Karl-Jiirgen Bieback
Der Umbau der Arbeitsforderung’

Das neue Sozialgesetzbuch IIT — Arbeitsforderung —
von 1996/7

Das AFG won 1969 war cin Kind der Grofien Koalition und der keynesiant-
schen Politik der Globalstenerung. Das neue SGB 111 ist dagegen Produkt der
konservativ-libevalen Standoripolitik in der Art, wie es eine allgemeine Sozial-
politik zur Problemgruppenpolitik wandelt, einige traditionelle Elemente der
Arbestsmarkepolitik fortsetzt, nene Instrumente schafft und die Lasten won
Flexibilitat und Anpassung verteilt.

Die Red.

Das Arbeitsforderungsreform-Gesetz (AFRG) von 1996/97 und sein wichtigster
Teil, der Entwurf zum SGB III (im folgenden nur noch SGB I11),* sind keine Revo-
lution, sondern der letzte Schrittin ciner langen Entwicklung.? Schon das Haushales-
strukturgesetz-AFG 1975 und insbesondere das AFKG 1981 der alten SPD-FDP
Koalition verinderten das Arbeitsforderungsgesetz (AFG) von 1969 einschneidend.
Danach allerdings ist es vor allem 1984 und ab 1993 grundlegend umgestaltet wor-
den. Ich will diesen Wandlungsprozef von seinem vorlaufigen Ende her, dem SGB
I11, an finf Querschnittsproblemen darstellen.

i Der Aufsatz beruhrt aut einem Vortrag, den der Autor am 18, 12. 1996 auf einer Veranstaltung der Wissen-
schafthchen Einhen Arbertsrecht, Sozialrecht und Recht der Geschlechterverhaltmsse der Universitat
Bremen, Fachbereich Recheswissenschaft, gehalten hat. Die Vortragsform ist beibehalten worden

2 Der Gesetzentwurf zum AFRG der Frakuonen der CDU und FDP v. 18.6.1996 (BT-Drs. 13/4941)

enthielt in Art. 1 das neue AFG, das SGB II, und in Art. 4 die neuen orgamisatorischen und haushalts-

rechtlichen Regelungen des SGB IV fur die Bundesanstalt, die zum 1. 1. 1998 i Kraft treten sollten, Die

wichtigsten Kurzungen wurden in Art. 10 als Anderungen des alien AFG ubernommen, die ab 1. 1. 1997

gelten sollten. Das AFRG 15t in der Fassung der Anderungen durch den Bundestagsausschuf fur Arbeit

und Sozialordnung in BT-Drs. 13/5935 und 5936 v. 5. 1:. 1996 micht Gesewz geworden, da es einige Rege-
lungen enthiel, die der Zustmmung des Bundesrats bedurften. Das Geserz 1st dann in der Fassung des

Regrerungsentwurfs (BT-Drs. 13/5676 v. 1.10.1996), der wortgleich mut dem Frakuonsentwurf (BT-

Drs. 13/4941) war, und den Anderungen des Ausschusses aus den BT-Drs. 13/593 5 und §936, aber, gerei-

nigt um die zustimmungspflichugen Tale, weiter im Bundestag behandelt worden (endgultiger Geserzes-

beschlu in BR-Drucks. 61/97 vom 31.1.1997) und soll zum 1.1.1998, im AFG-Teil zum 1.4. 1997 n

Kraft treten.

E.Retdegeld, 1§ Jahre Arbenslosenversicherung und Arbetsmarkipolik ber Massenarbenslosigkeit -

Ruckblick auf emnen Leidensweg, Zentralblatt fur Sozialversicherung 1990, 129 ff ; H. W. Bach, 25 Jahre

Arbeitsforderungsgesetz — Em Grund zum Fetern?, Sozialer Fortschritt 1994, 133~140; J. Kuhl, Das Ar-

beitsforderungsgesetz (ATFG) von 1969, MittAB 1982, 251-260; ders., Die wesenthchen Anderungen im

Bereich des Arbeusforderungsgesetzes seit 1969, MittAB 1993, 271-278.

Analysen des Entwurfs, die sich alle auf die Kniuk der Instrumente und che arbeitsmarkepohuschen

Aspekte konzentrieren, ber: G.Schmid, Reform der Arbeitsmarktpolitik, WSI-Mitt. 1996, 629-641;

R.Steinke, Die Reform des Arbensforderungsgesetzes (AFG), Sozale Sicherhet 1996, 161-177; Konzepte

zur Reform des Arbeitsforderungsgesetzes. Vorschlage des Bundesarbeitsmimsteriums und der SPD-

Bundestagsfraktion im Verglewch, Schrftenrethe der Senatsverwaltung fur Arbert und Frauen Berlin,

Bd. 18, 1995, darin var allem M. Wolff-Dellen, Expertise zum Vorentwurf eines Gesetzes der Reform der

Arbeitsforderung ~ AFRG ~ des Bundesmumsteriums fur Arbew und Sozialordnung, 71-115.
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1. Der Wandel vom rechesstaatlichen Leistungsgesetz zum Mafinahme- und Subven-
tionsrecht

2. Das Konzept der Arbeitsmarktpolitik im SGB T1I

3. Anderungen im Handlungsmodus der 6ffentlichen Arbeitsverwaltung

4. Regulierung des Marktes fur arbeitsmarktbezogene Diensleistungen

5. Finanzierung der Arbeitslosenversicherung und der Arbeitsmarkepolitik.

Harte Kritik an diesem Gesetz ist notwendig. Nicht nur sind die Probleme, die zu
bewiltigen sind, Massenarbeitslosigkeit und Yinanzkrise der Arbeitslosenversiche-
rung, hinlinglich bekannt. Es liegen auch seit lingerem ausformulierte sozialpoliti-
sche Reformvorschlige' und ein alternativer Gesetzesentwurf der SPD-Bundeslin-
der® vor. Die Gesetzesreform konnte sich also auf Vorarbeiten stiitzen.

I. Ein newer Typus von Fordergesetz?

Das Gesetz? erwithnt selbst die rund oo Anderungen am AFG in 27 Jahren, davon
gut 15 grofle Novellen, seit 1981 fast jahrlich eine. Leistungen des AFG waren oft
nicht mehr plan- und vorhersehbar. Und entsprechend chaotisch war das Uber-
gangsrecht in den §§ 242 a bis u AFG.* Insoweit ist wohl erstc Anforderung an das
SGB II1, ¢s moge mehr Rechrssicherheit und Geserzeskontinuitit bringen.
Technisch ist das Arbeitsforderungsrecht zwar sehr viel klarer und hesser verstehbar
geworden. Aber in der aktiven Arbeitsmarkepolitik und selbst im Arbeitslosenversi-
cherungsrecht gewihrt es dariiber hinaus nicht die rechtsstaatlich mogliche und
notwendige Rechtssicherheit, ja baut sie gezielt ab.

Das AFG von 1969 ubertrug den Typus des allgcmeinen, sozialversicherungsrechli-
chen Leistungsgesetzes auf die Forderleistungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Es
gewihree bei der wichtigsten Forderleistung, der Forderung der beruflichen Bil-
dung, feste Rechtsanspriiche fiir alle Arbeitnehmer, die ihrer bedurfren, ohne
versicherungsrechtliche Anwartschaften zu verlangen. Man setzte posituve finan-
zielle Anreize ein, indem fast alle Lohnersatzleistungen der aktiven Arbeitsmarkepo-
litik sich auf 9o% des vorherigen Netto-Verdienstes beliefen und alle notwendigen
Aufwendungen voll erstatrer wurden. Insoweit wurde so etwas wie der Status ewmnes
aktiven Arbeitsmarkibiirgers geschaffen,

1. Beseitigung fester Anspriiche durch Ermessensleistungen nach
[iskalischen Prioritaten

Feste Leistungsanspriiche wurden seit 1982 aufgegeben, bis 1994 in der Bildungsfér-
derung alle Leistungen Ermessensleisting waren. Das SGB III macht nunmehr den
letzten groflen Leistungstyp der aktiven Arbeitsmarktpolitik, die Leistungen zur

5 H.Seifert (Hrsg.), Reform der Arbeitsmarkipoliuk, 1995; Arbenskrers AFG-Reform/A. Deeke, Memao-
randum fur ein neves Arbeitsflorderungsgesetz, 1994/1995.

6 Als Entwurf emes Arbeits- und Strukwrforderungsgesetzes (AFSG) v, 18, 5.1995 (BT-Drs.13/1440) der

Bundestagstraktion der SPI) eingebrache. Zu Uberlegungen der Bundesregicrung i der letzten Legisla-

wrpeniode: Antwort der Bundesregierung auf che grofle Anfrage der Frakwon der SPD. «Stand und

Perspekuven der Arbentsforderungs (BT-Drs. 12/2678).

BT-Drs 13/4941 5. 140.

Zu den verfassungsrechtlichen Problemen des Ubergangsrechts im AFG: R. Jaeger. Sozalrecht im Span-

nungsfeld zwischen Besizstand und Konsolidierungszwang — Ubergangsrecht im Arbeitsforderungsrecht,

SGb 1994, t1i-118.

2

7 4 216.73.217.52, am 29.04.2026, 05:29:50. © Inhalt.
m mit, fir oder in KI-Systemen, Ki-Modsllen oder Generativen Sprachmodailen.



https://doi.org/10.5771%2F0023-4834-1997-1-15

beruflichen Rehabilitation und Wiedereingliederung von Behinderten, zu Ermes-
sensleistungen. § 32 legt als Regeltyp der Leistung der aktiven Arbeitsmarktpolitik
die Ermesscnsleistung fest und fithrt die wenigen Ausnahmen mit festem Anspruch
ausdriicklich auf.

Dabei handelt es sich allerdings nur um ein Handlungsermessen iiber das »Ob« der
Leistungen. Mit thm laft sich das Leistungsvolumen nach den vorhandenen Mitreln
reduzieren oder ausweiten. Und die Bundesregierung kann gegeniiber der Selbst-
verwaltung der Bundesanstalt fiir Arbeit im Konflikefall das Budget selbst festsetzen
(§ 71aSGB 1Vn. F.), ihre zentralstaatlichen, meist rein fiskalischen Ziele oktroyieren
(s. unten V1),

Das Ermessen bezieht sich aber nicht auf das » Wie«, die Wahl und Ausgestaltung der
Leistungen. Wahrend das AFG oft nuc einen Rahmen vorgab, den die Anordnungen
der Selbstverwaltung in sehr differenzierten Kompromissen zwischen Arbeitgebern,
Arbeitnehmern und offentlicher Hand ausgestalten konnten, hebt das AFRG nun-
mehr alle alten Anordnungen auf (Art. 84) und ubernimmt ihre wesentlichen Bestim-
mungen in den Geserzestext. So werden die Kompromisse in den Zumutbarkeits-
anordnungen von 1979 und 1982'° iiber das, was Arbeitslosen bei zunehmender
Dauer der Arbeitslosigkeit an neuer Arbeit zuzumuten sei, in § 121 durch eine sehr
klare, aber rigide Zumurbarkeitsregelung beseitigt. Die Bindung des Auswahlermes-
sens an detaillierte gesetzliche Regelungen und die zahlreichen neuen gesetzlichen
Definitionen unbestimmter Rechtsbegriffe bringen eine gréflere rechisstaatliche Ty-
pisierung der Leistungen. Sie dienen aber zugleich auch dem zentralstaatlichen
geserzlichen Zugriff auf die Arbeitsmarkeverwaltung.

2. Von der Allgemeinbeit des Gesetzes zum Mafinahmerecht

Auch die rechtsseaatliche Allgemeinbeit des AFG, alle 'ordertypen gesetzlich festzu-
legen, ging verloren. Statt dessen baut das SGB III das Mafnahmereche, das sich
neben dem AFG entwickelt hatte, noch aus.

Als nach Verabschiedung des AFG 1975 crstmals Massenarbeitslosigkeit auftrat und
sich in Dauerarbeitslosigkeit verfestigte, versuchte die Bundesregierung, darauf mit
Sonderprogrammen flexibler zu reagieren, als es das AFG erlaubte.'' Die gesetzlichen
Leistungen der Forderung der Arbettsaufnahme, beruflichen Bildung und ABM wur-
den aus Haushaltsmitteln zu ganz anderen Bedingungen als im AFG vergeben. Diese
Zweispurigkeit von AFG und Mafnahmerecht der Sonderprogrammeist bis heute ge-
blieben. So trigt ein aus Mitteln des Européischen Sozialfonds finanziertes Sonder-
programm den rechtsstaatich so aparten Titel »AFG plus«.'* Das offizielle Bundesar-
beitsblatt preist es markuschreierisch an: »Mehr Power mit AFG-Plus«.'?

9 §§ ohne Gesetzesnennung sind immer solche des Geserzesbeschlusses des Bundestages zum SGB 11T vom
31.1.1997 (BR-Drs. 61/97).

1o Vgl. zushnen und den ihnen vorausgehenden politischen Auseinandersetzungen J. Karasch, Der Begriff

der »Zumutbarkeits 1im Wandel der Rechtsautfassungen vom AVAVG 1927 bis zum AFKG 1982, Zen-

tralblate 1983, 45 {f.; W. Hoppe, Was fur Arbeit ist zumutbar?, Sozialer Fortschritt 1979, 1 ff.; E. Rede-

geld, Zum Umfeld der akwellen Arbeitslosigkeir, Sozsaler Fortschritt 1979, 183 ff.; N. Moller-Lucking,

Unzumutbare Zumutbarkeisanordnung, Soziale Sicherheit 1982, 129 ff.

Zu den ersten Sonderprogrammen: Amthche Nachrichten der BA 1976, S. 280 ff.; H. Elstner, Neue

Beschaftigungshilfen zur Belkampfung der Arbenslosigkeit, AuB 1975, 57-58. Am umfassendsten wurde

zuerst das Sonderprogramm 1979, das viele wradinonelle Instrumente 1m Verhaltnis zum AFG vollig

umgestaltete, evaluiert; dazu: F. AW, Scharpf v. a., Implementauonsprobleme offensiver Arbeitsmarktpo-

huk, 1982

12 Dazu Richthinien der Bundesregierung in Bundesanzeiger vom 12. 11.1994 und im Bundesarbeitsblart
1995, 22 {1

13 R. Lang-Neyjahr, Mehr Power mit » AFG-Plus«, Bundesarbeitsblatt 1995, 5 ff.
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Das SGB III enthalt zwei neue, vollig offene Subventionsprogramme. Einmal die
Zuschisse zur beschiftigungswirksamen Ausgestaltung von Sozialplinen gem.
§ 252 {f., zum anderen die »freien Leistungens, fur die das Arbeitsamt 10% seiner
Mirttel zur aktiven Arbeitsmarkepolitik einsetzen kann (§ 10). Das Gesetz tiberlifit es
allerdings der Bundesregierung, die freien Leistungen durch zentrale Rahmenrege-
lungen festzulegen.

Das Arbeitsforderungsrecht machr also deutlich, wie wenig die rechtssraatlichen und
demokratischen Prinzipien des Vorrangs und des Vorbehalts des Gescrzes im sozia-
len Forderungsreche gelten. Bei der Anarchie des Markres greift man in der Stunde
der Not schnell zum Mafipahmerecht.

3. Vom Recht fiir Arbeitsmarktbiivger zur Problemgruppenforderung

Schliefilich ist die Allgemeinbeit eines Rechts fiir alle Arbeitsmarktbiirger friih auf-
gegeben worden. Zur sozialen Ausgestaltung der Kiirzungen und zum effektiveren
Einsatz der knappen Mitrel bei wachsender Arbeitslosigkeit wurden die meisten
Leistungen der aktiven Arbeitsmarkrpolitik (Mobilititshilfen, Bildungsférderung
und ABM) seit dem AFKG von 1981 nur noch auf Arbeitslose ausgerichrer, und hier
wieder besonders auf die Problemregionen und die sog. Problemgruppen oder
Schwervermittelbare (Langzeitarbeirslose, leistungsmiflig Eingeschrinkee, Gering-
qualifizierte und Berufsriickkchrerinnen). Seit 1982/1993 werden alle Lohnersartzlei-
stungen nicht mehr strikt nach einem allgemeinen Prozentsatz des vorherigen
Lohns, sondern fiir Unterhaltsverpfiichtete nach dem alten, fiir alle anderen nach
cinem gekiirzten Satz gewihre. Und die neue Anrechnung von Abfindungen auf das
Arbeitslosengelt (§ 140) unterwirft das Arbeitslosengeld einer individuellen Bediirf-
tigkeitspriffung.

Allerdings sind im SGB IIT die Vorausserzungen aller Férderleistungen klarer gefafle,
und viele Sonderregelungen wurden beseitigt. Der Kreis der Leistungsbercchrtigten
wird bel der Bildungsférderung gar erweitert, indem die Zugangsvoraussetzungen
von zwel auf ein Jahr vorheriger Beschiftigung sinken.

Nun kann man vertreten, angesichts knapper Kassen miisse man die Mittel nach
Priorititen und deshalb vorrangig an die Problemgruppen vergeben. Warum entwik-
kelt man dann nicht neben dem allgemeinen und generellen Arbeitsmarkerechr ein
speziclles, offenes und {lexibles Forderrecht fiir ¢inzelne Problemgruppen, das an
ihre Lebenslage ankniipft? So zeigen z. B. erfolgreiche auslindische Modelle'?, dafl
die Problemgruppe der Berufsriickkehrerinnen und alleincrzichenden Mirter viel
mehr Hilfen bei der Bewiltigung familidrer Probleme braucht als nur den jetzt er-
hohten Fordersatz von 120, bis 200, DM pro Monat zur Betreuung der Kinder
(55 68, 85).

Als erstes Fazit bleibt festzuhalten: Teilweise bringt das SGB I1I durch die genauere
Umschreibung der Leistungstypen cinen Zuwachs an rechesstaatlicher Klarheir und
Rechrtssicherheir. Andererseits schrinke es die Spielriume der Selbstverwaltung ein
und erhoht die zentralstaatliche Regulicrung durch deraillierte gescrzliche Regelun-
gen, ministerielle Zugriffsrechte und ministeriell festgelegte Budgets. Wegen der
deraillierten geserzlichen Festlegungen und da man immer noch an dem ldngst aus-
gehohlten Konzepe allgemeiner Férdertypen festhilr, fehlt es andererseits an der

14 C.Erhel/]. Gauti¢/B. Gazier/S. Morel, Job Opportunities for the Hard-to-place, 1n: G.Schmid/
J. O'Reilly/K. Schomann, Internauional Handbook of Labour Market Policy and Evaluation, Elgar Chel-
tenham UK, 1996, 277-307.
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notwendigen Flexibilitit und Angemessenheit fiir die Férderung von Problemgrup-
pen.

Wir werden deshalb nichr lange auf das erste Geserz zur Anderung des SGB I1l und
das nichste arbeitsmarktpolitische Sonderprogramm der Bundesregierung warten
miissen. Das SGB III wird nicht von Dauer sein.

Il. Gibt es ein Konzept der Arbeitsmarktpolitik im SGB I1I¢

Zur Arbeitsmarkrpolitik gibt es extrem unterschiedliche Politikkonzepte. An den
Endpunkten steht dabei einmal der neoliberale Ansatz, vertreten vor allem vom
Sachverstindigenrat.”® Fur ihn ist Garant der Vollbeschiftigung ein angemessenes
und flexibles Lohnniveau. Arbeitsmarktpolitik sol allenfalls Hindernisse im Alloka-
tionsprozell des Marktes beseitigen, notfalls Problemgruppen in den Arbeitsmarkt
reintegrieren. Die Schaffung von Ersatzbeschaftigungen wird abgclehnt, da sie die
Bedingungen des ersten Arbeitsmarktes verfilschen und nie ohne Subventionen exi-
stieren konnten. Auf der anderen Seite steht eine keynesianisch orientierte Beschaf-
tigungspolitik.’® Sie geht von den Unvollkommenheiten der Kapital- und Giiter-
mirkte aus und sieht es auch als Aufgabe des Staates an, (voriibergehend) Ersatzar-
beitsmirkte zu schaffen und den Strukturwandel umfassend zu gestalten und sozial
abzusichern.

Die Bundesregierung hat deutlich gemacht,'? dafl sie im AFG auch die letzten key-
nesianischen, interventonistischen Elemente beseitigen und stattdessen die Funk-
tonsfahigkeit der Marktmechanismen auf allen Gebieten verbessern und die
Lohnkosten senken will (»Standortpolitik«), Die aktive Arbeitsmarktpolitik schaffe
in Zeiten eines andauernden Arbeitsplatzdefizits keine reguliren Arbeitsplitze, und
thre Aufgabe kdnne nur sein, den Ausgleichsmechanismus des Arbeitsmarktes, die
Besctzung der vorhandenen Stellen, 2u verbessern. Dies ist ein bewufit »minimalisti-
sches Programme. Die Anderungen in der aktiven Arbeitsmarktpolitik des SGB 111
koénnen und wollen ihre Nihe zu ncoliberalen Konzepten niche leugnen.
Allerdings sollte man sich keine Illusionen tiber die »aktive Arbeitsmarktpolitik« des
AFG von 1969 machen. Auch dies hatte vor allem zum Ziel, den Ausgleichsmecha-
nismus des Marktes zu effektivieren und die Arbeitskrifte an eine verinderte
Nachfrage anzupassen.'? » Akriv« war diese Politik deshalb nur insoweir, als sie Bei-
tragsmitte] zur Risikovermeidung oder -minimierung einsetzte.

1. Abbau des zweiten, Vorrang fiir den ersten Arbeitsmarkt

Dic Forderung von Arbeitsbeschaffungsmafinahmen wird erheblich reduziert, nicht
nur im Geserz, sondern vor allem auch in den vom Bund der Bundesanstalt fiir
Arbeit aufoktroyierten Haushaltsansitzen. Die Lohnkostenzuschusse fur altere Ar-
beitnchmer wurden von max. 8 auf max. 3 Jahre gesenkt (§§ 97 Abs. 4 AFG/§§ 213,
220), eine dauerhafte »Ersatzbeschaftigung« also verhindert. Erganzt wird dies um

15 Vgl Gutachten 1994/5 BT-Drs. 13/26, 247 ff., 268 {[.

16 Vgl. Memorandum-Gruppe, Memorandum 1994, 178 ff.

17 Nichtun Gescuzentwurf selbse, sondern in der Antwort auf dic Ktk des Bundesrats (BT-Drs. 13/5676)
in BT-Drs. 13/5730.

18 Vgl. schon die Kriuk ber K.-]. Bieback, Arbeitsmarkipolitik und Arbeitsvermuttlung, in: Zenschrift fur
Sozialreform 1978, 385-423.

1P 216,73.217,52, am 20.04.2026, 05:20:50. alt.
far

oder enerativen

19


https://doi.org/10.5771%2F0023-4834-1997-1-15

20

den ZuschuR zur Einstellung Arbejtsloser im ersten Arbeitsmarkt in den ersten 2
Jahren eines neugegriindeten Kieinbetriebs (§ 223). Wihrend die Wirksamkeit von
Lohnkostenzuschissen wegen ihrer hohen Mitnahme- und Verdrangungseffekte
sonst recht problematisch ist, gelten dic Zuschiisse bei Neugrindungen allgemein als
erfolgsversprechend."

2. Starkung des Lobnabstandsgebots

Spitestens seit 1994 wird die neoliberale Forderung mit aller Konsequenz durchge-
serzt, die Lohnecrsatzleistungen diirfeen die flexible Anpassung der unteren Lohn-
sitze nicht behindern, und der &konomische Anreiz, von Lohnersatzleistungen
wieder zu (eventuell niedrigeren) Lohnen im ersten Arbeitsmarkt zu wechseln,
miisse grofl und zwingend sein.

Wichtigster Eckpunkt sollte hier die Verschirfung des Lohnabstandsgebots in § 22
BSHG sein, wonach dic Sozialhilfe erheblich unter dem Lohnniveau unterer Lohn-
und Gehaltsgruppen bleiben muf3.*® Sie wurde flankiert durch die regelmiRige Ab-
senkung der Arbeitslosenhilfe und die Absenkung des geforderten Arbeitsentgelts
bei ABM und den Strukturanpassungsgeldern auf zuerst 9o und nunmehr §0% des
iblichen Arbeitsentgelts. Die Strukturanpassungsgelder greifen dabei direkr in die
Arbeitsvertragsfreiheit und Tarifautonomie ein. Wird statt des erlaubten, auf 80%
abgesenkten Lohns der volle Normallohn vereinbart, so wird der Zuschuf} entspre-
chend gesenkr (§ 2425 Abs. 3 Satz 3 AFG/§ 273 Abs. 2).

Nimmt man dic Rechtsprechung des Bundesarbeitsgerichts?' zur erlaubten Befri-
stung von ABM und anderen subventionierten Arbeitsverhiltnissen hinzu, wird
damit hoheitlich ein geringer geschutzter Niedriglohnarbeitsmarke etabliert und der
Abstand zum Normalarbeitsmarkt deutlich markiert.

Das gleiche gilt fiir den neu eingefligten Eingliederungsvertrag fiir schwer vermittel-
bare Arbeitslose (§ 227). Er ist auf 6 Monate befristet und kann vom Arbeitgeber
jederzeit ohne Einhaltung ciner Kiindigungstrist gelost werden (§ 230). Auch wenn
man Anreize fiir die Arbeitgeber, schwervermittelbare Personen einzustellen, fiir
notig hale, fallt doch der Wechsel in der Struktur der Anreize auf. Das erfolgreiche
Vorlaufermodell Sonderprogramm fir Langzeitarbeitslose verlangte nur eine 3-mo-
natige Probebeschiftigung und setzte die Anreize durch den sehr grofziigigen
75%igen Lohnkostenzuschufl und begleitete die Mafinahme durch intensive Bera-
tung der Arbeitgeber und Betrcuung der Vermittelten.* Nun kiirzt man den
Lohnkostenzuschufl auf max. 50%, senkt aber die Standards des Arbeitsrechts. Die
Kosten von Ausgrenzung und Integration werden also auf die Beschiftigten verla-
gert, und die Flexibilisierung des ersten Arbeitsmarktes wird hoheitlich durchge-
setzt.

19 C.Bohlen, Zur Theorie und Empirie von Lohnsubventionen, 1993, 19 {f.; B. Rabe, Lohnsubventionen in
den neven Bundeslandern, WZB FS [ g3-2e7, 10ff, 22,

20 Gesetz zur Reform des Sozialhilfereches (BT-Drs. 13/2440 v. 27.9. 1995) — nur teilweise Geserz gewor-

ltL'lI.

Vel. BAGE 41, 110; AP Nr. 145 zu § 620 BGB »Befristeter Arbeusvertrag= und v. 26, 4. 1995 DB 1995,

2374

22 Zum Sonderprogramm und semem Erfolg vgl. A.Schmid/S, Krommelbein/W. Klems/G. Gaff, Neue
Wege. Der Arbeitsmarktpoliuk fur Langzenarbeitslose, 1994,

*
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3. Ausbau von Ubergangsarbeitsmérkten

Aus dieser verstarkten Orientierung auf den ersten Arbeitsmarkt zieht das SGB 111
die positive Konsequenz, »Briickeninstitutionen« und »Ubergangsarbeitsmirkre«
stirker — aber wohl noch nicht stark genug —*! zu f6érdern. Funktion solcher Instru-
mente ist es, strukturelle Anderungsprozesse auf dem Arbeitsmarke dadurch auszu-
gleichen, daf§ Arbeitskrafte lingerfristig in Briickensystemen auf einen Wechsel von
einer in die andere Beschiftigung vorbereitet werden.

Verbessert wird das Uberbriickungsgeld beim Wechsel eines Arbeitslosen in eine
selbstandige Beschaftigung (§§ 55 a AFG, 57) und das Strukturanpassungskurzarbei-
tergeld, d.h. dic Forderung von Arbeitskrifien, deren Arbeitsplitze durch den
Strukturwandel verloren gehen, in Auffanggesellschafeen (§ 63 Abs. 4 AFG/§ 175).
Neu ist die Forderung von Sozialplinen fiir den Fall, daf ein Ausscheiden mit Ab-
findung vermieden und sie beschiftigungswirksam ausgestalter werden (§§ 252 ff.)
Folge der Orientierung auf den ersten Arbeitsmarke ist auch, dafk nunmehr Betriebs-
praktika mit Bildungsmalinahmen (§ 89) und ABM (§ 259 Abs. 4) verbunden werden
konnen.

4. Die Notwendigkeit staatlicher Intervention und einer aktiven
Arbeismarkipolitik

Ich will nicht in den Streit um eine optimale aktive Arbeitsmarktpolitik eingreifen.?*
Deshalb nur einige grundsarzliche Bemerkungen.

Einmal gibt es mehrere plausible Annahmen daruber, daf} die akeive Arbettsmarke-
politk nicht nur die sog. mis-match Arbeitslosigkeit beseitigt, d.h. fir schon
vorhandene Arbeitsplitze die geeignetsten Arbeitnehmer ausfindig macht und her-
anbildet,* sondern selbst positive Beschiftigungseffekte hat. Arbeitsbeschaffungs-
mafinahmen kénnen durch Verbesserung der Infrastrukeur, die Ausrichtung auf die
Produktion marktfihiger Produkte und einen langfristigen, gleitenden Ubergang
Dauerarbeitsplitze im ersten Arbeitsmarkt und Uberginge in die Selbstindigkeit
schaffen.* Selbst wenn man davon ausgeht, daf die aktive Arbeitsmarkepolitik keine
neuen Arbeitsplatze im ersten Arbeitsmarkt schafft, muf} die aktive Arbeitsmarkepo-
litik versuchen, wie unvollkommen auch immer, mehrere grundsatzliche Gerechtig-
keitsprobleme zu l6sen.

Gerade an dem angeblich so gut funktionierenden US-amerikanischen Arbeitsmarkt
ist gezeigt worden, dall er stark nach wirtschaftlichen (Qualifikation, Branche) und
nach gesellschaftlichen Kriterien sclekticrt (Rasse, Geschlecht, Region) und keinen

23 Vgl. zu diesem Konzept und zu dieser Finschatzung hinsichthch des SGB T G. Schmid, Reform der
Arbeitsmarktpohuk, WSI-Mitt. 1996, 629 ff.

24 Vgl. die alternativen Reformvorschlage in Fn. § (alle positiv zur akuven Arbeitsmarktpolitik). Krutisch zu
ihren Lffekten L. Calmfors, What Can We Expect from Active Labour Market Policy, in: Beihefre der
Konjunkeurpolink Nr. 43, Wege aus der Arbeitslosigkeit, 1995, 11-30; L Sperling, Aktive Arbeitsmarke-
politik, Moglichkeiten und Grenzen von Qualifizierungsmalinahmen, ebd., 231-244. Schr gure, abgewo-
gene Uberblicke uber alle europiischen Lander nunmehr in: G.Schmid/]. O’Reilly/K. Schénmann,
International Handbook of Labour Market Policy and Evaluation, Elgar Cheltenham UK, 1996, insb. die
Beitrage von C. Erhel/]. Ganué/B. Gazier/S. Morel, Job Opportunities for the Hard-to-place, 277-107;
L. Bellmann/R. Jackman, The [mpact of Labour Market Policy on Wages, Employment and Labour
Marker Mismarch, 725-746.

25 L.Bellmann/R. Jackman, ebd.

26 Zur Diskussion dazu C.Bohlen, Zur Theorie und Empirie von Lohnsubventionen, 1993, 1091f.;
J. Kromphardt, Pladoyer gegen die Reduzierung von Beschaftigungspolitik auf Arbertsmarkipolitik, Mit-
tAB 1992, 221~231 und C. Erhel/]. Gauué/B. Gazier/S. Morel, (Fn. 24).
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allgemeinen Ausgleich schallt, sondern stabile, z. T. privilegicree, z. T. diskriminierte
»Segmente« bildet.*” Eine intervenierende Politik 15t deshalb immer notwendig, um
gleiche Chancen zu schaffen. Auch ist der Arbeitsmarke immer institutionell verfafie.
Die Unschuld einer Politik, die angeblich nur die Marktmechanismen stirken will,
gibt es niche.

Da selbst etne radikale Flexibilisierung der unteren Lohne und der Arbeitsbedingun-
gen zumindest mittelfristig die Massenarbeirslosighkeit nicht abbauen und Menschen
dauerhaft Beschiftigung versagt bleiben wird, muf§ man Alternativen zum reguliren
Arbeitsmarke und auf der anderen Seite der Briicken- und Ubergangsinstitutionen
neuc »Inseln der Beschiaftigung« schaffen, sonst akzeptiert man dic diskriminierende
Macht des Marktes und versiumt eine vorbeugende, anpassende Strukeurpolirik.

I11. Anderungen im Handlungsmodus der ffentlichen Arbeitsverwaltung?

Die Diskussion um die Reform der éffentlichen Verwaltung hat fiir die Sozialpolitik

Modelle des »kooperativen Sozialstaats« cnewickelr.*® Bei ihm tibernimmt die Soziai-

verwaltung weder 1n der Zielserzung noch im Ressourceneinsatz die Fithrung

gegeniiber privaten und gesellschaftlichen Kriften oder anderen Verwaltungen, son-
dern kooperiert mit ihnen, um die eigenen Ziele, aber auch die Ziele der anderen

Akteure gemeinsam zu verwirklichen. Dahinter steht der Lernproveft, daff zur Er-

reichung so komplexer und unsicherer Zicle wic »Vollbeschaftigung« oder »Integra-

tion« von Problemgruppen in den Arbeitsmarke

— das Zusammenwirken unterschiedlicher Akteure mit unterschiedlichen Zielset-
zungen besser ist als das bevormundende, hoheitlich-hierarchische Handeln einer
zentralen, monolithischen Staatsbiirokratie wie der Bundesanstalrt fiir Arbeir,

— es neben den wichtigen finanziellen Ressourcen des Sraates oder der Bundesansralt
fir Arbeit auch solche anderer Akreure gibr,

— es nicht nur auf finanzielle, sondern auch auf andere Ressourcen ankommt (Soli-
daritit kleinerer Gruppen, nicht monetire Eigeninteressen von Individuen und
Gruppen, Solidaritat), die weder der Staat noch der Marke hinreichend mobilisie-
ren kénnen und

- die Polaritdr von Staat und Markr weder nach der einen oder anderen Seite hin
aufgelost werden kann, sondern erginzt werden mufl um dic unterschiedlichsten
Zwischenformen und Alternativen {von den Wohlfahrtsverbianden iiber Tausch-
ringe zu Selbsthilfegruppen der Arbeitslosen etc.).

Das SGB IIT hebrin § 2 die besondere Verantwortung von Arbeirgebern und Arbeit-

nehmern hervor. Nur werden die Gewichte sehr ungleich verteilt,

Gegenuber den Arbeitgebern sind die Kooperationsangebote mit den neuen, offenen

Forderinstrumenten erheblich und auch sinnvoll erweitert worden. Konsequenzen

aus der Verantwortung der Arbeitgeber werden allerdings nicht gezogen. So wird

z.B. § 128 AFG, der bei der Entlassung dlterer, langzeitbeschifugter Arbeitnchmer

teilweise dic Kosten des Arbeitslosengeldes dem Arbeitgeber auferlegte, abgeschaffe.

Dafiir mag auch einiges sprechen, bedenkt man die erheblichen Schwierigkeiten

ciner effektiven Umserzung dieser Vorschrift. Nur verzichter das SGB 111 nicht vol-

lig auf Sanktionen gegen vorzeitige Entlassungen, setzt sie aber nur noch bei den

27 Vgl. C.Brinkmann u. a. (Hrsg.}, Arbeitsmarktsegmentation - Theorie und Therapie 1 Lichte der empi-
nischen Befunde, 1979; C. Baden u.a. (Hrsg.), Arbeitsmarkisegmenration im technologischen Wandcl,
1996.

28 Vgl. die Beitrage in: A. Evers/T. Olk, Wohlfahrtspluralismus, 1996.
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Arbeitnehmern an. Bis auf einen Freibetrag zwischen 25 und 45% wird jede Entlas-
sungsabfindung der Arbeitnehmer auf das Arbeitslosengeld angerechner (§ 140).

1. Verbdltnis zu den Versicherten

Diesc Schieflage setzt sich fort. Gegeniiber den Versicherten verschirft das Gesetz die
Sanktionen, enthilt aber nur wenige neue Kooperationsangebote.

State dafd der Arbeitslose eher »passiv« der Arbeitsvermittlung zur Verfiigung stehen
mufl, wird jetzt viel umfassender als Voraussetzung verlangt, daf} cr »alle Moglich-
keiten nutzt und nutzen will, um seine Beschiftigungslosigkeit zu beenden« (§ 119
Abs. 1 Nr. 1). Wic soll diese vage Formulierung iiberpriift werden? Welche Standards
setzen sich durch, gerade bel langjahrig Dauerarbeitslosen?*” Vor allem aber wird
jetzt jede fehlende Eigeninitiative mit dem Anspruchsverlust sanktioniert. Bei vielen
Langzeitarbeitslosen greift das Modell des akeiv eine Beschiftigung Suchenden zu
kurz, helfen allein finanzielle Leistungen nicht. Untersuchungen zu den Sonderpro-
grammen fiir Langzeitarbeitslosc'” oder die Reintegration von Schwerbehinderten®
zeigen, dafl die intensive professionelle und individuelle Beratung wohl das wichtig-
ste Instrument zur Reintegration in den Arbeitsmarke ist. An dem dafiir notwendi-
gen Personal fehlt es aber.’

Insgesamt wird nun die Ablehnung aller Angebote der aktiven Arbeitsmarktpolitik
mit einer Sperrzeit sanktioniert, auch die Ablehnung der ncuen Trainingsmafinah-
men oder des Eingliederungsvertrages.

Die Anforderungen an die Aufnahme einer zumutbaren Beschaftigung werden im
SGB III abschlielend geregelt (§ 121) und verschiarft. Ein Arbeitsloser kann cine
angebotene Arbeit nicht mehr?? mit dem Hinweis verweigern, sie lage unter seinem
Qualifikationsniveau. Geschiitzt wird er nur noch vor cinem Lohuverlust von mchr
als 20% in den ersten drei, von mehr als 30% in den ersten sechs Monaten. Die
zumutbaren Pendelzeiten werden um /. Stunde auf 2'/: bzw. 3 Stunden taglich
erhoht. Dies wird vor allem Frauen treffen, die neben Erwerbsarbeit und den erwei-
terten Pendelzeiten auch noch die Last der familidren Arbeit tragen.

Einziges neues Instrument zur Kooperation mit den Arbeitnehmern ist der Integra-
tionsplan, der spitestens nach 6 Monaten Arbeitslosigkeit (§6) zu erstellen ist.
Ansdtze zu case-management oder anderen integrierten Beratungs- und Forderkon-
zepten finden sich nicht im Gesetz. Es wundert nicht, daf8 auch Selbsthilfeinitiativen
der Arbeitslosen keine Beachtung finden.

Das SGB III hat auch kein positives Konzept von Flexibilitdt der Arbeitnehmer.
Besonders gilt dies fiir die Neuverteilung der Acbeit, insbesondere die Teilzeitarbeit.
Zwar schliefit das Gesetz nicht mehr wie das AFG Teilzeitbeschiftigte vom Versi-
cherungsschutz aus, die iiber der allgemeinen Grenze der geringfiigigen Beschifti-
gung (§ 8 SGB 1V), aber unter 18 Stunden pro Woche arbeiten. Doch hat dies auch

29 Zu den Problemen des britischen Vorbilds dieser Regelung vgl. A. 1. Ogus u.a., The Law of Social Se-
curity, 4. Aull., Burterworths London 1995, 1t ¢ if.

30 A.Schmid u.a. (Fn.22).

31 Sadowski, D./Bock, R./Bruhl, N./Frick, B., Die Wirkungsweise des Schwerbehindertengesetzes — Voll-
zugsdefizite und Verbesserungsvorschlage — Forschungsbericht Nr. 230 (Hrsg. BMA) Bonn, 1993:
Sadowski, D ./Frick, B. Die Beschaltigung Schwerbehinderter: Betriebswirtschaftliche Analysen und po-
litische Empfehlungen, Idstein (Schulz-Kirchner), 1992.

32 Zur schlechten Personalausstattung der BA auch im internationalen Vergleich siehe H. Hocker, Die Or-
ganisation der Umsetzung der Arbeitsmacktpolitik in der Europaischen Union, inforMISEP Nr. 48,
1994, 27-35; U. Walwei, Arbeitsvermitclung als offentliche Aufgabe und privatwirtschaftliche Dienselei-
stung, MittAB 1996, §4-72, 60/61.

33 Zum [niheren Qualifikationsschutz Gagel, in: ders. (Hrsg.), AFG, § 119 Rdnr. 287 ff.
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Nachteile. Denn jetzt ist Teilzeitarbeit unterhalb der 18 St/Woche-Grenze fiir Ar-
beitslose »zumutbar« geworden. Andere Linder, wie z. B. Frankreich und Belgien,
zahlen bei einem Wechsel in Teilzeitarbeit ein Teilarbeitslosengeld, weil die Personen
ta zur anderen Halfte noch arbeitslos sind. Das SGB 1II mutet dies (Irauen) ohne
Entschiddigung zu, sicht dagegen ecin »Teilarbeitslosengeld« fiir den seltenen Fall vor,
dafl zwei Teilzeitarbeitsbeschaftigungen ausgelibt werden und eine verlorengeht.
Klicntenfreundlicher ist das AFG in der flexiblen Ausgestaltung von Bildungsmaf}-
nahmen, wo man nun mit der Férderung von Modulen und Fernunterrichr den
individuellen Bediirfnissen sehr viel besser entgegenkommen kann. Dazu gehdrt
auch die Moglichkeit, unterschiedliche Férdertypen zu mischen, z. B. ABM, Struk-
turanpassungsmallnahmen und Kurzarbeitergeld mit Bildungsmafinahmen.

Aber dies sind keine Angebote, unter denen die Arbeitslosen wahlen kdnnen, son-
dern ihre Ablchnung kann durch eine Sperrzeit sanktioniert werden. Davon mag die
Praxis vielleicht keinen Gebrauch machen. Nur wire es gut, der Geist des Gesetzes
selbst wiirde gedndert werden, das AFG wiirde feste Rechtsanspriiche und wie fast
alle anderen Férdergesetze (vgl. fir die Sozialhilfe § 3 BSHG) ein Wahlrecht aus-
driicklich garantieren.

2. Verbaltnis zu anderen Aktenren der Arbeitsmarktpolitike

Das SGRB III enthilt wenig positive Regelungen fiir das Verhiltnis zu andcren Ak-
teuren der Arbettsmarkepolitik. Aktive Arbeitsmarkepolitik ist keine Domine des
Bundes. Sie findet seit langem auch auf der Ebene der Lander und Kommunen statt.
Zu Beginn hatte sich diese Politik nur an die Instrumente des Bundes angehingt, wie
der auf ABM gestirzte regionale zweite Arbeitsmarke. Jetzt aber hat sie sich z. T.
kraftig emanzipiert, vor allem bei der Jugendpolitik, neuen Wegen der Letharbeit
und Arbeitsvermittlung, und sog. sozialen Betricben

Positiv zu vermerken ist, dafl die lokalen Arbeitsimter mit dem flexiblen Budget
»Eingliederungstitel« und den »freien Mitteln« mehr Handlungsspielriume gewon-
nen haben. Das ist es aber dann auch schon. Die Instrumente, die die lokale Ebene
bisher priferierte, ABM und Beschiftigungsprojekte, werden vom Bund entweder
abgebaut oder gar, wie die frilhere Projektforderung in sozialen Betrieben und Ein-
richtungen (§ 62d AFG von 1994),% ersatzlos gestrichen. In der Selbstverwaltung
der Arbeitsamter wird die Betetligung kommunaler Vertreter abgeschaffr. Definieren
nur noch Vertreter der Arbeitgeber und der Gewerkschafren die neuen Spielraume
der Arbeitsimter, diirfre das zu einer Politik fiihren, die sich ganz auf den ersten
Arbeitsmarkr konzentriert.

34 Zur regionalen und kommunalen Arbeitsmarktpolink vgl. G. Fredinger/M. Schulze-Boing (Hrsg.),
Handbuch der kommunalen Arbeitsmarkepolitk, 1993; immer noch grundlegend: G.Bosch/H, Ga-
bricf/H. Seifert/]. Welsch, Beschafugungspolitik in der Region, 1987

35 BT-Drs.13/4941 S. 154 erwahne ausdriicklich, dafl diese Leistung durch die »freie Forderung« ersetzt
werden kann, VOTAUSZEesCLzL, Sie wirde von einer Projeke- in eine Indl\'i(lu:llh'n'dvrun;__; umgewandel —
d.h., dald sie konzeptionell v6llig verandert wird.
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IV. Regulierung des Marktes fiir arbeitsmarktbezogene Dienstleistungen

Das Arbeitsforderungsrecht regelt nicht nur die Austauschprozesse auf dem Ar-
beitsmarke, sondern auch die Dienstleistungen in Verbindung mit diesen Austausch-
prozessen, vor allem auflerbetriebliche Weiterbildung und berufliche Rehabilitation.
Dies ist ein grofier Dienstleistungsmarkt. Im Gegensatz zur Kranken- und Pflege-
versicherung, wo dieser Markt viel zu intensiv geregelt ist, fehlt es im Arbeitsforde-
rungsrecht an jeglicher Regulierung.

Der Markr fiir Weiterbildung ist ein sunvollkommener« Markt, da die Ware cin
»Erfahrungsgute« ist, dessen Qualitit man vor dem Kauf der Dienstleistung kaum
beurteilen kann, und bei dem der Wechsel des Vertragspartners wihrend der Markt-
bezichung fiir den Konsumenten mit hohen Kosten verbunden ist.3¢ Zudem geht es
hier um Dienstleistungen, die fiir die Personlichkeit der Konsumenten oft existentiell
wichtige Bedeutung haben, Schliefflich hat dieser Marktprozefl auch erhebliche ex-
terne Effektc fir die allgemeine Wirtschaftsentwicklung und fiir die Anpassung des
Arbeitskriftepotentials an den Strukturwandel. All dies sind Aspekte, die eine 8f-
fentliche Verantwortung fiir die Weiterbildung begriinden und eine Regulierung
notwendig machen.*” Sie mufl allerdings behutsam erfolgen, ist doch die Vielfalt und
Pluralitdt und das Gemisch von 6ffentlicher und privater Verantwortung und offent-
lichen und privaten Trigern auch cine Stirke dieses Sekrors und Garant tur seine
Flexibiliar,*

Ein Strukturproblem des Marktes fiir auflerbetriebliche Weiterbildung ist aber die
starke Dominanz cincs Nachfragers nach Leistungen, der Bundesanstalt fur Arbeit.
Daran dndert das SGB III kaum etwas.

Nach altem und ncuem Recht (§ 33 AFG/§ 94) soll dic Weiterbildung vorrangig als
sfreie Maflinahme« abgewickelt werden. Dabei hat die Bundesanstalt fiir Arbeit kei-
nen direkten rechtlichen Kontakt mit dem Weiterbildungstriger, sondern priift nur
bei der Gewahrung der Leistung an die Versicherten die Qualitit der Mafinabmen.
Nur der Versicherte, nicht die Bundesanstalt fiir Arbeir, ist iber einen Vertrag direke
mit dem Bildungstriger verbunden. In der Praxis steuert die Bundesanstalt fir Ar-
beit aber indireke die Bildungstrager vollstindig, indem sie z. B. bekannt gibt, welche
Anforderungen sie an die Mafinahmen stellt. Dies fithrt zu komplizierten mittelba-
ren Rechtsbeziehungen zwischen der Bundesanstalt fiir Arbeit und den Bildungstri-
gern, bei denen der Rechtsschutz und die hinreichende Beriicksichtigung der
Interessen der Bildungstrager schwer zu realisieren sind.}?

Das SGB 111 liflt die Grundstruktur dieses Rechtsverhiltnisses unangetastet, forma-
lisiert es aber etwas. Die Bildungstriger kdnnen nunmehr in einem formalen
Verfahren ihre Mafinahmen »anerkennen« lassen (§ 86). Neu eingefiihrt werden aber
auch hoheitliche Kontroll- und Eingriffsbefugisse der Bundesanstalt fiir Arbeit bei
der Qualitatspriifung, bis hin zu Durchsuchungsrechten (§ 93).

Angesichts der erheblichen Steuerungsprobleme im Marke fiir gesundheitliche
Dienstleistungen kann man leicht verstehen, weshalb der Gesetzgeber im SGB 111
Regelungen scheut. Auch wenn man mit vielen guten Griinden dafiir sein kann, daf}
dic Stellung der Bundesanstalt fiir Arbeir auf diesem Marke weiterhin stark sein
sollte, um eine soziale, bildungs- und beschiftigungspolitische Steuerung zu gewahr-
leisten, so ist das Verhiltnis stirker ausgewogen und gleichberechtige auszugestalten,

36 F.Buttler, Berufliche Weiterbildung als offentliche Aufgabe, MittAB 1994, 33 ff.

37 Vgl zu diesem Komplex F.Buttler, ebd., und I Richter, Recht der Wenerbildung, 1993, 331f. und
160 ff.

38 Ruchter ebd., 195 fl.

39 Vgl Richter (I'n. 37), 79 ff. und als Beispicl BSGE 43, 154.
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statt cines einseitigen Dikrats der Bedingungen durch die Bundesanstalt fiir Arbeit
sind Vertrige vorzuschen.

V. Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik und Arbeitslosenversicherung®

I. Beitmgsfinanzierung

Die Finanzierung der Arbeitsmarktpolittk siber Beirrige verteuert die Lohnkosten
im Verhaltnis zu den Kapiralkosten. Das Beitragsaufkommen geht im Abschwung
zurtick, weil in der Arbeitslosenversicherung — im Unterschied zu den anderen So-
zialversicherungssysremen — dic Leistungen sofort steigen. Deshalb verdringen die
Ausgaben fiir die PHichtaufgabe Arbeitslosengeld zu Beginn der Krisenzyklen die
Mittel fiir die Arbeitsforderung.*' Geradezu dramatisch wird dies, wenn der Bund,
wie [iir 1997, der Bundesanstalt fir Arbeit cinen festen Jahresetat vorgibt und den
Bundeszuschuf} festschreibr, so dafl der Aufwand fiir die aktive Arbeitsmarktpolitik
von der Entwicklung der Arbeitslosigkeit und dem Leistungsvolumen fiir das Ar-
beitslosengeld abhangt.+* Da die Bundesanstalt fiir Arbeit deshalb ihre Mittel fiir die
aktive Arbeitsmarkepolitik nicht mehr planen kann, weist sie den Arbeitsimtern
1997 die Budgers fiir die aktive Arbeitsmarkepolitik nur noch vierteljihrlich zu. Eine
langerfristige Arbeitsmarkepolitik ist nicht mehr maglich.

Die Losung dieser Probleme kann offensichtlich nur in zwei Richtungen gehen.
Einmal kann man den Anteil der Ausgaben fir aktive Arbuitsmarkepolitik an den
Gesamtausgaben der Bundesanstalt fiir Arbeit stabil halten. Steigen Arbeitslosigkert
und mit thr dic Ausgaben fir Arbeitslosengeld, steigen auch die Ausgaben fiir die
Arbeitsmarkepolitik.# Zum zweiten kann man die Finanzierung der aktiven Arbeits-
markepolitik von dem schwankenden Beitragsautkommen abkoppeln, sei es Uber
einen »regelgebundenen« Bundeszuschufl, der, dhnlich wie in der Rentenversiche-
rung, von bestimmten Indikatoren abhingt wie der Steigerung der Bruttoléhne, der
Zahl der Arbeitslosen und des Defizits der Bundesanstalt fiir Arbeit, sei es, dafl man
die aktive Arbeitsmarktpolitik véllig aus dem allgemeinen Steueraufkommen finan-
zierrt,

Dies sind alles keine Heilmitrel gegen die Finanzmisere der 6ffentlichen Hand. Aber
sie schaffen »Sachzwinge« und mildern die Konjunkturreagibilicit der Finanzierung
ab. Leider greift das SGB 11 diese Vorschlige nicht auf.

40 Vgl. ausluhrlich fur das AFG P. Stein, Analyse des Trager- und Finanzierungssystems der Acbeitsmarki-
poliik, Berlin 1995; G.Bruche/B. Rassert, Die Finanzierung der Arbeitsmarkepoliuk, 1985
G. Schimid/B. Reissert/G. Bruche, Arbeitslosenversicherung und aktive Arbeitsmarkipolitk. Finanzic-
rungssysteme im internationalen Vergleich, Berlin 19875 Decke (Fn. 5), 1994, 205 fi.

41 Vel Engelen-Kefer, Beschaftigungspoliuk, 3. Auflage 1995, 170: BA, Arbeitsmarkt 1995, 1996, 68.

42 Vgl wib 2271996, S. 19 und Frankfurter Rundschau v. 25. 1. 1997 S. 4.

43 So § 287 AFSG (I'n. 6).
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2. Beseitigung aller »versicherungsfremden« Leistungen

Gemifl dem versicherungs- und sozialpolitischen Grundsatz der »Globalaquiva-
lenz« sollen beitragsfinanzierte Leistungen nur an Beitragszahler gehen und nur
ihren Zwecken und Ristken dienen. Deshalb wird heute nahezu cinmiitig geforderrt,
versicherungsfremde Leistungen nicht mehr aus Beitrigen zu finanzieren. Versiche-
rungsfremd sollen Leistungen sein, die 1. nicht nur Beitragszahlern zugutekommen
(Berufsberatung und Arbeitsvermittlung), oder die 2. keine, oder nicht hinreichende,
Beitragsleistungen voraussetzen (Leistungen der Bildungsforderung und Rehabilita-
tion), oder dic 3. thre Ursachen in der allgemcinen Politik haben (vereinigungsbe-
dingte Leistungen in die neuen Linder).

Schon die Wortwahl »versicherungsfremde« sollte stutzig machen. Es mufl doch niche
um das gehen, was einer Versicherung fremd ist, sondern um das, was der Sozialver-
sicherung fremd ist. Die Sozialversicherung unterscheidet sich von der Privatversi-
cherung gerade durch den »sozialen Ausgleich« und den Einsatz praventiver Mittel.
Die aktive Arbeitsmarktpolitik dient aber der Pravention des Risikos Arbeitslosig-
keit, und die Leistungen in die neuen Linder unterscheiden sich auch nicht von
jenem Finanzausgleich, der auch frither schon tiber die Sozialversicherung zwischen
dem strukturstarken Siiden und dem strukturschwachen Norden statcfand.** So
wichtig es ist, dic finanzielle Basis der aktiven Arbeitsmarktpolitik zu verbreitern, so
gefahrlich ist es, dies mit Argumenten zu tun, die die Sozialversicherung der Privat-
versicherung gleichstellt und damit dic sozialpolitische Besonderheit der Sozialversi-
cherung leugnet.

3. Erweiterung des Kreises der Beitragszahler

Vor allem die Gewerkschaften fordern, den Kreis der Beitragspflichtigen zur Finan-
zierung der aktiven Arbeitsmarkepolitik um Beamte und Selbstindige zu erweitern,
da diese ja auch direkt oder indirekt Nutzniefler dieser Politik seien.

Geht man von den grofien Spielrdumen bei der Ausgestaltung der Beitragsfinanzie-
rung aus, die das Bundesverfassungsgericht in der Entscheidung zur Kiinstlersozial-
versicherung* dem Gescrzgeber zugestanden hat, dirfte dieser Vorschlag verfas-
sungsrechtlich zulissig sein. Sozialpolitisch ist er allerdings inkonsequent. Beamte
und Selbstindige sind nur im sehr weiten Sinn Nutzniefer der Arbeitsforderung.
Will man sie heranzichen, so spricht vieles eher fiir eine Steuerfinanzierung.

4. Das SGB 111 will keine finanzpolitische Reform

Das SGB III packt keines dieser groflen Finanzierungsprobleme an. Anders als die
Rentenversicherung will man dic Arbeitslosenversicherung cinem standigen finanz-
politischen Druck aussetzen. Man schafft sehr listig institutionelle Zwinge zur Dek-
kelung und Senkung des Beitragssatzes. Im Gegensatz zu allen anderen Zweigen der
Sozialversicherung wird im SGB 11T der Beitragssatz gesetzlich festgeschrieben. Die
Senkung des Beitragssatzes dagegen kann {lexibel durch VO geschehen (§§ 342, 353).

44 So auch Ruland, DRV 1991, 518, 533; dagegen fruher sehr distanziert zur Finanzierung der Einheit uber
dic Sozialversicherung Kolb/Ruland, DRV 1990, 141, 149/50.

45 BVerfGE 55, 108, 146, 157/8. Vgl. auch BVerfGE 76, 220, 236/7: 53, 313, 328/9; 51, 115, 122; 14, 312, 318;
11, 10§, 117; sowie BSG SozR 4100 § 112 Nr. 25.
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Man hat noch nicht einmal dic Méglichkeiten unterhalb der grofien Losungen ge-
nutzt, wie z. B. den verstiarkten Einsatz besonderer Fonds. So lieflen sich die Mittel
aus der Schwerbehindertenabgabe aufstocken, um daraus jegliche Subventionierung
von Arbeitsplitzen tir Behinderte zu finanzieren. Auch wenn man ansonsten fiskal-
und sozialpolitische Bedenken gegen Fondsfinanzierungen hat, im Arbeitsférde-
rungsrecht haben sie eine alte Tradition.

Das AFRG fiihrt als neue haushaltstechnische Instrumente intern ausgleichsfihige
Eingliederungsbudgers (§ 71b SGB 1V) mit Ubertragbarkeir der Mitrel sowie eine
Innenrevision (§ 399) als internes und eine Eingliederungsbilanz der Arbeitsimrer
(§ 115) als externes Controlling ein. Das starre System der kameralistischen 6ffent-
lichen Haushaltswirtschafr aufzulockern und einige betriebswirtschaftliche Fih-
rungsinstrumente im »Unternehmen« Bundesanstalt fir Arbeit einzufiihren, das
mehr Mittel als der grofite deutsche Privatkonzern ausgibr, ist ein langst uberfilliger
Schritt und noch weit entfernt von ciner wirklichen Reform.

VI. Zusammenfassung

So positv auch einige Aspekte des neuen Gesetzes semn mogen, wie klarerc und
tibersichtliche Gesetzesfassung und die kluge Fortentwicklung ciniger Instrumente,
das Gesamuurtelil ist negativ. Legt man die Anforderungen zugrunde, die ich in den
vorigen Punkten dargelegt habe, so 1if8t sich das SGB III auf folgende Begriffe brin-
gen: marktzentrierte, hoheitliche, in Teilen autoritire Arbeitsmarkepolitik. Dabei
finden sich in der folgenden zusammenfassenden Charakterisicrung einige Punkte,
auf die ich vorher nicht eingegegangen bin.

Marktzentriert ist diese Politk in folgenden Merkmalen:

— starke Ausrichtung der aktiven Arbeitsmarkepolitik auf den ersten, reguliren Ar-

beitsmarke und ihre enge Verzahnung mit der betrieblichen Personalpolitik;

starker Druck auf die Versicherten, sich der Nachfrage des Arbeitsmarktes anzu-
passen; _

Liberalisierung der Arbeitsvermittlung und weitgehender Verzicht auf eine soziale
Steuerung dieses Bereichs;*

deutlicher Abstand aller Lohnersatzeinkommen und Ersatzbeschiftigungen zu
den Bedingungen des ersten Arbeitsmarkres;

Vorrang einer Reduktion der Staatsquote und der Lohnnebenkosten.

Hobeitlich, teilweise gar antoritdr ist das Gesete in folgenden Punkten:

— Vorrang des politisch-zentral gesteuerten Ermessens trotz einiger Ansdtze zur De-
zentralisierung und allgemeiner Normierung der Leistungsmodalititen;

- kaum positive Anreize und wenig soziale Betreuung, vorrangig hoheitliche Steue-

rung des Verhaltens der Arbeitnehmer;

Erzwingung stirkerer Flexibilitat der Arbeitnehmer ohne ausreichende soziale

»Basissicherheit«, vor allem bei langfristiger Arbeitslosigkeit und Bezug von So-
ztalhilte;

rein hoheitliche, z. T. rein machtmiflige Stcukturen im Weiterbildungsmarkt;

46 Vgl. dazu U, Walwer, Reform der Arbeitsvermuslung: Erfahrungen im internationalen Vergleich, in: Ar-
beit und Sozalpolitik §-6/1994, s3-63: ders. (Fn. 32}, 54-72; A.Decke, Offentliche und private
Arbeitsvermittlung, in: H. Seifert (Hrsg.), Reform der Arbersmarkipolitik 1995, 276-318; K. . Bieback,
Legitimitat und Umfang des Alleinvermittlungsrechts der Bundesanstalt fur Arbeit nach nanionalem und
EG-Recht, Die Sozialgerichusbarkeit 1993, 499—502.
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- Abweichungen vom allgemeinen Verwaltungsrecht hin zu schnellen hoheitlichen
Eingriffen;*

- keine Respekricrung, geschweige denn rechtliche Ausgestaltung einer gleichbe-
rechtigten Kooperation mit den regionalen und kommunalen Trigern der Arbeis-
markepolitk;

— keine hinreichend autonome Finanzierung der Arbeitsmarkrpolitik, sondern be-
licbige Anpassung ihres Rahmens an zentralstaatliche, finanzpolitische Impera-
tive.

Herta Diubler-Gmelin/Helmut Schmidt/Jiirgen Schmude (Hrsg.)

Gestalten und Dienen

Fortschritt mit Vernunft
Festschrift zum 70. Geburtstag von Hans-Jochen Vogel

Als Hans-Jochen Vogel mit 24 Jahren politisch tatig wurde, hat er
dies nicht getan, weil er ,etwas werden wollte", sondern aus der Er-
kenntnis, ,,dal} es nicht geniigt, wenn man sich nur um seine eigenen
Angelegenheiten kiimmert®. , Man fiihlt sich besser, wenn man nicht
nur kritisiert und verweigert, sondern etwas tut, um die Dinge zu ver-
bessern.” Dies ist thm bis zum heutigen Tag vortrefflich gelungen. Er
hat seinem Land und dessen Biirgern in vielen wichtigen politischen
Amtern gedient. In Miinchen war er zwolf Jahre lang Oberbiirger-
meister. Seine kommunal- und auch parteipolitischen Erfahrungen
dort kamen ihm spdter noch oft zugute: als Bundesminister fiir
Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau, dann als Bundesminister
der Justiz, sowie als Abgeordneter des Deutschen Bundestages und
natiirlich als Parteivorsitzender der SPD.

Seiner Biographie entsprechend, trigt die Festschrift zu seinem 70.
Geburtstag den Titel ,,Gestalten und Dienen — Fortschritt mit Ver-
nunft”. Viele Freunde und Kollegen aus seinen Titigkeitsbereichen
haben sich zusammengefunden, um dieses eindrucksvolle Werk zu
gestalten.

1996, 463 S., geb., 79,— DM, 577,- 6§, 72,— sFr,
ISBN 3-7890-4218-8

NOMOS Verlagsgesellschaft
76520 Baden-Baden

47 Vgl. das verwaluungsrechtliche Novum der svorlaufigen Zahlungseinstellungs gem. § 332 SGB 111 ohne
vorhenge Anhorung und Aufhebung des zugrundeliegenden Leistungsbescheids.
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