzmini-
mum bemisst. Damit trug die Reform zu einer Umverteilung von Res-
sourcen innerhalb der Gruppe der Arbeitslosen bei. Hart getroffen
wurden insbesondere diejenigen, die bisher im deutschen Sozialstaat gut
geschiitzt waren: die qualifizierten Facharbeiter mit langen Berufsbio-
graphien. Sie miussen heute damit rechnen, nach nur einem Jahr Ar-
beitslosigkeit in die Grundsicherung Hartz IV zu fallen. Sie missen ihr
Vermégen nicht nur offenlegen, sondern auch aufbrauchen und prinzi-
piell fir jede neue Beschiftigung zur Verfigung stehen. Der Schutz
ihrer erworbenen Qualifikationen wurde abgeschafft. Noch vor zehn
Jahren hitte niemand von einem Facharbeiter, ob Dreher oder Berg-
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mann, im Falle der Arbeitslosigkeit erwartet, dass er (oder sie) sich eine
Arbeitsstelle in einem anderen Berufsfeld sucht. Heute ist das selbstver-
stindlich. Gleichzeitig hat sich der Zugang zur neuen Leistung auch im
internationalen Vergleich deutlich vergroB3ert. Wahrend vor der Reform
Sozialhilfeempfinger weitgehend von den Leistungen der Arbeitsdimter
ausgeschlossen waren, haben sie heute als Bezieher der Grundsicherung
Zugang zu den gleichen aktiven arbeitsmarktpolitischen Instrumenten
der Arbeitsimter wie die Bezicher von Arbeitslosengeld. Auch ist die
neue Leistung nicht identisch mit der Sozialhilfe, da Leistungsumfang,
Einkommens- und Vermégensanrechnung deutlich grof3ziigiger geregelt
sind. Die Regelungen berechtigen damit einen erheblich gréB3eren Per-
sonenkreis zum Bezug der Leistung als frither die Sozialhilfe. All diese
Veridnderungen deuten auf einen grundlegenden Wandel des deutschen
Sozialstaats hin. Der Staat Gbernimmt mehr Verantwortung bei der
Steuerung der Arbeitsmarktpolitik als dies in der Vergangenheit der Fall
war. Das Feld der verantwortlichen Akteure wie der Adressaten in der
Arbeitsmarktpolitik ist dabei nicht iiberschaubarer geworden. Im Ge-
genteil, mit den privaten Vermittlern sind sogar neue verantwortliche
Akteure entstanden. Was die soziale Sicherung anbelangt, nimmt die
Grundsicherung mittlerweile eine ebenso dominante Position ein wie
cinst die lohnarbeitszentrierte Sozialversicherung. In einem traditionell
konservativent Wohlfahrtsstaat Bismarckscher Prigung ist dieser Wandel
von nicht zu unterschitzender Bedeutung.

1 Im Sinne der Klassifizierung der drei Typen des Wohlfahrtskapitalismus nach
Esping-Andersen (Esping-Andersen 1990). Esping-Andersen unterscheidet ein libe-
rales, konsetrvatives und ein sozialdemokratisches Modell des Wohlfahrtsstaates. Die
relevanten Dimensionen, anhand derer die drei Typen unterschieden werden, sind 1.
der Grad der Einschrinkung des Warencharakters der Arbeitskraft (Degommodifizie-
rung), also der Reduzierung der Abhingigkeit der individuellen Existenz vom Markt,
2. die Art der Stratifizierung, dass heiBt der durch soziale Sicherungssysteme bewirkten
sozialen Strukturierung von Lebenslagen und Solidarititsbezichungen, und schlief3-
lich 3. das Zusammenspiel von Staat, Markt und Familie beziehungsweise die diesen
Institutionen jeweils zugeschriebene Verantwortung fiir die Wohlfahrt der Birger
(Kohl 2000: 123). Beim Grad der Dekommodifizierung weist das liberale Model
einen geringen, das konservative Model einen mittleren und das sozialdemokratische
Modell einen hohen Wert auf. Die Art der Stratifizierung im liberalen Model ist eine
Mischung aus relativer Armutsgleichheit unter den sozialen Leistungsempfingern
und marktabhingiger Wohlfahrt fiir die restlichen Mehrheit der Biirger sowie ein
klassenpolitischer Dualismus zwischen beiden (Esping-Andersen 1990: 27; eigene
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Dass dieser Umbruch schlieBlich durch politische Reformen aktiv
vorangetrieben wurde und nicht durch eine langsame Erosion der Sozi-
alversicherung unabsichtlich erfolgte, kam fir viele Beobachter aufler-
ordentlich iberraschend. Man hatte sich damit abgefunden, dass
Deutschland als der »kranke Mann Europas« in das neue Jahrhundert
einzichen wiirde, wie das britische Wochenmagazin The Economist be-
richtete (The Economist vom 11.03.2010). Ende der neunziger Jahre war
das Bild des Stillstands der deutschen Gesellschaft weit verbreitet.2 Im
April 1997 beschrieb Roman Herzog in seiner sogenannten Ruck-Rede
Deutschland als eine von Angsten erfiillte Gesellschaft, die unfihig zu
Reformen sei. »Hier herrscht ganz tiberwiegend Mutlosigkeit, Krisen-
szenarien werden gepflegt. Ein Gefiihl der Lihmung liegt Giber unserer
Gesellschaft« (Herzog 1997). Reformen wiirden mit den immer gleichen
Ritualen von Reformforderungen, Debatten und Verunsicherungen erst
hoch gehandelt und dann vertagt.

Zwei Jahre vor der Reform, als der sogenannte Vermittlungsskandal
der Bundesanstalt fiir Arbeit (BA) in der Offentlichkeit bekannt wurde,
hitte kaum ein politischer Beobachter der Bundesregierung eine Struk-
turreform dieses Umfangs zugetraut. Im Winter 2001/2002 war es um
die Wiederwahl der ersten rot-griinen Bundesregierung schlecht bestellt.
Der Konjunktureinbruch der New Economy hatte das Erreichen des
Wabhlversprechens, die Halbierung der Arbeitslosigkeit, in weite Ferne
geriickt. Das Haushaltsdefizit stieg bedrohlich an. Das Biindnis fiir Arbeit
war in einer Sackgasse und es gab kaum Reformimpulse auf dem Ar-
beitsmarkt. Und dennoch machte sich die rot-griine Koalition nach

Ubersetzung). Dem Markt kommt im liberalen Modell also die Hauptverantwortung
fiir die Wohlfahrt der Biirger zu. Die Art der Stratifizierung im konservativen Model
hingegen, beruht auf dem Schutz von berufsgruppenspezifischen Statusunterschie-
den. Dartber hinaus spielen neben dem Staat traditionelle Familienbeziehungen eine
herausragende Rolle bei der Bereitstellung von Wohlfahrt (ebd.: 27; eigene Uber-
setzung). Im sozialdemokratischen Modell schlieBlich wird der Dualismus der ande-
ren beiden Modelle aufgehoben. Alle Personengruppen haben Zugang zu einer
Mischung statk dekommodifizierender und universalistischer Programme. Das
sozialdemokratische Model stellt insofern die hochste Form der Emanzipation von
Markt und Familie als den traditionellen Institutionen zur Herstellung der Wohlfahrt
der Burger, dar (ebd.: 28).

2 Es wurde zum Beispiel von Rolf Heinze 1998 in seinem Buch Die blockierte Gesellschaft
beschrieben.
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ihrer hauchdiinnen Wiederwahl 2002 auf, in kiirzester Zeit gewaltige
Strukturreformen in Angriff zu nehmen. Nach der international viel
beachteten Rentenreform im Jahr 2001, die der umlagefinanzierten
staatlichen Rente Formen der kapitalgedeckten Zusatzrente hinzufiigte
(die sogenannte Riester-Rente), schickte sich die Regierung an, die Ar-
beitsmarktpolitik ebenfalls einer strukturellen Reform zu unterziehen.
Einem Feld also, bei dem Deutschland notorisch als besonders rigide
und reformunfahig galt.

Politisch kam der erwachte Reformeifer einem Erdbeben gleich, der
das cinst so stabile deutsche Parteien- und Verbindewesen kriftig aus
den Angeln hob. Erstmalig trat in der Geschichte der SPD ein amtie-
render Bundeskanzler als Parteivorsitzender zurlick. Auch iber die
Motive der tberhasteten Herbeifilhrung des Misstrauensvotums im
Parlament im Mai 2005, mit dem Ziel vorgezogener Neuwahlen nach
drei Jahren im Amt, wurde viel spekuliert. Fest steht, dass sich die SPD
seit der Agenda-2010-Rede Schréders im Frithjahr 2003 in einer ihrer
tiefsten Krisen befindet. Seit der Einfithrung von Hartz IV im Jahr 2005
vetloren SPD und CDU/CSU so stark an Zustimmung und Mitgliedern,
dass das Etikett Volkspartei immer fragwiirdiger geworden ist. Insbe-
sondere die SPD vetlor allein zwischen der Ankiindigung der Reformen
zur Agenda 2010 bis heute ein Funftel ihrer Mitglieder und kommt
insgesamt auf gerade noch 513.000 Mitglieder. Auch die erfolgreiche
Westausdehnung der PDS durch die Fusion mit der WASG zur Partei
Die Linke ist ohne die massiven Gewerkschaftsproteste gegen die Re-
formen der rot-grinen Regierung und prominente Parteitibertritte nicht
denkbar. Gerade uber die Motive der SPD-Politiker innerhalb der
damaligen rot-griinen Bundesregierung wurde seitdem viel geritselt.

Der zeitliche Abstand von finf Jahren bietet fur uns die Gelegen-
heit, zusammen mit den damaligen Entscheidungstrigern, die Ursachen
und Bestimmungsfaktoren der Reformpolitik aufzuspiren. Warum
konnte die Reform in einem Umfeld stattfinden, das bis dahin mit den
Begriffen Reformstau und Blockade belegt wurde? Warum war diese
Bundestregierung zu einer Reform in der Lage, die ihren Vorgingern
nicht gelang? Und warum ist gerade die SPD in einem der Kernfelder
ihrer Politik ein solches Wagnis eingegangen? Warum hat sie mit dem
deutschen Facharbeiter ihre Stammwihler so nachhaltig verprellt? Wie
kam es, dass ansonsten michtige Interessengruppen wie Gewerkschaf-
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ten und Arbeitgeberverbidnde dies nicht verhindert haben? Wie kam es,
dass Politiker ihre eingespielten Verhaltensweisen in der Sozial- und
Arbeitsmarktpolitik verindert haben?

Das sind die Fragen, die uns im vorliegenden Buch beschiftigen.
Das Ziel ist dabei keine abschlieBende Bewertung der Hartz-Reformen
aus Sicht der Arbeitsmarktpolitik. Zwar muss man die Bedeutung und
die Folgen der Hartz-Reformen analysieren und verstehen, um die Dy-
namik der Reform erkliren zu konnen. Denn das Verhiltnis zwischen
den Verlierern und Gewinnern der Reformen bestimmt die politische
Dynamik erheblich. Diese Analyse nehmen wir in Kapitel 2 mit einer
Bestandsaufnahme der Hartz-Reformen vor — auch vor dem Hinter-
grund méglicher Alternativen in anderen europdischen Lindern.

Im Mittelpunkt unseres Interesses steht jedoch das bessere Ver-
stindnis der Prozesse, die zu der Reform gefithrt haben. Fir uns steht
auBler Frage, dass die Sozial- und Arbeitsmarktpolitik in Deutschland
sich an die Herausforderungen resulticrend aus Wiedervereinigung,
Dienstleistungs6konomie, demographischem Wandel und Globalisie-
rung anpassen musste und dies weiter tun wird. Allerdings erfolgen An-
passungsprozesse nicht automatisch sondern miissen politisch gesteuert
und strategisch gestaltet werden. Sie begtinstigen einzelne Gruppen und
benachteiligen andere. Uns interessieren die mit Reformprozessen ver-
bundenen Koordinationsprozesse und Verteilungskonflikte und die Még-
lichkeiten und Grenzen der wesentlichen politischen Akteure diese zu
steuern.

Um diesen Fragen nachzugehen und die Dynamik von Reformpoli-
tik in Deutschland zu analysieren, lenken wir den Blick auf die ursichli-
chen Faktoren des Wandels und die daraus entstehenden spezifischen
Eigenheiten des Reformprozesses. Damit verorten wir den Wandel im
Kontext der bestehenden Problemkonstellationen, insbesondere der
durch die Wiedervereinigung dramatisch ansteigenden fiskalischen Ef-
fekte der bestehenden Verschiebebahnhofe zwischen kommunaler Sozi-
alhilfe und den Programmen der Bundesanstalt fiir Arbeit. Dartiber
hinaus identifizieren wir drei zentrale Triebkrifte des Reformprozesses:
die sich veridndernde sozio-6konomische Basis der Sozialpolitik verur-
sacht durch den Schock der deutschen Einheit, Deindustrialisierung und
Globalisierung und ihre Verarbeitung durch die Sozialpartner; die neue
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Dynamik im Parteienwettbewerb sowie die akute Finanzkrise der
Kommunen und der Haushalte der Sozialversicherungen.

Wir argumentieren, dass die Entscheidung fiir eine grundsitzliche
Reorganisation der Hilfeleistungen fir Langzeitarbeitslose das Resultat
dreier langfristiger Entwicklungen ist: Erstens hat sich das Elitenkartell
in der Sozialpolitik, das bis Mitte der neunziger Jahre im Wesentlichen
von den Sozialpartnern dominiert wurde, durch die hohen Kosten der
Wiedervereinigung aufgelést und wurde damit offen fir neue Ideen.
Zweitens, bedeutete die Auseinandersetzung der beiden groB3en Parteien
tiber die Newe Mitte eine weitere Offnung der liberalen Krifte in der
SPD in Richtung aktivierender Arbeitsmarktpolitik. Und drittens ver-
hinderte die massive Finanzkrise der Kommunen — mit hervorgerufen
durch die Steuerreform von Hans Eichel — eine weitere Verlagerung von
Reformkosten auf die kommunale Ebene. Alle drei Entwicklungen
miindeten in dem Gelegenheitsfenster des Vermittlungsskandals und
den schlechten Umfragewerten der ersten Regierung Schréder. Diese
wiederum verstand es, den Skandal strategisch fiir einen tiefgreifenden
Umbau der deutschen Sozialsysteme zu nutzen.

Die von uns beobachtete Reformdynamik im Fall Hartz IV zeigt da-
bei ganz deutlich, dass die Reformimpulse von der Ministerialbiirokratie
im Bund und in den Lindern ausgingen. Im Vordergrund standen dabei
zunichst arbeitsmarktpolitische Uberlegungen. Soweit ist die Genese
der Hartz-Reform durchaus innovativ und ungewdhnlich fir das deut-
sche Regierungssystem, denn es wies deutlich mehr Strategiefihigkeit
auf, als ihm gemeinhin zugetraut wird. Gleichzeitig wird in unserem
Buch allerdings ebenfalls sehr deutlich, dass die urspriinglich arbeits-
marktpolitisch motivierte Reform im weiteren Prozess durch finanzpo-
litische Sonderinteressen im Zusammenspiel von Bund und Lindern
nicht nur erheblich verformt, sondern auch erheblich teurer wurde als
urspriinglich anvisiert. Insofern ist die Reform eine typisch deutsche
Reform, da in kaum einem anderen Land der Welt die foderale Finanz-
verfassung so stark Gber das Wie und Was von Reformpolitik entschei-
det.

Das vortliegende Buch bicetet die erste lickenlose Analyse des Pro-
zesses und der Faktoren, die zur jingsten und grofiten Sozialreform in
Deutschland gefiihrt haben. Es zieht gleichzeitig Schliisse und Lehren
fir zuktnftige Reformpolitik in Deutschland. Unsere Analyse des Ut-
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sprungs der Arbeitsmarktreform rdumt mit einer Vielzahl von Vorur-
teilen und Allgemeinplitzen auf, die in der Vergangenheit zu Hartz IV
gesagt und geschrieben wurden. Dabei beanspruchen wir nicht, ein
Monopol auf die Wahrheit zu Hartz IV zu haben oder die einzig méogli-
che Interpretation der Reformen zu liefern. Im Gegenteil, Reformpro-
zesse in Deutschland sind viel schwerer zu durchschauen als anderorts.
Dies liegt an der groBeren Zahl der beteiligten Akteure und Institutio-
nen, die es in der Analyse zu berticksichtigen gilt.

Unser Buch richtet sich sowohl an ein wissenschaftliches als auch an
cin politisch interessiertes Publikum. Es greift die wichtigsten wissen-
schaftlichen Diskussionen tiber den Wandel des Bismarckschen Wohl-
fahrtsstaates und die Leistungsfihigkeit des deutschen politischen Sys-
tems auf und verortet die Hartz-Reformen in diesen Debatten. Es ist
damit ein wichtiger Briickenschlag zwischen Studien zur Arbeitsmarkt-
und Sozialpolitik und Studien des deutschen Regierungssystems.

Der Fall Hartz 11 basiert auf Gber 50 Interviews mit Schliisselakteu-
ren der deutschen Politik und damit auf einer intimen Kenntnis der
zugrundeliegenden Konflikte. Zu den Interviewten gehéren ehemalige
Minister, Staatssekretire, Verbandsfunktionire, Wissenschaftler und
Parlamentarier.

Damit liefert das Buch eine Analyse der Urspringe der Hartz-IV-Re-
form, die auch in politischen Kreisen Neuigkeitswert hat. Insbesondere
der dritte Teil beinhaltet eine detaillierte Rekonstruktion des Entste-
hungsprozesses der Hartz-Gesetzgebung mit zahlreichen Zitaten der
beteiligten Akteure. Dazu gehért auch eine genaue Darstellung des Pro-
zesses, wie aus Ideen letztlich Gesetze werden.

In den folgenden Kapiteln analysieren wir die Genese der Hartz-Re-
formen. Wir beginnen im ersten Teil mit dem arbeitsmarktpolitischen
Kontext und der Entstehung der grof3en Verschiebebahnhéfe zwischen
einzelnen Bereichen der Sozialversicherung. Dieser Mechanismus des
sozialvertriglichen Abbaus von Arbeitsplitzen wurde wihrend der Wie-
dervereinigung auf eine Belastungsprobe gestellt. Im zweiten Teil gehen
wit ausfuhtlich auf die drei Triebkrifte der Reform ein: die neue Kons-
tellation innerhalb der SPD mit den erstarkenden Modernisierern ab den
frithen neunziger Jahren, die verinderten Beziehungen zwischen Ge-
werkschaften und Arbeitgebern sowie die kommunale Finanzkrise. Der
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dritte Teil schlielich schildert den Entstehungsprozess der Hartz-Ge-
setzgebung im Einzelnen.

Im Folgenden geben wir einen kurzen Uberblick zu den Kapiteln.
Wir empfehlen unseren Lesern, sich klassischerweise Kapitel fiir Kapitel
durch das Buch zu lesen, da jedes Kapitel auf dem jeweils vorangegan-
genen Kapitel aufbaut und wichtige Bausteine fir das Verstindnis von
Hartz IV und Reformpolitik in Deutschland enthilt.

In Kapitel 2 fihren wir zundchst eine Bestandsaufnahme von Hartz
IV durch, bevor wir uns mit der Analyse der Urspriinge der Reform
beschiftigen. Wir beschreiben die Reformelemente im Detail und ver-
gleichen sie mit anderen Arbeitsmarktreformen in Europa. Auch be-
schiftigen wir uns mit den Effekten der Reform in der Gesellschaft und
am Arbeitsmarkt. Im zweiten Teil dieses Kapitels befassen wir uns mit
dem institutionellen Wandel des deutschen Sozialstaates sowie den da-
mit verbundenen Riickwirkungen auf das deutsche Parteiensystem.

Kapitel 3 beleuchtet die seit den siebziger Jahren vorherrschende
Problemlage an der Schnittstelle zwischen Wirtschaft und Sozialstaat
niher. Nach einer Einfiihrung in das analytische Muster der sogenann-
ten Woblfahrt obne Arbeit diskutieren wir unterschiedliche Instrumente
und Effekte der Politik am Arbeitsmarkt, die wir als Stilllegungspolitik
charakterisieren. Wir zeigen, dass die Umsetzung dieser Stilllegungspoli-
tik auf einer komplexen Politik fiskalischer Kostenverschiebung be-
ruhte, die mit der deutschen Wiedervereinigung ihren Hoéhepunkt er-
lebte.

Die Auswirkungen der deutschen Einheit sind das Thema von Kapi-
tel 4. Die ersten Jahre nach der Wiedervereinigung bedeuteten zugleich
Hoéhepunkt und Wendepunkt der Arbeitsmarktpolitik klassischer Pri-
gung. Im ersten Abschnitt zeichnen wir noch einmal nach, welche Di-
mension der Schock der Einheit fir den Arbeitsmarkt hatte. Bevor wir
in den folgenden drei Kapiteln die Oberfliche der offiziellen politischen
Debatten verlassen und abseits dieser Debatten nach den sich verin-
dernden bestimmenden Konflikten in Wirtschaft und Verbidnden, im
Parteienwettbewerb und im Féderalismus fahnden, rekapitulieren wir im
zweiten Abschnitt dieses Kapitels zundchst noch einmal die ersten zag-
haften Reformversuche am Arbeitsmarkt bis zum Ende der neunziger
Jahre.
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In Kapitel 5 analysieren wir die Interessen der Arbeitgeberverbinde
und der Gewerkschaften in der Arbeitsmarktpolitik. Wir zeigen, dass die
Verbinde in den ersten Jahren nach der Wiedervereinigung iiberwie-
gend noch gleichgerichtete Interessen an einem sozialvertraglichen Ar-
beitsplatzabbau hatten. Die verdnderten wirtschaftlichen Rahmenbedin-
gungen und die daraus resultierenden Restrukturierungserfordernisse fiir
Unternehmen der Deutschland AG ab Mitte der neunziger Jahre fithr-
ten jedoch zu einer schleichenden Verinderung der Interessenlage in
den Verbinden. Wihrend einzelne Instrumente in der Arbeitsmarktpo-
litik immer stirker in die Kritik gerieten, risteten die Arbeitgeberver-
binde verbal auf. Wir zeigen, dass sich die Gemeinsamkeiten innerhalb
der Sozialpartner seitdem zunehmend aufbrauchen und das Gewerk-
schaftslager beginnt, sich aufzuspalten.

Auch der Parteienwettbewerb beginnt sich, angefacht durch die
dramatisch beschleunigten sozio-6konomischen Veridnderungen in den
Jahren nach der Wiedervereinigung, grundlegender zu verindern, als
dies gemeinhin registriert wird. Das zeigen wir in Kapite/ 6. Insbesondere
die SPD steht vor einer Reihe neuer Dilemmata. Der Parteienwettbe-
werb, der nunmehr finf statt drei Parteien umfasst, macht den Kampf
um die Mitte zunehmend unberechenbarer. Der Versuch, sich an der
britischen Labonr-Regierung zu orientieren und einen deutschen Dritten
Weg zu beschreiten, scheiterte an den internen Strukturen der SPD.

In Kapitel 7 analysieren wir die Sachzwinge, die sich aus der Arbeits-
weise des deutschen Fiskalfoderalismus ergeben. Nach einer Einfithrung
in die Struktur der deutschen Finanzverfassung diskutieren wir die Ver-
anderungen, die sich aus den Nachwirkungen der deutschen Wiederver-
einigung ergeben. Diese zeigen sich einerseits auf der Ebene der neuen
Akteure in Gestalt der neuen Bundeslinder, die in einer Reihe von sozi-
alpolitischen Gebieten gleichgerichtete Interessen haben. Aullerdem
zeigen wir, dass sich durch die Kostenverschiebungspolitik der letzten
Jahrzehnte und insbesondere nach der deutschen Wiedervereinigung die
Situation insbesondere vieler westdeutscher Stidte und Kommunen
dramatisch verschlechtert hat.

Die nichsten drei Kapitel rekonstruieren den Fall Hartz IV. Die
Entstehungsgeschichte der Idee zu Hartz IV beschiftigt uns in Kapzze/ 8.
Wir zeigen, dass Hartz IV als mégliche Projektionsfliche ganz unter-
schiedlicher Debatten und Akteure diente. Debatten tber eine soziale
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Grundsicherung sind dabei ebenso vertreten wie die europiische Akti-
vierungsdebatte oder die Debatte um Verwaltungsmodernisierung. Dem-
entsprechend war die Koalition der Akteure, die aus Landesregierungen,
den Grinen, den Oppositionsparteien CDU und FDP sowie den Ar-
beitgeberverbinden im Frithjahr 2002 bestand, ungewohnlich grof3.
Einzig die SPD und die Gewerkschaften standen diesen Reformideen
tberwiegend ablehnend gegeniiber. Insbesondere das Scheitern des
Bundnisses fiir Arbeit im Winter 2001 und der Wahlkampf im Jahr 2002
vergroBerten jedoch den Handlungsspielraum der Reformer innerhalb
der SPD. In den folgenden Monaten gelang es der Regierung und hier
insbesondere dem Kanzleramt mit der Einsetzung der Hartz-Kommis-
sion und organisatorischen Verinderungen in der Leitung der BA und
des Fachministeriums, die Reform des Arbeitsmarktes auf die Agenda
zu setzen und dort auch zu halten.

In Kapitel 9 beschiftigen wir uns mit der Konzeption der Reform.
Welche Akteure konzipierten maligeblich den Inhalt dessen, was uns
heute als Hartz IV bekannt ist? Zu welchem Zeitpunkt war ihre Inter-
vention besonders erfolgversprechend? Was trieb sie an? Wir zeigen,
dass dieser Prozess ganz tberwiegend von Beamten im friheren Ar-
beits- und spiteren Wirtschafts- und Arbeitsministerium initilert und
vorangetrieben wurde. Versuche von Bundestagsabgeordneten und
Interessenverbinden, Verinderungen an den leistungsrechtlichen As-
pekten der Reform zu erwirken, blieben erfolglos. Auch andere Ressorts
wie das Finanzministerium oder das Gesundheitsministerium oder Be-
hérden wie die BA scheiterten an dem Versuch, fir sie zentrale Punkte
durchsetzen. Wir zeigen im Detail, wie es dazu kam, indem wir minutiés
alle Stationen auf dem Weg von den Ideen zum Gesetz nachzeichnen.
Zentrale Fragen der Ausgestaltung des leistungsrechtlichen Teils der
Reform, das zeigt dieses Kapitel, konnten durch die Koordination zwi-
schen den Fachministerien auf Bundes- und Landesebene in dieser
Phase weitgehend vorentschieden werden und wurden auch zu einem
spiteren Zeitpunkt nicht mehr verindert.

Die Bedeutung der Finanzverfassung fir politische Entscheidungs-
prozesse in Deutschland wird in Kapite/ 10 deutlich, in dem wir die par-
lamentarische Entscheidungsphase der Hartz-IV-Reform behandeln.
Wir zeigen, dass die Regierung in dieser Phase an zwei unterschiedlichen
Fronten gleichzeitig zu kimpfen hatte. Einerseits musste sie die zahlrei-
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chen parteiinternen Kritiker Giberzeugen und andererseits musste sie mit
der Opposition einen Kompromiss im Vermittlungsausschuss erreichen.
Es ist diese Phase, in der die Konflikte zwischen Gewerkschaften und
linken SPD-Parlamentariern auf der einen Seite und der Regierung auf
der anderen Seite vollends eskalierten. Wihrend eine Einigung mit den
Gewerkschaften in dieser Phase bereits unméglich geworden war,
konnte die Unterstiitzung der SPD-Linken nur noch durch eine Ver-
trauensfrage erzwungen werden. Dass diese Unterstiitzung jedoch nur
von kurzer Dauer wat, zeigte sich schlieBlich bei der Schlussabstim-
mung im Bundestag, bei der die rot-griine Koalition keine eigene Mehr-
heit mehr zustande brachte und somit auf die Stimmen der Opposition
angewiesen war. Gleichzeitig musste die Regierung im Vermittlungsaus-
schuss eine Reihe von Zugestindnissen machen, die die Reform nicht
nur erheblich verformten, sondern auch erheblich verteuerten. Dartiber
hinaus, auch das zeigt dieses Kapitel, erhéhte die gleichzeitig stattfin-
dende kommunale Finanzkrise nicht nur den Druck auf die Politiker im
Vermittlungsausschuss, eine Einigung zu erzielen, sondern verringerte
systematisch die Spielrdiume des Bundes, wie urspriinglich versprochen,
zu weniger starken Kirzungen bei der Arbeitslosenunterstitzung zu
kommen.

Im letzten Kapitel schlieBlich wagen wit einen Ausblick in der deut-
schen Arbeitsmarktpolitik. In Kapite/ 11 rekapitulieren wir noch einmal
die Lehten aus dem Fall Hartz und diskutieren anschlieBend nicht nut,
was wahrscheinlich passieren wird sondern auch, was eigentlich gesche-
hen musste.



Kapitel 2
Hartz IV: Eine Bestandsaufnahme

Die Effekte der Hartz-Reformen sind so vielfiltig und vielschichtig wie
die Reformen selbst. Fiinf Jahre nach Inkrafttreten der Reformen ist es
noch zu frih, gesicherte Aussagen iber die langfristigen Effekte auf das
deutsche Wirtschafts- und Sozialsystem zu machen. Gleiches gilt fir
mogliche Auswirkungen auf das politische System. Auch sind einige der
MafBnahmen bereits nachgebessert oder modifiziert worden. Bislang
haben diese Anpassungsschritte jedoch nicht den Kern der urspriinglich
verabschiedeten rot-griinen Reformen erfasst.

Allerdings zeichnen sich nach fiinf Jahren bereits einige stabile
Trends auf dem Arbeitsmarkt, in der Gesellschaft, im Gefiige des Sozi-
alstaates und im Parteiensystem ab. Ziel dieses Kapitels ist es, diesen
Trends nachzusplren und eine Bestandsaufnahme der Hartz-IV-Re-
form vorzunehmen. Dazu haben wir das Kapitel in vier Abschnitte
gegliedert. Der erste Abschnitt beschreibt die Reform im Detail. Der
zweite Abschnitt beschiftigt sich mit sozio-6konomischen Indikatoren,
also den kurzfristig erkennbaren Effekten der Hartz-Reformen auf dem
Arbeitsmarkt und in der Gesellschaft. Dazu greifen wir vor allem auf die
vorliegenden offiziellen Evaluationsstudien zuriick. Der dritte Abschnitt
beschiftigt sich mit dem vollzogenen normativen und konzeptionellen
Wandel in der Sozialpolitik. SchlieSlich wollen wir die Rickwirkungen
dieser Effekte auf das deutsche Parteiensystem niher beleuchten.
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Die Zusammenlegung von Arbeitslosen-
und Sozialhilfe

Viele europidische Linder haben in den letzten Jahren ihre Arbeits-
marktpolitik stirker aktivierend ausgerichtet. Reformen in der Arbeits-
marktpolitik zielten vor allem darauf ab, gréBere insbesondere arbeits-
marktferne Personengruppen fiir die Teilnahme am Arbeitsmarkt zu
erschliefen. Dabei waren die jeweilige zugrundeliegende Motivation und
die ergriffenen Maf3nahmen von Land zu Land unterschiedlich. Auch
der Zeitpunkt, das jeweilige Reformtempo und der gewihlte Reforman-
satz variierten betrachtlich.

In Norwegen beispielsweise konzentrierte man sich vor allem auf die
Organisation der Betreuung von Arbeitslosen. Hier wurde mit der Fu-
sion der Arbeitsverwaltung, der nationalen Sozialversicherungsverwal-
tung und Kooperationsabkommen mit Gemeinden als Sozialhilfetriger
in den Jahren 2006 bis 2010 schrittweise eine neue zentrale Behérde fiir
Beschiftigung und soziale Sicherung (NAV) als zentrale Anlaufstelle fiir
alle Hilfebedurftigen und Versicherten aufgebaut (vergleiche hierzu
Schiller 2009). Leistungskiirzungen gab es nicht. Allenfalls weiche Mal3-
nahmen wie beispielsweise Eingliederungsvereinbarungen wurden ein-
gefithrt (ebd.).

In den Niedetlanden setzte man auf eine Reform der Arbeitslosen-
unterstitzung und eine Reform der Organisation der Arbeitsvermitt-
lung. Im Jahr 2004 wurde die fiir zwei Jahre im Anschluss an das maxi-
mal finf Jahre gezahlte Arbeitslosengeld gezahlte Lohnersatzleistung —
eine niederlindische Variante der deutschen Arbeitslosenhilfe — abge-
schafft. Nach einer kutrzen Ubergangszeit greift nun die Sozialhilfe
(Koch w.a. 2009: 89). AuBerdem wird seit mehr als einer Dekade in
einem Versuch und Irrtum — Verfahren nach einer effizienteren Organi-
sationsform gesucht. Mit der Organisationsreform im Jahr 2001 wurde
durch die Schaffung der Zentren fiir Arbeit und Einkommen (CWI) ein
einheitlicher Zugang zum Versicherungs- und Hilfesystem umgesetzt.
Das staatliche CWI ibernimmt das Profiling und die Zuordnung der Ar-
beitslosen nach Leistungsanspruch und Nihe zum Arbeitsmarkt. Auf-
grund negativer Erfahrungen mit einer stirkeren Zusammenatbeit
zwischen Kommunen und staatlichen Stellen wurde die Betreuung von
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Sozialhilfebeziechern aber bei den Kommunen belassen (Konle-Seidle
2008: 37). Mit dem 2004 in Kraft getretenen Gesetz tiber Arbeit und
Sozialhilfe wurde die Rolle der Kommunen in der Arbeitsmarktpolitik
erheblich gestirkt, indem ihnen die volle Verantwortung fiir die Finan-
zierung der Sozialhilfe und ein Budget fir Aktivierungsprogramme zur
Verfigung gestellt wurden. Die meisten Aktivierungsdienstleistungen
werden Uber private Anbieter angeboten. Damit wurde die Position der
Arbeitsverwaltung im Laufe der Zeit immer weiter geschwicht (Sprof3/
Lang 2008: 30—45).

In GroBbritannien wurde sowohl die Arbeitslosenunterstiitzung als
auch die Organisation der Arbeitsvermittlung neu strukturiert. Ahnlich
wie in den Niederlanden dauerte dieser Prozess linger als ein Jahrzehnt.
Bereits Mitte der neunziger Jahre wurden die Leistungen der Arbeitslo-
senunterstitzung reformiert und die Verpflichtung zur Aufnahme von
Arbeit bezichungsweise zur Teilnahme an MaBnahmen verschirft. Die
Reform der Unterstiitzungsleistungen erfolgte im Jahr 1995 mit dem
Gesetz iiber eine neue Versicherungsform fiir Arbeitslose. Damit wurde
das duale Leistungssystem aus beitragsfinanziertem Arbeitslosengeld
(unemployment benefi) und steuerfinanzierter Sozialhilfe (income suppors) far
Arbeitslose durch eine einzige Leistung fiir Arbeitslose, der Jobseeker’s
Allowance (JSA) ersetzt. Unterschieden wird zwar weiterthin zwischen
ciner beitragsbezogenen Arbeitslosenhilfe (CB JSA), die bis zu sechs
Monate gezahlt werden kann, und einer einkommensgepriiften Arbeits-
losenhilfe (IB JSA). Diese Unterscheidung bezieht sich jedoch lediglich
auf die unterschiedliche Finanzierung der Leistung (Versicherungsleis-
tung versus Steuerfinanzierung) sowie auf die Bedirftigkeitsprifung. Bei
der beitragsbezogenen Arbeitslosenhilfe gibt es keine Bedurftigkeitspri-
fung (Clasen 2007 : 28). Sowohl die Leistungshche als auch die damit
verbundenen Pflichten sind jedoch die gleichen. Mit der JSA-Reform
wurde die Bezugsdauer der Hilfeleistungen von zwolf auf sechs Monate
und die Leistungshohe der CB JSA um 25 Prozent gekurzt (Spro/Lang
2008: 24). Im Jahr 2006 betrug der wochentliche Pauschalbetrag knapp
58 Pfund, also rund 70 Euro (Clasen 2007: 28). Neben diesem Grund-
betrag konnen Wohngeld und ein Zuschuss zur Gemeindesteuer (Coun-
¢t/ Tax) gewihrt werden.

Vergleicht man die GroBziigigkeit der Arbeitslosenversicherung be-
legt GrofBbritannien einen der hintersten Plitze in Europa (ebd.: 33).
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Arbeitslose wurden fortan als Arbeitsuchende definiert und mussten
eine Eingliederungsvereinbarung abschlieBen. Den Arbeitsvermittlun-
gen wurde mehr Entscheidungstreiheit tber den Einsatz von Mal3nah-
men und die Einforderung bestimmter Aktivititen eingerdumt. Auller-
dem wurden das Sozialamt und die Arbeitsverwaltung gemeinsam in
lokalen Jobzentren der Arbeitsvermittlung untergebracht (Sprof/Lang
2008: 16). Die Verpflichtung zur Aufnahme von Arbeit bezichungsweise
zur Teilnahme an MaBnahmen kam insbesondere mit der Einfithrung
der sogenannten New Dea/-Programme ab 1997. Die Verpflichtung zur
Teilnahme bestand dabei zunichst fiir Jungendliche bis 25 Jahren und
Langzeitarbeitslose und wurde seitdem teilweise auch auf andere
Gruppe ausgedehnt (ebd.: 17). Zwischen Oktober 2001 und dem Jahr
2006 wurden schlief3lich die Leistungs- und Vermittlungsbehérden zum
Jobeenter und spiter zum landesweit agierenden Jobcenter Plus als einheitli-
che Anlaufstelle fir alle Leistungsempfinger zusammengelegt (ebd.: 20).

Dieser kurze Ausflug nach Norwegen, in die Niedetlande und nach
GroBbritannien macht deutlich, dass es durchaus unterschiedliche Akti-
vierungsprofile in Furopa gibt. Gemeinsam ist diesen Lindern — wie
dem Rest Europas auch — dass die unterschiedlichen Aktivierungsmal-
nahmen tber einen lingeren Zeitraum eingefithrt wurden. Angefangen
mit der Reform der Arbeitslosenunterstitzung, tber die Einfiihrung
neuer arbeitsmarktpolitischer Instrumente bis hin zum Umbau der Or-
ganisation der Arbeitsvermittlung erfolgten sie schrittweise und hatten
oft auch einen Experimentiercharakter, der spiter zu Modifizierungen
tithrte (vergleiche hierzu auch Knuth 2007).

Die Hartz-Reformen in Deutschland stellen im europiischen Ver-
gleich eine Ausnahme dar. Wie in sonst keinem anderen europdischen
Land wurden zum 1. Januar 2005 in Deutschland auf einen Schlag nicht
nur Leistungen der Arbeitslosenversicherung umgebaut, sondern auch
die Organisation der Arbeitsvermittlung. Auch in historischer Perspek-
tive ist eine so umfassende Arbeitsmarktreform beispiellos. Zwar gab es
auch in Deutschland bereits frither Anpassungen der Leistungen der
Arbeitslosenversicherung oder die Einfithrung neuer auf Aktivierung
ausgerichteter Instrumente. Mit den sogenannten MoZArT-Projekten
(Modellprojekte zur verbesserten Zusammenarbeit von Arbeits- und
Sozialimtern) wurde bereits im Vorfeld die Zusammenarbeit zwischen
Arbeitsimtern und Sozialimtern in Modellprojekten getestet. Die Um-
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setzung des Vierten Gesetzes fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt im
Jahr 2005 hatte gemeinsam mit der Einfithrung weiterer Agenda 2010-
beziehungsweise Hattz-Gesetze allerdings eine bisher noch nicht dage-
wesene Dimension.

Ab dem Jahr 2005 wurden Arbeitslose ohne Arbeitslosengeldan-
spruch nicht mehr wie vorher von Sozialimtern und Arbeitsimtern
getrennt betreut, sondern gemeinsam von sogenannten Arbeitsgemein-
schaften (ARGEn) bezichungsweise Jobcentern, die aus Mitarbeitern
der Sozialimter und Mitatbeitern der Arbeitsimter bestanden. Die mit
Hochdruck betriebene flichendeckende Einfithrung dieser neuartigen
Organisationsform stie3 dabei auf eine ganze Reihe von Umsetzungs-
problemen. Die Zusammenarbeit und Zustindigkeiten vor Ort waren
nicht genau geregelt und arbeits-, dienst- und tarifrechtliche Fragen
blicben ungeklirt. Zwei vollkommen unterschiedliche Verwaltungskul-
turen trafen unvermittelt aufeinander. Der damalige Wirtschafts- und
Arbeitsminister Clement setzte im Vorfeld der Einfiihrung einen Om-
budsrat bestehend aus Christine Bergmann (Familienministerin a.D.),
Kurt Biedenkopf (Ministerprasident Sachsen a.D.) und Hermann Rappe
(Vorsitzender IG Chemie, Papier, Keramik a.D.) ein, um die Einfiih-
rung zu begleiten. In seinem Abschlussbericht bemingelte der Ombuds-
rat vor allem, dass es keine eindeutige Rechtsgrundlage fiir die Zusam-
menarbeit gibe. Auch entsprechende Rahmenvereinbarungen hitten
nicht den erwarteten Erfolg gebracht. Daher plidierte der Ombudsrat
fir eine Neuregelung im Sinne einer weitgehend selbststindigen Organi-
sation der Bundesagentur fiir Arbeit.! In den Medien erschienen insbe-
sondere in den ersten beiden Jahren neue Berichte zum Zustindigkeits-
chaos, EDV-Problemen oder nicht ausreichend ausgebildeten Mitarbei-
tern.

Im Dezember 2007 erklirte das Bundesverfassungsgericht die neue
Organisationsform der ARGEn fir verfassungswidrig. Seitdem wird
tiber eine verfassungskonforme Regelung gestritten. Mit den Jahren hat
sich allerdings, wie jingste Evaluationen zeigen, die Zusammenarbeit
zwischen Kommunen und Arbeitsamt vor Ort immer besser eingespielt.

1 Vgl. hierzu: http://www.sozialpolitik-aktuell.de/tl_files/sozialpolitik-aktuell/_Kon-
trovers/HartzIV/ombudsratabschlussberichthartzIV.pdf.
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Angesichts dieser ersten positiven Erfahrungen vor Ort, wich die ur-
spranglich ablehnend eingestellte CDU-gefithrte Bundesregierung jiingst
von ihrem urspriinglichen Nein zu einer weiteren Zusammenarbeit
zwischen Arbeitsimtern und Sozialimtern ab und stimmte einer Aus-
nahmeregelung im Grundgesetz zu, die einen Weiterbestand der Jobcenter
erméglichen wiirde (Financial Times Deutschland vom 8.02.2010).

Auch leistungsrechtlich hat sich sowohl fiir ehemalige erwerbstitige
Sozialhilfeempfinger als auch fir ehemalige Arbeitslosenhilfeempfinger
mit der Einfihrung des Arbeitslosengeldes 11 Grundlegendes verdndert.
Die neue Leistung ersetzte ab dem 1. Januar 2005 die frithere Arbeitslo-
senhilfe und die Sozialhilfe fiir erwerbsfihige Sozialhilfeempfinger. Die
wichtigsten Unterschiede zwischen den alten Leistungsarten Arbeitslo-
sen- und Sozialhilfe einerseits und der neuen Leistungsart Arbeitslosen-
geld 11 andererseits haben wir in Tabelle 1 zusammengefasst.

Insbesondere das Ausmal3 der Verkiirzung der deutschen Lohn-
ersatzleistungen bei Arbeitslosigkeit — also Atrbeitslosengeld und Ar-
beitslosenhilfe — von einer zusammengenommen faktisch unbegrenzten
Laufzeit auf maximal 18 Monate ist verglichen mit den meisten anderen
Lindern in Europa einmalig. Urspriinglich war nidmlich der Ubergang
zwischen Arbeitslosengeld und Arbeitslosenhilfe vergleichsweise un-
problematisch. Zwar gab es fir Arbeitslosenhilfeempfinger auch eine
Bedurftigkeitsprivfung. Diese war jedoch im Hinblick auf die Vermo-
gensfreibetrige, das geschiitzte Vermdgen oder das zu berlicksichti-
gende Einkommen des Partners vergleichsweise moderat (siche Tabelle
1), so dass der Ubergang vom Arbeitslosengeld in die Arbeitslosenhilfe
relativ reibungslos erfolgte. Die verschirfte Bedurftigkeitspriifung durch
die Einfihrung niedrigerer Freibetrige fiir Vermogen und Einkommen
der Lebenspartner der neuen Leistung fithrte nun dazu, dass rund 11
Prozent der Haushalte mit Arbeitslosenhilfebeziehern nach dem Uber-
gang in Hartz IV aufgrund fehlender Bediirftigkeit keine Leistungsan-
spriiche mehr hatte (Koch u.a. 2009: 42). Hierbei ist auch zu bedenken,
dass die Einkommens- und Vermdégensfreibetrige schon im 1. Gesetz
fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt ab dem 1. Januar 2003
auf einen Freibetrag von 200 Euro pro Lebensjahr (vorher 520 Euro)
mit einer Obergrenze von 13.000 Euro (vorher 33.800 Euro) drastisch
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Tabelle 1: Vergleich von Arbeitslosen-, Sozialhilfe und
Arbeitslosengeld Il

2004 2005
Sozialhilfe Arbeitslosenhilfe Arbeitslosengeld 11
Hartz IV
Gesetzlich Garantie einer wiirdigen | Uberbriickung von Stirkung der
formuliertes | Lebensfithrung Einkommensausfillen Eigenverantwortung
Ziel Unterstiitzung der IZZ?I’;S? Arbelts- Unterstiitzung bei
Eigenstindigkeit s Aufnahme oder Beibe-
haltung ciner Erwerbs-
tatigkeit
Sicherung des
Lebensunterhalts
Leitprinzip Armutsvermeidung Eingeschrinkte Armutsvermeidung
Lebensstandardsicherung
Anspruchs- | Hilfebedurftige, ohne Vorherige Erwerbsfihige
berechtigte Anspruch auf vorrangige | Arbeitslosengeld- Hilfebedurftige ohne
Leistungen empfinger Anspruch auf
vorrangige Leistungen
Leistungs- Sozio-kulturelles Alleinstehende Sozio-kulturelles
hohe Existenzminimum 53 Prozent, Familien Existenzminimum
(Eckregelsatz regional 57 Prozent des fritheren | (345 Euro fir Allein-
unterschiedlich zwischen | Nettoeinkommens stehende, 311 Euro fur
durchschnittlich (durchschnittlich 553 Partner) Zuschlag fir
283 Euro in Euro im Jahr 2004) chemalige Arbeitslosen-
Ostdeutschland und geldempfinger in Hohe
296 Euro in von max. 160 Euro fir
Westdeutschland) Alleinstehende,
320 Euro fiir Partner,
60 Euro pro Kind
Beriicksich- | Einkommen von Einkommen des Einkommen von
tigtes Partner, Kindern und Partners Partner und
Einkommen |Eltern minderjihrigen Kindern

Freibetrige bei
Erwerbs-
tatigkeit

in Abhingigkeit des
erzielten Nettoein-
kommens, mind.
74 Euro, max.

148 Euro

in Abhingigkeit des die
Arbeitslosenhilfe um

20 Prozent ubersteigen-
den Nettoeinkommens,
mind. 165 Euro

Partner: Freibetrag in
Héhe der hypothetischen
Arbeitslosenhilfe, mind.
80 Prozent des steuetli-
chen Existenzminimums

in Abhingigkeit des
erzielten
Nettoeinkommens,
mind. 100 Euro, max.
310 Euro
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2004 2005
Sozialhilfe Atbeitslosenhilfe Arbeitslosengeld 11
Hartz IV
Geschiitztes | Angemessenes, Angemessenes, selbst- | Angemessenes,
Vermdgen selbstgenutztes genutztes Wohneigen- | selbstgenutztes
Wohneigentum, KFZ tum, ein angemessenes | Wohneigentum, ein
nur in Ausnahmefillen |KFZ (Empfinger oder |angemessenes KFZ je
Partner), Altersvorsorge- | erwerbsfihigem
vermdbgen Hilfebediirftigem
Vermégens- | 1.279 Euro fur 200 Euro je Lebensjahr | Allgemeiner Freibetrag:

freibetrige

Hilfesuchenden,

614 BEuro fur Partner,
256 Euro fur
unterhaltsberechtigte
Kinder

Arbeitslosenhilfe-
empfinger und Partner,
mind. 4.100 Euro,
maximal 13.000 Euro
pro Person

200 Euro (520 Euro fiir
Altere) je Lebensjahr
Empfinger und Partner,
maximal 13.000 Euro
(33.800 Euro fiir
Altere), mind. 4.100 pro
Person

Freibetrag fiir Altersvor-
sorgevermégen: 200
Euro je Lebensjahr
Empfinger und Partner

Beriicksich- | Vermdgen von Partner, | Vermégen des Partners | Vermogen von Partner
tigtes Eltern und Kindern und minderjihrigen
Vermdgen Kindern

Zumutbar- Strikt Moderat, Tidtigkeiten bis | Strikt

keitsregelung

zur Hohe der Arbeits-
losenhilfe zzgl. der mit
der Beschiftigung ver-
bundene Aufwendungen

Quelle: eigene Darstellung, beruht auf Koch u.a. 2009: 31-38, http://www.sozialpolitik-
aktuell.de/datensammlung/4/tab/tabIV35a.pdf und http://www.sozialpolitik-aktuell.
de/datensammlung/4/tab/tabIV35.pdf (Stand 23.4. 2008).

gesenkt worden waren (Bothfeld u.a. 2005: 9). Diese Anderungen fiiht-
ten bereits 2003 zu einem deutlichen Anstieg der Ablehnung von Ar-
beitslosenhilfe-Antrigen auf 183.600 im Jahr 2003 im Vergleich zu
88.700 Antrigen im Jahr 2002 (ebd.: 10).

Auch fiir ehemalige Sozialhilfeempfinger dnderte sich mit der Ein-
fihrung der neuen Leistung Grundlegendes. Anders als bei der fritheren
Sozialhilfe, sieht die neue Leistung keine einmaligen Hilfen zum Le-
bensunterhalt bei besonderem Bedarf wie zum Beispiel bei Bekleidung
mehr vor. Im neuen System wurden die sogenannten einmaligen Be-
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darfe nun durch eine Erhéhung der Grundleistung (der Eckregelsatz)
um 16 Prozent des Sozialhilferegelsatzes abgegolten. Tatsdchlich betrug
dieser Anteil im Jahr 2004 jedoch 18 Prozent, so dass durch die Pau-
schalierung ein geringerer Betrag zur Bewirtschaftung zur Verfligung
steht (Koch u.a. 2009: 34). Aullerdem wurde der Regelsatz fiir Kinder
im Alter von sieben bis 18 Jahren, der ein prozentualer Anteil an dem
Regelsatz fiir Erwachsene ist, gegentiber der Sozialhilfe abgesenkt (ebd.:
35).

Es wire jedoch falsch, die neue Leistung lediglich als cine neue
Form der Sozialhilfe zu begreifen. Zum Beispiel fallen die Freibetrige
fir Vermogen wesentlich héher aus als in der vormaligen Sozialhilfe.
Auch der frither obligatorische Rickgriff auf die Unterhaltspflicht zwi-
schen Verwandten in gerader Linie wurde faktisch abgeschafft. Anders
als bei der Sozialhilfe tblich kénnen Erwachsene der Geltendmachung
dieser Anspriiche widersprechen. Eine Ausnahme bilden die Anspriiche
von Minderjahrigen und unter 25-Jdhrigen, die noch keine Erstausbil-
dung abgeschlossen haben. Dariiber hinaus werden oder bleiben im Un-
terschied zur Sozialhilfe die Empfinger von Arbeitslosengeld 11 Mitglied
in der gesetzlichen Kranken-, Pflege- und Rentenversicherung (ebd.:
37).

Armut auf Rezept?

»Armut auf Rezept« war eines der gingigsten Vorurteile zu Hartz IV
nach seiner Einfiihrung. Lingst ist Hartz IV, das Wort des Jahres 2004,
zum Kernbegriff einer Ursachenbeschreibung einer Reihe gesellschaftli-
cher Phinomene geworden, die die soziale Ausgrenzung, unsichere und
unstete Beschiftigungs- und Lebensformen und die Angst des sozialen
und wirtschaftlichen Abstiegs umfassen. Ursache und Wirkung freilich
werden in diesen Debatten selten genau unterscheiden. »Gesetz der
Angst« titelte jingst die Zeiz (Zeit vom 28.01.2010: 19). Obwohl der
Artikel eine sehr ausgewogene bisweilen sogar positive Analyse der
Reform enthielt, driickte der Titel die Grundwahrnehmung zu Hartz IV
aus. Aufgrund der negativen Assoziationen des Begriffs forderte die
amtierende Arbeitsministerin, Ursula von der Leyen (CDU), sogar, den
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Begriff aus dem allgemeinen Sprachgebrauch zu verbannen (Spiege/ On-
line vom 31.01.2010)2.

»Erhohung der Erwerbstitigkeit und Erwerbschancen von Prob-
lemgruppen am Atrbeitsmarkt«,? das verband die damalige rot-grine
Regierung mit der Einfithrung von Hartz IV. Die Hauptaufgabe der
neuen Grundsicherung sollte darin bestehen, die Eigenverantwortung
der Hilfebedurftigen so zu stirken, dass sie thren Lebensunterhalt selbst
sichern konnen.*

Zwischen den landldufigen Einschitzungen zu Hartz IV und den ur-
springlichen Intentionen der damaligen Regierung besteht also offen-
kundig eine betrichtliche Diskrepanz. Funf Jahre nach der Einfihrung
von Hartz IV liegen erstmals Daten und Evaluationen vor, die eine
vorsichtige Einschitzung der Trends der Effekte am Arbeitsmarkt und
in der Gesellschaft erlauben.

Uniibersehbar ist, dass es im Zuge des Wirtschaftsaufschwungs ab
dem Frihjahr 2006 zum stidrksten Abbau der Arbeitslosigkeit seit den
Nachkriegsjahren kam. Die Zahl der Arbeitslosen reduzierte sich von
4,8 Millionen Arbeitslosen im Durchschnitt des Jahres 2005 auf 3,2
Millionen Arbeitslose im Durchschnitt des Jahres 2008 und lag damit
auf dem niedrigsten Stand seit 1992 (BMAS 2009: 2.10). Zum Vergleich:
der Regierung Kohl gelang Ende der achtziger Jahre zwischen 1988 und
1991 in Westdeutschland eine Reduzierung der Arbeitslosigkeit von 2,2

2 http://www.spiegel.de/politik/deutschland /0,1518,675124,00.html
(Stand 9.02.2009).

3 In der Begriindung des cingebrachten Gesetzentwurfs vom 5. September 2003 wird
dies folgendermafBlen formuliert: »Die zentrale Zielsetzung besteht darin, die
Eingliederungschancen der Leistungsempfingerinnen und Leistungsempfinger in
ungeférderte Beschiftigung zu verbessern, insbesondere durch besonders intensive
Beratung und Betreuung und Einbezichung in die MaBnahmen der aktiven Arbeits-
marktpolitik, die anders als die kommunalen Aktivititen tiberortlich ausgerichtet ist.«
(Bundestag 2003g: 41)

4 Entsprechend heif3t es hierzu in Paragraph 1 des SGB 1I: »Die Grundsicherung fiir
Arbeitssuchende soll die Figenverantwortung von erwerbsfihigen Hilfebedurftigen
und Personen, die mit ihnen in einer Bedarfsgemeinschaft leben, stirken und dazu
beitragen, dass sie ihren Lebensunterhalt unabhingig von der Grundsicherung aus
eigenen Mittel und Kriften bestreiten kénnen. Sie soll erwerbsfihige Hilfebediirftige
bei der Aufnahme oder Beibehaltung einer Erwerbstitigkeit unterstiitzen und den
Lebensunterhalt sichern, soweit sie ihn nicht auf andere Weise bestteiten konnen.«
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Millionen auf 1,6 Millionen Arbeitslose, also um gerade mal 600.000
Personen und dies trotz des Wiedervereinigungsbooms (ebd.: 2.10).

Noch bemerkenswerter wird der rasante Abbau der Arbeitslosigkeit,
wenn man sich vor Augen fihrt, dass kaum ein anderes Land so viele
unterschiedliche Personengruppen als arbeitslos definiert, wie dies in
Deutschland der Fall ist. Die Zahl der sichtbaren Arbeitslosen ist in
Lindern, die als beschiftigungspolitische Erfolgsmodelle gelten — wie
zum Beispiel GroB3britannien, Niederlande oder Schweden — deutlich
niedriger, da sie sich in anderen Sicherungssystemen wie Vorruhestand,
Sozialhilfe, Unterstitzung bei langfristiger Krankheit oder Invaliditit
befinden und nicht mehr als Arbeitslose gezihlt werden (vgl. hierzu
Koch u.a. 2009: 87). Mit der Einfithrung von Hartz IV und dem Sozial-
gesetzbuch (SGB) II wurde die Zahl der sichtbaren Arbeitslosen in
Deutschland nochmals ethdht, da ab Januar 2005 die Definition der
Erwerbsfihigkeit ausgeweitet wurde und nunmehr 90 Prozent aller
chemaligen Sozialhilfeempfinger als erwerbsfihig galten (ebd.: 83).

Wie kam es zu diesem rasanten Abbau von Arbeitslosigkeit? Inwie-
weit spielten neben den konjunkturellen Entwicklungen ab dem Friih-
jahr 2006 auch die Hartz-Reformen eine Rolle? Diese Fragen lassen sich
zwar noch nicht abschlieSend bewerten, aber es gibt Studien, die hierzu
erste Antworten liefern. Eine Studie von Gartner und Klinger (2008)
beispielsweise zeigt, dass der Wirtschaftsaufschwung der Jahre 2006/
2007 verglichen mit dem Aufschwung der Jahre 1999/2000 erstens — im
Hinblick auf die sozialversicherungspflichtige Beschiftigung und das
Arbeitsvolumen — beschiftigungsintensiver und zweitens vor allem auch
erfolgreicher beim Abbau struktureller Arbeitslosigkeit war.

Insgesamt entstanden im Aufschwung der Jahre 1999/2000 insge-
samt mehr Beschiftigungsverhiltnisse nimlich etwa 1,2 Millionen. Dies
waren aber zum groBen Teil geringfiigige Beschiftigungsverhiltnisse
(630.000). Vollzeit- (etwa 20.000) und herkémmliche Teilzeitbeschifti-
gung (mit Sozialversicherungspflicht oder Beamte, 530.000) spielten
cine geringere Rolle. Demgegentber war die Zahl der insgesamt neu
entstandenen Beschiftigungsverhiltnisse in dem aktuellen Aufschwung
zwar mit 890.000 geringer. Aber sie bestanden zu einem gréBeren Teil
aus sozialversicherungspflichtiger Beschiftigung und es entstanden ins-
gesamt 210.000 neue Vollzeitarbeitsplitze und 590.000 neue Teilzeitar-
beitsplitze (Koch u.a. 2009: 230).
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Das legt die Schlussfolgerung nahe, dass neben dem Konjunkturauf-
schwung auch die Hartz-Reformen einen Anteil am Abbau der Arbeits-
losigkeit hatten. Denn die Langzeitarbeitslosigkeit ist im Aufschwung
2006/2007 doppelt so statk — um 530.000 Personen — zutiickgegangen,
als in den vier Jahren zwischen 1998 bis 2001 (Gartner/Klinger 2008:
442).

Wihrend der Wechsel von Langzeitarbeitslosigkeit in Beschiftigung
leicht zugenommen hat — von durchschnittlich 26.000 Personen pro
Monat in den Jahren 1999/2000 auf 30.000 Personen in den Jahten
2006/2007 — hat sich der Wechsel in Weiterbildungs- und Trainings-
mafinahmen deutlich von 9.000 auf 19.000 erhoht. Eine dhnliche Steige-
rung verzeichnen Arbeitsbeschaffungsmalinahmen (ABM), bei denen
sich die Teilnehmerzahl von 10.000 auf 18.000 langzeitarbeitslose Pet-
sonen pro Monat erhdht hat (ebd.: 443). Es ldsst sich also durchaus eine
gestiegene Dynamik bei den Problemgruppen am Arbeitsmarkt feststel-
len. Insbesondere bei Neuzugingen, die zwischen Februar und Juni
2005 Arbeitslosengeld II beantragten, war die Wahrscheinlichkeit um 50
Prozent hoher, dass sie innerhalb von zwolf Monaten ihre Hilfebediitf-
tigkeit iberwinden wiirden als bei Bedarfsgemeinschaften, die zuvor
Arbeitslosenhilfe oder Sozialhilfe bezogen (Koch u.a. 2009: 56). Am
Schwierigsten stellt sich der Ausstieg fiir Alleinerzichende dar (ebd.).

Insgesamt war das wirtschaftliche Wachstum, das notwendig ist um
zusitzliche sozialversicherungspflichtige Beschiftigung zu schaffen (Be-
schiftigungsschwelle), im Aufschwung 2006/2007 deutlich niedriger als
im Aufschwung sieben Jahre zuvor. Wihrend im jingsten Wirtschafts-
aufschwung 1,3 Prozent Wachstum gentigten, um zusitzliche Beschafti-
gung zu schaffen, waren 1999 dazu noch 1,7 Prozent notwendig. Vor
allem zwei Faktoren haben hierzu wohl maf3geblich beigetragen: die mo-
derate Lohnentwicklung der vergangenen Jahre und die wachsende Be-
reitschaft arbeitsloser Bewerber, Zugestindnisse zu machen (Gartner/
Klinger 2008: 445). Befragungen der Arbeitslosengeld II-Empfinger
nach ihrer Bereitschaft, Zugestindnisse bei den Arbeitsbedingungen
oder der Entlohnung zu machen, zeigten zwei Jahre nach der Reform
keinetlei Verinderungen bei den Betroffenen (Koch w.a. 2009: 230).
Hartz-IV-Bezieher waren nach eigenen Angaben nur zu geringen
Zugestindnissen bereit. Einen Wohnungswechsel wiirden lediglich 15
Prozent in Erwidgung ziehen. Ein geringeres Einkommen akzeptierte
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nur ein Viertel der Befragten. Mehr als die Hilfte der Befragten gab
immerhin an, einen Berufswechsel ins Auge zu fassen oder eine Titig-
keit zu akzeptieren, die unterhalb ihres Qualifikationsniveaus liegen
wiirde (ebd.: 102).

Reprisentative Befragungen von Betrieben ergaben allerdings, dass
ein Teil der arbeitslosen Bewerber seit der Hartz-IV-Reform eher bereit
war, auch Stellen unter ihrem Qualifikationsniveau, zu niedrigeren Loh-
nen odet schlechteren Arbeitsbedingungen anzunehmen (Kettner/Re-
bien 2009: 6).> Auch unter den Beschiftigten selbst ldsst sich ein Anstei-
gen der Konzessionsbereitschaft feststellen (ebd.: 7). Dies tbersetzt
sich jedoch nicht in bessere Beschiftigungschancen fiir Langzeitarbeits-
lose. Im Gegenteil, gerade schwer besetzbare Arbeitsplitze konnten
kaum schneller besetzt werden (Koch u.a. 2009: 232). Im Jahr 2007
gaben rund 30 Prozent der befragten Betriebe an, Bewerbungen von
Langzeitarbeitslosen generell nicht zu berticksichtigen, was vor allem auf
deren Verlisslichkeit und untealistische Arbeits-und Gehaltsvorstellun-
gen zurlick gefihrt wurde (ebd.: 233). In der Gesamtschau vermuten die
Autoren der Evaluationsstudien somit die Reformwirkungen eher bei
den Kurzzeitarbeitslosen und Beschiftigten als bei den SGB II-Leis-
tungsbezichern selbst. Kurz: der Reform werden positive Wirkungen
vor allem bei der Reduzierung des Nachschubs in die Langzeitarbeitslo-
sigkeit nachgesagt und nicht so sehr beim Bestand der Langzeitarbeits-
losigkeit selbst (ebd.: 235; Gartner/Klinger 2008: 445).

Welche Arbeitsplitze entstanden im jingsten Aufschwungr Die
Struktur der Beschiftigung hat sich in Deutschland seit der Wiederver-
einigung dramatisch verindert. Wihrend die Zahl der Vollzeitstellen

5 Im Jahr 2005 gaben 25 Prozent der befragten Betriebe (2006: 18 Prozent) an, dass
die Bereitschaft arbeitsloser Bewerber, Zugestindnisse bei der Entlohnung zu ma-
chen, gestiegen sei. Die entsprechenden Zahlen fiir die Konzessionsbereitschaft bei
gering qualifizierter Titigkeit waren 21 Prozent (2005) und 15 Prozent (2006) und fur
die Konzessionsbereitschaft hinsichtlich besonderer Arbeitsbedingungen 23 Prozent
(2005) und 15 Prozent (2006) (Kettner/Rebien 2009: 6—7).

6 Im Jahr 2005 registrierten 17 Prozent der befragten Betriebe (2006: 11 Prozent), die
Bereitschaft der Belegschaft, Zugestindnisse bei der Entlohnung zu machen. Die
entsprechenden Zahlen fiir die Konzessionsbereitschaft fiir hohere Leistung waren
28 Prozent (2005) und 24 Prozent (2006) und fiir die Konzessionsbereitschaft
hinsichtlich gednderter Arbeitszeiten 31 Prozent (2005) und 25 Prozent (2000)
(Kettner/Rebien 2009: 8).
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kontinuierlich um insgesamt 20 Prozent abnahm, nahm die Zahl der
Teilzeitbeschiftigten und geringfiigic Beschiftigten dramatisch zu. So
gab es 2007 gegentiber 1991 doppelt so viele Teilzeitbeschiftigte und
zweieinhalbmal so viele ausschliellich geringfligic Beschiftigte. Erst im
jungsten Wirtschaftsaufschwung ist erstmals eine leichte Aufwirtsbewe-
gung bei der Schaffung von Vollzeitstellen spurbar (Gartner/Klinger
2008: 443). Das Gros dieser Vollzeitstellen entsteht dabei im Bereich
der Zeitarbeit. Innerhalb von zwei Jahren verzeichnete diese Branche
zwischen 2006 und 2007 mit 64 Prozent ihren stirksten Zuwachs. Ak-
tuell liegen die Einstiegstarife in Zeitarbeitstarifvertrigen in der Regel
bei etwa 7 Euro pro Stunde (Vanselow 2009: 3). Zwei Drittel der Perso-
nen, die eine Zeitarbeit aufnahmen, waren dabei zuvor ohne Beschifti-
gung. Bei immerhin 13 Prozent handelte es sich dabei um Langzeitar-
beitslose und fir weitere 7,5 Prozent war es die erste Beschiftigung
tberhaupt. Bei 30 Prozent der Zeitarbeitnehmer stellte sich ein Klebeef-
fekt in einer sozialversicherungspflichtigen Beschiftigung ein (Gartnet/
Klinger 2008: 445). Diese ersten Zahlen machen deutlich: fir die Prob-
lemgruppen am Arbeitsmarkt bietet sich mit der Zeitarbeit durchaus die
Méglichkeit, den Einstieg in den Arbeitsmarkt zu schaffen.

Die Kehrseite der gestiegenen Dynamik am Arbeitsmarkt liegt in der
rapiden Ausweitung des Niedriglohnbereichs.” Diese Entwicklung be-
gann jedoch nicht erst mit den Hartz-Reformen, sondern bereits Mitte
der neunziger Jahre. Zwischen 1998 und 2007 stieg der Anteil der Nied-
riglohnbeschiftigten an allen abhingig Beschiftigten von 14,2 Prozent
auf 21,5 Prozent (Kalina/Weinkopf 2009: 3). Wihrend der Anteil der
gering Bezahlten in Deutschland 1995 einer Studie der Europiischen
Kommission aus dem Jahr 2004 zufolge mit 14,2 Prozent noch klar
unter dem EU-Durchschnitt lag, wies Deutschland fiinf Jahre spiter mit
15,7 Prozent bereits einen tiberdurchschnittlich hohen Anteil von gering

7 Datengrundlage ist das sozio-Okonomische Panel des Deutschen Institus fiir Wirt-
schaftsforschung/ DIW (SOEP). Die Niedriglohnschwelle wurde hierbei in Ubetein-
stimmung mit dem OECD-Standard von zwei Drittel des Medianlohns definiert.
Dem genannten Durchschnittswert von 21,5 Prozent liegen Niedriglohnschwellen
zugrunde, die jeweils nach Ost- und Westdeutschland differenziert sind, nimlich 9,62
Euro pro Stunde fiir Westdeutschland und 7,18 Euro pro Stunde fiir Ostdeutsch-
land. Ausgeklammert wurden besondere Personengruppen wie Schiiler, Studenten,
Rentner, Selbststindige oder Personen in ABM (Kalina/Weinkopf 2009: 2).
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Bezahlten auf. Deutschland und die Niederlande waren die einzigen
EU-Linder, in denen der Anteil der Niedriglohnbeschiftigten zwischen
1995 und 2000 zugenommen hat. In den anderen EU-Lindern ging er
zuweilen recht deutlich zuriick. Lediglich GroBbritannien (19,4 Pro-
zent), Irland (18,7 Prozent) und die Niederlande (16,6 Prozent) wiesen
im Jahr 2000 hohere Niedriglohnanteile als Deutschland auf (Bosch/
Kalina 2007: 27).

Neuere Untersuchungen haben ergeben, dass der Anteil der Nied-
riglohnbeschiftigung in Deutschland weiter gestiegen ist und im Jahr
2005 nur noch von den USA ubertroffen wurde. Deutschland hat
GrofBbritannien und die Niedetlande mittlerweile Uberholt (Catlin/
Soskice 2009: 77). Alarmierend ist, dass sich der Anteil der formal Qua-
lifizierten an den Beschiftigten im Niedriglohnsektor deutlich von 58,5
Prozent im Jahr 1995 auf 70,8 Prozent im Jahr 2007 erhoht hat. Nimmt
man die Beschiftigten mit einem Hochschulabschluss hinzu, sind mitt-
lerweile vier von finf Niedriglohnbeschiftigten in Deutschland formal
qualifiziert (Kalina/Weinkopf 2009: 6). Insgesamt ist festzuhalten, dass
es sich bei den knapp 6,5 Millionen Niedrigléhnern keinesfalls nur um
atypisch Beschiftigte oder besondere Personengruppen handelt. Viel-
mehr dringt mit den qualifizierten Beschiftigten, mittleren Altersgrup-
pen, Vollzeit- und unbefristet Beschiftigten zunehmend auch der Kern
des Beschiftigungssystems in diesen Bereich vor. In der groen Mehr-
heit sind davon Frauen betroffen, wenngleich der Anteil von Minnern
steigt (ebd.).

Fast die Hilfte (45 Prozent) der 3,7 Millionen Personen, die weniger
als 7 Euro die Stunde verdienen, sind Vollzeitbeschiftigte (ebd.: 8). Der
Ausbau des Anteils des Niedriglohnsektors wurde im jingsten Wirt-
schaftsaufschwung der Jahre 2006/2007 jedoch gebremst. Lediglich
350.000 neue Jobs kamen im Niedriglohnbereich hinzu (ebd.: 1). Einige
Autoren sprachen daher bereits von einer Trendumkehr, zumal die
Lohnspreizung ebenfalls nicht weiter zugenommen hat und in Ost-
deutschland sogar zuriickgegangen ist (Brenke 2008: 569).

Unter dem Strich ergibt sich daher gemessen an den urspriinglichen
Erwartungen der Regierung cin gemischtes Bild. Einerseits ldsst sich
sehr wohl eine gestiegene Bewegung am Arbeitsmarkt insgesamt sowie
bei den Problemgruppen im Besonderen konstatieren. Positiv ist, dass
Langzeitarbeitslose und ehemalige Sozialhilfeempfinger erstmals in
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erheblichem MaB3e in den Genuss aktiver Arbeitsmarktpolitik kamen. Es
zeigt sich, dass der Sockel der Langzeitarbeitslosigkeit — wenn auch
langsam — erstmals nach vielen Jahren zu brockeln scheint. Einzelne
Instrumente wie die Zeitarbeit haben hier durchaus positive Effekte.
Gleichzeitig gefihrden die zu geringe Aufwirtsmobilitit und Mitnahme-
effekte bei einzelnen Instrumenten die Nachhaltigkeit der rot-griinen
Reformpolitik. Neuere Untersuchungen zeigen, dass sich Niedriglohn-
beschiftigung bislang kaum als Briicke in den ersten Arbeitsmarkt eig-
net. Von insgesamt knapp 30.000 befragten vollzeitbeschiftigten Ge-
ringverdienern der Jahre 1998/1999 war es im Jahr 2005 nur 13 Prozent
gelungen, in eine Beschiftigung oberhalb der Niedriglohnschwelle zu
wechseln. Besonders schlechte Aufstiegschancen hatten vor allem Altere
und Frauen (Koch u.a. 2009: 249-250). Auch mehren sich mittlerweile
die Hinweise, dass es durch das Instrument der sogenannten Ein-Euro-
Jobs zu deutlichen Verdringungstendenzen regulirer Jobs kommt (ebd.:
243-245). Landldufige Vorurteile, die Hartz-Reformen hitte zu einer
deutlichen Vermehrung von Hungerléhnen und zur Zunahme prekirer
Arbeitsverhiltnisse gefiihrt, auch das zeigen die Untersuchungen, sind
also nicht von der Hand zu weisen.

Wie verhilt es sich mit dem Zusammenhang zwischen Hartz IV und
Armut? Bedeutet Hartz IV tatsichlich Armmut auf Rezept? Gesamtgesell-
schaftlich zeigt die Hartz-IV-Reform kaum Einkommenseffekte. Wenn
tberhaupt hat sie die Einkommensungleichheit eher reduziert als er-
héht. Wihrend die drmsten 20 Prozent der Bevélkerung Gewinner der
Reform sind, sind die mittleren Gruppen der Gesamtbevilkerung Re-
formverlierer (ebd.: 47). Gleichzeitig ist die Armut sowohl innerhalb der
Gesamtbevolkerung als auch innerhalb der Gruppe der Transferemp-
finger zuriickgegangen. Legt man ein strengeres Mal3 fiir Armut als
allgemein iiblich zugrunde — also 40 Prozent statt 50 Prozent des Medi-
aneinkommens — wird dieser Befund noch deutlicher (ebd.: 49). Dies
liegt daran, dass die Reform vor allem die verdeckte Armut stark redu-
ziert hat.

Gewinner der Reform sind nimlich diejenigen Haushalte, die vorher
mit ihrem Lohn knapp unterhalb des Niveaus der Grundsicherung ge-
lebt und ihnen zustehende Leistungen nicht in Anspruch genommen
haben, ebenso wie diejenigen, die aufgrund grofiziigiger Einkommens-
und Vermogensfreibetrige gegeniiber der Sozialhilfe nunmehr Ansprii-
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che aus der Grundsicherung haben (ebd.: 50). Beispielsweise gab es
nach der Reform einen starken Wechsel von Beziehern von Wohngeld
zu Antragstellern auf Ubernahme der Kosten der Unterkunft im SGB
II. Wihrend beim allgemeinen Wohngeld grundsitzlich nur ein Zu-
schuss zur Kaltmiete geleistet wird, werden im SGB II bei Bedurftigkeit
die gesamten Wohn- und Heizungskosten erstattet. Mit Inkrafttreten
der Hartz-IV-Reform lohnte sich so fur mehrt als die Halfte aller Wohn-
geldempfinger die Beantragung von Hartz IV (ebd.: 32). Zu den
Gewinnern zihlen jedoch auch jene ehemalige Arbeitslosenhilfe-Emp-
finger, deren Einkommen aus Arbeitslosenhilfe niedriger war als ihr
Sozialhilfeanspruch, die daraus resultierenden Anspriiche jedoch nicht
realisiert hatten (ebd.: 41).

Fir ehemalige Sozialhilfeempfinger hat sich durch die Reform dage-
gen kaum etwas verdndert. Zwar konnten sie Einkommenszuwichse
aufgrund der Pauschalierung des Regelsatzes verbuchen. Dies wird al-
lerdings dadurch relativiert, dass Kosten fir Kleidung, verschlissenes
Mobiliar oder defekte Haushaltsgerite nicht mehr ibernommen werden
(ebd.: 50). Fir Haushalte mit Kindern wirkt sich die nominale Regel-
satzeth6hung zudem minimal aus, da der prozentuale Regelsatz im SGB
II fir Kinder abgesenkt wurde (ebd.: 35).8 Am 9. Februar 2010 befand
das Bundesverfassungsgericht die Berechnung der Hartz-IV-Regelsitze
fir verfassungswidrig. Es forderte, dass die Berechnung deutlich trans-
parenter erfolgen und sich am tatsdchlichen Bedarf orientieren miisse.
Dies gelte insbesondere fiir Kinder. Spitestens bis Ende 2010 muss eine
Neuregelung erfolgen (Spiege/ Online vom 9.02.2010).°

Verlierer der Reform sind rund zwei Drittel der ehemaligen At-
beitslosenhilfe-Empfinger, deren eigener Arbeitslosenhilfeanspruch
oder der ihrer Partner deutlich Giber dem Grundsicherungsniveau lag.
Am stirksten wirkte sich die Hartz-IV-Reform bei denjenigen aus, deren
Lebensunterhalt durch andere Einkommen wie den Lohn des Partners
oder Renten gesichert werden konnte. Fir sie entfielen die Anspriiche
auf Hilfeleistungen komplett (Koch u.a. 2009: 39).

8 Fur Kinder von sieben bis 14 Jahren von 65 auf 60 Prozent und fir Kinder von 15
bis 18 Jahren von 90 auf 80 Prozent (IKoch u.a. 2009: 35).

9 http://www.spiegel.de/politik/deutschland /0,1518,676708,00.html
(Stand 9.02.2009).
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Eine Simulationsstudie des Instituts fur Arbeitsmarkt- und Betrufs-
forschung (IAB) beziffert die materiellen Auswirkungen fir Gewinner
und Verlier der Hartz-IV-Reform genauer. Die Gewinner erhalten nach
der Reform demnach im Schnitt 107 Euro mehr, wihrend das Ein-
kommen der Verlierer im Schnitt um ganze 238 Euro sinkt. Diejenigen
Haushalte, die nach der Reform keinerlei Anspriiche mehr auf Unter-
stiitzungsleistungen haben verlieren durchschnittlich 368 Euro, wobei
ihr verbleibendes durchschnittliches Monatseinkommen mit 1.787 Euro
immer noch doppelt so hoch ist als das der Verlierer mit 942 Euro
(ebd.: 41).

Unter dem Strich sind Vorurteile wie Ammut anf Rezept, die Hartz IV
in Zusammenhang mit einem massenhaften Anstieg der Armut stellen,
nicht nur deutlich tbertrieben, sondern empirisch nicht nachweisbar.
Zwar ist die Behauptung des Gegenteils ebenso tbertriecben und die
Aussage, Hartz IV sei »Armutsprivention per Gesetz« irrefiihrend (ebd.:
31). Gleichwohl ist uniibersehbar, dass breite einkommensschwache
Bevolkerungsschichten, die politisch bislang wenig Beachtung fanden,
durch die Reform Zugang zu einer Reihe sozialpolitischer Leistungen
bekommen haben. Und nicht nur das: Selten standen die Problemgrup-
pen am Arbeitsmarkt wie Alleinerzichende, Altere, gering Qualifizierte
oder Migranten so stark im Fokus sozialpolitischer Debatten wie in den
letzten Jahren. Gleichzeitig stiegen jedoch auch die Abstiegsingste der
Mittelschicht in Deutschland stark an. Im Jahr der Einfithrung von
Hartz IV 2005 erreichten sie mit 26 Prozent derjenigen mit »groB3en
Sorgen« einen historischen Hochststand (Grabka/Frick 2008: 107).
Diese Sorgen sind nicht véllig unbegriindet: Immerhin zeigen Daten des
sozio-okonomischen Panels, dass die Abwirtsmobilitit in der Mittel-
schicht in dieser Zeit stirker zunahm als ihre Aufwirtsmobilitit (ebd.:

101).

Institutioneller Wandel in der Sozialpolitik

Sozialpolitisch hat die Hartz-IV-Reform die Fachwelt irritiert. Zwar
wird bis heute unter Wissenschaftlern und Experten dariiber gestritten
und geritselt, wie radikal Hartz IV die Sozialpolitik in Deutschland in
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Wirklichkeit verindert hat. Unstrittig ist jedoch, dass Hartz 1V eine
deutliche Abkehr von den bislang geltenden Strukturprinzipien deut-
scher Sozialpolitik bedeutet, die der dinische Soziologe Gosta Esping-
Andersen einmal als »konservativ-korporatistisch« (Esping-Andersen
1990; 1999) bezeichnet hat. Als dominantes Gestaltungsprinzip des
konservativen Sozialstaats-Idealtypus definierte Esping-Andersen die
beruflich gegliederte gesetzliche Sozialversicherung, die berufsgruppen-
spezifische Statusunterschiede im Aufbau der Sozialversicherungen
reproduziert. Detjenige, der zu den Leistungstrigern und gut Qualifi-
zierten gehorte, konnte sich im Bismarckschen Sozialstaat darauf verlas-
sen, dass sowohl seine Qualifikationen als auch sein Einkommen vet-
gleichsweise gut abgesichert wurden. In der Arbeitslosenversicherung
hingen nimlich die Leistungen von der Héhe der Beitragszahlungen ab
(Agivalenzprinzip). Qualifikationen wurden faktisch auf zweierlei Arten
abgesichert: Uber den direkten Qualifikationsschutz und tber Einkom-
mensgrenzen bei der Zumutbarkeit bei Arbeitsaufnahme. Das heil3t, T4-
tigkeiten waren urspriinglich nur dann zumutbar, wenn damit frihere
Qualifikationen nicht entwertet und der Lohn der neuen Titigkeit die
Héhe der Lohnersatzleistung nicht unterschritt.

Neben den beitragsfinanzierten Sozialversicherungsleistungen, die
fir den groBiten Teil der Bevolkerung bereitstanden, gab es auch Sozial-
hilfeleistungen fiir diejenigen Teile der Bevolkerung, die keinen typi-
schen Beschiftigungshintergrund hatten. Sie waren lediglich existenz-
sichernd und griffen nur dann, wenn alle anderen Moglichkeiten der
Existenzsicherung auch diejenigen innerhalb des Familienverbands aus-
schieden. In der Sozialhilfe galt ndmlich, dass zunichst Eltern oder Kin-
der des Hilfebediirftigen zur Existenzsicherung herangezogen werden
mussten, bevor Sozialhilfe ausbezahlt wurde. Erschwerend kam hinzu,
dass Sozialhilfeempfinger gréftenteils von Instrumenten der aktiven
Arbeitsférderung ausgeschlossen waren.

Offentliche Dienstleistungen sind in dieser Variante des Sozialstaats
chronisch unterentwickelt. Gerade Frauen waren von diesen Regelun-
gen negativ betroffen. In der Gesamtschau besteht laut Esping-Ander-
sen der groBte Unterschied zu den »sozialdemokratischen« skandinavi-
schen Lindern daher nicht so sehr bei der Frage der Grolziigigkeit
einzelner sozialer Leistungen, sondern viel mehr bei der Frage, inwie-
weit das sozialstaatliche Arrangement Offentliche Dienstleistungen be-
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reitstellt und die Erwerbstitigkeit von Frauen férdert (Esping-Andersen
1999: 88).

Palier und Martin (2007) haben vier institutionelle Arrangements
identifiziert, die sich in den meisten Landern wiederfinden, die der kon-
servativen Sozialstaatsfamilie!? zugerechnet werden:

— Der Zugang zur sozialen Absicherung basiert auf Lohnarbeit und
den damit erzielten Beitrdgen.

— Die Hohe der Leistungen orientiert sich am vorherigen Lohn. Die
Leistungen verstehen sich primir als Geldleistungen.

— Der dominante Finanzierungsmechanismus besteht in der Beitragsfi-
nanzierung, also in lohnbezogenen Abgaben.

— An der Selbstverwaltung der Sozialversicherungen sind die Sozial-
partner an zentraler Stelle beteiligt (ebd.: 537).

Inwieweit wurden diese institutionellen Arrangements nun durch die
Hartz-IV-Reform berthrt?

Erstens hat sich — wie bereits angeklungen — der Zugang zur neuen
Grundsicherungsleistung auch im internationalen Vergleich deutlich
erweitert. Wihrend vor der Reform Sozialhilfeempfinger und andere
einkommensschwache Bevolkerungsgruppen weitgehend von den Leis-
tungen der Arbeitsimter ausgeschlossen waren, haben sie heute als
Bezicher von Arbeitslosengeld 1I Zugang zu den gleichen aktiven ar-
beitsmarktpolitischen Instrumenten der Arbeitsimter wie Arbeitslosen-
geldbezieher. Die neue Grundsicherungsleistung ist dabei jedoch kein
Aufguss der alten Sozialhilfe in neuem Gewand, da die Anrechnung von
Einkommen aus Erwerbstitigkeit oder Vermdgen deutlich grofziigiger
als bei der fritheren Sozialhilfe gestaltet ist. Sowohl im Bereich des mog-
lichen Hinzuverdienstes als auch beim Schonvermégen wird derzeit
debattiert, diese noch groBzligiger zu gestalten. Auch der einst fur die
Sozialhilfe charakteristische Unterhaltsriickgriff gegeniiber Verwandten
ersten Grades wurde, wie bereits ausgefithrt, deutlich erschwert.

10 Aus der komparativen Literatur wissen wir, dass es sich hierbei um Deutschland,
Osterreich, Frankreich, die Niederlande, Luxemburg, Italien, Spanien, Belgien,
Ungarn und die Tschechische Republik handelt. Deutschland bildet dabei hiufig den
Referenzpunkt (Palier/Martin 2007: 537).



46 DER FALL HARTZ IV

Im Unterschied zur Sozialhilfe werden oder bleiben die Atbeitslo-
sengeld II-Empfinger Mitglied in der gesetzlichen Kranken-, Pflege-
und Rentenversicherung, was wiederum einen zusitzlichen Anteiz zur
Inanspruchnahme der Grundsicherungsleistungen darstellt (Koch u.a.
2009: 37). Von allen diesen Regelungen profitieren tiberdurchschnittlich
(alleinerzichende) Frauen. Im konservativen Sozialstaat nach der Defi-
nition von Esping-Andersen waren es nicht zuletzt sie, die aufgrund des
Unterhaltsriickgriffes keinen oder nur einen limitierten Sozialhilfe-Leis-
tungsanspruch hatten. Durch die Grundsicherung erhalten sie nun
erstmals auch Zugang zu den Instrumenten der Arbeitsmarktpolitik,
von denen sie lange Zeit ausgeschlossen waren.

Die vergleichsweise niedrige Erwerbstitigkeit von Frauen war tradi-
tionell ein Beleg fiir den Konservatismus in Deutschland. Sie ist vor
allem seit 2003 auch im internationalen Vergleich erheblich gestiegen.
So stieg die Erwerbsquote von Frauen in nur finf Jahren von 64,5 Pro-
zent im Jahr 2003 auf fast 70 Prozent im Jahr 2008 — also um mehr als 5
Prozentpunkte. Damit liegt Deutschland klar vor anderen als konserva-
tiv eingestuften Sozialstaaten wie Frankreich (65,2 Prozent), Luxemburg
(59,3 Prozent), Italien (51,6 Prozent), Spanien (64,1 Prozent), Belgien
(59,7 Prozent), Ungarn (55 Prozent), der Tschechischen Republik (61
Prozent) oder Japan (62,2 Prozent). Lediglich Osterreich (68,6 Prozent)
oder die Niedetrlande (72,5 Prozent) kommen innerhalb dieser Sozial-
staatsfamilie auf dhnlich hohe Werte. Frauen in Deutschland nehmen
heute im gleichen Mal3e am Erwerbsleben teil wie in den liberalen Sozi-
alstaaten Grof3britannien (70,2 Prozent), den USA (69,2 Prozent) oder
Australiens (69,9 Prozent). Damit nihert sich Deutschland mit groflem
Tempo Vortreiterlindern wie Schweden (78,2 Prozent), Norwegen (77,3
Prozent) oder Dinemark an (77,2 Prozent) (OECD 2009).

Zudem hat zweitens die einst charakteristisch starke Stellung der So-
zialversicherung und lohnbezogener Leistungen durch die Agenda-Re-
formen abgenommen. Mehr als zwei Drittel aller Arbeitslosen beziechen
heute nur noch eine pauschale Grundsicherungsleistung, die sich nicht
mehr am vorherigen Lohn und Versicherungsbeitrigen, sondern nach
dem sozio-kulturellen Existenzminimum bemisst (Hassel/Schiller 2010:
3).

Dazu gehérte auch der Schutz der einmal erworbenen beruflichen
Qualifikation. Bis 1997 gab es einen sogenannten temporiren Berufs-
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schutz. Es galt, dass nach den ersten vier Monaten lediglich ein berufli-
cher Abstieg auf die nichstniedrigere Qualifikationsstufe!! zumutbar ist.
Dabei gab es jedoch Einschrinkungen, nimlich wenn durch eine beruf-
liche Bildungsmafinahme die Wiedereingliederung moglich war oder die
neue Beschiftigung dem Arbeitslosen die Aufnahme einer vergleichba-
ren Titigkeit erheblich erschwerte (Sell 1998: 536). Hinzu kam das so-
genannte Abwigungsgebot, was bedeutete, dass a) die Interessen des
Arbeitslosen und b) die Interessen der Gesamtheit der Beitragszahler
gegeneinander abzuwigen sind. Im konkreten Fall hie3 das, dass bei der
Zumutbarkeit nach der jeweils individuellen Lebenssituation ausdiffe-
renzierte Betrachtungen der Zumutbarkeit méglich waren, das heif3t fir
einen Arbeitslosen mit Familie andere Zumutbarkeitsregelungen galten
als zum Beispiel fiir einen jungen, ledigen Arbeitslosen (Sell 1998: 537).
Dieser Berufsschutz wurde bereits unter der Kohl-Regierung — also vor
der Hartz-IV-Reform — abgeschafft.

Allerdings wurde mit der Hartz-IV-Reform nun auch der relative
Schutz des ehemaligen Einkommens durch die Verkiirzung der Bezugs-
dauer des Arbeitslosengeldes und die Abschaffung der Arbeitslosenhilfe
stark beschnitten. So gibt es beim Bezug von lohnbezogenen Leistungen
einen relativen Einkommensschutz. Der zumutbare Einkommensverlust
betrdgt in den ersten drei Monaten bis zu 20 Prozent, vom vierten bis
zum sechsten Monat 30 Prozent und liegt ab dem siebten Monat auf der
Héhe des Arbeitslosengeldes zuztiglich der mit der Beschiftigung ver-
bundenen Aufwendungen. Auch fir Arbeitslosenhilfe-Empfinger lag
der maximale zumutbare Einkommensverlust auf der Hohe der Arbeits-
losenhilfe. Zwar wurden einige Regelungen fur dltere Arbeitnehmer von
der Groflen Koalition im Jahr 2008 teilweise revidiert: 50-]Jdhrige kén-
nen 15 Monate, 55-]Jdhrige 18 Monate und 58-Jihrige sogar zwei Jahre
Versicherungsleistungen in Anspruch nehmen. Nichtsdestotrotz gilt: der
unbegrenzte Bezug lebensstandardsichernder Transferleistungen ist nun
ausgeschlossen. Nach einem Jahr Arbeitslosigkeit kénnen dramatische

11 Unterschieden wurde zwischen finf Qualifikationsstufen: (1) Hochschul- und Fach-
hochschulausbildung; (2) Aufstiegsfortbildung auf einer Fachschule oder einer ver-
gleichbaren Einrichtung (zum Beispiel Meisterfortbildung); (3) Ausbildung in einem
Ausbildungsberuf; (4) Anlernausbildung; (5) alle ibrigen Beschiftigungen.
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EinkommenseinbuBlen bei der Annahme angebotener Arbeit erwartet
werden, sonst drohen Sanktionen.

Dadurch wutrde insbesondere die ehemals breite Mittelschicht der
beruflich qualifizierten Arbeiter und Angestellten mit langen Berufsbio-
graphien, die bisher im deutschen Sozialstaat gut geschiitzt waren, hart
getroffen. Sie miissen heute damit rechnen, nach kaum mehr als einem
Jahr in die Grundsicherung Hartz IV zu fallen. Sie werden dann ge-
nauso behandelt wie alle anderen erwerbsfahigen Arbeitslosen, die noch
nie in die Sozialversicherung eingezahlt haben. Sie miissen ihr Vermo-
gen nicht nur offenlegen sondern auch aufbrauchen und prinzipiell fir
jede neue Beschiftigung zur Verfiigung stehen.

Drittens hat sich der Anteil der Steuerfinanzierung gegeniiber der
Beitragsfinanzierung an den gesamtfiskalischen Kosten der Arbeitslo-
sigkeit spirbar erhéht. Wihrend vor der Reform im Jahr 2004 noch
knapp 27 Prozent der Kosten der Arbeitslosigkeit aus Versicherungs-
leistungen bestritten wurde, sank dieser Anteil im dritten Jahr nach der
Reform auch dank des starken konjunkturellen Aufschwungs auf 18
Prozent ab. Da die Langzeitarbeitslosigkeit vergleichsweise weniger
sank, reagierte das absolute Volumen der steuerfinanzierten Grundsi-
cherungsleistungen deutlich schwicher auf den konjunkturellen Auf-
schwung, so dass ihr Anteil an den gesamtfiskalischen Kosten der Ar-
beitslosigkeit von 25 Prozent auf fast 34 Prozent stieg (Bach/Spitznagel
2008: 4). Diese Verschiebungen wirken sich bei den 6ffentlichen Haus-
halten unterschiedlich aus. Wihrend der Kostenanteil der BA an den
Kosten der Arbeitslosigkeit zwischen 2004 und 2007 von 34 auf 25
Prozent schrumpfte, erhShte sich der Anteil des Bundes und der Ge-
meinden entsprechend von 27 auf 31 Prozent und von 8 auf 11 Prozent.
Aullerdem kiirzte die BA in den Jahren 2001 bis 2004 massiv die Leis-
tungen, die in threm eigenen Ermessen liegen und nicht auf gesetzlichen
Grundlagen beruhen. Dazu gehéren insbesondere die sogenannten
Eingliederungstitel. Diese Kiirzungen betrugen fast 5 Millarden Euro.
Demnach verringerten sich die Ausgaben der Arbeitsmarktpolitik je
Arbeitslosem von 5.191 Euro im Jahr 2001 auf 3.497 Euro im Jahr
2005. Erst ab 2007 begannen die Ausgaben fir die aktive Arbeitsmarkt-
politik wieder zu steigen (ebd.: 9). In der Folge ergaben sich Spielrdume
zur Senkung der Beitrdge zur Arbeitslosenversicherung von 6,5 Prozent
auf sukzessive 2,8 Prozent (Steffen 2008: 34).
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Viertens wurde der einst charakteristische und starke Einfluss der
Sozialpartner in der Selbstverwaltung der BA deutlich geschwicht. Die
Beteiligung der Sozialpartner am Vorstand wurde durch die Eintichtung
cines hauptamtlichen Vorstands abgeschafft. Zudem musste sich die
Selbstverwaltung aus dem operativen Geschift zuriickziehen, das heil3t
ihr Finfluss auf den Vorstand wurde deutlich geschmilert. Der Ver-
waltungsrat hat beispielsweise das Recht, Anordnungen zu erlassen.
Dieses Recht vetlor jedoch betrichtlich an Bedeutung, genauso wie die
Méglichkeit, Einfluss auf einzelne Haushaltstitel zu nehmen. Im Bereich
der neuen Grundsicherung fehlen dem Verwaltungsrat nun jegliche Ent-
scheidungs- und Informationsrechte. Wihrend die Selbstverwaltung in
den Regionaldirektionen ganz abgeschafft wurde, verloren die lokalen
Verwaltungsausschiisse die Moglichkeit, Einfluss auf die Gestaltung der
jeweilicen Eingliederungstitel zu nehmen (Bender u.a. 2006: 232).

Die Verinderungen in der Arbeitsmarktpolitik machen deutlich, dass
das Bild Deutschlands als konservativer-korporatistischer Sozialstaat par
excellence nicht mehr zutrifft. Zu stark sind die Liberalisierungsschritte in
den Kern des Bismarckschen Sozialstaats vorgedrungen: Die Status-
und Einkommenssicherung fiir den minnlichen Normalarbeitnehmer
wurde abgeschafft, die traditionell starke Stellung der Familie als wichti-
ger Bestandteil sozialer Sicherung marginalisiert und die wichtige Rolle
der Sozialpartner in der Arbeitsmarktpolitik erheblich beschnitten. Mit
der zunehmenden Steuerfinanzierung nihert sich der deutsche Wohl-
fahrtsstaat den liberalen angelsichsischen Sozialstaaten an. Allerdings
bleibt es eine Anndherung auf vergleichsweise hohem Niveau. Leistun-
gen flr Arbeitslose bleiben in Deutschland weit gro3ziigiger ausgestaltet
als in Grof3britannien. Sie lassen durchaus Raum fiir einen Schwenk
zum skandinavischen Sozialstaat. Hierfiir spricht das vergleichsweise
héhere Volumen der aktiven Arbeitsmarktpolitik, das schwichere Be-
durftigkeitsprinzip, die grof3ziigigere Grundsicherung sowie der Fortbe-
stand hoher Versicherungsleistungen. Sozialpolitik in Deutschland be-
wegt sich heute also im Spannungsfeld zwischen dem rudimentiren
angelsichsischen Wohlfahrtsstaat und dem universalistischen skandina-
vischen Sozialstaat und nicht mehr auf einem spezifisch ecigenen Pfad.
Das schlie3t jedoch nicht aus, dass das Erbe des konservativen Sozial-
staates, das sich insbesondere in der Familienpolitik und dem vergleichs-
weise geringen Angebot an Kinderbetreuung findet, nach wie vor weiter
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vorhanden ist. Viele dieser Uberreste unterliegen jedoch bereits heute
einem drastischen Wandel wie am verstirkten Ausbau der Kinderbe-
treuung, der Einfihrung des Elterngeldes oder dem Abbau der Frithver-
rentung abzulesen ist. Einige andere wie das Ehegattensplitting bestehen
unterdessen weiter fort.

Ein so dramatischer Kurswechsel in der Sozialpolitik kommt tber-
aus selten vor. Normalerweise erwarten Sozialwissenschaftler, dass ei-
nem tiefgreifenden institutionellen Wandel eine heftige externe Kirise
oder ein Schock vorausgeht. Doch selbst ein so einschneidendes Ereig-
nis wie die deutsche Einheit brachte zunichst eine betrichtliche sozial-
politische Kontinuitit, wie wir im folgenden Kapitel noch niher zeigen
werden. Woran liegt das? Zunichst einmal bilden sich im Laufe der Zeit
michtige Verteilungskoalitionen, die den einmal aufgebauten Bestand
sozialer Sicherung verteidigen und Eingriffe in diesen Bestand zu einem
erheblichen politischen Risiko werden lassen (Pierson 1994). Es kommt
zu einer erheblichen Interessenhomogenitit auf Seiten der sozialpoli-
tischen Entscheidungstriger (Trampusch 2009). Die Art und Weise der
Ausgestaltung und Finanzierung der sozialen Programme selbst bildet
Anteize fur sozialpolitische Kontinuitit (Hassel/Schiller 2010). All diese
Faktoren haben sozialpolitische Entscheidungsprozesse in Deutschland
lange Zeit sehr berechenbar erscheinen lassen. Gréfiere Verinderungen
blieben aus. Die Hartz-IV-Reform brach mit dieser Kontinuitit und
damit gleichzeitig mit dem zentralen Versprechen des Bismarckschen
Sozialstaates an die Mittelschichten, dass ihre Lebensleistungen durch
den deutschen Sozialstaat abgesichert sind.

Riickwirkungen auf das deutsche Parteiensystem

Politisch kam dieser sozialpolitische Kurswechsel einem Erdbeben
gleich. Insbesondere die SPD sah sich nach der Verabschiedung des
Hartz-IV-Gesetzes im Dezember 2003 mit einer Serie empfindlicher
Wahlniederlagen bei Landtagswahlen konfrontiert. Im Jahr der Hartz-
Proteste und der Montagsdemonstrationen musste sie erhebliche Stimmen-
verluste in Hamburg (-6 Prozent), Thiiringen (-4 Prozent), im Saarland
(-13,6 Prozent), Sachsen (-0,9 Prozent) und Brandenburg (-7,4 Prozent)
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einstecken.!? In Sachsen fuhr die SPD damit (zum zweiten Mal) ihr
historisch schlechtestes Landtagswahlergebnis ein. Im Mirz des gleichen
Jahres trat Gerhard Schréder aufgrund heftiger parteiinterner Kiritik
vom Amt des Parteivorsitzenden zuriick und Franz Muntefering tiber-
nahm das Amt. Auch im darauffolgenden Jahr setzte sich die Serie der
Wahlniederlagen unvermindert fort. Im Frithjahr des Jahres 2005 schei-
terte die schleswig-holsteinische Ministerprisidentin Heide Simonis
(SPD) bei dem Versuch, sich erneut zur Ministerprisidentin wihlen zu
lassen. Die SPD hatte zuvor bei der Landtagswahl erhebliche Stimmen-
vetluste verzeichnet (-4,5 Prozent). Zu diesem Zeitpunkt stellte die SPD
bundesweit gerade noch finf Ministerprisidenten: Peer Steinbriick in
Nordrhein-Westfalen (NRW), Klaus Wowereit in Berlin, Matthias Platz-
eck in Brandenburg, Henning Scherf in Bremen und Harald Ringstorff
in Mecklenburg-Vorpommern. Am 22. Mai 2005 kam es schlief3lich
auch zur Abwahl Peer Steinbriicks im Stammland der Sozialdemokratie
in NRW. Noch am gleichen Abend kiindigten Bundeskanzler Schréder
und der SPD-Parteivorsitzende Mintefering Neuwahlen auf Bundes-
ebene an.

Bei den folgenden Bundestagswahlen im September musste die SPD
erhebliche Stimmenverluste verzeichnen (-4,3 Prozent).!3 Die CDU/
CSU konnte jedoch von dem Abwirtstrend der SPD nicht profitieren
und verzeichnete mit 35,2 Prozent (-3,3 Prozent) eines ihrer schlechtes-
ten Ergebnisse der Nachkriegszeit. In den Wahlkampf gezogen war die
Union mit einem klaren Bekenntnis zur Fortfithrung der gemeinsam mit
der rot-griinen Bundesregierung beschlossenen Reformpolitik. Ebenso
konsequent warb sie im Wahlkampf mit den auf dem Leipziger Parteitag
verabschiedeten radikalen Plinen zum Umbau des Gesundheits- und
Steuersystems. Der Anteil der kleinen Parteien an der Stimmverteilung
wuchs unterdessen stark an. Wihrend die Griinen ihr gutes Wahl-
ergebnis von 2002 halten konnten (8,1 Prozent), baute die FDP ihren
Stimmenanteil weiter auf 9,8 Prozent aus. Die aus PDS und WASG

12 Die folgenden Berechnungen zu Stimmverlusten basieren auf Zahlen zu Ergebnissen
der Landtagswahlen, die gesammelt bei Wikipedia verdffentlicht sind: http://de.
wikipedia.org/wiki/Ergebnisse_der_Landtagswahlen_in_der_Bundestepublik_
Deutschland vom 3.11.2009.

13 Die Zahlen basieren auf http://de.wikipedia.org/wiki/Bundestagswahl_2005 vom
3.11.2009.
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fusionierte Die Linke schaffte mit 8,7 Prozent den Wiedereinzug in den
Bundestag. Das einst fiir seine Stabilitit international gepriesene deut-
sche Parteiensystem begann sich immer stirker aufzufichern. Wihrend
die Volksparteien SPD und CDU kontinuierlich an Zustimmung ein-
buflen, legen die kleinen Parteien in der Wihlergunst stetig zu. Parteien
wie die Griinen und die Linke, die lange Zeit als Ubergangs- und Pro-
testphdnomene galten, sind heute dauerhaft im deutschen System ange-
kommen. Auch rechtsextreme Parteien ziehen wiederholt in deutsche
Landtage und Kommunalparlamente ein.

Die Bildung der grof3en Koalition nach der Bundestagswahl 2005 hat
diesen Trend kaum nennenswert verdndert. Im Gegenteil: wihrend der
groB3en Koalition im Bund musste die SPD bei den verbliebenen SPD-
gefithrten Landesregierungen in Mecklenburg-Vorpommern und Bre-
men weitere Wahlniedetlagen hinnehmen. Einzig Kurt Beck in Rhein-
land-Pfalz und Klaus Wowereit in Berlin konnten wieder etwas Boden
gut machen. In Hamburg formierte sich unterdessen das erste schwarz-
griine Regierungsbiindnis auf Landesebene; ein weiteres Novum in der
deutschen Parteiengeschichte. Und in Bayern verlor die CSU ein Jahr
vor der Bundestagswahl 2009 erstmals seit fast einem halben Jahrhun-
dert ihre absolute Mehrheit und musste eine Koalitionsregierung mit der
FDP eingehen.

Die jingste Bundestagswahl im September 2009 bildete den vorldu-
figen Hoéhepunkt dieser Entwicklungen. Wihrend die Union mit 33,8
Prozent der Stimmen!# auf ihr historisch schlechtestes Wahlergebnis seit
1949 kam, erzielte die SPD am Wahlabend mit 23 Prozent den nied-
rigsten Stimmenanteil bei einer Bundestagswahl iiberhaupt. Die kleinen
Parteien verzeichneten unterdessen betrichtliche Zugewinne und waren
alle im zweistelligen Prozentbereich angelangt: FDP 14,6 Prozent, Linke
11,9 Prozent und Griine 10,7 Prozent. Die daraus erwachsenen mdog-
lichen politisch-inhaltlichen Konstellationen werden damit sowohl fiir
den Wihler als auch fiir die handelnden Politiker immer komplizierter.
Bei der zeitgleich zur Bundestagswahl im Saarland stattfindenden Land-
tagswahl beispielsweise kam es erstmals zum einem sogenannten Jamaica-
Biindnis bestehend aus CDU, FDP und Griinen. Denken in festen poli-

14 Zahlen basieren auf http://de.wikipedia.org/wiki/Bundestagswahl_2009 vom
3.11.2009.
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tischen Lagern — so scheint es zumindest — gibt es seit den Hartz-Refor-
men nicht mehr.

Der politische Preis fiir den Kurswechsel in der Sozialpolitik in
Deutschland ist daher beachtlich. Beide groBlen Sozialstaatsparteien
(Schmidt 2006; Kitschelt 1994) — SPD und CDU — miissen mittlerweile
um ihren Status als Volksparteien bangen. Beide Parteien erleben einen
dramatischen Mitgliederschwund. Besonders stark hat es die SPD ge-
troffen, die wihrend der rot-griinen Regierungszeit die Hartz-Reformen
auf den Weg gebracht hat.

Seit der Ankindigung der Reformen zur Agenda 2010 im Mirz 2003
bis heute verlor sie ein Finftel ihrer Mitglieder. Wihrend dieser Zeit
traten mit Gerhard Schréder, Franz Miintefering, Matthias Platzeck und
Kurt Beck insgesamt vier Parteivorsitzende zurlick. Fest steht, dass sich
die SPD in der schwersten Krise seit ihrer Grindung befindet. Aber
auch um die CDU ist es nicht besser bestellt, wie sich an den sinkenden
Mitgliederzahlen ablesen lisst. Bis heute hat die Union keine klare Hal-
tung zu den Hartz-Reformen und zur Reformpolitik insgesamt entwi-
ckelt und verprellt damit parteiinterne Kritiker wie Befiirworter der
Hartz-Reform gleichermal3en.

Normalerweise wirkte das deutsche politische Institutionensystem
solch dramatischen politischen Verwerfungen entgegen. Sowohl die
SPD als auch die CDU verstanden sich traditionell als Parteien, die sich
der Bewahrung des einmal erreichten Sozialstaatstandards verpflichtet
fihlten. Grofe Reformen wurden deshalb in der Vergangenheit zumeist
in einer informellen grolen Koalition in groBer Einigkeit ausgehandelt,
was einen radikalen sozialpolitischen Kurswechsel witksam verhinderte.
Auch der Regierungsalltag im spezifisch deutschen Verbundféderalis-
mus, der in erheblichem Maf3e die politischen und fiskalischen Sonder-
interessen der Lidnderregierungen berticksichtigt, stand dramatischen
sozialpolitischen Kursverinderungen entgegen. Dass beide Stabilisato-
ren ausfallen, widerspricht den gingigen politikwissenschaftlichen An-
nahmen zum deutschen Regierungssystem.

Unsere Bestandsaufnahme zu Hartz IV bringt eine ganze Reihe un-
geloster Ritsel ans Tageslicht. Entgegen den landliufigen Meinungen
zeigen erste Evaluationen, dass mit der Reform die Armut nicht erhéht,
sondern verdeckte Armut aufgedeckt und bekdmpft wurde. Auch zeigt
sich unbestreitbar eine deutlich gestiegene Dynamik am Arbeitsmarkt.
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Fir die Problemgruppen am Arbeitsmarkt bedeutet das — gemessen an
den Zielen der Regierung — jedoch nur punktuelle Verbesserungen. So
lassen die Aufstiegschancen der Problemgruppen am Arbeitsmarkt noch
deutlich zu winschen tbrig, und die Gro3e des Niedriglohnsektors hat
mittlerweile auch im internationalen Mal3stab besorgniserregende Ziige
angenommen. Die fiir die Reformen verantwortliche Regierungspartei
hat sich dabei selbst erheblich geschadet. Zu keiner Zeit bestand fiir die
SPD die Moglichkeit, die politische Verantwortung zu verschleiern.
Auch der Versuch, den politischen Erfolg fiir sich zu reklamieren und
daraus politisches Kapital zu schlagen, musste angesichts der Grof3e des
von der Reform mittelbar und unmittelbar negativ betroffenen Perso-
nenkreises und der dulerst unsicheren wirtschaftlichen Wachstumser-
wartungen scheitern. Es war also auf keinen Fall ein populistisches Ver-
sprechen, das zu den Reformen gefiihrt hat.

Wo aber liegen dann die Griinde fiir die Liberalisierung am Arbeits-
markt? Die Hartz-Reform hat mit einer Reihe von Stitzpfeilern deut-
scher Sozialpolitik — allen voran der Status- und Einkommenssicherung
des minnlichen Normalarbeitnehmers — gebrochen und damit insbe-
sondere die gesellschaftliche Mitte stark verunsichert. Insbesondere die
SPD befindet sich dadurch in der schwersten Krise ihrer Geschichte.
Was bewog die fithrenden Politiker der SPD damals eine politisch derart
riskante Reform ins Rollen zu bringen? Diese Frage wollen wir in den
nun folgenden Kapiteln niher beleuchten.



Kapitel 3
Das Ende der Vollbeschaftigung

Bevor wir uns in den folgenden Kapiteln niher mit den Urspriingen und
Ursachen der Hartz-IV-Reform und den daraus spiter erwachsenen
spezifischen Eigenheiten des Reformprozesses beschiftigen, soll in
diesem Kapitel die seit den siebziger Jahren vorherrschende Problem-
lage in der Arbeitsmarktpolitik niher beleuchtet werden. Dabei kon-
zentrieren wir uns weniger auf eine blofle Problembeschreibung der sich
seit den siebziger Jahren weltweit rasant verindernden politischen, wirt-
schaftlichen und sozialen Bedingungen, sondern vielmehr auf deren
spezifische Verarbeitung im sozialpolitischen Kontext Deutschlands.

Das Kapitel haben wir dazu folgendermallen gegliedert: Zunichst
stellen wir das Konzept Woblfahrt obne Arbeit als tradierte Antwort konti-
nentaleuropiischer Sozialstaaten auf den rapiden wirtschaftlichen, so-
zialen und politischen Wandel seit den siebziger Jahren dar. Zweitens
zeigen wir das Ausmal3 der Stilllegung am Arbeitsmarkt und beschreiben
die Entwicklung ihrer zentralen Instrumente wie der Frihverrentung
und der aktiven Arbeitsmarktpolitik. SchlieBlich diskutieren wir die
spezifische Umsetzung der Stilllegungspolitik im Kontext des deutschen
Féderalismus anhand der Kostenverschiebungspolitik. Diese Politik
wurde bis Mitte der neunziger Jahre von allen maligeblichen Akteuren
wie den Arbeitgebern, den Gewerkschaften und den beiden Volkspar-
teien mehr oder minder ausdriicklich unterstiitzt und perfektioniert. Das
zeigen wir im letzten Abschnitt dieses Kapitels.
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Wohlfahrt ohne Arbeit

Woblfabrt obne Arbeit (welfare without work), mit diesem Begriff wurde in
der wissenschaftlichen Diskussion seit Mitte der neunziger Jahre ein
Phinomen bezeichnet, das eine besondere Verbindung von Wohlfahrts-
staat, Familienpolitik und Arbeitsmarktstrukturen charakterisiert, die
sich besonders in einer Reihe kontinentaleuropdischer Wohlfahrtsstaa-
ten herausgebildet hatte (Esping-Andersen 1996). Im deutschen Fall des
rheinischen Kapitalismus! fihrte die Kombination aus einem konser-
vativen und katholisch gepridgten Familienmodell, das Frauen vom Ar-
beitsmarkt fernhielt, und einem Wirtschaftsmodell, das auf spezifisch
ausgebildeten Facharbeitern basierte, im Laufe des 20. Jahrhundert zu
langen Betriebszugehérigkeiten der Stammbelegschaft grofler Unterneh-
men. Sowohl die Unternehmen als auch die Gewerkschaften, zu deren
Kernmitgliedern diese Facharbeiter gehorten, legten groflen Wert auf
die Absicherung der Facharbeiter und erwarteten im Fall des Arbeits-
platzverlustes ein hohes Mal3 an sozialer Sicherheit (Hassel 2006). Die-
ses wiederum fithrte langfristig zu einem kontinuierlichen Ausscheiden
von Arbeitnehmern aus dem Arbeitsmarkt durch Konjunktureinbriiche.

Die institutionellen Komponenten det Wobifabrt ohne Arbeit sind ver-
gleichsweise groB3ztgige Sozialversicherungsleistungen, ein Familienmo-
dell, das auf einem minnlichen Alleinverdiener beruht, ein chronisch
unterentwickelter Dienstleistungssektor insbesondere im Bereich der
sozialen Dienstleistungen und ein hoch regulierter Arbeitsmarkt. Statt
Beschiftigung zu schaffen, um Arbeitslose wieder in den Arbeitsmarkt
zu integrieren, bieten die Leistungen des Wohlfahrtsstaates in diesen
Lindern vor allem verschiedene Optionen, die Zahl der Arbeitssuchen-
den und damit das Arbeitsangebot sukzessive zu reduzieren (Esping-
Andersen 1996: 79). In diesem spezifischen Kontext werden Arbeitslose
durch ein vergleichsweise hohes Arbeitslosengeld, einen starken Schutz
bestehender Qualifikationen und des fritheren Einkommensniveaus
sowie vielfiltigen Méglichkeiten des Vorruhestands davon abgehalten,

1 Der rheinische Kapitalismus basiert auf einer Bezeichnung von Michel Albert, der in
seinem Buch Kapitalismus contra Kapitalismus den rheinischen Kapitalismus den angel-
sichsischen, maritimen Formen des Wirtschaftens gegeniiberstellte (Albert 1992).
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sich eine berufsfremde Beschiftigung zu schlechteren Bedingungen zu
suchen.

Auch die aktive Arbeitsmarktpolitik war weniger aktiv als thr Name
vermuten lassen wiurde. Arbeitsbeschaffungsmalinahmen, Beschifti-
gungsgesellschaften und selbst berufliche Fortbildungsmal3nahmen
dienten weniger der Weiterqualifikation und der Reintegration in den
Arbeitsmarkt, sondern schufen Moglichkeiten, erneute Anspriiche auf
Lohnersatzleistungen zu erwerben. Die Folge war hier ebenfalls — wenn
auch nur voriibergehend — die Reduzierung des Arbeitsangebots.

Eine systematische Verknappung des Arbeitsangebots fand dagegen
im Bereich der Erwerbstitigkeit von Frauen statt. Miitter wurden ermu-
tigt, sich eher der Kindererziehung zu widmen als eine Berufstitigkeit
aufzunehmen. Dies geschah unter anderem durch verschiedene Anreize
im Steuerrecht. Mit dem sogenannten Ehegattensplitting in der deut-
schen Einkommensteuer beispielsweise bestand ein Anreiz fir Frauen,
cine — wenn uberhaupt — gering entlohnte Titigkeit anzunehmen, da
andernfalls durch die gemeinsame Veranlagung des Einkommens der
Ehepartner die nicht unerheblichen Steuererleichterungen verloren
gingen. Aulerdem gab es durch die chronische Unterversorgung mit
Kindergartenplitzen und das Fehlen einer ganztigigen Betreuung fiir
Schulkinder auch fiir nicht-verheiratete Frauen gute finanzielle Grinde,
sich verstirkt der Kindererzichung zu widmen. Und schliefllich waren
unter den Sozialhilfeempfingern traditionell alleinerziehende Frauen
besonders stark vertreten. Der Bezug der Sozialhilfeleistungen schloss
sie jedoch tberwiegend von Weiterqualifikationsma3nahmen aus, so
dass ihre Chancen auf dem Atrbeitsmarkt mit andauernder Erwerbslo-
sigkeit immer weiter schwanden.

Altere Arbeitnehmer, deren Arbeitsplitze in wirtschaftlichen Krisen-
zeiten wegfielen, fanden nur in geringem Umfang neue Beschiftigung
und eine steigende Zahl vormals Beschiftigter wurde nicht wieder er-
werbstitig. Neu geschaffene Arbeitsplitze im Dienstleistungssektor
waren deutlich niedriger entlohnt und fiir ehemalige Industriefachar-
beiter unattraktiv. Sie wurden entweder langfristig arbeitslos oder gingen
in den vorgezogenen Ruhestand. Da cin erheblicher Teil der Nichter-
werbstitigen Lohnersatzleistungen oder andere Sozialtransfers bezog,
stiegen die 6ffentlichen Ausgaben fiir diese Art der Stilllegung auf dem
Arbeitsmarkt kontinuietlich an.
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Hinter der politischen Unterstiitzung der arbeitsmarktpolitischen
Stilllegung standen im Wesentlichen folgende Uberlegungen: Erstens
sollte die aus der Stilllegung resultierende Produktivititsdividende die
erheblichen Kosten dieser Politik selbst ausgleichen. Zweitens gab es die
Vorstellung, dass es sich bei den wegfallenden Arbeitsplitzen lediglich
um Arbeitsplitze fir unqualifizierte Arbeitskrifte mit niedriger Produk-
tivitdit handelte. Diese Arbeitsplitze wiirden langfristig im Zuge der
Globalisierung ohnehin wegfallen. Drittens wurde der Uberschuss an
ungelernten Arbeitskriften als voriibergehend angesehen, so dass sich
das Problem im Wesentlichen nach der erfolgreichen industriellen Um-
strukturierung auflésen wiirde (Esping-Andersen 1996: 77). Tatsichlich
waren jedoch diese Annahmen, wie wir im Folgenden zeigen werden,
auf Sand gebaut. Obwohl das Exportvolumen der deutschen Industrie
ab den siebziger Jahren zu immer neuen Hohenfliigen ansetze, gingen
die durchschnittlichen gesamtwirtschaftlichen Wachstumsraten konti-
nuierlich zuriick. Entsprechend stiegen die Arbeitslosenraten wie auch
die Verschuldung. Bei den wegfallenden Arbeitsplitzen handelte es sich
nicht nur um Arbeitsplitze fiir unqualifizierte Arbeiter, sondern im
Gegenteil auch um hochproduktive Arbeitsplitze in der Industrie. Jede
Welle der industriellen Umstrukturierung brachte ein zusitzliches Heer
von Langzeitarbeitslosen mit sich.

Gleichzeitig hatten die ansteigenden Ausgaben fir Sozialleistungen
im Wesentlichen zwei Effekte. Sie eth6hten unmittelbar die Beitrige, die
die Arbeitnehmer in die Sozialversicherung einzahlen mussten. Diese
schlugen sich in Form von Lohnnebenkosten auf die Bruttolohne der
Beschiftigten nieder und verschlechterten die Beschiftigungsmdglich-
keiten insbesondere der Niedrigqualifizierten weiter. Zweitens reduzier-
ten sie den Spielraum der Finanzpolitik der 6ffentlichen Hand, die zu-
nehmend weniger investierte und konsumierte, sondern einen gréf3eren
Anteil des Haushalts fiir Zinszahlungen aufwenden musste. Ein Teufels-
kreis hatte sich etabliert, in dem ein geringes Beschiftigungsniveau wei-
ter bremsend auf den Arbeitsmarkt und auf die Finanzpolitik wirkte. Mit
jeder Rezession wuchs die Sockelarbeitslosigkeit, die Anzahl der Be-
schiftigten ging zurtick und sowohl die Beitrige zur Sozialversicherung
als auch die Staatsverschuldung stiegen an.
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Die Stilllegung des Arbeitsmarktes

Die Stilllegungspolitik auf dem deutschen Arbeitsmarkt begann in den
siebziger Jahren. Die Olkrise 1973/74 bereitete der kurzen Ara der
Vollbeschiftigung in Deutschland ein abruptes Ende und wurde von
einer tiefen Rezession Anfang der achtziger Jahre abgel6st. In der Folge
stieg die Arbeitslosigkeit in einem in Nachkriegsdeutschland bisher
ungekannten Ausmaf. Innerhalb von nur drei Jahren verdreifachte sich
die Arbeitslosigkeit von 3,8 Prozent (1980) auf 9,1 Prozent (1983) und
blieb auch in den Folgejahren unverindert auf hohem Niveau.

Abbildung 1: Entwicklung der Arbeitslosigkeit und des
Wirtschaftswachstums 1950—-2006
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Quelle: Erstellt aus Daten der Bundesagentur fiir Arbeit (2004): Zeitreihe Arbeitslose ab
1948, in: http:/ /www.pub.arbeitsamt.de/hst/setvices/statistik /detail_2004/d.html, vom
9.4.2008, Statistisches Bundesamt (2008): Zecitreihen Arbeitsmarkt, in: http://www.
destatis.de/jetspeed/portal/cms/Sites/destatis /Internet/DE/Content/ Statistiken/ Zeitre
ihen/LangeReihen/Arbeitsmarkt/Content100/1rarb01ga,templateld=renderPrint.psml,
vom 9.4.2008 und Daten zum BIP erhalten von Annette Eckes, Statistisches Bundesamt,
VGR-Infoteam, 8.5.2008.
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In den siebziger und achtziger Jahren verlief damit die Entwicklung
dhnlich wie in den meisten anderen Industrielindern. Allerdings wies
der deutsche Arbeitsmarkt im Unterschied zu vielen anderen industriali-
sierten Ldndern bereits in den achtziger Jahren deutliche strukturelle
Schwiichen und eine geringe Dynamik auf. Das ldsst sich anhand der
folgenden Zahlen verdeutlichen:

Im Jahr 1970 hatte Deutschland mit 68,8 Prozent noch eine tber-
durchschnittlich hohe Beschiftigungsquote im Vergleich zu dem
Dutchschnitt der OECD-Linder von 66,9 Prozent zu diesem Zeit-
punkt. Die Beschiftigungsquote misst den Anteil der Beschiftigten an
der Bevolkerung im erwerbsfihigen Alter.? Doch 20 Jahre spiter, im
Jahr 1989, lag sie bei nur noch 63,9 Prozent und damit deutlich unter
dem OECD Durchschnitt, der sich mit 66,9 Prozent nicht verdndert
hatte. 1998, neun Jahre spiter, war sie nochmals gesunken und zwar auf
60,5 Prozent. Im Durchschnitt der OECD lag die Beschiftigungsquote
zu diesem Zeitpunkt nahezu unverindert weiterhin bei 66,5 Prozent.

Der relative Riickgang der Beschiftigungsquote ist umso bemer-
kenswerter, als in diesem Zeitraum die Erwerbsorientierung von Frauen
stark anstieg. Betrachtet man die Erwerbsquoten tiber den gleichen
Zeitraum, also den Anteil der Bevélkerung, der entweder erwerbstitig
oder atbeitslos ist, dann stellt man fest, dass die Erwerbsquote insge-
samt im Wesentlichen stabil gebliecben ist. Dahinter verstecken sich
jedoch zwei gegenliufige Entwicklungen: einerseits eine steigende Er-
werbsbeteiligung von Frauen und anderseits eine sinkende von Minnern
(siche Abbildung 2). Dementsprechend findet man eine Uberlagerung
unterschiedlicher Trends: ecin gestiegenes Interesse an einer Erwerbsti-
tigkeit bei Frauen, eine gesunkene Erwerbstitigkeit bei Minnern und
generell eine kontinuietlich sinkende Absorption der Bevolkerung im
erwerbsfihigen Alter durch den Arbeitsmarkt.

Deutschland war nicht das einzige Land in der OECD, das in diesem
Zeitraum einen nahezu kontinuierlichen Riickgang der Beschiftigungs-
quote zu vetrzeichnen hatte. In Frankreich, Belgien, den Niederlanden,
Irland und Italien fand bis in die spiten neunziger Jahre eine dhnliche
Entwicklung der Stilllegung von Arbeitnehmern als Antwort auf wirt
schaftliche Schwierigkeiten und sinkende Wachstumsraten statt. Parallel

2 Siche Tabelle A5 in Scharpf/Schmid 2000: 342.
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Abbildung 2: Erwerbstatigenquoten 1960-2006
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dazu kann man in den gleichen Lindern einen tberdurchschnittlich
hohen Anstieg der Langzeitarbeitslosigkeit beobachten. Geringe Be-
schiftigungsquoten und hohe Anteile von Langzeitarbeitslosen an der
Gesamtarbeitslosigkeit gehen Hand in Hand. Es ist also keinesfalls so,
dass die Stilllegungspolitik die Arbeitslosigkeit reduziert hitte. Im Ge-
genteil, Stilllegungspolitik ist eine der zentralen Ursachen fiir hohe
Langzeitarbeitslosigkeit. Beide Phinomene veranschaulichen den Pessi-
mismus der politisch Handelnden in der Arbeitsmarktpolitik. Es gab in
der Politik nur wenige Arbeitsmarktpolitiker, die noch die Hoffnung
hatten, dass man aus der Arbeitslosigkeit heraus wieder cinen Arbeits-
platz finden kdnnte. Die Politiker hatten akzeptiert, dass Massenarbeits-
losigkeit zum Bestandteil moderner Industriegesellschaften gehére und
beschiftigten sich damit, fur die Betroffenen alternative Verbleibsmé&g-
lichkeiten und Einkommenstransfers zu schaffen.

Allerdings l6ste sich das Problem der Arbeitslosigkeit durch die
Reduzierung des Arbeitsangebots nicht von selbst. Im Gegenteil: nach
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Abbildung 3: Entwicklung der Langzeitarbeitslosigkeit 1977-2003
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Quelle: Bundesagentur fir Arbeit (1999, 2003), eigene Darstellung.

jeder Rezession kletterte die Arbeitslosigkeit auf die nidchsthéhere Stufe.
Bei der Langzeitarbeitslosigkeit lag Deutschland tber lange Zeit in der
Mitte des Spektrums der OECD Linder. 1979 betrug die Langzeitar-
beitslosigkeit 28,7 Prozent aller Arbeitslosen. 1986 war jedoch bereits
ein Drittel aller Arbeitslosen linger als ein Jahr ohne Arbeit (Bundes-
agentur fir Arbeit 2003) 1989 war es fast die Hilfte.

Von Langzeitarbeitslosigkeit in besonderer Weise waren wiederum
zwei Gruppen betroffen: erstens gering qualifizierte Arbeitslose und
zweitens dltere Arbeitslose iiber 50 Jahre. Der Anteil der Geringquali-
fizierten an den Arbeitslosen stieg in der Rezession in den frithen acht-
ziger Jahren um mehr als das Doppelte von 5,9 (1980) auf 14,1 Prozent
(1983). Eine dhnliche Entwicklung zeigt die Arbeitslosigkeit dlterer Ar-
beitsloser, die seit 1982 sprunghaft anwuchs (siche Abbildung 4).

Schon Ende der achtziger Jahre, am Vorabend der deutschen
Einheit, war daher der deutsche Arbeitsmarkt von Stilllegung und Lang-
zeitarbeitslosigkeit geprigt. Die wichtigsten Mechanismen der Still-
legungspolitik waren die Frihverrentung und die aktive Arbeitsmarkt-
politik.
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Abbildung 4: Arbeitslosigkeit bei tiber 55-Jahrigen 1970—2004
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Quelle: IAB 2008, Daten erhalten von Markus Hummel (IAB Forschungsbereich 3),
20.03.2008, eigene Darstellung.

Die Friihverrentung

Die Méglichkeit eines vorgezogenen Renteneintritts im Falle der Ar-
beitslosigkeit gab es bereits in der Weimarer Republik, wo Angestellte
im Alter von 59 statt 60 Jahren Rente beziehen konnten (Trampusch
2009: 59£f.). Mit der Rentenreform 1975 wurde dies auf Arbeiter ausge-
weitet. Bereits 1972 hatte die Einfiihrung einer flexiblen Altersgrenze
den Rentenbezug nach 35 Beitragsjahren im Alter von 63 Jahren er-
mbglicht.

Die flexible Altersgrenze und die Moglichkeit des Rentenbezugs we-
gen Arbeitslosigkeit wurden in der Phase der Restrukturierung der
Kohle- und Stahlindustrie in den siebziger Jahren in den Verhandlungen
zwischen Betriebsriten und Unternehmen tber Sozialpline zunehmend
miteinander verkniipft, so dass das Renteneintrittsalter sukzessive sank.
Hinzu kam eine Verlingerung der Bezugszeiten des Arbeitslosengeldes
fir Arbeitnehmer mit langen Beitragszeiten. Wihrend bis 1984 das Ar-
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beitslosengeld maximal zwolf Monate gezahlt wurde, stiegen die Bezugs-
zeiten Mitte der achtziger Jahre erst auf 18 (1984), dann auf 24 (19806)
und zuletzt auf 32 Monate (1987) an (siche Tabelle 3). In der Praxis be-
deutete dies, dass in vielen groBen Unternehmen Arbeitnehmer im Alter
von 58 Jahren ihrer Entlassung zustimmten, im Anschluss iiber 32 Mo-
nate Arbeitslosengeld bezogen, um dann im Alter von 60 Jahren Rente
wegen Arbeitslosigkeit zu erhalten. Die Unternehmen kompensierten
die Einkommensverluste durch Aufschlige auf das Arbeitslosengeld
und Abfindungen, wihrend die Bundesanstalt fiir Arbeit die Renten-
und Krankenversicherungsbeitrige der Betroffenen und somit 90 Pro-
zent der Kosten der Frithverrentung tibernahm (Trampusch 2009: 82).

Hinzu kamen ab 1984 die Moglichkeiten des Vorruhestandsgesetzes,
die die informelle Praxis der bewusst geschaffenen Langzeitarbeitslosig-
keit dlterer Arbeitnehmer gefolgt von der Rente wegen Arbeitslosigkeit
in ein eigenes Modell Giberfihrte. Arbeitnehmer konnten demnach mit
58 Jahren aus dem Erwerbsleben ausscheiden, wenn Tarifvertrige die
Zahlung eines Vorruhestandsgeldes in Héhe von mindestens 65 Prozent
des Bruttolohns bis zum Rentenbezug mit entweder 63 oder 65 Jahren
garantierten. Die den Betrieben entstehenden Kosten fiir das Vorruhe-
standsgeld konnten zu einem Teil von der Bundesanstalt fir Arbeit
ibernommen werden, wenn der Betrieb im Gegenzug die Ubernahme
cines Auszubildenden oder die Einstellung eines Arbeitslosen nachwei-
sen konnte (Steffen 2006b: 10).

Die finanzielle Attraktivitit der Frithverrentungspolitik fiir Arbeit-
nehmer und Unternehmen erklirt die schnell ansteigenden Zahlen der
alteren Arbeitslosen und der Langzeitarbeitslosen (siche Abbildungen 3
und 4). Die Arbeitslosenquote alterer Arbeitnehmer lag 1980 bei 11
Prozent und verdoppelte sich bis Ende der achtziger Jahtre auf 22 Pro-
zent. Die tatsichliche Arbeitslosigkeit Alterer lag jedoch noch deutlich
héher, da nach 1986 58-Jihrige erkliren konnten, dem Arbeitsmarkt
nicht mehr voll zur Verfigung zu stehen und somit nicht mehr in der
Arbeitslosenstatistik gefiihrt wurden (58er-Regelung). Bereits 1985 be-
traf dies rund 100.000 Personen (Kihlewind 1986: 220). Wihrend der
Anteil der Altersrenten wegen Arbeitslosigkeit an allen Renten 1980
noch 4,8 Prozent betrug, lag er 1985 bereits bei 6,9 Prozent (Kithlewind
1986: 220).



DAS ENDE DER VOLLBESCHAFTIGUNG 65

Abbildung 5: Altersrente wegen Arbeitslosigkeit
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ab 1993 fiir Gesamtdeutschland.

Die aktive Arbeitsmarktpolitik

Paradoxerweise gehorte auch die sogenannte aktive Arbeitsmarktpolitik
zum Repertoire der Stillegungspolitik in Deutschland. Die Instrumente
der aktiven Arbeitsmarktpolitik wurden auf der Grundlage des novel-
lierten Arbeitsférderungsgesetzes (AFG) von 1969 im Laufe der siebziger
Jahre entwickelt. Das AFG hatte zum Ziel, die Arbeitslosenversicherung
von einer passiven Einkommenssicherung in Richtung einer aktiven
Arbeitsmarktpolitik zu transformieren. Bestandteile der aktiven Arbeits-
marktpolitik umfassten in den siebziger und achtziger Jahren im We-
sentlichen Malnahmen zur beruflichen Bildung, Kurzarbeit und Ar-
beitsbeschaffungsma3nahmen. Arbeitsbeschaffungsmalinahmen waren
zeitlich befristete Beschiftigungsverhiltnisse bei reguliren Arbeitgebern,
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insbesondere im nicht-gewinnorientierten Bereich, die von der Bundes-
anstalt fir Arbeit mitfinanziert wurden.

Das Ziel der aktiven Arbeitsmarktpolitik war es also, mit den Mitteln
der Bundesanstalt fiir Arbeit statt passiver Leistungen in Form von
Arbeitslosengeld und Arbeitslosenhilfe mehr Formen der aktiven Unter-
stiitzung und Finanzierung von neuen oder auch bestehenden Arbeits-
plitzen zu ermdglichen. Damit es nicht zu Verdringungseffekten auf
dem ersten Arbeitsmarkt kam, mussten diese Mal3nahmen zeitlich be-
fristet sein. Die MaBnahmen zur beruflichen Bildung sollten die At-
beitsmarktchancen der Arbeitslosen verbessern.

Die Ausgaben der BA fiir die aktive Arbeitsmarktpolitik waren von
Beginn der siebziger Jahre an betrichtlich und blieben trotz der steigen-
den Ausgaben fiir passive Lohnersatzleistungen in den siebziger und
achtziger Jahren stabil. Sie umfassten ungefihr 50 Prozent des Haus-
halts der Bundesanstalt fiir Arbeit (Schmid 1982; BMAS 2009: Tabelle
8.11A). Insbesondere MaBinahmen fiir Fortbildung, Umschulung und
Arbeitsbeschaffung stiegen rapide an.

Nach dem Regierungswechsel 1982 reagierte die neue christlich-libe-
rale Koalition zundchst mit einer Kirzung der Ausgaben fiir die aktive
Arbeitsmarktpolitik, die sich 1982 in einem Riickgang der Teilnehmer-
zahlen an MaBnahmen der aktiven Arbeitsmatktpolitik niederschlug,
Diese Kiirzungspolitik wihrte jedoch nicht lange (Webber 1987). Wih-
rend der achtziger Jahre stieg die Zahl der Teilnehmer an Arbeitsbe-
schaffungsma3nahmen auf tber 100.000 und die der Teilnehmer an
MafBnahmen der beruflichen Bildung auf tiber 500.000. Kurzarbeitergeld
und ABM beliefen sich Ende der achtziger Jahre auf 50 Prozent des
Budgets fiir aktive Arbeitsmarktpolitik. Im Jahr 1989 kam auf zwei Be-
zieher von passiven Transferleistungen ein Arbeitsloser in aktiven Mal3-
nahmen; ihr Anteil war weit héher als zu Beginn der achtziger Jahre.
Gerade die Expansion der Ausgaben fiir die aktive Arbeitsmarktpolitik
stand im Gegensatz zu den urspriinglichen Ankiindigungen einer Wen-
de in der Arbeitsmarktpolitik der Kohl-Regierung,.

Obwohl die Idee der aktiven Arbeitsmarktpolitik intuitiv einleuchtet
und sie oftmals mit der erfolgreichen Arbeitsmarktpolitik skandinavi-
scher Linder gerechtfertigt wurde, geriet sie trotzdem schnell ins Zent-
rum der Kiritik. Bereits in den frithen achtziger Jahren kam die aktive
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Tabelle 2: Ausgaben der BA

Ausgaben des Aunsgaben
BM.A/BMW.A/ Jiir aktive
BMAS (ohne Arbeitsmarktpolitik

Ausgaben der BA | Bundeszuschuss) Bundesznschuss insgesamt

Jahr in Mio. € in Mio. € in Mio. € in Mio. €
1980 11082 941 3476
1981 14401 4197 4454
1982 17059 3581 4673
1983 16691 806 5067
1984 15157 4810
1985 15204 4995
1986 16291 5942
1987 18386 7364
1988 20883 524 8424
1989 20366 987 8238
1990 22792 361 9318
1991 36774 8157 524 24979
1992 47817 9123 7077 31353
1993 56004 11432 12485 32870
1994 51060 13726 5215 27366
1995 49648 16064 3522 25467
1996 53986 16694 7033 23932
1997 52521 16562 4895 18961
1998 50542 17533 3947 19948
1999 51694 17470 3739 22755
2000 50473 14348 867 21656
2001 52613 13175 1931 21866
2002 56508 7677 2875 22401
2003 56849 8607 3178 21199
2004 54490 10247 2135 19458
2005 53089 18838 203 16625

Ab 1991 Zahlen fiir Gesamdeutschland
Quelle: BMAS (2000).
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Arbeitsmarktpolitik in den Verdacht, eher die Arbeitslosigkeit zu ver-
schleiern und rein rechnerisch zu reduzieren, anstatt Arbeitslose wieder
in den Arbeitsmarkt zu integrieren (Schmid 1982). Wihrend sie kurz-
fristig zu einer Reduzierung der Arbeitssuchenden fithre, erhéhe sie die
Atrbeitsmarktchancen der Betroffenen nur minimal. Evaluationen der
aktiven Arbeitsmarktpolitik kamen zu dem Ergebnis, dass insbesondere
Arbeitsbeschaffungsmal3nahmen einen sehr geringen Effekt fir die
Wiederbeschiftigung der Teilnehmer hatten (Eichhorst u.a. 2001).

Vielmehr entstand der Eindruck eines Drehtiireffekts: Langzeitar-
beitslose im Verantwortungsbereich der BA wurden in MaBnahmen ge-
parkt, um ihren Anspruch auf Arbeitslosengeld entweder zu erhalten
oder neu zu begriinden. Langzeitarbeitslose wurden dadurch zwar akti-
viert im Sinne einer Teilnahme an einer Malnahme, jedoch nicht im
Sinne einer Integration in den ersten Arbeitsmarkt.

Effekte der Stilllegung auf die Kommunen

Der Anstieg der Langzeitarbeitslosigkeit hatte auch direkte Auswirkun-
gen auf die Beschiftigungspolitik und die Haushalte der Gemeinden.
Die Sozialhilfe fillt in den alleinigen Zustindigkeitsbereich der Gemein-
den. Bei der Verabschiedung des Bundessozialhilfegesetzes (BSHG) im
Jahre 1963 ging man davon aus, dass die vorgelagerten sozialen Siche-
rungssysteme wie die Arbeitslosenversicherung, die Krankenversiche-
rung und die Rentenversicherung den Grofteil der Bediirftigen abde-
cken und fur die Sozialhilfe nur ein sehr kleiner Teil zurtuckbleiben
wiirde, zumal auch die Arbeitsmarktpolitik nach dem AFG von 1969
dem Bund zugeordnet war (Schulze-Boing 2005: 24). Mit der steigenden
Langzeitarbeitslosigkeit wurden die Kommunen ungewollt ebenfalls zu
zentralen Akteuren der Arbeitsmarktpolitik.

Die kontinuierliche Zunahme der Arbeitslosenzahlen und der Lang-
zeitarbeitslosigkeit hatte direkte Auswirkungen auf die Zahl der Sozial-
hilfebezicher. Dabei nahm die Zahl der Sozialhilfeempfinger zeitver-
setzt einige Jahre nach der Arbeitslosigkeit zu. Im Zeitraum zwischen
1980 und 1989 verdoppelte sich die Zahl der Sozialhilfeempfinger in
Westdeutschland von 850.000 auf knapp 1,8 Millionen. Im gleichen
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Zeitraum verdoppelte sich auch der Anteil der Bruttoausgaben fir die
Hilfe zum Lebensunterhalt am Bruttoinlandsprodukt (BIP).

Langzeitarbeitslose wurden aus zwei Grinden zu Sozialhilfebezie-
hern: a) weil sie keine Anwartschaften auf Arbeitslosengeld erarbeitet
hatten (insbesondere relevant fir Schulabginger und alleinerziehende
Miitter) oder b) weil die Hohe ihrer Arbeitslosenhilfeleistungen im Lau-
fe der Zeit unter das Niveau der Sozialhilfe sank.

Fir die Kommunen entwickelte sich die steigenden Langzeitarbeits-
losigkeit zu einem Teufelskreis: eine steigende Sozialhilfeempfinger-
quote fithrte zu einer steigenden Pro-Kopfverschuldung der Kommu-
nen und damit zu sinkenden Investitionstitigkeiten, die sich wiederum
negativ auf den Ortlichen Arbeitsmarkt auswirkten (Schmid v.a. 2004:
176).

Ab Mitte der achtziger Jahre reagierten die Kommunen auf die
Zwangslage mit einer Vielzahl von arbeitsmarktpolitischen Maf3nahmen,
um Sozialhilfeempfinger wieder in Arbeit zu bringen und die Kommu-
nalhaushalte zu entlasten. Die rechtliche Grundlage fiir kommunale
Beschiftigungsprogramme war die Moglichkeit zur Hiffe zur Arbeit nach
dem BSHG aus dem Jahr 1984. Nach Paragraph 18-20 BSHG konnten
die Beschiftigungstriger Sozialhilfeempfinger fiir bis zu zwei Jahre
sozialversicherungspflichtic beschiftigen und tariflich entlohnen. Die
Beschiftigungstriger waren in der Regel die Kommunen oder freie ge-
meinntitzige Triger. Dabei reichte das Spektrum der Projekte »von der
Nutzung beschiftigungsférdernder Instrumente tiber Direktvermittlun-
gen und intensive Beratung bis hin zur verbesserten Kooperation mit
Dritten wie privaten Anbietern oder der Bundesanstalt fiir Arbeit« (Ha-
ckenberg 2003: 11).

Die Instrumente der Hilfe zur Arbeit fanden ihre Anwendung in
zahlreichen kommunalen Arbeitsbeschaffungs- und Weiterbildungs-
mafinahmen, vor allem aber auch in den kommunalen Beschiftigungs-
gesellschaften. Beschiftigungsgesellschaften sind organisatorisch und
rechtlich eigenstindige Bettiebe, die von den Kommunen mit dem
Zweck gegrindet wurden, Arbeitslose befristet unter moglichst markt-
nahen Bedingungen sozialversicherungspflichtig zu beschiftigen. Sie
wurden als Verein oder als GmbH gefithrt (Knecht 2004: 56). Neben
der Bereitstellung von Arbeitsplitzen tibernahmen Beschiftigungsgesell-
schaften hiufig auch administrative Aufgaben wie die Auswahl der Teil-
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nehmer an MaBnahmen, die Organisation von BildungsmalBnahmen
sowie die Weitervermittlung in andere Beschiftigungen. Aufler Stidten,
Gemeinden und Landkreisen, die den GroB3teil der Beschiftigungsge-
sellschaften fiihrten, gab es auch Beschiftigungsgesellschaften in Trd-
gerschaft der Kirchen, von privaten Unternehmen sowie von verschie-
denen gemeinniitzigen Vereinen und Stiftungen (ebd.: 56—59).

Oftmals wurden Beschiftigungsgesellschaften mit den Jugendhilfe-
und Ausbildungsprojekten der Kommunen verkniipft, so dass die in den
Beschiftigungsgesellschaften Angestellten zugleich auch Bildungsmaf3-
nahmen fir Jugendliche durchfiihrten. Wie bei ABM und Fortbildungen
war auch im Bereich der Beschiftigungsgesellschaft die Anwartschaft
auf Arbeitslosengeld ein wesentliches Motiv. Sobald die Teilnehmer an
den MaBinahmen eine Anwartschaft auf Arbeitslosengeld erworben
hatten, ficlen sie nicht mehr in den Verantwortungsbereich der Kom-
munen, sondern in den der BA. Anstatt gemeinsam Beschiftigungs-
moglichkeiten fur Arbeitslose zu schaffen, stand in der Praxis haufig die
Verschiebung des Arbeitslosen von einem Rechtskreis in den anderen
im Vordergrund. Leider gibt es fiir die »Hilfe zur Arbeit«-Beschiftigung
nach dem BSHG keine genauen Teilnehmerzahlen im Zeitverlauf. Nach
einer Schitzung des Deutschen Stidtetages gab es im Jahr 2002 etwa
266.000 Stellen fiir Sozialhilfeempfinger in solchen Arbeitsgelegenhei-
ten (Deutscher Stiddtetag 2003).

Die Politik des Verschiebebahnhofs

Das Schrumpfen des Arbeitsangebots iiber drei Jahrzehnte hinweg war
nicht nur teuer. Hs basierte aullerdem auf einem komplexen Zusam-
menwirken von Sozialversicherungsbudgets, Bundes-, Landes- und
Kommunalhaushalten, die alle zu unterschiedlichen Teilen und auf ver-
schiedene Art und Weise an der Finanzierung der stillgelegten Arbeits-
krifte beteiligt waren. Alle beteiligten Haushalte wiederum wurden von
unterschiedlichen politischen Akteuren kontrolliert, die sehr spezifische
Interessen mit einbrachten. Uber einen betrichtlichen Zeitraum deckten
sich die Interessen der Beteiligten, da die Stilllegung sowohl fiir die
Politik als auch fiir Arbeitgeber und Gewerkschaften grof3e Vorteile mit
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sich brachte. Es entwickelte sich eine Eigendynamik sowohl was das
allgemeinere Ziel der Stilllegung anbetraf, als auch bezogen auf die kon-
krete Umsetzung mit Hilfe der Kostenverschiebungspolitik.

Kostenverschiebungsbahnhéfe oder die Verschiebebahnhofspolitik
sind die etwas schiefen und sperrigen Begriffe, die in Diskussionen zur
Arbeitsmarktpolitik bereits seit den achtziger Jahren verwandt wurden.
Gemeint sind die Verschiebungen von Kosten von einem Sozialversi-
cherungstriger oder 6ffentlichen Haushaltsposten zu einem anderen, die
die fiskalischen Auswirkungen der Arbeitslosigkeit zwar kosmetisch
oder kurzfristig linderten, langfristig jedoch zu keiner Problemlésung
fihrten.

Fir die MaBnahmen und Leistungen der BA kamen die sozialversi-
cherungspflichtigen Beschiftigten mit ihren Beitridgen zur Arbeitslosen-
versicherung und der Bundeshaushalt in Form eines Bundeszuschusses
auf, fiir den Rentenbezug die Beitrdge fiir die Rentenversicherung und
ebenfalls der Bundeshaushalt. Kommunale Beschiftigungsgesellschaften
wurden von kommunalen Trigern gefiihrt, jedoch meistens durch einen
Mix von Mitteln der BA, des Bundes und der EU finanziert.

Im Laufe der Zeit entwickelte sich ein System der Kostenverschie-
bung zwischen den unterschiedlichen Trigern und Haushalten. Zu-
nachst entstand ein Verschiebebahnhof zwischen den Sozialversiche-
rungen und dem Bundeshaushalt. Christine Trampusch zeigt im Detail,
wie durch die Einfithrung der Beitragspflicht fiir Arbeitslosengeld- und
Arbeitslosenhilfebezieher zur Rentenversicherung die Rentenversiche-
rung stabilisiert wurde, jedoch gleichzeitig der Zuschussbedarf vom
Bundeshaushalt an den BA-Haushalt deutlich stieg.? Zwischen 1980 und
1983 erwuchs somit ein zusitzlicher Zuschussbedarf des Bundes an den
BA-Haushalt in H6éhe von 18,6 Milliarden DM (Trampusch 2002: 48).
Durch den Anstieg der Arbeitslosigkeit stiegen die Ausgaben der BA im
gleichen Zeitraum von insgesamt 21,6 auf 32,6 Milliarden DM an (ebd.:
58). Zuvor musste die Anschlussarbeitslosenhilfe, die von 1967 bis 1980
von der BA finanziert wurde, auf den Bundeshaushalt riickibertragen
werden (ebd.: 48). Diese Méglichkeit der Ausbalancierung der verschie-
denen Haushalte war fiir die politisch Verantwortlichen von grof3er

3 Und zwar auf Grundlage von 100 Prozent des vorangegangenen Bruttolohns (Tram-
pusch 2002: 48).



72 DER FALL HARTZ IV

Bedeutung, weil sich je nach Konjunkturlage und vorangegangenen Ent-
scheidungen in den einzelnen Unterhaushalten groBe Uberschiisse oder
Defizite ansammeln konnten.

Aufgrund des Aquivalenzprinzips zwischen Einzahlungen und An-
spriicchen hatten die fiskalischen Verschiebungen in der Regel auch
Auswirkungen auf die Leistungsanspriiche. Das Aquivalenzprinzip er-
forderte, dass Beitrigen immer auch Leistungen gegeniiber stehen
mussten. Diejenigen, die in die Rentenversicherung einzahlten, mussten
dadurch auch hohere Rentenanwartschaften erwerben konnen; bezie-
hungsweise die Beitragszahlung zur Arbeitslosenversicherung musste zu
einem Anspruch auf Arbeitslosengeld fithren.

Von diesen rein fiskalischen Verschiebungen waren die Einzelnen
jedoch nicht direkt betroffen. Sie waren der fiskalischen Notwendigkeit
der Ausbalancierung der unterschiedlichen Haushalte geschuldet, die je
nach vorangegangener Reform und Konjunkturlage entweder ein Defi-
zit oder einen Uberschuss aufwiesen. Uber die Zeit betrachtet stiegen
jedoch die Ausgaben in allen arbeitsmarktrelevanten Haushalten stark
an. Bis zur zweiten Hilfte der achtziger Jahre verschirfte sich das Prob-
lem der Langzeitarbeitslosigkeit dann derart, dass nunmehr ein Drittel
aller Arbeitslosen betroffen war. Dies fihrte zu stark steigenden Ar-
beitslosenhilfekosten und damit zu einer erheblichen Belastung des
Bundeshaushalts sowie zu steigenden Sozialhilfekosten fiir Kommunen
(siche Abbildungen 6 und 7).

In der politischen Diskussion wurde die Ausweitung der Instrumen-
te in Richtung Vorruhestand, Kommunalisierung und aktiver Arbeits-
marktpolitik in groBer Einmiitigkeit von einer informellen sozialpoliti-
schen groBen Koalition beschlossen. Obgleich die christlich-liberale
Koalition bei ihrer Amtsiibernahme 1982 eine wirtschafts- und sozial-
politische Wende ankiindigte, ist die Arbeitsmarktpolitik der achtziger
Jahre geprigt von groBer Kontinuitit. Zu den Instrumenten der Kos-
tenverschiebungspolitik gehorten die Beitragsanpassung, die ErhShung
des Bundeszuschusses, die Verschiebung von Kosten zwischen den
Haushalten der Sozialversicherungen und dem Bundeshaushalt sowie
die graduelle Expansion von MaBnahmen, die Langzeitarbeitslose ten-
denziell aus dem Atbeitsmarkt herauslésten.
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Abbildung 6: Ausgaben des Bundes fiir Arbeitslosenhilfe
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Quelle: Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (2006). Statistisches Taschenbuch
2006. Arbeits- und Sozialstatistik, Tabelle 8.12, eigene Darstellung.

Abbildung 7: Ausgaben fiir Sozialhilfe 1990-2004
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Anfang der achtziger Jahre beispielsweise reagierte die neu gewihlte
christlich-liberale Regierung — dhnlich wie ihre sozial-liberale Vorginger-
Regierung — auf die rasant steigende Arbeitslosigkeit und das damit ver-
bundene aus dem Ruder laufende BA-Haushaltsdefizit mit dem Haus-
haltsbegleitgesetz von 1983. Hinzu kamen eine Beitragserhéhung zur
BA von 4,0 auf 4,6 Prozent (Vorgingerregierung: von 3 auf 4 Prozent)
sowie eine stitkere Differenzierung der Leistungsdauer beim Arbeits-
losengeldbezug (reichten bislang fiir einen Monat Arbeitslosengeldbezug
zwel Beitragsmonate aus, so waten jetzt drei Beitragsmonate erforder-
lich) und einer Verschirfung der Zumutbarkeitskriterien (Steffen 2006b:
10). Das Haushaltsbegleitgesetz 1984 enthielt moderate Absenkungen
der Lohnersatzquote beim Arbeitslosengeld von 68 auf 63 Prozent und
bei der Arbeitslosenhilfe von 58 auf 56 Prozent fir Kinderlose (ebd.:
11). Fir Bezieher mit Kindern blieben die Leistungssitze dagegen un-
verindert.

Zur gleichen Zeit — im Jahr 1984 — wies der BA-Haushalt zum einen
aufgrund vermehrter Uberginge vom beitragsfinanzierten Arbeitslosen-
geld zur steuerfinanzierten Arbeitslosenhilfe und den erheblich gestie-
genen Beitrigen einen Uberschuss von mehr als drei Milliarden DM auf.
In der Folge kam es dann wiederum zu einem leistungsrechtlichen Aus-
bau, bei dem sukzessive die maximale Leistungsdauer des Arbeitslosen-
geldes von urspringlich maximal zwolf (1984) auf 32 Monate (1987)
ausgeweitet wurde (siche Tabelle 3). Auch die stitkere Differenzierung*
von Beitragsdauer und Leistungsdauer wurde wieder riickgingig ge-
macht und aktive Arbeitsmarktprogramme ausgeweitet (Schmid 1998).
Nach eciner voriibergehenden Einschrinkung der Instrumente der akti-
ven Arbeitsmarktpolitik wurden diese ab Mitte der achtziger Jahre deut-
lich ausgebaut.

Zudem wurde mit der Reform des BSHG 1984 auch den Kommu-
nen die Moglichkeit eréffnet, kommunale Beschiftigungspolitik im
Sinne der klassischen Arbeitsbeschaffung selbstindig zu betreiben. 1985
wurde zudem mit dem Vorruhestandsgesetz die informelle Praxis der
Kombination von Langzeitarbeitslosigkeit und Rente wegen Arbeits-
losigkeit auf eine rechtliche Grundlage gestellt. Alle MaBinahmen hatten

4 Fur den Anspruch auf einen Monat ALG-Bezug reichten nun wieder zwei statt drei
Monate aus (Steffen 2006: 11).
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Tabelle 3: Dauer des Anspruchs auf Arbeitslosengeld (Monate)

Veersichernngs-| -~ Jan. 1983 Jan. 1985 Jan. 1986 Juli 1987 April
daner bis Deg. 1984 bis Dez. 1985 | bis Juni 1987 | bis Mdrz 1997 1997
12 4 4 4 6 6
16 4 4 4 8 8
18 6 6 6 8 8
20 6 6 6 10 10
24 8 8 8 12 12
28 8 8 8 14 (ab42].) | 14 (ab45].)
30 10 10 10 14 (ab42].) | 14 (ab45].)
32 10 10 10 16 (ab 42].) | 16 (ab45].)
36 12 12 12 18 (ab42].) | 18 (ab45].)
40 12 12 12 20 (ab44].) | 20 (ab47].)
42 12 14 ab49j.) | 14 (ab44].) | 20 (ab44].) | 20 (ab47].)
44 12 14 (ab49j.) | 14 (ab44]) | 22 (ab44].) | 22 (ab47].)
48 12 16 (ab49j.) | 16 (ab44].) | 24 (ab49j.) | 24 (ab52].)
52 12 16 (ab49j.) | 16 (ab44].) | 26 (ab49j.) | 26 (ab 52 ].)
54 12 18 (ab49j.) | 18 (ab49j.) | 26 (ab49j.) | 26 (ab52].)
56 12 18 (ab 49j.) | 18 (ab49j.) | 28 (ab 54 ].) | 28 (ab57].)
60 12 18 (ab 49j.) | 20 (ab49j.) | 30 (ab54].) | 30 (ab57].)
64 12 18 (ab49j.) | 20 (ab49j.) | 32 (ab54].) | 32 (ab 57 ].)
66 12 18 (ab 49j.) | 22 (ab54].) | 32 (ab54].) | 32 (ab57].)
72 12 18 (ab49j.) | 24 (ab54].) | 32 (ab54].) | 32 (ab57].)

Quelle: Hagen/Steiner (2000), eigene Bearbeitung.

zur Folge, dass das Ziel der Vermittlung der Langzeitarbeitslosen in den
ersten Arbeitsmarkt tendenziell unwichtiger wurde und die Unterbrin-
gung der Langzeitarbeitslosen in den verschiedenen Malinahmen zum
Zweck der Abwilzung ihrer Finanzierung immer bedeutsamer.

In der Gesamtschau der arbeitsmarktpolitischen Mainahmen folgten
die achtziger Jahre wie oben beschrieben eher der Logik eines Szop and
Go (Schmid 1998: 158): nach dem Stopp in Form der graduellen leis-
tungsrechtlichen Einschrinkungen bis Mitte der achtziger Jahre und
nach erfolgreicher Haushaltssanierung setzte ab Mitte der achtziger
Jahre eine erhebliche leistungsrechtliche Ausweitung ein. Als Nebenef-
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fekt der Ausweitung der Méglichkeiten aktiver und kommunaler Be-
schiftigungspolitik wie auch der Ubergiinge in den Vorruhestand fand
eine breite Finanzierung von Nichtaktiven auf dem Arbeitsmarkt statt.
Statt der intendierten aktiven Beschiftigungspolitik folgte ein weiterer
Prozess der Stilllegung.

Trotz der angekiindigten strukturpolitischen Wende in der Sozialpo-
litik und obgleich die Regierung auch eine Mehrheit im Bundesrat hatte,
kam es zu keinem Politikwechsel. Nicht zuletzt die starke Stellung der
Sozialpolitiker innerhalb der CDU (und der SPD) in den achtziger Jah-
ren hatten daran groen Anteil (Zohlnhéfer 2001). Erst verhinderten
die Sozialpolitiker innerhalb der CDU/CSU nach der Wahl 1983 ecine
globale Leistungskiirzung, dann Ende der achtziger Jahre erfolgreich
eine Kirzung der Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes fiir unter 25-
Jahrige (Clasen 2005: 66).

Neben den Regierungs- und Oppositionsfraktionen haben jedoch
auch die Arbeitgeberverbinde die beispiellose Ausweitung des arbeits-
marktpolitischen Instrumentariums zunichst aktiv unterstiitzt. Sowohl
die grolen Volksparteien als auch die Sozialpartner hatten in den acht-
ziger Jahren ein gemeinsames Interesse an einer sozialvertriglichen
Antwort auf die steigende Langzeitarbeitslosigkeit.

So wurden zum Beispiel die verabschiedeten Vorruhestandsregelun-
gen von den Arbeitgebern nachdriicklich unterstiitzt.

Nach Auffassung der Bundesvereinigung bietet die dem Vorruhestand zugrun-
deliegende Konzeption eine Méglichkeit, um das aktuelle, vor allem durch die
demographische Entwicklung voriibergehend verursachte Ungleichgewicht auf
dem Arbeitsmarkt zu mildern und insbesondere die beruflichen Chancen der in
die Beschiftigung dringenden geburtenstarken Jahtginge zu vetbessern. (BDA
1984: 56)

Ahnlich begriiite die BDA die Ausweitung der Leistungsdauer des Ar-
beitslosengeldes auf 24 Monate fiir dltere Arbeitnehmer (BDA 1985:
49). Erst gegen Ende der achtziger Jahre gab es erste kritische Anmer-
kungen zu den hohen Kosten der Frihverrentung. Sowohl die erneute
Ausweitung der Leistungsdauer des Arbeitslosengeldes auf 32 Monate
im Jahr 1987 wie auch die Vorruhestandsregelung wurden als teuer
kritisiert. »Das VRG [Vorruhestandsgesetz| hat im GroBen und Ganzen
nicht den hohen Erwartungen entsprochen. Immerhin wurde ein kleiner
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Beitrag zur Losung des Arbeitslosenproblems erbracht, so dass das
Gesetz insgesamt nicht als Misserfolg bewertet werden kann. Der L6-
sungsansatz des VRG war jedoch teuer.« (BDA 1989: 60)

Zeitgleich setzte sich in der politischen Diskussion die Einsicht
durch, dass die bestehende Rentenversicherung schon aus demografi-
schen Griinden nicht nachhaltig finanzierbar sei. In der Arbeitsmarkt-
politik dringten die Arbeitgeber wieder stirker auf Einsparungen in der
aktiven Arbeitsmarktpolitik und auf Beitragssenkungen. Trotzdem wire
es falsch anzunechmen, dass die Beteiligten zu diesem Zeitpunkt grund-
sitzliche Einwinde gegen den anhaltenden Trend zur Stilllegung hatten.

Kontinuitat nach der Wiedervereinigung

Auch nach der Wiedervereinigung zeichnete sich zunichst nicht ab, dass
die klassische Arbeitsmarktpolitik der »Wohlfahrt ohne Arbeit« an ihr
Ende geraten war. Im Gegenteil, zunichst wurden alle arbeitsmarktpoli-
tischen Institutionen Westdeutschlands auf die neuen Bundeslinder
tbertragen. Auch in den politischen Debatten gab es zunichst keine
Anzeichen dafiir, dass der eingeschlagene Pfad der Stilllegung am Ar-
beitsmarkt verlassen werden sollte. Stattdessen wurde zunichst in Still-
legungsmalinahmen wie aktive Arbeitsmarktpolitik und Frihverrentung
investiert, um im zweiten Schritt verzweifelt den Bundeshaushalt zu
konsolidieren.

Die Ergebnisse der Konsolidierungsbemithungen im Bereich des
Bundeshaushalts im Rahmen des Solidarpakts® im Frithjahr 1993 reich-
ten jedoch bei Weitem nicht aus, die drohende Haushaltsliicke zu kom-
pensieren. Bereits im Frithjahr 1993 hatte das Bundesfinanzministerium
eine »Steinbruchliste« erstellt, die ein Einsparvolumen von 20 Milliarden
DM vorsah, wovon allein 13 Milliarden im BA-Haushalt eingespart
werden sollten (Zohlnhéfer 2001: 217). Bereits in den Solidarpakt-Ge-

5 Hier wurden die unbefristete Wiedereinfithrung des Solidarititszuschlags ab 1995,
Ausgabenkiirzungen und der Abbau von Steuervergiinstigungen sowie Mal3nahmen

zur Missbrauchsbekimpfung bei Leistungen der Arbeitsverwaltung verabredet
(Zohlnhofer 2001: 216).



78 DER FALL HARTZ IV

sprachen hatte Finanzminister Theo Waigel umfangreiche Kirzungen
im sozialen Bereich wie die Senkung der Sozialhilfe-Regelsitze um 3
Prozent und Kiirzungen bei Arbeitslosengeld- und -hilfe vorgeschlagen.
Thr folgte im Juni 1993 eine neue Sparliste mit einem Einsparvolumen
von nunmehr 27 Milliarden DM — davon allein 15 Milliarden DM bei
der BA (Handelsblatt vom 22.06.1993: 5).

Ende Juni einigte sich die Koalitionsrunde schlieBlich auf die Eck-
punkte des Spar-, Konsolidierungs- und Wachstumsprogramms. Es
enthielt Absenkungen um drei Prozentpunkte beim Kurzarbeiter-,
Schlechtwetter- und Eingliederungsgeld sowie bei der Eingliederungs-
und Arbeitslosenhilfe. Das Arbeitslosengeld sollte degressiv ausgestaltet
werden und quartalsabhingig von 68 Prozent beziehungsweise 63 auf 64
Prozent beziechungsweise 59 Prozent sinken (Handelsblart vom 30.06.1993:
4). Die Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes wurde jedoch entgegen
fritherer Uberlegungen nicht angetastet. Die Bezugsdauer der Arbeits-
losenhilfe dagegen sollte auf zwei Jahre begrenzt, die Ausgaben fir
ABM um 1,3 Milliarden DM gesenkt, das Schlechtwettergeld 1994 ge-
strichen und die origindre Arbeitslosenhilfe sollte ebenfalls sofort
abgeschafft werden. Zudem sollte es zu Einschnitten bei der Sozialhilfe
kommen, die allerdings nicht niher beziffert wurden (Zohlnhéfer 2001:
220).

Die Fraktionen billigten die Sparpline am 1. Juli 1993. In beiden
Fraktionen gab es kritische Einwinde zu den Sozialkiirzungen. In der
CDU-Fraktion stimmten 13 Abgeordnete des Arbeitnehmerfligels ge-
gen das Konzept, neun weitere enthielten sich (ebd.: 222). Die weiteren
Verhandlungen des Spar-, Konsolidierungs- und Wachstumsprogramms
illustrieren im Detail, wie die beteiligten Sozialpartner und die Arbeit-
nehmerfligel der Volksparteien sich erfolgreich gegen die Kirzungspo-
litik wehrten.

Von den Arbeitgebervertretern im Vorstand der BA kam kaum Un-
terstitzung fiir Waigels Sparprogramm. Sie wollten zwar die Vorschlige
der Bundesregierung »generell mittragen«. Allerdings misse klar sein,
»dass man die Arbeitslosigkeit nicht wegsparen kann« — sagte Reinhard
Ebert, Vorstandsmitglied der Bundesvereinigung der Deutschen Arbeit-
geberverbinde (BDA) und Arbeitsmarktexperte. Er wandte sich gegen
eine »nur von der Not leerer Kassen diktierte[n] Politik« (Handelsblatt
vom 22.06.1993: 5). Stattdessen forderte er eine Stirkung der Arbeitslo-
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senversicherung durch die Steuerfinanzierung von Malnahmen der Ar-
beitsbeschaffung und die Riicknahme der Verlingerung des Anspruchs
auf Arbeitslosengeld (ebd.).

Die stellvertretende Vorsitzende des Deutschen Gewerkschaftsbun-
des (DGB), Ursula Engelen-Kefer, wandte sich dagegen strikt gegen die
Kirzungspline und forderte stattdessen eine Ergidnzungsabgabe auf die
Einkommenssteuer fur Besserverdienende sowie eine Atrbeitsmarktab-
gabe fiir Selbststindige, Beamte und Politiker (ebd.). Bemerkenswerter
waren jedoch die kritischen Stimmen aus der Koalition. So forderte
Klaus Kinkel, FDP-Vorsitzender und Auflenminister, dass die Sparmaf3-
nahmen in ihrer Gesamtheit ausgewogen sein miissten. Der haushalts-
politische Sprecher der FDP, Wolfgang Wenig, riigte, es fehlten noch
Vorschlige, die fiir mehr soziale Ausgewogenheit und damit bessere
Offentliche Akzeptanz sorgen kénnten (Handelsblatt vom 29.06.1993: 4).

Am 11. August 1993 beschloss das Kabinett die Gesetzesentwiirfe
zum Spat-, Konsolidierungs- und Wachstumsprogramm (SKWPG), de-
ren Sparvolumen nun mit 22,6 Milliarden DM angegeben wurde. Insge-
samt wurde das Paket in drei Gesetzentwiirfe aufgeteilt. Der erste Ent-
wurf — das erste SKWPG — enthielt im Wesentlichen die Absenkungen
der Lohnersatzleistungen, die Streichung der origindren Arbeitslosen-
hilfe und die Begrenzung der Bezugsdauer von Arbeitslosenhilfe auf
zwei Jahre (Zohlnhéfer 2001: 225). Zur Flankierung dieser substantiel-
len Verdnderungen des Leistungsrechts sollte daher die Zusammenar-
beit zwischen Arbeitsimtern und Sozialimtern gestirkt werden (Bun-
desregierung 1993: 22). Das erste SKWPG enthielt somit die nicht-
zustimmungspflichtigen Kirzungen (Zohlnhéfer 2001: 222). Inhaltlich
unterschieden sie sich kaum von den Vorschligen vom Juli. Im Zent-
rum des zweiten SKWPG, das der Zustimmung durch den Bundesrat
bedurfte, stand die Kiirzung der Sozialhilfe. Hier war fiir die Zeit zwi-
schen dem 1.Juli 1994 und dem 30. Juni 1995 eine Nullrunde bei den
Regelsitzen vorgesehen, wihrend die Regelsitze im darauffolgenden
Jahr um maximal 3 Prozent, héchstens jedoch in Héhe der voraussicht-
lichen Erhéhung der Nettolhne in den alten Bundeslindern steigen
sollten (ebd.1: 226). Der dritte Entwurf enthielt Mafinahmen zur Be-
kimpfung des Missbrauchs und zur Bereinigung des Steuerrechts (ebd.:
222). Wichtig fir das weitere Gesetzgebungsverfahren war die Tatsache,
dass sich das Einsparvolumen des ersten SKWPG auf 22,7 Milliarden
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DM belief, wihtend das zweite SKWPG nur auf 685 Millionen DM
kam. Insofern hatte die Koalition die Moglichkeit, den GroBteil der
Einsparungen auch ohne die SPD durchzusetzen (ebd.: 220).

Am 7. September brachte die Regierungskoalition den Entwurf des
ersten SKWPG in den Bundestag ein (Bundestag 1993: 1). Die erste
Lesung dauerte vom 7. bis 10. September. In der folgenden 6ffentlichen
Anhérung im Ausschuss fir Arbeit und Sozialordnung formierte sich
sodann eine breite Front bestehend aus Arbeitgeberverbinden, Gewerk-
schaften, kommunalen Spitzenverbinden, Wissenschaft und Kirche
gegen den Gesetzentwurf.

Die Vertreter der Wirtschaft und der Gewerkschaften erklirten
tbereinstimmend, die geplanten Kiirzungen des Arbeitslosengeldes und
der Arbeitslosenhilfe seien ohne Ubergangslésung nicht zuldssig (Han-
delsblatt vom 23.09.1993: 8). Zwar hielten die Arbeitgeberverbinde Kiir-
zungen auch bei der Arbeitsmarktpolitik fiir notwendig, um zu einer
Haushaltskonsolidierung zu kommen. Die Begrenzung der Arbeitslo-
senhilfe auf zwei Jahre kritisierten die Arbeitgeberverbinde jedoch, weil
damit die Gefahr verbunden sei, dass altere Arbeitslose vor ihrer Pensi-
onierung noch auf die Sozialhilfe verwiesen wiirden (ebd.). Die Kiirzung
des Arbeitslosengeldes bezeichnete der Vertreter der BDA als verfas-
sungswidrig, da dadurch ein Eingriff in die Eigentumsgarantie von Arti-
kel 14 Grundgesetz (GG) vorgenommen wiirde (Bundestag 1993: 7).
Fiir beide Leistungen plidierten sie daher fiir eine »angemessene Uber-
gangsregelung« (BDA 1993: 75). Die Gewerkschaften kritisierten erneut
die soziale Schieflage der Entwirfe. Starke Kritik kam auch von den
kommunalen Spitzenverbinden, die in den nichsten drei Jahren den
Anstieg der Sozialhilfeausgaben auf insgesamt bis zu 15 Milliarden DM
bezifferten (Bundestag 1993: 8).

Mit ihren Anderungsantrigen und dem Abschluss der Beratungen
des Haushaltsausschusses am 20. Oktober 1993 entsprachen CDU/CSU
und FDP daraufhin einigen Vorschligen aus der Anhérung. So wurde
beispielsweise auf eine Forderung der BA eingegangen und die degres-
sive stufenweise Absenkung des Arbeitslosengeldes in cine einstufige
Absenkung von 3 Prozent wie bei den anderen Lohnersatzleistungen
verindert. Aullerdem sollte fiir Arbeitslose, die vor dem 11. August
1993 das 55. Lebensjahr vollendet hatten, der Anspruch auf Arbeits-
losenhilfe weiter unbefristet bis zum Anspruch auf Altersrente bestehen
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bleiben (ebd.: 9). Dabei handele es sich um ein wichtiges politisches
Signal an die dlteren Arbeitnehmer, dass sie nichts zu befiirchten hitten.

Der Bundesrat nahm in seiner Sitzung am 24. September zu den Ge-
setzesentwiirfen Stellung. Es wurde im Wesentlichen die Kritik der SPD
an den Gesetzesentwiirfen wiederholt, allerdings schlossen sich auch
eine Reihe der von der CDU regierten Bundeslinder Teilen der Kritik
an (Zohlnhofer 2001: 228). Es wurden vor allem die Kirzungen der
Sozialleistungen kritisiert, die insbesondere die neuen Bundeslinder in
besonderer Weise trifen und die zu einem Rickgang der Konsumnach-
frage fuhren wiirden (ebd.). Zudem sei die Lastenverschiebungen vom
Bund auf die Linder und Kommunen kein Beitrag zur Konsolidierung
der offentlichen Finanzen — so die einhellige Meinung im Bundesrat
(Handelsblatt vom 27.09.1993: 4). Kritik an Waigels Sozialkiirzungen kam
unter anderem von den Unions-regierten Lindern Bayern (Edmund
Stoiber) und Thiringen (Bernhard Vogel) (ebd.).

Der Bundesrat behandelte die Spargesetze am 26. November und
rief mit groB3er Mehrheit den Vermittlungsausschuss an. Das heif3t, nicht
nur die SPD-Linder lehnten die Gesetze ab, sondern auch die unionste-
glerten neuen Bundeslinder (Zohlnhofer 2001: 231). Letztere forderten
vor allem, die Verlagerung von BA-Aufgaben auf die Kommunen zu
verhindern und deshalb insbesondere die zeitliche Begrenzung der Ar-
beitslosenhilfe fallen zu lassen (ebd.: 232).

Die Bundesregierung signalisierte darauthin Gesprichsbereitschaft.
In der ersten Verhandlungsrunde schlug die SPD Abstriche am Sparpa-
ket in der GréBenordnung von 3 bis 4 Milliarden DM vor, die vor allem
die Kirzungen beim Arbeitslosengeld, der Arbeitslosenhilfe und der
Sozialhilfe betrafen. Erwartungsgemil} scheiterte daran die erste Ver-
handlungsrunde. Auch der Vorschlag der Koalitionsarbeitsgruppe an die
SPD, die Arbeitslosenhilfe nicht auf zwei, sondern auf drei Jahre zu
befristen, brachte keinen Durchbruch, da die SPD-gefiihrten Linder die
Zustimmung verweigerten (ebd.: 233).

Die Einigung in der dritten Vermittlungsrunde kam fir die meisten
Beobachter daher umso iberraschender. So einigten sich beide Seiten
auf vier substantielle Verinderungen an den Spargesetzen.

— Erstens verzichtete die Regierung darauf, den Bezug von Arbeits-
losenhilfe zu befristen.
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— Zweitens sollte die origindre Arbeitslosenhilfe nicht entfallen, son-
dern lediglich auf ein Jahr beschrinkt werden.

— Drittens sollte es keine Nullrunde bei der Sozialhilfe geben. Stattdes-
sen sollte sich die Erh6hung der Sozialhilfe an der Entwicklung der
Nettoléhne orientieren, jedoch maximal um 2 Prozent steigen.

— Und viertens wurde die geplante Verpflichtung der Gemeinden,
Arbeitsplitze fiir Sozialhilfeempfinger zur Verfiigung zu stellen, von
ciner Muss- in eine Soll-Bestimmung umgewandelt (ebd.: 233).

Wihrend des Wahlkampfes im Sommer 1994 begann die Kirzungsde-
batte um die Arbeitslosen -und Sozialhilfe erneut. Die Bundesregierung
beschloss am 15. Juli im Kabinett abermals die Befristung der Arbeitslo-
senhilfe auf zwei Jahre ab 1. April des folgenden Jahres sowie die Ab-
schaffung der originiren Arbeitslosenhilfe. Sie argumentierte, dass nach
Berechnungen des Bundesfinanzministeriums davon nur 300.000 Per-
sonen betroffen seien. Jedoch plante sie auch wieder Ausnahmen von
der Befristung wie zum Beispiel bei dlteren Arbeitnehmern ab 55 Jahren.

Die Folgen der geplanten Befristung der Arbeitslosenhilfe fir die
finanzielle Situation der Kommunen ruckten nun zunehmend ins Zent-
rum der Debatte. Die SPD warf der Bundesregierung vor, mit der
geplanten Regelung einen Verschiebebahnhof einzurichten (fzz vom
15.07.1994: 4). Die Bundesregierung riumte ecin, dass die Kommunen
im darauffolgenden Jahr 1995 mit etwa 3 und von 1996 an mit ctwa 4
Milliarden DM jihrlich belastet wiirden. Das Bundesfinanzministerium
rechtfertigte die Befristung allerdings damit, dass andernfalls die zunch-
mende Langzeitarbeitslosigkeit nicht finanziert werden koénne (S7d-
dentsche Zeitung vom 15. Juli 1994: 1). »Es [geht] nicht an, dass Linder
und Kommunen die Bonner Kassenldcher stopfen«, so der nieder-
sichsische Ministerprisident Gerhard Schréder (Zag vom 16.07.1994: 1).
Unterstiitzung erhielt Schréder in dieser Einschitzung von zwei Minis-
terprisidenten der Union. Mecklenburg-Vorpommerns Ministerprisi-
dent Bernd Seite sagte, derartige Pline wiirden nicht mitgetragen. Bern-
hard Vogel, Ministerprisident von Thiiringen, erklirte, fiir dltere Ar-
beitnehmer sei es nicht zumutbar, kinftig Sozialhilfe in Anspruch zu
nchmen. Vor drastischen Mehrbelastungen warnte auch der deutsche

Stadtetag (ebd.).
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Die Kommunen machten deutlich, dass sie bereits unter den Folgen
der Begrenzung der origindren Arbeitslosenhilfe erheblich finanziell zu
leiden hitten. Der Sozialreferent von Minchen, Friedrich Graffe, be-
tonte, dass seit Inkrafttreten dieser Regelung am 1. April insgesamt
1.200 Minchner ihren Anspruch auf origindre Arbeitslosenhilfe verlo-
ren hitten. Im gleichen Monat stieg die Zahl der Sozialhilfeempfinger
um 1.400 auf 36.552 an (Siddentsche Zeitung vom 2.08.1994: 1). Der
Deutsche Landkreistag priifte wegen der Verlagerung von Arbeitslosen-
hilfeempfingern sogar eine Verfassungsklage gegen den Bund (Siiddeut-
sche Zeitung vom 17.08.1994: 1).

Wie wir gezeigt haben, basierte die Stilllegung der Arbeitsmirkte seit
den siebziger Jahren auf einem breiten Konsens unter Politikern und
Sozialpartnern. Als Reaktion auf den Schock der Olkrise in den frithen
siebziger Jahren und im Kontext der damaligen Vollbeschiftigung lag es
nahe, den von Arbeitslosigkeit bedrohten Arbeithehmern Wege zum
Ausstieg aus dem Arbeitsmarkt zu ebnen. Doch diese Instrumente, die
fir kleine Gruppen von Arbeitern in der Schwerindustrie gedacht wa-
ren, weiteten sich im Laufe der Zeit auf alle Beschiftigten aus und wur-
den immer kostspieliger. Auch die Wiedervereinigung bedeutete vorerst
kein Ende dieser Praxis. Im Gegenteil: In den ersten Jahren nach der
Wiedervereinigung suchte man stindig nach neuen Wegen, wie selbst
unter grofitem finanziellem Druck die Stilllegungspolitik aufrecht erhal-
ten werden konnte.



Kapitel 4
Der Beginn der Reformdebatte

Spitestens ab Mitte der neunziger Jahre waren die Grenzen der Stillle-
gungspolitik durch die Finanzierung der Einheit tiber die Sozialkassen
unter Beibehaltung der etablierten westdeutschen Arbeitsmarktpolitik
untibersehbar. Die Beschiftigungs- und Frithverrentungsprogramme,
deren fiskalische und 6konomische Probleme eigentlich lingst bekannt
waren, waren nochmals auf den ostdeutschen Arbeitsmarkt ausgeweitet
worden, um die sozialen Auswirkungen der raschen Wirtschafts- und
Wihrungsunion abzufedern.

Ab Mitte der neunziger Jahre wurden somit erstmals — wenn auch
sehr zaghaft — strukturelle Anderungen der Arbeitsmarktpolitik disku-
tiert. Diese Strukturelemente standen jedoch weniger unter dem Motto
der Aktivierung von Arbeitslosen oder der Eindimmung der Verschie-
bungen, sondern dienten in erster Linie der Stirkung des Versiche-
rungsgedankens in der Arbeitslosenversicherung.

Alle weitergehenden Reformdiskussionen Mitte der neunziger Jahren
wurden massiv durch drei Faktoren behindert: Erstens hatte die SPD ab
1991 die Mehrheit im Bundesrat und konnte Reforminitiativen der
Bundestegierung verhindern. Informell sah zudem der Konsens mit der
SPD zu den Solidarpakt-Gesprichen vor, keine sozialen Regelleistungen
zu kiirzen (Zohlnhoéfer 2001: 214). Zweitens waren die ostdeutschen
CDU-Ministerprisidenten nicht bereit, Einschnitten zuzustimmen, die
ihre Bundeslinder belasten wiirden und drittens waren die Reformen
auch in den eigenen Reihen zwischen dem Arbeitnehmerfliigel und den
Wirtschaftsvertretern stark umstritten. Daher wurden alle Vorsto3e der
Bundesregierung in den patlamentarischen Beratungen weitgehend zu-
rickgedringt und verwissert. Gerade diese Untitigkeit im Bereich der
Arbeitslosenversicherung fiihrte im Laufe der Zeit zu einer immer stir-
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keren Kostenverschiebung auf die kommunale Ebene, die besonders die
westdeutschen Linder hart traf.

Ein ungleich wichtigerer, nicht-intendierter Nebeneffekt der verab-
schiedeten MaBnahmen der neunziger Jahre, der sich in der Folge noch
weiter verstirken sollte, war namlich der (neu) aufkommende Verschie-
bebahnhof zwischen Arbeitsimtern und Bund auf der einen und Sozial-
amtern und Kommunen auf der anderen Seite: Die Kommunen bauten
als Folge der Reformgesetze in dieser Zeit ihre Arbeitsmalinamen
(Hilfe zur Arbeit«) massiv aus, um Sozialhilfeempfinger zu Arbeitslo-
sengeldempfingern zu machen. Der Bund wiederum kirzte die Leistun-
gen und schob somit die Kosten den Kommunen zu. Insofern sprach
Norbert Bliim in dieser Zeit auch von einer vermehrten Zusammenar-
beit von Arbeitsimtern und Sozialimtern, die es zu verbessern gelte.

Der Schock der deutschen Einheit

Welche Rolle spielt die deutsche Einheit fir den Reformdruck in der
Arbeitsmarktpolitik? Die deutsche Einheit war der Stresstest fur die
deutschen Sozialsysteme. Die arbeitsmarkt- und finanzpolitischen Fol-
gen der Wiedervereinigung vergréfierten die Locher der verschiedenen
offentlichen Haushalte und uberforderten die bestehende Stilllegungs-
politik derart, dass die Probleme der deutschen Arbeitsmarktpolitik nun
fur alle sichtbar wurden.

Man kann dariiber spekulieren, ob die Stilllegungspolitik am deut-
schen Arbeitsmarkt ohne die deutsche Einheit und die daraus entste-
henden Probleme weiter fortgefiihrt worden wire. Zweifellos wire ohne
sie der Druck auf die Politik geringer und die Moglichkeiten gro3er
gewesen, eine Strukturreform weiter zu verzégern. Langfristig jedoch
wire auch Westdeutschland alleine an die Grenzen der bestehenden
Arbeitsmarktpolitik gestolen und hitte dhnliche Wege gehen missen.
Die Folgen der stetig steigenden Langzeitarbeitslosigkeit fiir die Haus-
halte von Bund, Lindern und Kommunen hitten die Bundesregierung
auch ohne den Einheitseffekt zum Handeln gezwungen.

Zweifellos hat aber die deutsche Einheit viele Verdnderungen in ei-
nem Male beschleunigt, das weder von der Wissenschaft, noch der
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Politik oder den Medien in allen Dimensionen verstanden wurde. Dies
ist deshalb umso bemerkenswerter, da vielen damals politisch Handeln-
den durchaus bewusst war, dass die Wiedervereinigung den Handlungs-
kontext insbesondere in der Sozialpolitik dramatisch verindern sollte.
Die fir dringend notwendig erachtete politische Kontinuitit nach der
Wiedervereinigung ebenso wie die zunichst vollkommen unklaren Ef-
fekte einzelner MaB3nahmen fithrten zunichst zu einer Vertagung des
Themas Strukturreform am Arbeitsmarkt. Ab Mitte der neunziger Jahre
entfaltete sich die Reformdynamik dann umso heftiger.

Die Probleme auf dem gesamtdeutschen Arbeitsmarkt vervielfachten
sich durch den Kollaps der ostdeutschen Industrie. Auch die westdeut-
schen Unternechmen und damit indirekt die Arbeitsmirkte in West-
deutschland gerieten durch die tiefe Rezession der frithen neunziger
Jahre massiv unter Druck. Die Kosten des Zusammenbruchs der ost-
deutschen Industrie und der rasch steigenden Arbeitslosigkeit in beiden
Teilen Deutschlands wurden zu fast gleichen Teilen aufgeteilt auf den
Bundeshaushalt, der sich massiv verschuldete, den Steuerzahler, dessen
Steuerbelastung sich durch den Solidarititszuschlag deutlich erhohte
und die sozialen Sicherungssysteme tber eine drastische Erhéhung der
Beitrdge zur Arbeitslosenversicherung. Ab Mitte der neunziger Jahre
verstirkten die rapide wachsenden Defizite der 6ffentlichen Haushalte
wie auch der Sozialkassen das weiter nachlassende Wirtschaftswachstum
und die weiter steigende Arbeitslosigkeit den Handlungsbedarf.

Ursache daftir waren das im Vergleich zu Westdeutschland niedrige
6konomische Leistungsniveau der DDR-Wirtschaft und der Zusam-
menbruch der ostdeutschen Wirtschaft nach dem Mauerfall 1989. Allein
durch die Wirtschafts-, Wahrungs- und Sozialunion von West- und
Ostdeutschland sank das Bruttosozialprodukt der Bundesrepublik pro
Kopf von 20.000 auf 17.700 DM. In der europdischen Wohlstandsskala
fiel Deutschland vom zweiten auf den sechsten Platz zuriick (Czada
1995: 5). Innerhalb von nur vier Jahren (1989-1993) sank die Zahl der
Arbeitnehmer in Ostdeutschland um 36 Prozent. In absoluten Zahlen
ausgedriickt waren 3,5 Millionen Menschen nicht mehr in Beschifti-
gung. Von den 9,8 Millionen Arbeitnehmern in der ehemaligen DDR
verloren 7,3 Millionen ihre Atrbeitsstelle und wurden zumindest vor-
tibergehend arbeitslos. Das waren mehr als zwei Drittel aller Beschiftig-
ten (Funken 1990).
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Nur ein Viertel der DDR-Arbeitnehmer blieb nach der Wende in ih-
rem Beschiftigungsverhiltnis. Besonders hart getroffen war die Land-
wirtschaft, die in der DDR im Unterschied zu Westdeutschland noch
cin bedeutender Beschiftigungssektor war. Aber auch in der verarbei-
tenden Industrie gingen die Hilfte aller Arbeitsplitze verloren. Im eher
unterentwickelten Bereich der privaten und 6ffentlichen Dienstleistun-
gen verlor fast die Hilfte der Arbeitnehmer ihre Stelle. Bereits 1991
betrug die Arbeitslosigkeit in Ostdeutschland 10,2 Prozent und stieg bis
1998 auf 19,2 Prozent an. In Westdeutschland stieg die Arbeitslosigkeit
im gleichen Zeitraum von 6,2 auf 10,2 Prozent. In absoluten Zahlen ist
dieser Anstieg noch deutlicher zu erkennen. 1991 lag die Arbeitslosen-
zahl fur Gesamtdeutschland bei 2,6 Millionen, 1995 bereits bei 3,6 Mil-
lionen und bis 2005 erreichte sie ein Rekordhoch von 4,8 Millionen
Arbeitslosen (vergleiche Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales
20006: Tab. 2.10). Als Folge der ungleichen Produktivititsniveaus in Ost
und West mussten nach Berechnung von Jens Alber nahezu 80 Prozent
aller ostdeutschen Firmen Konkurs anmelden mit der Folge einer bis
heute mehr als doppelt so hohen Arbeitslosigkeit im Vergleich zu West-
deutschland (zitiert nach Clasen 2005: 43).

Die Beschiftigungskrise in Ostdeutschland wurde mit den gleichen
Mitteln bekimpft wie zuvor die Effekte der Olkrise auf den westdeut-
schen Arbeitsmarkt in den siebziger und achtziger Jahren. Insbesondere
die aktive Arbeitsmarktpolitik, Arbeitsbeschaffungsmalinahmen und der
Vorruhestand wurden ausgebaut. Fiir eine Ubergangszeit galten einige
Sonderregelungen, insbesondere erweiterte Regelungen zum Kurzarbei-
tergeld, groB3ziigigere Vorruhestands-, ABM- sowie Fortbildungs- und
Umschulungsregelungen (Oschmiansky 2009).

Der Umfang der MaBnahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik in Ost-
deutschland war immens. In den ersten Jahren nach der Wiedervereini-
gung war er nahezu ebenso grof3 wie die Zahl der registrierten Arbeits-
losen: tdber 2,45 Millionen genehmigte Maflnahmen standen im Jahr
1991 2,6 Millionen Arbeitslosen gegeniiber. 1992 waren es 2,5 Millionen
MaBnahmen im Vergleich zu 2,9 Millionen Arbeitslosen (entnommen
aus Schmid 1998: 160). Die Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik
stiegen im gleichen Zeitraum von 17,1 Milliarden DM im Jahr 1989 auf
38,2 Milliarden DM im Jahr 1991 und tbertrafen damit sogar die Aus-
gaben fiir die passive Arbeitsmarktpolitik, die im gleichen Jahr bei 34,3
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Milliarden DM lagen (ebd.: 159). Illustriert wird diese immense Aus-
weitung arbeitsmarktpolitischer Malinahmen dadurch, dass zwischen
November 1989 und November 1994 mehr als die Hilfte (57 Prozent)
aller Ostdeutschen (zum Teil mehrfach) an arbeitsmarktpolitischen
MaBnahmen teilnahm (zitiert nach ebd.: 163).

Die hohe Zahl arbeitsmarktpolitischer MaB3nahmen fiihrte zu einer
ganzen Reihe von Problemen. Bei nahezu drei Millionen Teilnehmern
im Jahr 1991 konnte weder eine wirkliche Zielgruppenotientierung et-
folgen, noch konnten die Anbieter beruflicher BildungsmalBnahmen
gentigend kontrolliert werden. Auch wussten die meisten Beteiligten,
dass die Qualitit der MaBnahme relativ unerheblich war. »Instrumente
wie Kurgarbeit Null hatten im Grunde keine positive arbeitsmarktpoliti-
sche Funktion, sondern dienten der statistischen Verringerung der Ar-
beitslosenzahl und der sozialpolitischen Abfederung« (Oschmiansky
2009). Andere MaBinahmen, wie die Férderung von Fortbildungen und
Umschulungen hatten zum Ziel, auch strukturwirksam zur Verbesse-
rung der Wirtschaftsentwicklung beizutragen. Dies war etwa der Fall bei
den StrukturanpassungsmaBinahmen (SAM). Es wurde nach Wegen
gesucht, wie man passive Leistungen in Formen der aktiven Beschifti-
gungsférderung umwandeln kénnte. 1993 wurde mit der Produktiven
Arbeitsforderung Ost eine Mischung aus ABM und Lohnkostenzuschuss
geschaffen.

Grundgedanke war, statt Arbeitslosigkeit gesellschaftlich notwendige Arbeit in
den Bereichen Umwelt, soziale Dienste und Jugendhilfe kostenneutral zu finan-
zieren. Das Instrument war zunichst auf Ostdeutschland begrenzt, wurde spi-
ter aber in dhnlicher Form auf Westdeutschland ausgeweitet. Es waren mit ihm
zunichst groBe Hoffnungen verbunden, und es wurde bis 1999 offensiv ange-
wandt (mit Gber 270 000 Zugingen im Rekordjahr 1998). Umbenannt in
»Strukturanpassungsmalnahmen< (SAM) wurde es allerdings rasch zu einem
Nischeninstrument (Zuginge 2003: 38 000), das zu Beginn des Jahres 2004 in
den reformierten ABM aufging. (ebd.)

1 Bei Kurzarbeit arbeiten Arbeitnehmer iber einen gewissen Zeitraum hinweg we-
niger. Der dadurch entstehende Verdienstausfall wird durch Kurzarbeitergeld der BA
in gewisser Hohe ausgeglichen. Bei Kurzarbeit Null wird die Arbeitszeit auf null
reduziert.



DER BEGINN DER REFORMDEBATTE 89

Die Sonderregelungen fir Ostdeutschland waren befristet und liefen
nach einigen Jahren aus. In der Folge gab es bereits erste Einschrinkun-
gen wie zum Beispiel beim Unterhaltsgeld bei beruflicher Weiterbildung,
das 1994 auf die Hohe des Arbeitslosengeldes abgesenkt und in eine
Ermessensleistung in Abhidngigkeit von der Haushaltslage umgewandelt
wurde (ebd.).

Auch die Praxis der Frihverrentung wurde zur Abfederung des
Ubergangs genutzt. So wurde mit dem Einigungsvertrag durch Para-
graph 249 e AFG eine Regelung tiber ein Altersiibergangsgeld fiir Ar-
beitnehmer im Gebiet der ehemaligen DDR ecingefiihrt, die das dortige
ehemalige Vorruhestandsgeld abléste (BDA 1990: 82). Dazu heif3t es im
Jahresbericht der BDA: »Die Herabsetzung der Altersgrenze entspricht
einer Anregung des Prisidenten der Bundesvereinigung, Dr. Klaus
Murmann, an den Bundesarbeitsminister.« (BDA 1991: 70) Die Alters-
grenze fur die Inanspruchnahme dieser Leistung wurde zudem von 57
Jahren auf 55 Jahre herabgesetzt. Wihrend 1972 nur 13.698 Minner und
Frauen nach Arbeitslosigkeit in Rente gingen, waren es 1990 bereits
57.562. Bis 1995 hatte sich diese Zahl dann bereits mehr als verdoppelt
und lag bei 125.028 Zugingen zur Rente nach Arbeitslosigkeit (Deut-
sche Rentenversicherung 2008).

Die Dimension der Transformation der ostdeutschen Wirtschaft
nach 1989 kann daher kaum unterschitzt werden. Da die Birger der
DDR gleichzeitig mit dem Mauerfall eine Wohlstandserwartung verban-
den, die der Westdeutschen dhnlich war, hatte dies enorme politische
Konsequenzen. Nicht nur, dass die wohlfahrtsstaatlichen Institutionen
und Regulierungen nahezu komplett auf die neuen Bundeslinder tbet-
tragen wurden. Gleichzeitig versprach der Staat auch, fir alle Kosten
der deutschen Einheit aufzukommen.

Die finanzpolitischen Folgen waren betrichtlich. Der damalige Bun-
desbankprisident Karl-Otto Péhl bezeichnete in einem Vortrag bei
einer Sitzung des Wirtschafts- und Wihrungsausschusses des Europa-
patlamentes am 19.03.1990 in Briissel die finanzpolitischen Folgen der
Wirtschafts-, Wihrungs- und Sozialunion als drohende Katastrophe.? In
der Tat machten die West-Ost-Transferleistungen 6ffentlicher Haus-

2 Und musste im Anschluss in der Auseinandersetzung mit Bundeskanzler Kohl tiber
die Finanzierung der deutschen Einheit seinen Hut nehmen (Czada 1995: 9).
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halte und Sozialversicherungen etwa 10 Prozent des westdeutschen
Bruttosozialprodukts aus (Czada 1995).3

Um diesen Betrag stemmen zu kénnen, wihlte die Bundesregierung
ecine Mischung aus Abgabenerh6hung und Verschuldung. Die Verschul-
dung der 6ffentlichen Hand verdoppelte sich zwischen 1989 und 1995
von 916 Milliarden DM auf 2.100 Milliarden DM. Daftr wurden neben
Sonderhaushalten — ERP4, Fonds Deutsche Einheit, Kreditabwicklungs-
fonds, Treuhandanstalt und ostdeutsche Wohnungswirtschaft — auch
Bund, Linder und Gemeinden in die Schuldenaufnahme getrieben. Auf
allen Ebenen der Gebietskorperschaften stieg die Verschuldung an (ebd.).

Durch die wachsende Arbeitslosigkeit stieg das Sozialbudget zwi-
schen 1991 und 1995 von 27,8 auf 30,4 Prozent des BIP> und die So-
zialversicherungsbeitrige von 35,5 auf knapp 40 Prozent (Streeck/
Trampusch 2005: 177; siche auch Abbildung 8). Die Zuschiisse aus dem
Bundeshaushalt an die Sozialkassen, die im Jahr 1990 rund 24 Milliarden
Euro betrugen, hatten sich bis 1995 mit 51 Milliarden Euro mehr als
verdoppelt (Streeck/Trampusch 2005: 178). Damit war erstmals seit
1960 der steuerfinanzierte Anteil an den Sozialleistungen, der bis 1990
kontinuierlich gesunken war, wieder angestiegen und zwar von 31,6 auf
34,3 Prozent zwischen 1990 und 1995 (Hassel 2005).

Die Krisenstimmung auf dem Arbeitsmatkt schlug sich unmittelbar
in den 6ffentlichen Haushaltsberatungen nieder. Mit der schweren wirt-
schaftlichen Rezession der Jahre 1992/1993 und dem starken Anstieg
der Arbeitslosigkeit auf 3,4 Millionen — erstmals nach 1983 nun auch in
Westdeutschland — wurde der Weg der Ausweitung arbeitsmarktpoliti-
scher MaBBnahmen zusehend mehr verstellt. Der Bund musste im Haus-
haltsjahr 1993 ein Defizit der BA in Hohe von 24,4 Milliarden DM
ausgleichen (Trampusch 2002: 19) gegeniiber einem Vorjahres-Bundes-
zuschuss von 8,9 Milliarden DM (Trampusch 2002: 51) (sieche Abbil-
dung 9). Die gesamten Ausgaben der BA stiegen im gleichen Zeitraum
von 93,5 (1992) auf 109,5 Milliarden DM (1993) (ebd.: 58).

3 Siche fiir einen guten Uberblick iiber die Finanzierung der deutschen Einheit Czada
(1995). Die Details der Ubertragung der sozial- und atbeitsmarktpolitischen Ins-
titutionen von West- auf Ostdeutschland finden sich in Ritter (2006).

4 Sondervermégen aus dem European Recovery Program (ERP).

5 http://www.bda-online.de/www/bdaonline.nsf/id/21F3FICIE399725EC1256
DEAO0058E84B/ $file/Sozialleistungsquote_082005.pdf (Oktober 2005).
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Abbildung 8: Entwicklung der Lohnnebenkosten 1950-2004
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Abbildung 9: Haushalt der BA, 1970-2006

70

DV Ax A0 4D o o o 0 D O IV > P PO L
S FFFFF S

Beitrage insgesamt, inkl. Krankenversicherung

60

50 7

40

30

Mrd. EUR

20

------- 5000

10970

----- Haushaltssaldo

Einnahmen der BA — — Ausgaben der BA

Quelle: Sachverstindigenrat zur Begutachtung der Gesamtwirtschaftlichen Entwicklung,

http:/ /www.sachverstaendigenrat-wirtschaft.de/timerow/tabdeu.php, 13.5.2008,

Darstellung.

eigene



92 DER FALL HARTZ IV

Diese Ausgaben wurden im Wesentlichen iiber die Erhéhung der Bei-
tragssitze finanziert. Sie stiegen von 4,3 (1990) auf 6,8 (1991) an und
fielen dann wieder leicht auf 6,3 (1992) bezichungsweise 6,5 Prozent
(1993) ab. Der Rest entfiel auf Bundeszuschiisse, die 1993 trotz gleich-
zeitiger Leistungskiirzungen auf nahezu 25 Milliarden DM anstiegen
(Czada 1995).

Damit hatte die BA unter den Sozialversicherungstrigern den weit-
aus hochsten Nettotransfer aufzuweisen, wie das Institut fur Arbeits-
markt- und Berufsforschung in Nirnberg in einem Kurzbericht bereits
1993 feststellte (Kihl 1993). Die BA war nach dem Bund »der bedeu-
tendste Finanzier der Einheit, weit vor dem Fonds Deutsche Einbert, den
alten Bundeslindern und der Europiischen Gemeinschaft.« (Czada
1995: 16). Nach Einschitzung von Roland Czada war das vor allem dem
Potential der BA als finanzpolitisches Ausgleichsventil geschuldet:

Im Bereich der Sozialversicherungstriger, insbesondere der Bundesanstalt fir
Arbeit, findet sich ein enormes Ausgleichsvolumen zwischen den Gebietskor-
perschaften — mehr als 50 Mrd. DM Umverteilung zwischen den Bundeslin-
dern pro Jahr — bei minimaler Politisierung! Eine solche Minimierung politi-
scher Konflikte kann nicht einmal durch Schuldenfinanzierung erreicht werden,
die immerhin von der Opposition und vom Bund der Steuerzahler bisweilen
harsch kritisiert wurde (ebd.: 18).

Um diesen Beitrag zur deutschen Einheit tiber die BA zu erreichen,
erwitkte der Gesetzgeber in der zehnten AFG-Novelle eine Schwi-
chung der Selbstverwaltung der BA. Die Novelle ermdglichte der Bun-
desregierung, den BA-Haushalt auch ohne die Zustimmung der Selbst-
verwaltung durchzusetzen. Davon machte der Bund 1993 auch gleich
Gebrauch (Heinelt/Weck 1998: 45). Zudem musste die Bundesregie-
rung bereits im Mirz 1993 einrdumen, dass die Nettokreditaufnahme
um ein Vielfaches hoher ausfallen wiirde als urspriinglich angenommen.
Der entsprechende Nachtragshaushalt stieg von geplanten 24,6 auf 67,6
Milliarden DM (Zohlnhéfer 2001: 216). Die Steuerschitzung sagte zu-
dem im Mai zusitzliche Einnahmeausfille in Hohe von 12 Milliarden
DM gegeniiber dem Mirz voraus. Die Ergebnisse der Konsolidierungs-
bemthungen im Bereich des Bundeshaushalts im Rahmen des Solidar-
pakts im Frithjahr 1993 reichten bei Weitem nicht aus, die drohende
Haushaltsliicke zu kompensieren.
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Die zentrale Rolle der BA in der Finanzierung der deutschen Einheit
verdeutlicht die Sonderrolle der Arbeitsmarktpolitik im Einigungspro-
zess: Auf der einen Seite schlugen sich die Hauptprobleme der Wieder-
vereinigung auf dem Arbeitsmarkt nieder. Hohe Arbeitslosigkeit, die
Abwicklung der Treuhandbetriebe und zunichst geringes Wachstum
fihrten zu einer hohen Nachfrage an arbeitsmarktpolitischen Transfer-
leistungen in der Form von Arbeitslosengeld, Umschulungen, ABM und
Kurzarbeitergeld. Gleichzeitig bot sich auch auf der Finanzierungsseite
die BA als finanzieller Ausgleichsmechanismus sowohl zwischen Ost
und West als auch zwischen Bundeshaushalt und Sozialversicherungs-
haushalt an. Mit anderen Worten: ein groBer Teil der gewaltigen 6ko-
nomischen Transformation resultierend aus der deutschen Einheit samt
ihren finanziellen Folgewirkungen biindelte sich in der Arbeitsmarktpo-
litik und der BA.

Erste Schritte in Richtung Strukturreform

Im Januar 1995 kiindigte Bundesarbeitsminister Blim eine Reform des
AFG an. Kernpunkte sollten die Dezentralisierung der Arbeitsverwal-
tung, die Modernisierung der Arbeitsvermittlung und die Verbesserung
der Eingliederung von schwer vermittelbaren Personengruppen, das
heil3t vor allem von Langzeitarbeitslosen sein. Bei der Frithverrentung
distanzierte sich der Minister von friheren Vorstellungen und warnte
die Unternehmer davor, Personalprobleme durch Frihverrentung 16sen
zu wollen: »Hier wird die wertvolle Erfahrung der Menschen verschleu-
dert, beklagte er, und »schliefllich halt das kein Sozialsystem mehr aus«
(Handelsblatt vom 25.01.1995).

Durch die wirtschaftliche Erholung im Jahr 1994 mit einem Wirt-
schaftswachstum von 2,9 Prozent gegeniiber dem Rezessionsjahr 1993
(-1,1 Prozent) (Homeyer 1998: 334), blieb die Nettoneuverschuldung
des Bundes im Haushaltsjahr 1994 mit 50 Milliarden DM deutlich unter
dem geplanten Budgetansatz (Birsen-Zeitung vom 14.1.1995: 1). Wenn-
gleich der Bundeszuschuss erheblich gesenkt werden konnte, nimlich
um ganze 7 Milliarden DM, waren andererseits bei der Arbeitslosenhilfe
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5 Milliarden DM mehr Aufwendungen als urspriinglich veranschlagt
notwendig (ebd.).

Wihrend anfangs die Debatten tiber die Reform der Sozialhilfe und
des AFG tberwiegend getrennt voneinander vetliefen — zumal fir ers-
tere Gesundheitsminister Horst Seehofer und fur letztere Arbeitsminis-
ter Norbert Bliim zustindig waren —, wurden beide Reformvorhaben im
Verlauf des Jahres 1995 immer stirker als Paket diskutiert, auch wegen
ihrer immensen Bedeutung fiir die kommunale Finanzsituation.

Sechofers Reform der Sozialhilfe war urspriinglich zwischen Regie-
rung und Opposition kaum umstritten. Im Gegenteil: Ende 1994 hatte
der SPD-Sozialexperte Rudolf DreBller gefordert, dass die Sozialhilfe-
sdtze nicht stirker steigen sollten als die Nettolchne — ganz im Sinne des
fritheren Kompromisses bei den Solidarpakt-Gespriachen. In den letzten
Jahren seien die Sozialhilfesdtze erheblich stirker gestiegen als die Net-
toeinkommen. »Wir brauchen eine Balance zwischen Empfingern und
Zahlern, sagte DreBler (Handelsblatt vom 12.12.1994: 4). Auch das Echo
der Gewerkschaften war verhalten positiv.

Begriiit wurde die Absicht Seehofers, die Wiedereingliederung von
Sozialhilfeempfingern in den Arbeitsmarkt durch befristete Lohnkos-
ten- und Einarbeitungszuschiisse an die Arbeitgeber durch Zeitarbeit,
berufliche Qualifizierung und die Teilnahme an Arbeitsférderungsmal-
nahmen zu erleichtern. Allerdings forderte die stellvertretende DGB-
Vorsitzende Engelen-Kefer, der Bund misse sich an der Finanzierung
beteiligen. Die Kirzung der Sozialhilfe um 25 Prozent bei Ablehnung
von Arbeitsangeboten sei akzeptabel, jedoch nur, wenn es sich um zu-
sitzliche Arbeiten zu Tarifbedingungen handele und die Zumutbarkeit
nach den Kritetien des AFG gepriift werde (Handelsblatt vom 10.04.1995:
6). Das gelte auch fiir den von Sechofer geplanten Lohnabstand zwi-
schen den unteren Lohngruppen und der Sozialhilfe.

Auch die SPD hatte beim foéderalen Konsolidierungsprogramm der
Linder fiir einen festen Abstand zwischen Lohn und Sozialhilfe plidiert
(Spiegel/ vom 10.04.1995: 35). Deutlich kritischer fiel hingegen Utrsula
Engelen-Kefers Urteil zur geplanten Begrenzung der Bezugsdauer von
Arbeitslosenhilfe aus: »Eine solche MaB3nahme lauft aber wieder auf eine
Kostenverlagerung von der Bundesanstalt fiir Arbeit auf die Sozialhilfe-
triger hinaus. Genau der Verschiebebahnhof zwischen Arbeitslosenver-
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sicherung und Kommunen muss aber beendet werden, soll Sechofers
Konzept greifen.« (Handelsblatt vom 10.04.1995: 6)

Im weiteren Verlauf versuchte die SPD, die Debatten um die Re-
form des Sozialhilferechts und um das AFG zusammenzufithren. Die
Regierung hatte urspriinglich geplant, die verschiedenen Sparmalinah-
men einzeln und nacheinander zu behandeln, um so ein méglichst ho-
hes Gesamteinsparvolumen zu erzielen. Ende Mirz 2003 schlug Lafon-
taine daher in einem Spiege/Interview »eine spirbare Entlastung der
Gemeinden bei der Sozialhilfe« vor, »um deren Investitionsfahigkeit
wieder herzustellen« (Spiege/ vom 20.03.1995: 24). Die kommunalen
Spitzenverbinde begriiiten Lafontaines Vorschlag (Handelsblatt vom
19.04.1995: 4).

Mitte Mai 1995 legte der SPD-Parteivorsitzende Rudolf Scharping
den Entwurf fiir ein neues Arbeits- und Strukturférderungsgesetz
(ASFG) als Gegenentwurf zu den Plinen Blums zur Reform des AFG
vor. Es enthielt vor allem eine Ausweitung von Qualifizierungs- und
Arbeitsbeschaffungsmalinahmen: Projekte von o6ffentlichem Interesse
und zur Strukturverbesserung sollten durch Lohn- und Sachkostenzu-
schiisse bis zu drei Jahre geférdert werden. Existenzgriinder sollten un-
terstitzt werden und mittelstindische Betriebe Einarbeitungszuschiisse
erhalten. Die innetbetriebliche Qualifizierung zur Vorbeugung gegen
Arbeitslosigkeit sollte erheblich erweitert werden. Arbeitsimter sollten
fir jeden Arbeitslosen einen Eingliederungsplan erstellen. Zur Bekdmp-
fung der Langzeitarbeitslosigkeit war eine Erweiterung der ABM vorge-
sehen. Nach zwei Jahren Arbeitslosigkeit sollte es zudem einen Rechts-
anspruch auf eine befristete ABM geben.

Dartiber hinaus sollten die 1994 in Kraft getretenen Sparmalinah-
men bei Lohnersatzleistungen und Schlechtwettergeld schrittweise zu-
rickgenommen werden (Handelsblatr vom 18.05.1995). Nach SPD-An-
gaben wiirde das ASFG im ersten Jahr zu Mehrausgaben von 6,3 Milli-
arden DM fiihren, finanziert unter anderem durch Arbeitgeberumlagen.
Zudem war ein neuer Regelmechanismus fiir den Bundeszuschuss vor-
gesehen. Grundsitzlich sei der Beitrag der Arbeitslosenversicherung so
zu bemessen, dass der Finanzbedarf gedeckt werde. Abweichend vom
Grundsatz der Beitragsfinanzierung solle der Bund jedoch bei einem
Wirtschaftswachstum von weniger als 2 Prozent einen Globalzuschuss
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im Volumen von 0,05 Beitrags-Prozentpunkten fiir je 0,1 Prozentpunkte
Wachstumstiickstand tiberweisen (ebd.).

Auch Sechofers Sozialhilfe-Reformkonzept stellte die SPD eigene
Reformleitlinien entgegen, die allerdings mit den vorgeschlagenen vor-
gelagerten Malnahmen des eingebrachten ASFG verbunden werden
sollten. Im SPD-Konzept fand sich aulerdem die Forderung nach einer
sozialen Grundsicherung (Handelsblatt vom 24.05.1995: 4).

Der DGB stellte zur gleichen Zeit ein mit der SPD abgestimmtes
Reformkonzept vor. Zum einen forderte Engelen-Kefer, die geplante
Befristung der Arbeitslosenhilfe auf zwei Jahre fallen zu lassen. Zudem
miisse die Zusammenarbeit und Abstimmung von Arbeits- und Sozial-
amtern verbessert werden. In einem weiteren Schritt missten die Ar-
beitsdimter im Auftrag des Bundes die Auszahlung der Sozialhilfe tber-
nehmen und eine automatische Aufstockung der Arbeitslosenunterstiit-
zung auf das soziokulturelle Existenzminimum sicherstellen (Handelsblatt
vom 31.05.1995: 6). Zugleich missten Sozialhilfeempfinger grundsitz-
lich in den Genuss der arbeitsmarktpolitischen Mafinahmen kommen.
Lingerfristig miisse ein sozialpolitisches Reformkonzept mit der Ein-
fihrung einer bedarfsorientierten Mindestsicherung und einer vollstin-
digen Rickverlagerung des Arbeitsmarktrisikos in das AFG verbunden
werden (ebd.).

Unterdessen konkretisierte Arbeitsminister Bliim seine Plane zur Re-
form der Arbeitslosenhilfe und des AFG. Die Arbeitslosenhilfe sollte
sich demnach nicht meht am letzten Nettolohn, sondern am aktuellen
Marktwert des Arbeitslosen orientieren (fzg vom 10.07.1995: 1). Zur
Begrindung der MaBnahme fithrte Blim in einem Gesprich mit dem
Focus an, dass damit insbesondere die Begrenzung der Arbeitslosenhilfe
verhindert werden konne:

Es kann doch nicht sein, dass ein friherer Spitzenverdiener noch nach zehn
Jahren seine Arbeitslosenhilfe nach seinem Spitzenverdienst berechnet be-
kommt. Da wiirde ja der Anreiz zur Arbeit schwinden. Ein Arbeitslosenhilfebe-
zieher aus der niedrigsten Lohngruppe dagegen kann nicht abgestuft werden.
Diese Regelung ist jedenfalls besser, als die Arbeitslosenhilfe nach finf Jahren
zu beenden, wie auch vorgeschlagen worden ist (Focus vom 17.07.1995: 1).
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Die Pline zur Reform des AFG wurden durch ein 46-seitiges Papier aus
dem Bundesatrbeitsministerium Mitte Juli konkretisiert. Folgende MaB3-
nahmen waren geplant:

Fur Langzeitarbeitslose sollte durch cine Freistellung des Arbeitge-
bers von den Einschrinkungen durch den Kiindigungsschutz sowie von
der Lohnfortzahlungspflicht im Krankheitsfall fir den Eingliederungs-
zeitraum, Moglichkeiten zur leichteren Eingliederung und Bewihrung
unter betriebstiblichen Bedingungen gegeben werden (Eingliederungs-
vertrag) (Zohlnhofer 2001: 293).

Deutlich verschirft werden sollten die Zumutbarkeitskriterien. Ins-
besondere sollte eine Beschiftigung auch dann nicht mehr als unzumut-
bar gelten, wenn sie einer bestimmten Qualifikationsstufe nicht mehr
entspreche, aber die Minderung des Bruttolohns in den ersten drei Mo-
naten nicht mehr als 20 Prozent und in den folgenden drei Monaten
nicht mehr als 30 Prozent betrage (ebd.).

Die Bemessung des Arbeitslosengeldes sollte sich konsequenter am
Beitrag orientieren. Eine erhohte Anspruchsdauer von mehr als zwolf
Monaten sollte nicht mehr wie bisher ab dem 42.,; sondern erst ab dem
vollendeten 50. Lebensjahr erreicht werden (ebd.). Entfallen sollte au-
Berdem die 58er-Regelung, nach der Arbeitslose, die das 58. Lebensjahr
vollendet haben, auch dann Arbeitslosengeld erhalten, wenn sie nicht
mehr bereit sind, jede zumutbare Beschiftigung anzunehmen. Damit
sollte Frithverrentungen zulasten der Arbeitslosenversicherung entge-
gengewirkt werden (Handelsblatt vom 10.07.1995: 4).

Am 2. November 1995 beschloss das Kabinett den Gesetzentwurf
zur Reform der Arbeitslosenhilfe. Die MaBnahmen sollten am 1. April
1996 in Kraft treten und insgesamt 2,1 Milliarden DM einsparen. Hinzu
kamen ab dem 1. Januar Einsparungen im Rahmen des Asylbewerber-
leistungsgesetzes in Hohe von 1,2 Milliarden DM. Insgesamt betrug
somit das angepeilte Einsparvolumen jihrlich 3,4 Milliarden DM. Im
Einzelnen sah der Gesetzentwurf folgende Maf3nahmen vor:

ABM sollten auf Langzeitarbeitslose konzentriert werden, das heil3t
eine ABM-Stelle sollte nur noch erhalten, wer zuvor mindestens zwolf
Monate (bisher sechs Monate) arbeitslos war. Neu eingefithrt werden
sollten Arbeitstrainingsmalinahmen (ATM), gewissermallen eine Bewer-
bungshilfe fir Arbeitslose und eine Arbeitnehmerhilfe, bei der Saison-
arbeiten mit tiglich 25 DM bezuschusst werden konnten (Handelsblatt
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vom 3.11.1995: 4). Wie angektndigt, sollte zudem die Arbeitslosenhilfe
jahtlich um 5 Prozent abgesenkt werden (Siddeutsche Zeitung vom
27.10.1995: 1).

Ursula Engelen-Kefer sprach von einer »Provokation« fir die Be-
troffenen (Handelsblatr vom 3.11.1995) Viele Langzeitarbeitslose wiren
dadurch kiinftig von Sozialhilfe abhingig. Arbeitslosenhilfe-Empfinger
mussten schon heute im Westen mit rund 1.000 DM, im Osten mit rund
780 DM monatlich auskommen, so die Gewerkschafterin. Sie forderte,
das neue Gesetz schnellstens wieder zurtickzuziehen.

Der Deutsche Landkreistag warnte, die Kommunen wiirden weitere
Verlagerungen auf die Sozialhilfe in Héhe von 500 Millionen DM nicht
verkraften, zumal der Anteil der Arbeitslosen unter den Sozialhilfeemp-
finger bereits 34 Prozent betrage (ebd.). Auf erhebliche Kritik stieBen
die Sparpline auch bei der CDU in den neuen Bundeslindern. »In der
jetzigen Fassung sind die Kirzungspline fiir uns indiskutabel«, sagte der
Vorsitzende der CDU-Fraktion in Mecklenburg-Vorpommern, Eckhart
Rehberg. Christoph Bergner, Fraktionsvorsitzender im Magdeburger
Landtag und stellvertretender CDU-Bundesvorsitzender, warnte vor
den Folgen von Blims Plinen. Aufgrund des deutsch-deutschen Lohn-
gefilles werde die Sozialhilfe im Osten nach einer Kirzung deutlich
tber der Arbeitslosenhilfe liegen, so Bergner (Focus vom 13.11.1995).

Das erste Biindnis fiir Arbeit

Der Kurs der Gewerkschaften gegeniiber den christlich-liberalen Re-
formplinen war verhalten, ging aber iberwiegend nicht in Richtung
Fundamentalkritik. Im Dezember 1996 16ste der IG Metall-Vorsitzende
Klaus Zwickel mit seinem Vorstol3 fur ein Bindnis fiir Arbeit — bestehend
aus Arbeitgebern, Gewerkschaften und Bundesregierung — im eigenen
Lager Uberraschung aus. Als Beitrag der Gewerkschaften nannte Zwi-
ckel erstmals die Bereitschaft, befristeten niedrigen Einstiegsentgelten
fir Langzeitarbeitslose und moderaten Tarifabschlissen zuzustimmen.
So sollten die Einkommen in der Metall- und Elektroindustrie 1997
nicht stirker als die Inflationsrate steigen. Im Gegenzug sollten die Ar-
beitgeber sich verpflichten, fiir drei Jahre auf betriebsbedingte Kiindi-
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gungen zu verzichten, 300.000 zusitzliche Arbeitsplitze zu schaffen,
300.000 Langzeitarbeitslose einzustellen sowie die Zahl der Ausbil-
dungsplitze jahrlich um 5 Prozent zu steigern.

Der Beitrag der Bundesregierung sollte in dem Verzicht auf die ge-
planten Kiirzungen des Arbeitslosengeldes und der Arbeitslosenhilfe
bestehen. Auch die von Seehofer geplante Verschirfung der Sozialhilfe-
kriterien miisse zuriickgestellt werden. Betriebe, die nicht oder zu wenig
ausbildeten, missten eine Ausgleichsabgabe zahlen. Die Reaktion im
Arbeitgebetlager watr zwiespiltig. Dies sei eine »anerkennenswert mu-
tige« Rede gewesen, lobte Roland Fischer, Vorstandsmitglied bei Ge-
samtmetall. Arbeitgeber-Prisident Klaus Murmann lehnte Zwickels
Vorstol3 dagegen ab: »Solche Aktionen und Biindnisse, die ohnehin nur
zur Sicherung eigener Besitzstinde dienen, sind Uberflissig« (Handelsblatt
vom 2.11.1995: 1).

Im Januar 1996 kam es zu ersten Spitzengesprichen zwischen Ar-
beitgebern, Gewerkschaften und der Bundestegierung zu einem Biindnis
Siir Arbeit. Am 20. Januar verstindigten sich IG Metall und Gesamtme-
tall darauf, sich bei der Bundesregierung dafiir einzusetzen, befristete
Arbeitsvertrige auf bis zu zwei Jahre verlingern zu kénnen. Auch nied-
rigere Einstiegstarife fir Langezeitarbeitslose wurden bei dem Gesprich
vereinbart. AuBlerdem einigte man sich auf die Einrichtung eines ge-
meinsamen Arbeitskreises >Langfristarbeitszeitkonten«. Solche Konten
sollten kiinftig Vorruhestand und Altersteilzeit erleichtern (ag vom
20.01.1996: 1). Im Vorfeld des Spitzengespriches im Kanzleramt de-
monstrierten viele Akteure Kompromissbereitschaft. Als erste Gewerk-
schaft erklirte sich die IG Chemie-Papier-Keramik bereit, die Uber-
stunden bei der Berechnung der Lohnfortzahlung im Krankheitsfall
auszuklammern.

Bei der Kanzlerrunde Ende Januar 1996 einigten sich Bundesregie-
rung, Arbeitgeber und DGB auf ein achtseitiges Papier mit dem Titel
Biindnis fiir Arbeit und gur Standortsichernng, in dem die Unterzeichner als
Ziel die Halbierung der Arbeitslosigkeit bis zum Jahr 2000 formulierten.
Zu diesem Zweck sollte die Staatsquote deutlich gesenkt, das Steuer-
system wachstums — und beschiftigungsfreundlicher ausgestaltet und
die Sozialabgabenquote bis zum Jahr 2000 auf unter 40 Prozent zurtick-
gefithrt werden. Die steuerlichen Rahmenbedingungen fir Existenz-
grinder und Betriebsnachfolger sollten ebenso wie der Zugang zum
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Risikokapital verbessert werden (Handelsblatt vom 25.01.1996: 1). Durch
moderate Tarifabschlisse, flexiblere Arbeitszeiten und die Vermeidung
von Uberstunden sollten Spielriume fiir Beschiftigungssicherung und
Neueinstellungen geschaffen werden. FEinstiegstarife fur Langzeitar-
beitslose sollten stirker genutzt und eine ertragsabhingige Sdule in die
Tarifpolitik aufgenommen werden.

Zur Lohnfortzahlung im Krankheitsfall hie3 es lediglich, Moglich-
keiten zur Verringerung von Fehlzeiten wiirden in gemeinsamen Ge-
sprachen geprift. Die Arbeitgeber sagten zu, die Zahl der Ausbildungs-
plitze gegentiber dem Vorjahr um rund 10 Prozent erhéhen zu wollen.
Dafir wollten die Gewerkschaften auf die bisher geforderte Ausbil-
dungsumlage verzichten. Einvernehmen wurde auch dariiber erzielt, die
bisherige Praxis der Frithverrentung durch das von Blim entwickelte
Modell der Altersteilzeit zu ersetzen. Umstritten war jedoch, ob die
bisherige Regelung fir Versicherte ab 57 Jahren wie von Blim geplant,
oder ab 55 Jahren wie von Gewerkschaften und Arbeitgebern geplant
gelten sollte (ebd.).

Die Bundesregierung habe zudem zugesagt, die Arbeitslosenhilfe um
nur noch 3 statt der urspriinglich geplanten 5 Prozentpunkte pro Jahr zu
senken, erklirte der DGB-Vorsitzende Dieter Schulte am 24. Januar in
Bonn. Zudem bleibe entgegen den Regierungsplinen der Rechtsschutz
gegen unzumutbare Kirzungen der Sozialhilfe bestehen. Abschlige von
25 Prozent drohten, wenn eine zumutbare Arbeit abgelehnt werde.
Beide Zusagen wiirdigte Schulte als wichtigen Beitrag der Regierung
zum Biindnis fir Arbeit (fag vom 25.01.1996: 1).

Die Reform der Arbeitslosen- und Sozialhilfe

Am 9. Februar 1996 verabschiedete die Regierung im Bundestag die
Reform der Arbeitslosenhilfe, das Asylbewerberleistungsgesetz und die
Streichung der origindren Arbeitslosenhilfe gegen die Stimmen der Op-
position (faz vom 10.02.1996: 1). Drei Wochen spiter — am 29. Februar
— verabschiedete der Bundestag gegen die Stimmen der Opposition die
Reform der Sozialhilfe (2 vom 1.03.1996: 1). Einen Tag spiter wurden
das nicht-zustimmungspflichtige Arbeitslosenhilfereformgesetz und das
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zustimmungspflichtige Asylbewerberleistungsgesetz sowie die Strei-
chung der originiren Arbeitslosenhilfe mit der Mehrheit des Bundesra-
tes gestoppt und an den Vermittlungsausschuss verwiesen (Siddentsche
Zeitung vom 2.03.1996: 1). Auch die Pline der Bundesregicrung zur
Reform der Sozialhilfe scheiterten drei Wochen spiter im Bundesrat. In
einer von der SPD dominierten Stellungnahme hiel3 es, das Vorhaben
wirde zu einer zusitzlichen finanziellen Belastung der Kommunen
fihren (faz vom 23.03.1996: 1).

Am 26. April 1996 stellte Helmut Kohl in einer Regierungserklirung
das Programm fiir mebr Wachstum und Beschdftigung vor. Das Programm
enthielt unter anderem Anderungen bei der Lohnfortzahlung bei Urlaub
und Krankheit, beim Kindigungsschutz, bei der Rentenversicherung,
der Krankenversicherung und dem Kindergeld. Dartber hinaus waren
diverse Steuersenkungen und Steuervereinfachungen geplant (vergleiche
im Detail Siddentsche Zeitung vom 27.04.1996: 1). Das Programm erntete
von allen Seiten Kiritik.

Bezogen auf das Arbeitslosengeld sah das Programm vor, die Be-
zugsdauer von ilteren Arbeitnehmern zu kiirzen. Beziehern von Ar-
beitslosenhilfe mit weiteren Einkommen sollten die vom Staat gezahlten
Rentenversicherungsbeitrige gekiirzt werden. Nach unionsinterner Kri-
tik hatte die Koalition jedoch darauf verzichtet — wie urspriinglich ge-
plant — das Arbecitslosengeld in der ersten Woche zu halbieren und den
Bezug von Arbeitslosenhilfe auf fiinf Jahre zu begrenzen (ebd.).

Die Linder lehnten die Sparvorschlige insbesondere wegen der ge-
planten Lastenverteilung ab. Bayerns Ministerprasident Stoiber kriti-
sierte in diesem Zusammenhang insbesondere den Wegfall der Vermo-
genssteuer und die Reduzierung des Solidaritidtszuschlages (Siddentsche
Zeitung vom 29.04.1996: 1). Einen Monat spiter scheiterten die Reform
der Arbeitslosen- und Sozialhilfe und das Asylbewerberleistungsgesetz
zundchst im Bundesrat (Siddentsche Zeitung vom 25.05.1996:1). Beim
Arbeitslosenhilfe-Reformgesetz hatten auch die GroBen Koalitionen
von Berlin, Bremen, Mecklenburg-Vorpommern und Thuringen bereits
im Vorfeld Ablehnung signalisiert (f2g vom 22.05.1996: 19). Wihrend
der Bundestag den Einspruch gegen das nicht-zustimmungspflichtige
Arbeitslosenhilfereformgesetz zurtickwies und es damit in Kraft treten
konnte, mussten die Sozialhilfereform und das Asylbewerberleistungs-
gesetz erneut in den Vermittlungsausschuss (Handelsblart vom 14.06.1996:
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6). Zwei Wochen spiter einigten sich die Bundesregierung und die SPD
im Vermittlungsausschuss von Bundestag und Bundesrat auf die Re-
form der Sozialhilfe. Nach dem Kompromiss wurde die Anpassung in
den Jahren 1997 und 1998 an die Entwicklung der Renten gekoppelt
und ab 1999 an Stand und Entwicklung von Nettoeinkommen, Ver-
braucherverhalten und Lebenshaltungskosten gebunden. Die Verdopp-
lung des Lohnabstandsgebots zwischen Sozialhilfe und den unteren
Lohngruppen auf 15 Prozent wurde gestrichen. Sechofer duflerte sich
insgesamt »sehr zufrieden« (Handelsblatt vom 27.06.1996: 3).

Das Arbeitsforderungsreformgesetz

Am 12. Juni 1996 verabschiedete das Kabinett den Gesetzentwurf des
Arbeitsférderungsreformgesetzes  (AFRG)  (Siiddentsche  Zeitung vom
13.06.1996: 1). Von den Leitlinien des Gesetzes aus dem April 1995
tber den Referentenentwurf ein Jahr spiter am 15. April 1996 bis zum
Kabinettsentwurf am 12. Juni 1996 war mehr als ein Jahr verstrichen.
Zusitzlich aufgenommen — nach Abstimmungen in der Koalitionsat-
beitsgruppe — wurden Vertrauensschutzregelungen bei der Anhebung
der Altersgrenze, der Verlingerung der Anspruchsdauer und bei der
Anrechnung von Abfindungen auf das Arbeitslosengeld. Nicht mehr
enthalten waren Regelungen zur Steuerfinanzierung von versicherungs-
fremden Leistungen (Zohlnhéfer 2001: 296). Das Gesetz sah insgesamt
funf Ziele vor:

— Verbesserung der Erwerbschancen;

— Weiterentwicklung des Arbeitsférderungsrechts;
— Erhoéhung der Effizienz und Effektivitit der BA;
— Bekidmpfung des Leistungsmissbrauchs sowie

— Entlastung der Beitragszahler.

Auch wurde in Paragraph 1 nicht mehr wie in der alten Fassung als Ziel
formuliert, »dass ein hoher Beschiftigungsgrad erzielt und aufrechter-
halten« werden soll; es wurde lediglich die Aufgabe der Unterstiitzung
des Arbeitsmarktausgleichs in den Mittelpunkt gestellt (ebd.: 297). Die
Veridnderung der Zielbestimmung des AFRG wurde damit begrindet,
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dass auf diese Weise keine Erwartungen mehr aufkimen, durch arbeits-

marktpolitische Maf3nahmen kénnten Arbeitsplitze geschaffen werden
(ebd.). Die wichtigsten geplanten Neuregelungen des AFRG waren
(ebd.: 297- 300):

Verschirfung der Zumutbarkeitskriterien: sie richten sich ausschlie(3-
lich nach der vormaligen Bezahlung. In den ersten drei Monaten ist
eine Minderung um 20 Prozent, in den folgenden drei Monaten um
30 Prozent zumutbar. Nach einem halben Jahr Arbeitslosigkeit sollte
dann auch ein Nettoeinkommen in Hoéhe des Arbeitslosengeldes
zumutbar sein. Aullerdem wurde die zumutbare Pendelzeit zwischen
Wohnung und Arbeitsstitte von 2,5 auf drei Stunden verlingert.
Anrechnungen von Abfindungen auf das Arbeitslosengeld: hier
waren allerdings dem Alter und der Betriebszugehérigkeit entspre-
chend gestaffelte Freibetrige und eine Vertrauensschutzregelung
vorgesehen.

Streichung der origindren Arbeitslosenhilfe.

Kirzungen bei ABM: die Bezuschussung der ABM sollte auf 30—5
Prozent, in Ausnahmefillen auf 90 Prozent des berticksichtigungsfi-
higen Arbeitsentgelts reduziert werden. Dieses sollte seinerseits nicht
mehr 90, sondern nur noch 80 Prozent des Entgelts eines ungefor-
derten Arbeitnehmers betragen.

Dezentralisierung der Arbeitsvermittlung: die Arbeitsdmter kénnen 5
Prozent der Mittel, die ihnen fiir Ermessensleistungen zur Ver-
figung stehen, fir frei bestimmte Leistungen zur Eingliederung
aufwenden (Innovationstopf). Die Mittel fiir Ermessensleistungen
sollten dartiber hinaus in einem Eingliederungshaushalt zusammen-
gefasst werden und es sollte méglich sein, Ausgabenreste ins nichste
Haushaltsjahr zu tGbertragen. Dariiber hinaus sollten die Arbeitsim-
ter verpflichtet werden, jihrliche Eingliederungsbilanzen vorzulegen,
in denen tber die Nutzung des Eingliederungshaushaltes, die Ein-
gliederungserfolge in den reguliren Arbeitsmarkt und die Vermitt-
lungsergebnisse Rechenschaft abgelegt werden muss.

Das AFRG wurde zur Beschleunigung des Verfahrens zum einen von

den Koalitionsfraktionen direkt in den Bundestag eingebracht, wihrend

zum anderen die Regierungsvorlage dem Bundesrat zur Stellungnahme
vorgelegt wurde. Die erste Lesung fand am 20. Juni 1996 statt (Zohln-
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héfer 2001: 301). Die SPD sprach im Bundestag von einem »Katastro-
phengesetz«, die Griinen warnten vor »vetheerenden Auswirkungen in
Ostdeutschland« (AP — German 20.06.1990).

Der Arbeitnehmerfliigel der Unionsfraktion forderte unterdessen
Anderungen des Bonner Sparpakets beim Kiindigungsschutz und bei
der Lohnfortzahlung (ebd.). Unterstiitzung fiir die Sparpline kam hin-
gegen vom hessischen Ministerprisidenten Hans Eichel (SPD). In ei-
nem Interview mit der Hamburger Zeitung Dze Woche sagte et, auch die
SPD komme an »Leistungskiirzungen im Sozialbereich nicht vorbei«.
Das gelte fiir die Frage der Lohnfortzahlung ebenso wie fir die Frage
der Zumutbarkeit von Arbeit als Voraussetzung fiir den Bezug von
Arbeitslosen- und Sozialhilfe (APW - German vom 25.06.1996: 1). Eine
dhnliche Meinung hatte bereits der rheinland-pfilzische Sozialminister
Florian Gerster (SPD) vertreten (Handelsblatt vom 10.05.1996: 6).

Die Arbeitgeber forderten die rasche Umsetzung des Gesetzes. Der
fiihrende Arbeitgebervertreter in der BA-Selbstverwaltung, Josef Sie-
gers, hatte dariiber hinaus vorgeschlagen, die Verpflichtungsermachtigen
fir ABM, Fortbildungs- und UmschulungsmaBnahmen schon 1996 um
ein Funftel zu kirzen (Handelsblatt vom 22.07.1996: 5). Bei der Ableh-
nung der Anrechnung von Abfindungen bekamen die Gewerkschaften
Unterstlitzung von Arbeitgeberseite. Die Anrechnung von Abfindungen
wurde von den Arbeitgebern als »konfiskatorischer Eingriff« in das
Arbeitslosengeld grundsitzlich abgelehnt. Es sei damit zu rechnen — so
Josef Siegers — dass die Abfindungskosten entsprechend um 10 bis 20
Prozent steigen miissten. Daneben sei eine erhebliche zusitzliche Be-
lastung der Arbeitsgerichte zu befiirchten. Grundsitzlich erinnerten die
Arbeitgeber daran, dass ihre Zustimmung zur Korrektur der fur die
Arbeitgeber erheblich teureren Frithverrentung an die Bedingung ge-
kntpft gewesen sei, dass neue zusitzliche Belastungen fiir die Unter-
nehmen durch Regelungen im AFG unterblieben. Das Gegenteil sei nun
der Fall (Handelsblatt vom 4.10.1996: 7). Kritik an der Reform und insbe-
sondere an der Kirzung der Mittel fiir ABM kam von den Kommunen.
Nach Einschitzung des Vorsitzenden des Stidte- und Gemeindebun-
des, Hans Gottfried Bernrath, fihrten die Kirzungen dazu, dass zwei
Drittel aller ABM sowie Fortbildungen und Umschulungen in Ost-
deutschland bis zum Jahr 2000 gestrichen wiirden. Die Folge wire, dass
die Betroffenen weitgehend von der Sozialhilfe abhingig wiirden. Au-
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Berdem forderte Bernrath die Bundesregierung und die Linder auf,
endlich eine bindende Zusage fiir eine solche Reform zu geben (f2z vom
15.08.1996: 1).

Besonders heftiger Widerstand gegen das Gesetz kam von ostdeut-
schen CDU-Abgeordneten. Der Sprecher der ostdeutschen CDU-Ab-
geordneten und stellvertretende Fraktionsvorsitzende Kriiger forderte
im Sommer 1996 wiederholt, dass die Zahl der ABM-Stellen in Ost-
deutschland 1997 nicht gesenkt werden diirfe. Ahnlich duBerten sich die
Ministerprisidenten der CDU-regierten neuen Bundeslinder, Bieden-
kopf, Vogel und Seite. Dieser koalitionsinterne Streit wurde schlieBlich
in einem Gesprich des Arbeitsministers mit ostdeutschen Abgeordne-
ten am 9. Oktober 1996 beigelegt. Zwar wurde bekriftigt, dass sich die
ABM-Entgelte nur noch nach 80 Prozent des Tariflohns richten sollten.
Allerdings sollte die maximale Héhe des Zuschusses in Arbeitsamtsbe-
zitken mit Gberdurchschnittlicher Arbeitslosigkeit statt bis zum Jahr
2000 erst zum Jahr 2003 stufenweise von 100 auf 75 Prozent gesenkt
werden (Zohlnhéfer 2001: 304).

Am 7. November 1996 wurde das AFRG in zweiter und dritter Le-
sung im Bundestag behandelt und in namentlicher Abstimmung mit 340
gegen 317 Stimmen verabschiedet (ebd.: 305). Am 29. November wurde
das AFRG im Bundesrat abgelehnt. Einstimmig wurde der Vermitt-
lungsausschuss angerufen, wobei allerdings die unionsgefithrten Linder
lediglich einzelne Anderungen verlangten, wihrend die sozialdemokrati-
schen Landesregierungen eine grundsitzlich andere Reform forderten.

Indirekte Unterstiitzung fiir das AFRG kam Ende November indes
vom nordrhein-westfdlischen Wirtschaftsminister Wolfgang Clement
(SPD). Der sagte in der Bild-Zeitung: »Um der Wirtschaft den Anreiz
zur Schaffung neuer Arbeitsplitze zu geben, brauchen wir niedrigere
Einstiegslohne« und forderte zusitzliche offentliche Lohnzuschiisse:
»Damit der Lohn nicht auf das Niveau der Sozialhilfe sinkt, muss der
Arbeitnehmer aus der Steuerkasse oder der Arbeitslosenversicherung
einen Zuschuss erhalten« (APW vom 20.11.1996: 1). Der Vermittlungs-
ausschuss konnte in seiner Sitzung am 5. Dezember indes keinen Kom-
promiss zwischen Regierung und Bundesratsmehrheit erreichen, son-
dern beschloss mit SPD-Mehrheit weitreichende Anderungen am
AFRG (Zohlnhéfer 2001: 306).
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Eine Woche spiter wurden diese Vorschlige im Bundestag abge-
lehnt. Damit war das Vermittlungsverfahren gescheitert. Bereits vor
dem Scheitern begann der Bundestagsauschuss fiir Arbeit und Sozial-
ordnung die neuerliche Beratung iber das AFRG, das nun zustim-
mungsfrei gestaltet werden sollte.

Die meisten Bestimmungen des AFRG konnten auch ohne die Zu-
stimmung des Bundesrates in Kraft treten. Verzichten musste die Bun-
desregierung auf die urspringlich geplante Abschaffung der origindren
Arbeitslosenhilfe (Handelsblatt vom 30.01.1997: 4). Auch Anderungen im
Recht der Selbstverwaltung der BA und bei der Struktur der Landesat-
beitsdimter mussten fallen gelassen werden (Zohlnhéfer 2001: 307). Die
zweite und dritte Lesung sowie die Annahme des Gesetzes fanden am
31. Januar 1997 statt. Am 20. Mirz schliellich wurde der Einspruch des
Bundesrates mit 339 zu 320 Stimmen uUberstimmt, so dass Teile des
Gesetzes bereits am 1. April 1997, der Rest der Regelungen am 1. Januar
1998 in Kraft treten konnten (ebd.).

Die Verschiebepolitik Mitte der neunziger Jahre

Die wirtschaftlichen und politischen Folgen der deutschen Einheit
zeichneten sich in einer Vielzahl von Entwicklungen ab. Zu ihnen ge-
hérten die Neuorientierung der deutschen Unternechmen, der Kampf
der Bundesregierung um eine Begrenzung der Verschuldung, der neue
Realismus in den Reihen fithrender Politiker beider Volksparteien, eine
zunehmend kontrovers gefihrte Diskussion tber die Zukunft des
Wohlfahrtsstaates innerhalb der Parteien, die Etablierung der ostdeut-
schen Linderinteressen als einer neuen Kraft in der deutschen Politik
und die sich zuspitzende kommunale Finanzkrise. Es mehrten sich die
Forderungen, dass Arbeitsmarktpolitik wieder mehr Arbeitslose zurtck
in den Arbeitsmarkt bringen misste anstatt ihn weiter stillzulegen.

Mitte der neunziger Jahre war von einer aktivierenden Arbeitsmarkt-
politik jedoch noch nichts zu spiiren. Vielmehr versucht