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Die Hartz-Reformen —
Kurswechsel im Arbeits- und Sozialrecht

1. Die Vorschlige der » Hartz-Kommission«

Mitte 2002, rechtzeitig vor Beginn des Bundestagswahlkampfes, wurden der bundes-
deutschen Offentlichkeit die Ergebnisse der »Kommission fiir moderne Dienstleis-
tungen am Arbeitsmarkt« vorgelegt.” Die 15-kopfige Kommission war im Februar
2002 ins Leben gerufen worden, nachdem die Bundesanstalt fiir Arbeit (BA) aufgrund
falscher Zahlen und Berichte uiber die Erfolge ithrer Vermittlungstatigkeit ins Kreuz-
feuer der Kritik geraten war. Auftrag der Kommission war es u.a., Vorschlige fiir
grundlegende Reorganisation der BA und eine effektivere Arbeitsvermittlung zu
erarbeiten. Sie hat diesen Auftrag, nach den Worten ihres Vorsitzenden, dem Personal-
chef im Vorstand der VW A G, Peter Hartz, dahingehend genutzt, »dass sie den Abbau
von zwei Millionen Arbeitslosen in drei Jahren zum Ziel eines Gesamtkonzepts
gemacht hat.«> Kernpunkte der Kommissionsvorschlige sind neben der Umorganisa-
tion der BA eine Fille ineinandergreifender Module zur effizienteren Arbeitsver-
mittlung (JobCenter, Vereinfachung des Leistungsrechts, Meldepflicht bei Kiindi-
gungen und Befristungen, Beratungsteams, Einfiihrung von PersonalServiceAgen-
turen (PSA) in jedem Arbeitsamtsbezirk etc.) und zur Schaffung neuer Arbeitsplitze
(Forderung der Beschiftigung in privaten Haushalten, Schaffung von sog. »Ich-AG’s«
und »Familien-AG’s« durch Gewihrung von Existenzgriindungszuschiissen an Ar-
beitslose, Job-Floater, Beschiftigungsbilanzen und Primierung von Beschaftigungs-
steigerungen). Motto der Kommissionsarbeit war: »Arbeit soll sich lohnen, nicht
Arbeitslosigkeit«.3

Nach ihrer duflerst knappen Wiederwahl im September riumte die Bundesregierung
der punktgenauen Umsetzung der Hartz-Vorschlige, von der sie eine Halbierung der
Arbeitslosenzahlen erwartete, hochste zeitliche und sachliche Prioritit ein. Das
Arbeits- und Wirtschaftsministerium wurden zusammen gelegt und ihre Leitung
dem Ministerprisidenten von Nordrhein-Westfalen, Wolfgang Clement, anvertraut.
Unter dessen Federfiihrung wurde das Gesetzespaket mit seinen umfassenden Neu-
regelungen erarbeitet und geradezu in »Rekordzeit« verabschiedet: Erstmals am
5. 11. 2002 wurden die in ein nicht zustimmungspflichtiges Erstes und ein zustim-
mungspflichtiges Zweites Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt
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Der 353 Seiten umfassende Bericht wurde am 16. 8. 2002 vor 500 geladenen Gisten im Franzosischen Dom
am Berliner Gendarmenmarkt von Bundeskanzler Gerhard Schroder und Volkswagen-Personalvorstand
Dr. Peter Hartz der Offentlichkeit prisentiert. Er steht unter dem Motto: »Eigenaktivititen auslésen —
Sicherheit einlésenc; vgl. P. Hartz u. a., Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt. Bericht der Kommis-
sion (Broschiire A 306 des BMA, Berlin 2002) sowie die zusammenfassende Darstellung, in: Soziale
Sicherheit H.8-9 2002, S. 254 ff.; dort auch eine erste Stellungnahme des DGB mit dem Titel »Ein viel
versprechendes Konzept fiir die Zukunft«, ebd. S. 261 ff.

Vorwort von P. Hartz zu dem Bericht, in: Soziale Sicherheit (Fn. 1), S. 254.

Vorwort von P. Hartz zu dem Bericht, in: Soziale Sicherheit (Fn. 1), S. 254.
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aufgespaltenen Gesetzesentwiirfe vorgelegt. Der Bundestag stimmte ihnen auf der
Grundlage der Beschlussempfehlungen des Ausschusses fir Wirtschaft und Arbeitam
I5.12. 2002 in dritter Lesung gegen die Stimmen der Opposition zu. Der Vermitt-
lungsausschuss von Bundestag und Bundesrat erzielte am 17. 12. 2002 Einigung tiber
eine Reihe von Anderungsvorschligen zu beiden Gesetzen.* Diese wurden am
20.12. 2002 von Bundestag und Bundesrat beschlossen und am 23.12. 2002 im
Bundesgesetzblatt verkiindet.

Unter demokratietheoretischen wie -praktischen Gesichtspunkten sind es insbeson-
dere zwei Elemente, die an dieser Vorgeschichte der umfassendsten Arbeitsmarke-
reform der vergangenen zwanzig Jahre nachdenklich stimmen: Einmal ihre Vorbe-
reitung durch eine (parlaments-)unabhingige Sachverstindigenkommission, deren
Vorschlige sogleich mit der Ankiindigung der Offentlichkeit prisentiert werden,
an thnen werde kein Jota mehr geindert.s

Und zum andern die Gesetzgebungshektik, die es (wohl aufler den Mitgliedern des
zustandigen Parlamentsausschusses und einem engsten Kreis von Politikberatern und
Verbandsfunktioniren) allenfalls noch versierten Internetvirtuosen ermoglichte, auch
nur mit dem dufleren Gang der parlamentarischen Beratungen Schritt zu halten. Fiir
die Moglichkeit, die Griinde und Gegengriinde fiir die vorgeschlagenen Neurege-
lungen zur Kenntnis zu nehmen und halbwegs in Ruhe gegeneinander abzuwigen,
blieb keine Zeit.

Beide Elemente, die autoritir verordnete Kommissionsdemokratie und die iiberfall-
artige Gesetzgebungsdynamik, verkiirzen das Recht der politischen Offentlichkeit,
zu der nach Lage der Dinge auch die Verbinde gehoren, auf Mitwirkung an der
politischen Willensbildung und entwerten den parlamentarischen Gesetzgeber, indem
sie thn vor vollendete Tatsachen stellen. Dieses Vorgehen erklirt sich aus dem ent-
schlossenen Handlungswillen einer Regierung, die keinen anderen Ausweg mehr
sieht, um eine wahrgenommene Notlage zu wenden. Hinzu kommt, dass der fir
erforderlich gehaltene Kurswechsel offenbar als derart grundlegend eingeschatzt
wird, dass er zerredet und zerrieben werde, wenn das Schicksal des Reformprojekts
den michtigen Interessengruppen der Verbindedemokratie und ihren parlamentari-
schen Reprisentanten tiberantwortet wiirde.

Die schlechten Zeugnisse, die die Medien der Startphase der neuen Bundesregierung
ausstellten, wurden immer wieder auch damit begriindet, dass es dem Kanzler nicht
gelungen sei, die Ergebnisse der »Hartz-Kommission« wirklich 1:1 umzusetzen.
Dadurch seien die mutigen Reformvorhaben, insbesondere unter dem Einfluss der
Gewerkschaften, verwissert und um ihre mutmaflliche Wirkung gebracht worden.
Das breite Publikum, soviel scheint diesen Einschitzungen zu entnehmen zu sein, will
noch weniger Offentlichkeitsbeteiligung. Damit kehrt sich im Ergebnis die von der
Bundesregierung forcierte Entwertung der 6ffentlichen Auseinandersetzung und der
kontroversen parlamentarischen Debatte gegen sie selbst. Das Echo auf den Ruf nach
dem starken Arm erschallt immer von der Gegenseite.

4 BT-Drs. 15/202 v. 17. 10. 2002; vgl. hierzu auch die Pressemitteilung prz53_o2.html auf der homepage des
Deutschen Bundesrats.

5 Dies war angesichts der Konkretisierungsbediirftigkeit der Kommissionsvorschlige »naiv, ja sinnlos«, so
R. Hickel, Hartz-Konzept: Arbeitslose effektiver in billige Jobs — Deregulierungsschub auf den Arbeits-
mirkten, in: Aus Politik und Zeitgeschichte. Beilage zur Wochenzeitung Das Parlament, 6—7/2003 v.
3.2. 2003, S.7ff.,, 9. Seine Forderung nach einem »breiten gesellschaftlichen Dialog dartiber, ob die
Gesellschaft sich zu solcherart massiven Verinderungen durchzuringen vermag,« ist von der Realitit lingst

iiberholt.
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2. Kebrtwende in der Arbeits- und Sozialpolitik

Mit dem Ersten und Zweiten Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt
vom 23. 12. 2002% sind die Vorschlige der sog. Hartz-Kommission” in ein umfang-
reiches gesetzliches Reformpaket gegossen und verkiindet worden. Die neuen Re-
gelungen treten zu unterschiedlichen Zeitpunkten in Kraft: tiberwiegend zum
I.1. 2003,* teils zum April, 1.5. 2003 oder zu einem noch spiter liegenden Zeit-
punkt.® Die Gesetze zur organisatorischen Neuordnung der Bundesanstalt fiir Arbeit
einschliefllich der Abschaffung der Landesarbeitsimter und zur Verzahnung der
Arbeitslosen- mit der Sozialhilfe sind noch in Vorbereitung und werden fiir 2004
erwartet.'®

Arbeitsmarktpolitische Instrumentarien und ihre gesetzliche Normierung besitzen
eine beangstigend kurze Halbwertzeit. Das SGB III von 1997 ist allein bis Mitte 2002
nicht weniger als 38mal novelliert worden, zuletzt durch die umfassenden Neu-
regelungen in Zusammenhang mit dem 1. 1. 2002 in Kraft getretenen »Job-AQTIV-
Gesetz«." Kaum sind die verinderten Bestimmungen verabschiedet und die institu-
tionellen Strukturen zur Durchfithrung der Mafinahmen aufgebaut, da kiindigt sich
bereits der nichste Wechsel der arbeitsmarktpolitischen Strategien an. Folge dieser
Kurzatmigkeit ist, dass eine erhebliche Forschungsliicke in Bezug auf die praktische
Wirksamkeit der jeweils favorisierten arbeitsmarktpolitischen Instrumentarien klafft.
Seriose Untersuchungen, welche Effekte welche Programme und die auf ihrer Basis
durchgefithrten Fordermafinahmen besessen haben, sind schon auf Grund ihrer
zumeist relativ knappen Implementationsphase vergleichsweise selten. Dies ist
umso problematischer, als jedes neue arbeitsmarktpolitische Konzept mit dem Ver-
sprechen antritt, besser als die zuvor erprobten zur Bewiltigung der jeweils anvi-
sierten Beschaftigungsproblematik geeignet zu sein. Auf diese Weise ist in die Abfolge
der Instrumentarien ein Automatismus des Veraltens eingebaut, der es als unwahr-
scheinlich erscheinen lisst, dass auf die fritheren, als »verbraucht« angesehenen
Konzepte noch zurtickgegriffen werden kann. Ein derartiger Politikmodus der
rapiden Entwertung vergangener Konzepte ist insbesondere dann hochgradig pro-
blematisch, wenn dieser Beurteilung keine gesicherten empirischen Kenntnisse tiber
die Effektivitit der abgelosten — und keine entsprechend fundierten Annahmen
hinsichtlich der voraussichtlichen Wirksamkeit der jeweils neueren — Mafinahmen
zugrunde liegen. Wissenschaftlich seriose Implementationsforschung ist das Haupt-
desiderat jeder gezielt regulativen Mafinahmegesetzgebung.

Dieser Generalvorbehalt gilt auch fiir die aktuellen Gesetze fiir moderne Dienst-
leistungen am Arbeitsmarkt. Aber er trifft sie in anderer Weise als frithere Gesetzes-
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BGBI. I 2002 S. 4607 und S. 4621.

Die Kommission »Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt« war im Frithjahr 2002 von der Bundes-
regierung eingesetzt worden, um insbesondere Vorschlige zur Verbesserung der Arbeitsmarktchancen von
Arbeitssuchenden und eine raschere Vermittelbarkeit von Arbeitslosen zu erarbeiten. Kurz zuvor, zum
I. 1. 2002, war das sog. »Job AQTIV«-Gesetz (v. 10. 12. 2001, BGBL. I S. 3443) in Kraft getreten, welches
ebenfalls auf eine grundlegende Reform der Arbeitsmarktpolitik zielte. Zwischen beiden Mafinahmen war
die Bundesanstalt fiir Arbeit (BA) in die Schlagzeilen der Kritik geraten, weil sich die von ihr gemeldeten
Vermittlungszahlen als iberh6ht erwiesen hatten, und ihre organisatorische Umgestaltung eingeleitet
worden.

Art. 14 Abs. 1 Erstes und Art. 17 Abs. 1 Zweites Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt.
Dies gilt insbesondere (mit Ausnahme des neu gefassten § 11 AUG) fiir die Anderungen des Arbeit-
nehmeriiberlassungsgesetzes. Diese gelten fiir Leiharbeitsverhiltnisse, die vor dem 1. 1. 2004 begriindet
worden sind, sofern fiir diese kein spezieller Tarifvertrag eingreift, der zumindest die in §§ 3 Abs. 1 Nr. 3
und 9 Nr.2 AUG bestimmten Mindestarbeitsbedingungen regelt, nach Art. 6 Nr. 1o Erstes Gesetz (§ 19
Abs. 1 und 2 AUG n.E) bis zum 31. 12. 2003 weiter.

10 Vgl. den Bericht in FAZ v. 27.1. 2003, S.9.

11 BGBL. I S.3443.
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novellen. Denn sie markieren nicht nur ihrem Umfang und ihrer Bedeutung nach die
wohl seit Jahren einschneidendste Verinderung auf dem Gebiet des Arbeits- und
Sozialrechts, sondern sie signalisieren zugleich einen grundlegenden Wechsel der
arbeits- und sozialrechtlichen Zielvorstellungen, der die ausgetretenen Pfade tradier-
ter arbeitsmarktpolitischer Instrumentarien verlasst. In ihnen kommt ein verandertes
arbeits- und sozialrechtliches Konzept zum Ausdruck, welches erstmals in dieser
Deutlichkeit eine neue Handschrift rot-griner Reformvorstellungen offenbart. Per-
spektivisch, so die hier vertretene These, lauft dies Konzept auf eine Abkehr von den
tradierten, fir das vergangene 20. Jahrhundert charakteristischen Zielvorstellungen
der Arbeits- und Sozialpolitik hinaus. Dies hat eine Verdnderung ihrer grundbegriff-
lichen Definitionen und der in diese eingeschlossenen Orientierungen — wie etwa dem
Arbeitnehmer- und Beschaftigtenbegriff, der Bewertung sog. atypischer Beschifti-
gung, dem Verstandnis der Sozialversicherung und der Tarifautonomie — zur Folge
und markiert damit eine rechtspolitische Kehrtwendung, die ihren Niederschlag mehr
als nur ansatzweise bereits in den jetzt beschlossenen Gesetzen gefunden hat.

Der national geprigte Sozialstaat des 20.Jahrhunderts geht zur Neige. Er weicht
einem Konzept moderner Wohlfahrtsstaatlichkeit, dessen zentrale Elemente — Er-
weiterung des Arbeitsbegriffs, Abkehr von der arbeits- und sozialrechtlichen Zen-
tralitit des Normalarbeitsverhiltnisses, Aufhebung der scharfen rechtlichen Schwelle
zwischen Arbeitnehmern und Selbstandigen, Ausdehnung der Sozialversicherungs-
pflicht auf »abhingige« und kleine Selbstindige, Aufbau privater Zusatzversiche-
rungen bei Einschrinkung der parititischen Beitragsfinanzierung und stirkerer
Steuerfinanzierung in Bezug auf die Sozialversicherung, Einfithrung einer allgemei-
nen Grundsicherung etc. —schon seit lingerem in Fachkreisen diskutiert wurden* und
Eingang insbesondere in die sozialpolitische Programmatik der GRUNEN und von
Teilen der CDU (Biedenkopf, Miegel) gefunden hatten.

Dass wesentliche Anfangsschritte zur Umsetzung dieser Programmatik ausgerechnet
in eine Zeit okonomischer Depression mit nachlassendem Wirtschaftswachstum,
verstetigter und anhaltend steigender Massenarbeitslosigkeit sowie knapper fiskal-
politischer Handlungsspielraume der offentlichen Kassen fallen, mag sich daraus
erkldren, dass ohne eine solche Dramatik der nunmehr erfolgte Kurswechsel nicht
durchsetzbar gewesen wire. Er erhilt zugleich Riickenwind durch die vermehrten
Kompetenzen und Aktivititen auf europiischer Ebene, die ohnehin auf eine Abkehr
von nationalstaatlichen Traditionen dringen. Dass er sich als sozialpolitische Not-
standsmafinahme legitimiert und rechtfertigen muss, ist aber mehr als nur ein Schon-
heitsfehler dieses ersten grofieren Entwicklungsschrittes hin zu einem gewandelten
Konzept von Sozialpolitik. Dadurch haftet ihm von Beginn an zugleich der bittere
Beigeschmack von Leistungskiirzungen auf Kosten derjenigen an, die sich am
wenigsten wehren konnen.'s

Nachstehend stellen wir, aus der Feder unterschiedlicher Autorinnen und Autoren,
die wesentlichen Schwerpunkte der Gesetzesnovelle dar und unterziehen die Veran-
derungen einer ersten rechtlichen und rechtspolitischen Bewertung und Einschat-
zung: Die Neuregelungen zur Leiharbeit und zur Vermittlungsaufgabe der mit Hilfe
der Arbeitsimter zu errichtenden »Personal-Service-Agenturen« behandelt Wolfgang
Diiubler. Karl-Jiirgen Bieback analysiert die sozialrechtlichen Auswirkungen der auf
diesem Gebiet besonders zahlreichen Gesetzesinderungen. Dagmar Schiek unter-
sucht, ob und inwiefern die Neuregelungen insbesondere zur Teilzeitarbeit und

12 Grundlegend : Opielka/Ostner (Hrsg.), Umbau des Sozialstaats, 1987; zu den alternativen Konzepten des
bundesdeutschen Wohlfahrtsstaats vgl. Bleses/Seeleib-Kaiser, Zum Wandel wohlfahrtsstaatlicher Siche-
rung in der Bundesrepublik Deutschland: Zwischen Lohnarbeit und Familie, ZfS 1999, S. 114 ff.

13 Diubler, AiB 2002, 729 ff., 735.
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Befristung sowie zur Leiharbeit europarechtlichen Vorgaben folgen bzw. ihnen
gentigen. Und Thomas Blanke thematisiert die Wandlung des Beschiftigten- und
Arbeitnehmerbegriffs sowie die gednderten Regelungen zur geringfiigigen Beschifti-
gung.
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