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Zusammenfassung

Die Bundesanstalt fir Arbeit — vor 75 Jahren (1927) als Reichsanstalt fir Arbeitsvermittlung und Arbeitslo-
senversicherung gegriindet — gilt nach dem Skandal um gefélschte Vermittlungsstatistiken al's Gravitations-
zentrum der Erstarrungen und Ineffizienzen der Sozialpartnerschaft in Deutschland. Das folgende Papier
nimmt die durch den Vermittlungsskandal ausgel 6ste Reformdiskussion zum Anlass, die Stellung und Funk-
tion der Bundesanstalt fir Arbeit im Interessenfeld von Staat und V erbanden historisch nachzuzeichnen. Der
Wandel der Aufgaben und des Aufbaus der Bundesanstalt fur Arbeit von der Nachkriegszeit bis heute sowie
ihre Einbettung in Gberkommene Interessenkoalitionen zwischen Staat und Verbanden deuten darauf hin,
dass Form und Inhalt der korporatistischen Arbeitsmarktpolitik auf einer engen konflikt- und kostenentlas-
tenden Symbiose zwischen Staat und Verbanden beruhen. Die Bundesanstalt fiir Arbeit ist in ihrer Ausrich-
tung und in der Bedeutung der oberen und unteren Selbstverwaltungsebenen eng mit der Beitragsfinanzie-
rung der Sozialversicherung, den Verteilungskonflikten zwischen den verschiedenen Verwaltern der 6ffentli-
chen Haushalte, der betrieblichen Mitbestimmung und der Tarifautonomie verflochten. Weil das Interesse der
Verbénde an der Selbstverwaltung auf der oberen Ebene der Bundesanstalt fiir Arbeit sich zudem sukzessive
auf die untere Ebene verlagert hat, weil die Einflussmoglichkeiten der Gewerkschaften und Arbeitgeberver-
bande auf die Ausrichtung und die Ausgaben der Arbeitsmarktpolitik weniger Uber die Bundesanstalt als tiber
die Ministerialbirokratie und den Bundestag ingtitutionalisiert sind und weil aufgrund des Gleichklangs der
Interessen zwischen den Sozial- und Finanzpolitikern und den Tarif- und Betriebspartnern tber Jahrzehnte
die demokratische und korporatistische Selbstkontrolle versagt hat, greifen Reformmal3nahmen, die sich al-
lein auf die Bundesanstalt beziehen, zu kurz.

Abstract

In the wake of the scandal surrounding falsified placement statistics in 2002, Germany’s Federal Public Em-
ployment Service (Bundesanstalt fir Arbeit) — established 75 years ago in 1927 as the Imperia Office for Job
Placement and Unemployment Insurance (Reichsanstalt fir Arbeitsvermittiung und Arbeitslosenversi-
cherung) — is now considered to epitomize the paralysis and inefficiency of “social partnership,” Germany’s
special relationship between management and labor. This paper uses the discussion on reform that has ensued
from the placement-statistics scandal to trace historically the significance of the Federal Public Employment
Service and its role amid the contending interests of the government, the trade unions and the employers’ as-
sociations. The change the Employment Service has undergone with respect to its purpose and development
from the postwar period until today, as well as its integration into the long-existing interest coalitions be-
tween the state, the trade unions and the employers' associations indicate that the form and content of corpo-
ratist labor market policy are based on a close-knit symbiosis between the state, management and labor, a
symbiosis meant to ease conflict and reduce costs. The orientation of the Employment Service and the im-
portance of its self-administration at the federal and loca levels link it to the funding of social insurance
through contributions, to redistributional conflicts between the administrators of government and social in-
surance budgets, to codetermination, and to collective bargaining. Measures aimed solely at reforming the
Employment Service are far too short-sighted for three reasons. First, management and labor’s interest in
self-administration at the federal level of the Employment Service has gradually shifted to increased interest
at thelocal level. Second, the institutional opportunities available to trade unions and employers’ associations
to influence the focus and expenditure of labor market policy tend to be found in the ministerial bureaucracy
and the Bundestag, not at the Employment Service. Third, the democratic and corporatist self-regulatory
mechanism has failed due to the consonance of interests existing for decades between socia and financial
policy-makers and their counterparts in management and labor.
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1 Einleitung

Seit Anfang Februar 2002 ein Bericht des Bundesrechungshofes (BRH) Uber die Aktivitdten der
Bundesanstalt fur Arbeit (BA) in der Arbeitsvermittlung die Bundesanstalt, ihren Prasidenten und
ihre Selbstverwaltung ins Zentrum der 6ffentlichen Diskussion riickte, wurde vidl tiber Befangen-
heiten der Arbeitsverwaltung und ihrer Protagonisten in Staat und Verbanden geschrieben. Dem
Préasidenten wurde vorgeworfen, die Korrektheit der BA-Statistiken in einem unzureichenden Mal3e
Uberwacht zu haben. Die Selbstverwaltung wurde kritisiert, sich bei internen Modernisierungsver-
suchen quer gestellt zu haben. Den Mitarbeitern der Abteilung , Berufsberatung und Arbeitsver-
mittlung” wurde unterstellt, bewusste Manipulation von Statistiken zu betreiben, um in Zeiten, in
denen es 4,3 Millionen Arbeitslose zu verwalten gibt, nicht den eigenen Arbeitsplatz an private
und, wie jeder vermutet, auch meist erfolgreichere Vermittler zu verlieren.

Obwohl die Opposition sogleich den Ruicktritt des BA-Prasidenten forderte (Friedrich Merz,
CDU, vgl. HB vom 11.2.2002) und Bundesfinanzminister Hans Eichel die Bundesanstalt einen
»Selbstzufriedenen Apparat" nannte (Berliner Zeitung vom 15.2.2002), stiitzte die Selbstverwaltung
ihren Présidenten. Der Vorstand der BA sprach dem Prasidenten das Vertrauen aus und berief eine
wirtschafts- wie gewerkschaftsnahe Arbeitsgruppe, die den Bericht des BRH priifen und Konse-
guenzen ziehen sollte (vgl. Presse-Info 15 der Bundesanstalt fur Arbeit vom 7.2.2002 und Presse-
Info 16 der Bundesanstalt fir Arbeit vom 15.2.2002).2

Als dann bekannt wurde, dass der BA-Président bereits seit 1998 aufgrund eines Berichts der
BA-Innenrevision Uber manipulierte Vermittlungszahlen informiert war, forderte die Opposition
verstérkt den Rucktritt des BA-Préasidenten sowie der beiden Vorstandsmitglieder aus BDA und
DGB ein (vgl. FAZ vom 11.2.2002). Obwohl der Président immer mehr in die Schusslinie der Kri-

Der Text ist im Kontext des an MPIfG durchgefihrten Forschungsprojektes ,, Was konnen wir vom Bundnis flr
Arbeit in Deutschland lernen?* entstanden. Mein Dank fur wichtige Hinweise und Anregungen gilt den beiden Re-
viewern Roswitha Pioch und Till Muller-Schoell sowie Wolfgang Streeck. Bei der Zusammenstellung der Daten
waren Anita Schmidt, Alexander Nauen und Christian Loschelder sehr hilfreich.

1 Der BRH prifte in finf Arbeitsdmtern die von den Arbeitsvermittlern im Oktober 2001 gebuchten Vermittlun-
gen (Bremerhafen, Dortmund, Halle, Frankfurt an der Oder und Neuwied; vgl. zum Folgenden HB vom
6.2.2002). Von 4.487 gepriiften Vermittlungen — 640 waren nicht Uberpriifbar, da sie von den Arbeitsvermitt-
lern vorzeitig gel dscht wurden — waren 3.008, und damit 71,2 Prozent, , falsch verbucht”. 654 Félle wurden als
Vermittlung gebucht, obwohl tatséchlich kein Bewerber eingestellt wurde, 397 Falle wurden als Vermittiung
gebucht, obwohl das Unternehmen den Bewerber selbst gesucht habe, 315 Falle wurden als Vermittlungen ge-
bucht, obwohl der Bewerber in Eigenregie die Stelle gefunden hatte. Die BA selbst gab den Anteil der Vermit-
telten, die durch das Arbeitsamt vermittelt wurden (Vermittlungsquote), fir das Jahr 2000 mit 51 Prozent an.
Der BRH kam zu dem Urteil, dass ,, [d]er Erfolg arbeitsmarktpolitischer Instrumente, die Qualitét der Vermitt-
lung und die Belastung des Personals bei den Arbeitsdmtern ... deutlich geringer [sind] als bisher allgemein
angenommen* (zit. aus dem BRH-Bericht nach HB vom 6.2.2002: 3). Der BRH definierte as ,, Vermittlung*
solche Félle, in denen einer gebuchten Vermittlung ein konkretes Stellenangebot zugrunde lag und im Hinblick
auf dieses Stellenangebot mit einer Vermittlungstétigkeit begonnen wurde, die zur Aufnahme einer Beschéfti-
gung fuhrte. Neben der , klassischen* Arbeitsvermittlung durch Auswahl und Vorschlag hat der BRH auch
Vermittlungen anerkannt, die Uber die Selbstinformationseinrichtungen der BA, durch , Beauftragung Dritter”
oder den Nachweis einer selbststandigen Téatigkeit bewirkt wurden (FAZ vom 14.2.2002). Der Bericht des
BRH ist nicht offentlich zugénglich (Nachfrage der Autorin beim BRH am 22.2.2002). Die Ergebnisse des
BRH wurden noch im Februar 2002 durch eine eigene Untersuchung der Innenrevision der BA in 15 Arbeits-
amtern bestétigt. Nach den Ergebnissen der Innenrevision fand in 36,5 Prozent der gepriiften Félle keine Ver-
mittlung statt und war die Vermittlung in 32,9 Prozent der gepriften Vermittlungen diskussionswirdig (vgl.
FTD vom 18.2.2002).

2 Als Mitglieder der Arbeitsgruppe berief der Vorstand am 15.2.2002 Hans-Jirgen Krupp (Président a.D. der
LZB Nord), Hans Matthdfer (Bundesminister a.D.), Franz Schoser (Hauptgeschéftsfihrer des DIHT i.R.) und
Hermann Hill (Staatsminister a.D.), vgl. Presse-Info 16 der Bundesanstalt firr Arbeit vom 15.2.2002.
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tik geriet, sprach ihm der Vorstand weiter das Vertrauen aus. Das Bundesministerium fir Arbeit
und Sozialordnung (BMA) und die Verbande stritten sich darliber, ob das BMA oder der Vorstand
die Fachaufsicht Uber die Vermittlungsstatistiken besal3en. Es begannen Konflikte zwischen BMA
und den Verbanden aus vergangener Zeit hoch zu kochen. Die Arbeitgeber beklagten sich, dass das
BMA 1999 die Amtszeit des BA-Prasidenten gegen ihren Willen verlangert habe und dass der Mi-
nister in der Vermittlungsaffdre bewusst ein , 6ffentliches Verwirrspiel* inszeniere (HB vom
18.2.2002). Auch die anfangliche Vertrauenserkldrung gegentiber dem Présidenten sei ihnen auf
der entsprechenden Sitzung des Vorstandes von den Vertretern des BMA und der Gewerkschaften
»untergejubelt* worden (FAZ vom 21.2.2002). Der Prasident musste schlief3lich dem Ausschuss fir
Arbeit und Sozialordnung, dem er von 1982 bis 1985 als CDU-Bundestagsabgeordneter selbst an-
gehdrt hatte, Rede und Antwort stehen. Um den Minister und den Wahlkampf der SPD nicht weiter
zu schadigen und um die Vertreter von BDA (Christoph Kannengief3er) und DGB (Ursula Engelen-
Kefer) im Vorstand der BA zu schiitzen, miindete diese Phase der gegenseitigen Schuldzuweisun-
gen schliefdlich in den Rucktritt des seit 1993 amtierenden Prasidenten (Jagoda, CDU) und des zu-
sténdigen Staatssekretérs im BMA (Tegtmeier, SPD). Der Staatssekretér sald zu jener Zeit (seit
1993) ds Vertreter des BMA im Vorstand der BA. Mit diesen Ruicktritten mussten sich Politik und
Verbande nicht weiter darliber streiten, wer die Fachaufsicht nicht ausreichend wahrgenommen
hatte, so dass dem Skandal einiges an Scharfe genommen wurde.

Den Riicktritten schloss sich schliefflich der ,, Zweistufenplan der Bundesregierung fur kun-
den- und wettbewerbsorientierte Dienstleistungen am Arbeitsmarkt” an (vgl. Zweistufenplan
2002). Die Affare um die Arbeitsvermittlung wurde zur ,Chefsache®. In zwei Reformstufen —
~wWirksame Sofortmaf3nahmen® (erste Stufe) und ,, ztigige Strukturreformen” bis Ende 2004 (zweite
Stufe) — soll der BA ein neues Leithild verschafft werden, welches die Bundesregierung mit den
Schlagwdrtern , Dienstleistung im Wettbewerb”, ,,Konzentration auf Kernaufgaben mit Arbeits-
vermittlung im Zentrum* und ,, modernes kundenorientiertes Unternehmensmanagement mit hoher
Leistungsfahigkeit* umschrieb (ebd.). Fir die zweite Reformstufe ernannte die Bundesregierung
eine 15-kopfige Reformkommission unter dem Vorsitz des VW-Personalchefs Peter Hartz.® Bis
Ende August 2002 soll diese Kommission ein Konzept fir die Strukturreform entwerfen.

Was als Statistikproblem begann und bei einer geringen Arbeitslosigkeit vermutlich nicht
weiter hoch gepuscht worden ware, soll nun, so will es der ,,Zweistufenplan”, in einer Strukturre-
form des Aufbaus und der Aufgaben der Bundesanstalt fir Arbeit enden. Als Ziele der Reform be-
nannte der , Zweistufenplan“ fur die erste Stufe eine ,Modernisierung der Leitungsstrukturen® der

3 Als Mitglieder der Kommission , Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt” berief die Bundesregierung Ende
Februar — neben Peter Hartz — Norbert Bensel (Mitglied des Vorstandes DaimlerChrysler Services AG), Eggert
Voscherau (Mitglied des Vorstandes der BASF AG), Heinz Fischer (Abteilungsleiter Personal der Deutschen
Bank AG), Hans-Eberhard Schleyer (General sekretédr des Zentralverbandes des Deutschen Handwerks), |solde
Kunkel-Werner (Mitglied des Ver.di-Bundesvorstandes, Mitglied des Verwaltungsausschusses des Landesar-
beitsamtes NRW), Peter Gasse (Bezirksleiter der 1IG Metall NRW), Wolfgang Tiefensee (Oberblrgermeister
der Stadt Leipzig), Harald Schartau (Minister fir Arbeit und Soziales, Qualifikation und Technologie des Lan-
des NRW), Ginther Schmid (Wissenschaftszentrum fur Soziaforschung, Berlin), Werner Jann (Universitéat
Postdam), Peter Kraljic (Direktor der McKinsey& Company, Dusseldorf), Klaus Luft (Market Access for Tech-
nology Services GmbH), Jobst Fiedler (Roland Berger Strategy Consultants) und Wilhelm Schickler (Président
des Landesarbeitsamtes Hessen) (vgl. Pressemeldung BMA vom 6.3.2002). Die erste Arbeitssitzung der
»Hartz-Kommission* fand am 22.3.2002 statt. Dabel einigte sich die Kommission auf die folgenden finf Teil-
projekte: (1) Arbeitsvermittiung und Berufsberatung, (2) Lohnersatzleistungen und Sozialhilfe, (3) arbeitsmarkt-
politische Ma3nahmen und Arbeitsmarktforschung, (4) Personal, Steuerung, Organisation und (5) Attraktivitat
und Kommunikation. Ein Kommissionsbiiro, das beim BMA angesiedelt ist, soll die Arbeit der Kommission
administrativ und inhaltlich unterstiitzen (vgl. Pressemeldung des BMA vom 22.3.2002).
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BA durch die Einrichtung eines professionellen Exekutivvorstandes, , mehr Wettbewerb®, ,, mehr
Kooperation mit Dritten" sowie ,,mehr Qualitét und Kundenorientierung”; fir die zweite Stufe for-
derte der Zweistufenplan die Einrichtung der Kommission ,,Moderne Dienstleistungen am Ar-
beitsmarkt”, die ein Reformkonzept mit den folgenden vier Kernelementen entwickeln soll: , Auf-
gabenkonzentration auf Kernbereiche®, , Vermittlung und Beratung” as Hauptaufgaben der BA,
»organisatorischer Umbau® (u.a. stirkere Regionalisierung und Dezentralisierung von Verantwor-
tung und Entscheidung) und die Zusammenfihrung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe* (vgl. Zwei-
stufenplan 2002). Wahrend die erste Stufe durch die Anderung des SGB 111 bereits zum 27. Mérz
2002 umgesetzt wurde (vgl. hierzu Abschnitt 6), wird die zweite Stufe derzeit durch die Kommis-
sion ,Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt” vorbereitet.

Vor dem Hintergrund einer Analyse des Verhéltnisses von Staat und Verbanden in der Ar-
beitsmarktpolitik geht das Papier der Frage nach, ob die aktuelle Reformdiskussion einen nachhal-
tigen Eindruck in den Institutionen der deutschen Arbeitsmarktpolitik hinterlassen kann. Aus einer
Betrachtung des Zusammenwirkens von Staat und Verbanden in der Arbeitsmarktpolitik gewonne-
ne Thesen werden mit der aktuellen Diskussion Uber eine Reform der Bundesanstalt fur Arbeit kon-
frontiert. Die aktuelle Reformdiskussion wird zum Anlass genommen, die Entwicklung der deut-
schen Arbeitsmarktpolitik von der Nachkriegszeit bis heute historisch nachzuzeichnen und einen
Beitrag zum Verstandnis korporatistischer Arbeitsmarktpolitik in Deutschland zu liefern.

Es sai vorweggenommen, dass dieser Aufsatz die These vertritt, dass die aktuelle Reform-
diskussion beim Thema , Kontrolle statt Korporatismus® (Heinze 2002: 27) durch Umstrukturie-
rung des Préasidentenamtes, des Verwaltungsrates und des Vorstandes und bei der Frage der Aufga-
benwahrnehmung (Kernaufgaben; Dezentralisierung; mehr Wettbewerb) das Gegenteil dessen be-
wirken konnte, was intendiert ist. Die Professionalisierung und Entblrokratisierung der Bundesan-
stalt werden durch die aktuellen Reformbemiihungen wenig vorangetrieben werden kénnen, weil
die Verbande und tberkommene Interessenkoalitionen zwischen Staat und Verbénden die aktuelle
Reform nicht geschwécht, sondern eher gestérkt verlassen werden. Die jetzige Diskussion ist kein
exogener Schock fir die Bundesanstalt. Sie trifft die Verbande nicht unvorbereitet, weil sie die
Uberlegungen zu mehr Wettbewerb und Dezentralisierung der Aufgabenwahrnehmung in die von
ihnen vorangetriebene und sich seit der Verabschiedung des Arbeitsforderungsgesetzes (AFG,
1969) inkrementell vollziehende Stérkung der Selbstverwaltung auf der unteren Ebene der BA ein-
betten kénnen. Auch die Neuordnung oder Abschaffung der Selbstverwaltung auf der oberen Ebe-
ne spielt den Verbanden in die Hande. Der Einfluss der Verbande auf die Aufgaben und Richtlinien
der Arbeitsmarktpolitik hat sich ndmlich in den letzten Jahrzehnten von der Bundesanstalt so gut
wie abgel 6st. Die Sozialpartner verfigen langst aul3erhalb der Arbeitsverwaltung — auf Ressortebe-
ne Uber die Fachabteilungen des BMA und auf Parlamentsebene Uber den Ausschuss fir Arbeit und
Sozialordnung — Uber den von ihnen gewollten und von ihnen Uber die Jahrzehnte gehegten und
gepflegten Einfluss auf den Umfang und die Ausrichtung staatlicher Arbeitsmarktpolitik. Fir ihren
Einfluss auf die Richtliniensetzung in der Arbeitsmarktpolitik brauchen die Verbande die Selbst-
verwaltung auf der oberen Ebene nicht mehr.

Um die so verstandene Entwicklung des Verhatnisses von Staat und Verbdnden in der Ar-
beitsmarktpolitik explizieren zu kénnen, wird im Folgenden die Funktion und konkrete Form des
Korporatismusin der deutschen Arbeitsmarktpolitik von der Selbstverwaltung in der Bundesanstalt

4 Weil eine Analyse der Diskussion Uber die Zusammenlegung von Arbeitslosen- und Soziahilfe den Rahmen
dieses Papiers sprengen wiirde, wird diese Thematik im Folgenden nicht weiter ausgefiihrt.
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flr Arbeit ein Stick weit getrennt und werden auch die institutionellen Mitgegebenheiten betrach-
tet, in denen sich die BA bewegt.

Inhalt und Form der staatlichen Arbeitsmarktpolitik beruhen in Deutschland auf einer engen
kosten- und konfliktentlastenden Symbiose zwischen Staat, Gewerkschaften und Arbeitgeberver-
banden. Die Ressourcen, die die BA in der passiven und aktiven Arbeitsmarktpolitik bietet, werden
von Staat und Verbanden fir die Bewdtigung von 6konomischen Strukturkrisen und von fiskali-
schen Engpéassen des Bundeshaushaltes und der Gesetzlichen Rentenversi cherung5 verwendet. Da-
bei hat aufgrund des Gleichklangs der Interessen zwischen den Sozial- und Finanzpolitikern und
den Tarif- und Betriebspartnern Gber Jahrzehnte die demokratische und korporatistische Selbstkon-
trolle versagt. Der Gleichklang der Interessen ergibt sich

1. aus der Selbstverwaltung und Beitragsfinanzierung der Sozialversicherung und der Verteilung
der Kosten von Arbeitslosigkeit und tkonomischen Strukturproblemen auf verschiedene Bud-
gets, woraus sich Verteilungskonflikte und -koalitionen zwischen den verschiedenen Verwaltern
offentlicher Haushalte (Bund, Lénder, Kommunen, Rentenversicherung und Bundesanstalt fir
Arbeit) ergeben,

2. aus der Mitbestimmung auf betrieblicher Ebene, die zu einer korporatistischen Bewaltigung von
betrieblichen Anpassungen fihrt, und

3. aus der Tarifautonomie in der Lohnpoalitik, die staatliche Intervention in der Tarifpolitik aus-
schliefdt und es den Tarifpartnern ermdglicht, den Sozia staat fur ihre lohnpolitischen Kalkile zu
instrumentalisieren. — Wie ein Trapez hangt die Bundesanstalt fir Arbeit an den durch diese in-
stitutionellen Mitgegebenheiten aufgespannten Seilen.

Der erste Teil des Papiers (Abschnitt 2 und 3) beschreibt daher vor dem Hintergrund der Finanzbe-
ziehungen zwischen Bund, Landern, Kommunen und den Sozialhaushalten, der Mitbestimmung
und der Tarifautonomie in der Lohnpolitik das Zusammenwirken von Staat und Verbanden in der
aten Bundesrepublik und skizziert die Interaktion in den 90er Jahren. Bereits Mitte der 50er Jahre
begannen Staat und Verbande, die passive Arbeitsmarktpolitik der Bundesanstalt fur Arbeit (Kurz-
arbeitergeld und Arbeitsosengeld) auch in den Dienst sozialvertréglicher Anpassungen an den in-
dustriellen Strukturwandel zu stellen. Mit der deutschen Einigung und dem Anstieg der Arbeitslo-
sigkeit in Westdeutschland im Zuge der Rezession 1992/1993 wurde in einem vorher nicht gekann-
ten Ausmal’ nicht nur die passive, sondern auch die aktive Arbeitsmarktpolitik (Fortbildung und
Umschulung (FuU) und Arbeitsbeschaffungsmalihahmen (ABM)) fir die Bewaltigung ostdeutscher
und spéter gesamtdeutscher arbeitsmarktpolitischer Probleme eingesetzt. Parallel zu dieser Expan-
sion hat sich dabei der Einfluss der Verbande auf die Richtlinien der Arbeitsmarktpolitik erheblich
institutionalisiert, jedoch aufRerhalb der Arbeitsverwaltung, weil sie von Regierung und Parlament
in wichtige Entscheidungen miteinbezogen wurden bzw. die eine oder andere auch selbst initiier-
ten.

Der 2weite Teil des Papiers (Abschnitt 4 und 5) beleuchtet schliefdlich die Entwicklung der
Selbstverwaltungsstrukturen in der BA und beschreibt, wie mit der Expansion der Funktionen der
Bundesanstalt fur Arbeit die Selbstverwaltung der oberen Ebene auf Betreiben der Bundesregie-
rung immer mehr geschwacht wurde. Durch laufende Anderungen des Arbeitsforderungsrechts

5 Auch die Gesetzliche Krankenversicherung ist in diese fiskalpolitischen Operationen eingebunden. Aus Ver-
einfachungsgriinden wird die Krankenversicherung im Folgenden jedoch aul3en vor gelassen.
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wurde die Bundesanstalt im Haushalts- und Anordnungsrecht sukzessive verstaatlicht. Die Bundes-
regierung erkannte den Nutzen der BA in der Bewdltigung von Struktur- und Finanzkrisen. In den
90er Jahren reagierte das Bundesfinanzministerium (BMF) auf die zunehmenden V erteilungskon-
flikte zwischen den Mitgliedern der Selbstverwaltung (Bundesregierung, Lander, Kommunen, Ver-
bande) mit Intervention. In Reaktion auf diese Verstaatlichung im oberen Bereich und mit der Ex-
pansion der Leistungen in der aktiven Arbeitsmarktpolitik mal3en die Verbande der Selbstverwal-
tung auf der unteren Ebene immer mehr Bedeutung bei. Ihren Einfluss auf die Richtliniensetzung
der Arbeitsmarktpolitik behielten sie weiter, aber aul3erhalb der Arbeitsverwaltung. Das Papier en-
det schliefdich in den Abschnitten 5 und 6 mit einer kurzen Zusammenfassung der BA-Reform
vom Mérz 2002 sowie mit einigen Thesen Uber die Entwicklung und die Mdglichkeiten einer Re-
form der deutschen Arbeitsverwaltung vor dem Hintergrund ihrer institutionellen Einbettung.

Gezeigt werden soll, dass Uberlegungen tiber eine Strukturreform des Aufbaus und der Auf-
gaben der Bundesanstalt fir Arbeit (ber die Arbeitsverwaltung hinaus reichen missen. Eine nach-
haltige Strukturreform der BA verlangt eine schonungslose und kritische Aufarbeitung der oben
genannten ingtitutionellen Mitgegebenheiten der Bundesanstalt fir Arbeit (Verteilungskonflikte
aufgrund der Finanzbeziehungen; Mitbestimmung; Lohnpolitik). Ansonsten droht sich die gegen-
wartige Diskussion an den bestehenden V erteilungskonflikten und -koalitionen sowie am instituti-
onalisierten Zugang der Verbande zu politischen Entscheidungsprozessen zu zerreiben. Mit der Re-
form waére nichts gewonnen.

2 Das Zusammenwirken von Staat und Verb&nden in der deutschen Arbeitsmarktpolitik
von 1952 bis 1989

Will man die Aufgaben und den Aufbau der Bundesanstalt fir Arbeit reformieren, so ist es unan-
gemessen, den Blick alleine auf die BA zu richten. Weil die Bundesanstalt in Gberkommene Inte-
ressenkoalitionen zwischen Staat und Verbénden fest eingewoben ist, kann die BA selbst nur die
Spitze des Eisberges reformpoalitischer Diskussionen darstellen.

Die Grundlagen dafur, dass Staat und Verbande die Arbeitsmarktpolitik gemeinsam verwal-
ten, wurden mit dem gemeinsamen Aufbruch der Arbeitgeber und Gewerkschaften nach dem Ers-
ten Weltkrieg (Stinnes-L egien-Abkommen 1918)6 geschaffen. 1927 wurde durch das ,, Gesetz Uber
die Arbeitsvermittiung und Arbeitdosenversicherung” (AVAVG) schliefdlich die Reichsanstalt fir
Arbeitsvermittiung und Arbeitslosenversicherung als foderalisierte Selbstverwaltung (Selbstver-
waltung unter Beteiligung aller drei staatlichen Ebenen: Bund, Lander, Gemeinden) institutionali-
siert. Nach der nationalsozialistischen Katastrophe und der alliierten Arbeitsmarktpolitik schlossen
Staat und Verbénde 1952 an die Selbstverwaltung der Weimarer Republik an, wobei der Versuch
der Verbande, den Staat aus der oberen Selbstverwaltungsebene (Vorstand, Verwaltungsrat) zu
drangen, am Widerstand der Bundesregierung scheiterte (vgl. Trampusch 2000). Im materiellen
Recht Ulbernahm die Bundesanstalt den Katalog der Reichsanstalt: Arbeitsvermittiung, Berufsbera-

6 Im Stinnes-Legien-Abkommen vom 15. November 1918 erkannten die Unternehmer die Gewerkschaften as
Vertreter der Arbeiterschaft an. Beide Gruppen unterzeichneten ein Bekenntnis zur Einflhrung der unbe-
schrankten Koalitionsfreiheit und zur Unabdingbarkeit von Tarifvertrégen. Weiterhin wurde die Einrichtung
von Arbeiterausschiissen in den Betrieben und von paritétisch besetzten Arbeitsgemeinschaften zur Vorberei-
tung von Entscheidungsfunktionen in Fragen der Wirtschafts- und Sozialpolitik vereinbart. Schliefdlich schlug
das Abkommen paritétische Arbeitsnachweise vor.
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tung, Lehrstellenvermittiung, Arbeitslosengeld, Arbeitslosenhilfe (vorher: Krisenfirsorge und -
unterstiitzung), Kurzarbeitergeld (vorher: KurzarbeiterunterstUtzung)7 und Stilllegungsvergitungen
(vorher: Lohnausfallvergitung). Die deutsche Arbeitsverwaltung ist damit seit dem Gesetz von
1927 eine integrierte Organisation, d.h. vereinigt die beiden , Mutteraufgaben” offentlicher Arbeits-
verwaltungen, die Arbeitsvermittlung bzw. Anpassungsfunktion, aus der spéter die ,, aktive Arbeits-
marktpolitik® erwuchs, und die Arbeitslosenversicherung bzw. Lohnersatzfunktion, die heute , pas-
sive Arbeitsmarktpolitik” genannt wird, in einer Organisation. Finanziert werden die Aufgaben der
BA — auller die der Arbeitslosenhilfe (Bund), des Insolvenzgeldes (Umlage), des Konkurs-
ausfallgeldes (Umlage) und der Produktiven Winterbauférderung (Umlage) — aus den Beitrégen der
Arbeitnehmer und Arbeitgeber, wobei der Bund verpflichtet ist, die Defizite des BA-Haushaltes zu
decken.® Die Lander und Kommunen haben die Kosten der Sozialhilfe zu tragen.9 Die Arbeits-
losenhilfe besitzt einen nachrangigen Status gegentber dem Anspruch auf Arbeitslosengeld, die
Sozialhilfe einen nachrangigen Status gegeniiber dem Anspruch auf Arbeitslosenhilfe. Wird die
Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes verlangert, so entlastet dies den Bundeshaushalt bei der Finan-
zierung der Arbeitslosenhilfe. Werden die L eistungsbedingungen fir Arbeitslosengeld und Arbeits-
losenhilfe verschéarft (Zumutbarkeit), so belastet dies die Kommunen und Lénder bei der Finanzie-
rung der Soziahilfe. Da die Sozia hilfe sowohl aus dem vertikalen als auch horizontalen foderalen
Finanzausgleich ausgeklammert ist (vgl. Hesse/Benz 1990; Prinz 1983), haben Kommunen einen
hohen Anreiz, ABM durchzufuhren.

Die ersten Jahre der Bundesanstalt fir Arbeitsvermittiung und Arbeitsl osenversicherung
(seit 1969: Bundesanstalt fur Arbeit) verliefen relativ ruhig. Die Bundesanstalt fir Arbeit be-
schrénkte sich in den 50er Jahren im Wesentlichen auf die Arbeitsvermittiung und das Auszahlen
von Unterstiitzungszahlungen fur die wenigen Arbeitslosen, wobel mehr als die Halfte der Unter-
stiitzungszahlungen Ende der 50er Jahre auf arbeitslose Bauarbeiter fielen (vgl. Béhme 1977: 279).
Zwischen August 1961 und Mérz 1962 konnten es sich die Sozia politiker sogar leisten, keine Bei-
trége zur BA zu erheben.™®

7 Kurzarbeit kann auf Grund von drei Rechtsgrundlagen eingefiihrt werden: (1) durch Gesetz in Betrieben mit
bestehenden und angezeigten Massenentlassungen wahrend der Sperrfrist (819 KSchG; Zulassung durch das
Landesarbeitsamt); (2) kollektivrechtlich aufgrund einer tarifvertraglichen Vereinbarung oder einer Betriebs
vereinbarung; (3) individualrechtlich in Form eines Aufhebungsvertrages oder einer Anderungskiindigung (vgl.
hierzu Schaub/Schindele 1993). Die Kurzarbeit ist vom Arbeitgeber oder von der Betriebsvertretung dem Ar-
beitsamt schriftlich anzuzeigen. Die Entscheidung Uber die Anerkennung des Antrages entscheidet der jeweili-
ge Arbeitsamtsdirektor.

8 Die Defizithaftung des Bundes wurde erst nach dem Zweiten Weltkrieg eingefiihrt. Anlass war die Erfahrung,
dass sich die letzte parlamentarisch-demokratische Regierung der Weimarer Republik am Konflikt um die Er-
héhung des Beitrages zur Reichsanstalt und der nochmaligen Leistungskirzung fir die Arbeitslosen zerrieb.
Weil der Beitragssatz nicht verandert wurde und das Reich ein Defizit nicht decken musste, konnte die Reichs-
anstalt Anfang der 30er Jahre die Einnahmen und Ausgaben nicht mehr gegeneinander ausgleichen. Die Folge
war eine Selbstblockade der Selbstverwaltung, so dass sie noch vor der Machtiibernahme der Nationalsozialis-
ten ihre Arbeit einstellte (vgl. Lojewski 1984).

9 Die Kostenaufteilung der Sozialhilfe auf die Lander und Kommunen wird durch Léndergesetz bestimmt und
weist dementsprechend grofie Unterschiede zwischen den Léndern auf (vgl. Hesse/Benz 1990: 191-203; zur
»Lastenaufteilung” vgl. ausfihrlich Prinz 1983). So schwankte 1979 der Kommunalanteil an den Soziahilfe-
ausgaben zwischen dem Spitzenwert von 97,2 Prozent in Nordrhein-Westfalen und 31,7 Prozent in Niedersach-
sen (vgl. Prinz 1983: 450). Im Jahr 2000 trugen in Sachsen die ortlichen Tréger 55,9 Prozent der Sozialhilfe-
ausgaben, wahrend in Bayern der Kommunalanteil ,, nur* 24,9 Prozent betrug (vgl. Tab. 11, Anhang).

10 Die Hohe der Beitrége zur Bundesanstalt ist im Arbeitsforderungsrecht (1927-1969: AVAVG; 1969-1996:
AFG; seit April 1997: Sozialgesetzbuch I11 (SGB I11)) festgelegt und kann daher nur durch den Bundestag ge-
andert werden. Nach ,, Mal3gabe der Finanzlage der Bundesanstalt fiir Arbeit sowie unter Beriicksichtigung der
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Schon Ende der 50er Jahre wurde die Bundesanstalt jedoch vom Strudel industrieller Struk-
turkrisen mitgerissen. Es tat sich eine Schere zwischen expandierenden und schrumpfenden Bran-
chen auf. Die Krise im Steinkohlenbergbau kostete zwischen 1957 und 1969 343.000 Bergarbeitern
den Arbeitsplatz (FAZ vom 1.3.2002) und die Winterbaumonate machten der Bauwirtschaft schwer
zu schaffen. Diesen ersten Erfahrungen sektoraler und regionaler Strukturprobleme nach dem Ende
der Wiederaufbauphase begegnete die Bundesanstalt in der Bauwirtschaft mit Sonderleistungen
(1959: Schlechtwettergeld; Winterbaufdrderungll) und im Steinkohlenbergbau mit einer Auswei-
tung der Lohnersatzleistungen (1966: Verlangerung der Hoéchstbezugsdauer des Arbeitslosengel-
deslz). Als sich 1966 und 1967 die Arbeitsmarktlage zum ersten Mal seit Kriegsende gesamtwirt-
schaftlich verschlechterte, verlangerte die Bundesregierung kurzerhand und befristet (bis zum
30.9.1968) die Bezugsdauer des Kurzarbeitergeldeslg. In der Folge schnellte die Zahl der Kurzar-
beiter von 15.816 im Durchschnitt des Jahres 1966 um das Neunfache, auf 142.694 im Jahres-
durchschnitt des Jahres 1967, hoch (Flechsenhar 1980: 31). Spéter, in den 70er Jahren, hat die BA
mit dem konjunkturellen Kurzarbeitergeld14 die Lohnminderung aufgrund der Arbeitszeitverkdir-
zung in den Branchen Maschinenbau, Elektrotechnik, Stahlindustrie und Bergbau ausgeglichen.15
Weil die BA durch das Kurzarbeitergeld die Lohne subventionierte, konnten die Léhne in diesen

Beschaftigungs- und Wirtschaftslage sowie deren voraussichtlicher Entwicklung” (8352 Abs. 1, Satz 1 SGB
111) besitzt die Bundesregierung eine Vorordnungserméchtigung fir einen zeitweise niedrigeren Beitragssatz.

11 Vgl. , Gesetz (iber die Forderung der ganzjahrigen Beschiftigung in der Bauwirtschaft und weitere Anderungen
desAVAVG" vom 7.12.1959, vgl. Tab. 1, Anhang.

12 Vgl. , Gesetz zur Anderung des Reichsknappschaftsgesetzes und des Gesetzes liber Arbeitsvermittlung und Ar-
beitd osenversicherung® vom 10.8.1966, vgl. Tab. 1, Anhang. Bei der Bewdltigung der Krise im Steinkohlen-
bergbau spielten des Weiteren eine Reihe von Beihilfen eine Rolle, die von der Bundesregierung durch Rechts-
verordnung — erméglicht durch die AVAVG-Reform 1959 — erlassen wurden und die héftig vom Bund und
vom Soziafonds der Montanunion finanziert wurden (vgl. hierzu BMA 1967: 122-123).

13 Vdgl. ,Einundzwanzigste Verordnung zur Durchfiihrung des Gesetzes tber Arbeitsvermittiung und Arbeitslo-
senversicherung” vom 31.3.1967 sowie die erste , Verordnung zur Anderung der Einundzwanzigsten Verord-
nung zur Durchfiihrung des Gesetzes Uber Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversicherung® vom 27.7.1967,
vgl. Tab. 1, Anhang.

14 Bis Ende der 80er Jahre wurde Kurzarbeit als , konjunkiurelle Kurzarbeit* eingefuhrt, d.h. diente sie der Uber-
briickung von Wechselbadern zwischen Entlassung und Wiedereinstellung, mithin der Verhinderung von unné-
tigen Beendigungen von Beschéftigungsverhéltnissen. Zur Bewdltigung der Krise in der Stahlindustrie kam
Ende der 80er Jahre die , strukturbedingte Kurzarbeit* hinzu (1988, 8. Novelle des AFG). Im Unterschied zur
konjunkturellen Kurzarbeit wurde (und wird weiterhin) bei der , strukturbedingten Kurzarbeit* Kurzarbeiter-
geld auch dann geleistet, wenn es sich nicht nur um einen ,, voriibergehenden Arbeitsausfall“ handelte, sondern,
wenn der , Arbeitsausfall auf einer schwerwiegenden strukturellen Verschlechterung der Lage des Wirtschafts-
zweiges’ (863 Abs. 4 AFG) beruhte (Anwendung in der Eisen- und Stahlindustrie, spéter auch im Steinkohle-
bergbau (1990), im Bergwerksmaschinenbau (1992), im Werkzeugmaschinenbau und in der Luft- und Raum-
fahrttechnik (1994)). Mit der Einfuhrung des ,, strukturbedingten Kurzarbeitergeldes* wurde auch die Kontroll-
funktion des Landesarbeitsamtes ausgeweitet, insofern Uber die Anwendung der , strukturbedingten Kurzar-
beit* auf einzelne Wirtschaftszweige in bestimmten Regionen auf Antrag das zustdndige LAA entschied
(Knuth 1995). Die Bezugsdauer des Kurzarbeitergeldes konnte vom Bundesarbeitsminister seit 1975 durch
Rechtsverordnung flr das gesamte Bundesgebiet, einzelne Wirtschaftszweige und Betriebe auf bis zu 24 Mo-
nate verlangert werden. 1987 wurde fir die Stahlindustrie eine gesetzliche Hochstbezugsdauer von 36 Monaten
eingefhrt.

15 Die Zahl der Kurzarbeiter stieg zwischen 1973 und 1975 im Jahresdurchschnitt von 44.000 auf 773.000 (Boh-
me 1977: 285) an. Der Hochststand wurde im Februar 1975 mit 956.514 Kurzarbeitern in 15.000 Betrieben er-
reicht (Flechsenhar 1980: 32). 1977 und 1978 verzeichneten die oben genannten Branchen 60 bzw. 50,8 Pro-
zent aler Kurzarbeiter (Flechsenhar 1980: 34). Bereits Mitte Dezember 1971 kam es zu einem Anstieg der
Kurzarbeiter in der Eisen- und Metallgewinnung, der Eisen-, Stahl- und Metalwarenherstellung und in der e-
lektrotechnischen Industrie auf 411.100 Personen. Der Anstieg im Maschinen, Stahl- und Fahrzeugbau war
damals eine Auswirkung des Arbeitskampfes 1971 in Nordwiirttemberg/Nordbaden. Die bestreikten Betriebe
mussten ihre Produktion einstellen bzw. einschrénken, woraufhin Kurzarbeit gemeldet wurde. Von den
411.000 Kurzarbeitern vom Dezember 1971 betraf dies 235.300 Kurzarbeiter (Conze 1974: 2).
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Branchen trotz Krise hochgehalten werden. Uberschiissige Arbeitskréfte, die auf das Lohnniveau
driickten, Ubernahm die Bundesanstalt tempordr in Kurzarbeit, um so den Zusammenbruch der Be-
triebe zu verhindern. Die Tarifautonomie konnte befreit aufspielen. Flechsenhar geht davon aus,
dass das Kurzarbeitergeld Mitte der 70er Jahre in der Stahlindustrie die Lohn- und L ohnnebenkos-
ten je Ausfallstunde um 72 Prozent reduziert hat (Flechsenhar 1980: 143). Weil im Bundeshaushalt
durch Kurzarbeit eher eine Nettoentlastung —im Vergleich zu den Belastungen durch Arbeitsosig-
keit — auftritt, wahrend die BA mit einer ,gravierende[n]“ Nettobelastungen konfrontiert wird
(Bruche/Reissert 1985: 109), war die Ausweitung des Kurzarbeitergeldes auch im Interesse des
Bundesfinanzministers.

Was sich als Beginn einer langweiligen Chronik sozialpolitischer Gesetze in der Geschichte
der Bundesrepublik anhért, kann im Kern als Schépfungsakt einer konzertierten Arbeitsmarktpoli-
tik betrachtet werden. Die Bundesanstalt wurde zum Spielball des Gleichklangs der Interessen zwi-
schen den Sozial- und Finanzpolitikern und den Tarif- und Betriebspartnern. Die Sonderleistungen
fir die Bauwirtschaft hatte die BA einer ,,gemeinsame[n] Aktion von Tarifvertragsparteien und Ge-
setzgeber (Weller 1969: 204) zu verdanken. Die Verlangerung der Hochstbezugsdauer des Ar-
beits osengeldes machte im Zusammenspiel mit der durch die Rentenreform 1957 eingefihrten
Rente wegen Arbeitslosigkeit (fur Arbeiter)16 die von Betriebsréten und Konzernen ausgehandelten
Sozialpléne im Montanbereich, die den vorzeitigen Ruhestand von Beschéftigten im grof3en Mal3-
stab exekutierten, erst richtig gangbar. Das Motiv der Sozialpolitiker, die Versicherungsfunktion
der Sozialpolitik zu stérken und die Arbeiter in der Sozialversicherung mit den Angestellten — zu-
mindest rechtlich — gleichzustellen, kreuzte sich mit dem Interesse der Finanzpolitiker zur Bewdlti-
gung beschéaftigungspolitischer Probleme den Bundeshaushalt nicht allzu sehr in Anspruch nehmen
Zu missen und die BA zur Konsolidierung des Bundeshaushalts sowie zur Gegenfinanzierung von
Sonderausgaben heranzuziehen (vgl. hierzu auch Manow/Seils 2000). Von 1967 bis 1980 wurden
der BA so auch die Kosten fur die Anschluss-Arbeitslosenhilfe, die der Bund zu tragen hatte, auf-
gebUrdet”, » S0 dass hierdurch Bundesmittel fir die damaligen Konjunkturprogramme frei wurden*
(Bosch 1981: 673).

Alles was spéter passierte — die Verabschiedung des AFG 1969 und mit ihr die Einrichtung
der ,aktiven Arbeitsmarktpolitik”, die sukzessive Verlangerung der Hochstbezugsdauer von Ar-
beitdosengeld fir &ltere Arbeitnehmer auf bis zu 32 Monate (1984; 1985; 1987), die sukzessive
Ausweitung der Bezugsdauer des Kurzarbeitergeldes aufgrund der Krise in der Stahlindustrie
(1987; 1987; 1989) auf bis zu 36 Monate, der flachendeckende Einsatz von ABM und ABS
Gesellschaften™® in Ostdeutschland seit 1991, die Forci erung der Altersteilzeit seit 1996 sowie die
Grundung von Transfersozial plangesellschaften in Westdeutschland seit Mitte der 90er Jahre —

16 Der wichtigste Baustein der Sozialpléne, die Rente wegen Arbeitdosigkeit, wurde 1957 unter Arbeitsminister
Anton Storch (CDU) geschaffen, der seine Intentionen dadurch unterstrich, dass er im BMA ein , Generalsekre-
tariat fur Sozidreform* einrichtete, das Soziareform as , permanente Aufgabe® vorantreiben sollte (Rub/
Nullmeier 1991: 440). Gestalter der Reform waren dabel der Vorsitzende des DGB und des Sozialpolitischen
Bundestagsausschusses, Willi Richter, und Arbeitsminister Anton Storch, der das Vorhaben durch sein ,, politi-
schels] Kénnen* (Szmula 2001: 687) in der Koalition verteidigte. Die Rente wegen Arbeitslosigkeit koppelte
den Rentenbezug an eine vorhergehende Arbeitslosigkeit (52 Wochen Arbeitslosigkeitsdauer innerhalb der
letzten anderthalb Jahre) und war ab Vollendung des 60. Lebensjahrs beziehbar. Die Rente mit 60 fir Arbeiter
war dabei Teil der damaligen Politik, das materielle Recht der Gesetzlichen Rentenversicherung der Arbeiter
an das der Angestellten anzugleichen. Fur die Angestellten war die Rente wegen Arbeitslosigkeit bereits 1929
»asvorubergehend gedachte Hilfsmalznahme* (Hockerts 1980: 356, Fn. 118) eingefihrt worden.

17 Vdl. , Finanzplanungsgesetz* vom 23.12.1966, vgl. Tab. 1, Anhang.

18 ABS-Gesdllschaften = Gesellschaften zur Arbeitsférderung, Beschaftigung und Strukturférderung.
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ahmte nur das nach, was die Bundesanstalt fir Arbeit in jungen Jahren bereits pragte: Unternehmen
und Betriebsréte Uberlegten sich pfiffige Losungen, wie sie mit Hilfe des Sozial- und Arbeitsforde-
rungsrechts vortibergehenden Arbeitsausfall, Rationalisierungen und Stilllegungen soziavertrag-
lich abwickeln kdnnen und Sozialpolitiker, die praktische und berufliche Erfahrungen in der Mitbe-
stimmung und Gewerkschaftsarbeit hatten, die die Sozialversicherung starken wollten und Gesetze
»Mmit“-bestimmten, passten das Sozial- und Betriebsverfassungsrecht im Parlament an die so ver-
standene soziale Wirklichkeit in den Betrieben an. Die aktive Mitwirkung der Betriebsréte wurde
dabei 1972 durch die Reform des Betriebsverfassungsgesetzes institutionell abgesichert: Sozialpl&-
ne zur Frihverrentung und Kurzarbeiterantrage bedurften seither der expliziten Zustimmung des
Betriebsrates.'® Die Bedeutung der Mitbestimmung fir die durch den Sozia staat finanzierte Perso-
nalanpassung bringt der ehemalige DGB-V orsitzende Oskar Vetters klar zum Ausdruck:

In der Mitbestimmung konnte die Gewerkschaft am Beispiel der Kohle die Erfahrung sammeln,
wie man sowohl die Beschéftigtenzahl in diesem Wirtschaftszweig von vormals 600.000 auf heu-
te nur noch 200.000 herunterfahren kann und dennoch keine Rationalisierungsleichen produzier-
te. Vorzeitiges Ausscheiden, vorgezogene Pensionierung, Sozialplane, breite Umschulungspro-
gramme. Alles das ist damals vorausschauend und ineinander greifend geschehen. Ehe eine Ze-
che tillgelegt wurde, waren bereits die dort arbeitenden Menschen ,verplant'. Und so stelle ich
mir ,Rationalisierung’ kiinftig auch bei anderen Industriezweigen vor.

(FR-Interview mit Oskar Vetter: ,,Weil aus Maloche Arbeit wird — Arbeit muss es fir jeden ge-
ben“, in: FR vom 25.6.1977, zit. nach Lauschke 1984: 1)

Bis Ende der 70er Jahre hatten es die Sozialpolitiker bei dieser Funktionalisierung der Sozialversi-
cherung fiir die Bewaltigung von 6konomischen Strukturproblemen relativ leicht, weil die Auswei-
tung der sozialen Leistungen20 bei steigenden Beschéftigtenzahlen und steigenden Lohnen prob-
lemlos durch die Ausweitung der Beitragseinnahmen (Erhdhung der Beitrage21, Ausweitung der
Beitragsbemessungsgrenzenzz, Ausweitung des Kreises der Beitragszahler23) finanziert werden
konnten. Kurzfristige Finanzierungsprobleme der Bundesanstalt fir Arbeit (1970 und 1971) konn-
ten zudem durch Ricklagenreserven abgedeckt werden. Obwohl der Bund 1975 einen Zuschuss
leisten musste (vgl. Tab. 2, Anhang), ging es der Bundesanstalt fir Arbeit in den 70er Jahren noch
vergleichsweise gut. Erst nach dem Haushaltsstrukturgesetz vom Januar 1976 wurde der volle ge-
setzliche Beitragssatz zur Bundesanstalt (3 Prozent) erhoben (vgl. Tab. 2, Anhang).

19 Die Reform des Betriebsverfassungsgesetzes von 1972, die den Sozialplan in den Katalog der erzwingbaren
Mitbestimmung aufnahm, kommentiert Wenzel (1979: 25) folgendermal3en: ,, Bis zum Jahre 1972 waren ale
abgeschlossenen Sozialplane freiwillige Vereinbarungen, die von keiner Seite erzwungen werden konnten.
Dies énderte sich, als die von dem sozialdemokratischen Bundeskanzler Willy Brandt gefiihrte SPD/FDP-
Koalition die Regierungsverantwortung der Bundesrepublik tibernahm. Der Sozialdemokrat und Gewerkschaf-
ter Walter Arendt trieb als verantwortlicher Arbeitsminister die Novellierung des 20 Jahre alten Betriebsverfas-
sungsgesetzes schwungvoll voran, so dass 1972 ein neues Betriebsverfassungsgesetz in Kraft trat. Betriebliche
Sozialplane waren seitdem nicht mehr wegzudenkender Bestandteil der sozialen Wirklichkeit der Bundesrepu-
blik. Selbst die Entwirfe der CDU/CSU-Opposition oder des BDI trugen dem Rechnung. Die jetzige Ausfor-
mulierung der 88111ff. ist aber sehr stark mitbestimmt worden durch Politiker, die praktische und berufliche
Erfahrungen mit Sozial plénen der Montanindustrie besalRen” (Wenzel 1979: 24-25).

20 Vgl. 7. Anderungsgesetz zum AVAVG* vom 10.3.1967, vgl. Tab. 1, Anhang.

21 Im Januar 1972 wurde der BA-Beitragssatz von 1,3 auf 1,7 Prozent erhéht, im Januar 1975 von 1,7 auf 2 Pro-
zent und im Januar 1976 von 2 auf 3 Prozent (vgl. Bruche/Reissert 1985: 24-25).

22 V. ,Gesetz zur Anderung des Reichsknappschaftsgesetzes und des Gesetzes tber Arbeitsvermittiung und Ar-
beitd osenversicherung® vom 10.8.1966 und 1. AFG-Novelle vom 22.12.1967, vgl. Tab. 1, Anhang.

23 Vdl. , Finanzplanungsgesetz* vom 23.12.1966, vgl. Tab. 1, Anhang.
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Mitte der 70er Jahre war es dann jedoch soweit, dass Staat und Verbénde die Ressourcen der
BA nicht nur zur Lésung der 6konomischen Strukturprobleme einsetzten, sondern zugleich zur
Bewadltigung akuter Finanzprobleme der Rentenversicherung und des Bundeshaushaltes. Die Ren-
tenversicherung befand sich Mitte der 70er Jahre durch die Abnahme der Zahl der Beitragszahler
bei gleichzeitiger Zunahme der Zahl der Rentner und Frihrentner® in einem finanziellen Engpass
und musste 1973 bereits einen Beitragssaiz von 18 Prozent einziehen (vgl. Adamy/Steffen
1990: 89). Mitte der 80er Jahre geriet die Rentenversicherung in eine erneute Finanzkrise: Nicht
nur, dass die Unternehmen durch die Frihverrentung immer mehr Arbeitnehmer in die vorzeitige
Rente schickten, auch die Tarifpolitik der moderaten Nominallohnerhdhung durch den Tarifab-
schluss von 1984 zur Wochenarbeitszeitverkiirzung machten der Rentenversicherung zu schaffen®,
so dass der Beitragssatz zur Rentenversicherung von 1983 bis 1986 von 18,0 Prozent in Schritten
auf 19,2 Prozent angehoben werden musste?® Auch die Staatsverschuldung und die staatlichen
Zinsausgaben stiegen seit 1970 in der Bundesrepublik kontinuierlich an und setzten den Bund unter
Konsolidierungszwang (vgl. Sarrazin 1999: 71).

Es war nun der Haushalt der Bundesanstalt fir Arbeit, der zur Ldsung dieser Finanzproble-
me in mehreren bemerkenswerten Transaktionen beitragen sollte: Beitragssatzanhebungen der BA
bzw. Uberschusssituationen im Haushalt der BA wurden dazu verwendet, die Rentenversicherung
und den Bundeshaushalt zu entlasten. Bis 1989 verdienen dabel zwei Mal3nahmen besondere Be-
achtung: (1) die Einfuhrung von Rentenbeitragen fir BA-Leistungsempfanger im Jahr 1977, wo-
durch eine Anhebung des Beitragssatzes zur Rentenversicherung vermieden wurde®” und (2) die
Abschmelzung von Uberschiissen der BA zwischen 1984 und 1987, um Beitragssatzanhebungen in
der Rentenversicherung ohne eine Erhdhung des Gesamtsozial beitrages zu ermdglichen (vgl. hier-
zu BDA 1984: 63) sowie um durch die Verlangerung der Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes fir
dltere Arbeitnehmer und des Kurzarbeitergeldes den Bund bei den Kosten fiir die Arbeitslosenhilfe

24 Durch die Rentenreform 1972 war die flexible Altersgrenze eingefuihrt worden, die fir langjéhrig Versicherte
mit 63 Jahren die Rente mdglich machte. Bundesarbeitsminister Walter Arendt (SPD), der a's ehemaliger Vor-
sitzender der 1G BE (1964-1969) die Interessen der Bergleute vertrat und sich bereits als Bundestagsabgeord-
neter fir die Rente ab 55 Jahren fir gefahrdete Bergleute eingesetzt hatte, kooperierte bei dieser Reform eng
mit dem Vorsitzenden der CDA, Hans Katzer, der zu jener Zeit das Amt des stellvertretenden Vorsitzenden der
CDU/CSU-Bundestagsfraktion bekleidete (Hockerts 1992: 911; Hermann 1988). Beide nahmen die Forderung
des DGB einer flexiblen Altersgrenze, mit der dieser den Bundestagswahlkampf 1969 begleitete, auf. Die Ar-
beitgeberorganisationen beobachteten diese Reform ,,wohlwollend” (Hockerts 1992: 924). Die Rentenreform
von 1972 wurde schliefdlich kurz vor der Bundestagswahl ohne Gegenstimmen verabschi edet.

25 So wurde die Erhéhung des Beitragssatzes zur Rentenversicherung durch die Reform von 1985 auch mit den
Tarifvertragsvereinbarungen aus dem Jahre 1984 begriindet, die ,,anders a's in den vorangegangen Jahren — ei-
ne verénderte Aufteilung des Wertschdpfungszuwachses auf Arbeitszeitreduktion und Nominallohnerhéhung
bewirkt haben und die zum Teil noch in das Jahr 1986 hineinreichen ... [und] deshalb auch die Liquiditdts- und
Finanzsituation der Rentenversicherung® (Begrindung zum Gesetzentwurf, Allgemeiner Teil, BT-Drks.
10/2176: 5) berthren wirden. In der Ausschusssitzung zu diesem Gesetz problematisierten BDA und Bundes-
bank, dass durch die Tarifvertrége zur Arbeitszeitverkiirzung bei vollem Lohnausgleich die Finanzen der RV
negativ beriihrt worden seien (vgl. Offentliche Anhorung des Ausschusses fiir Arbeit und Sozialordnung am
14.11.1984, Protokoll Nr. 42).

26 Die Finanzkrise der Rentenversicherung hatte viele Ursachen: geringe Lohnzuwéchse, der Anstieg der Zugénge
in die Rente wegen Arbeitslosigkeit und in die Erwerbs- und Berufsunféhigkeitsrente (EU/BU-Rente), die Kir-
zung des Bundeszuschusses 1981 und 1983, die Beitragssatzsenkung, die man in den Jahren 1982 und 1983
vornahm (von 18,5 auf 18 Prozent) sowie die Kiirzung der Zahlungen der BA an die Gesetzliche Rentenversi-
cherung (vgl. Roth 1989: 294).

27 Vdl. ,, 20. Rentenanpassungsgesetz* vom 30.6.1977, vgl. Tab. 1, Anhang. Von 1979 bis 1982 zahlte die BA an
die Gesetzliche Rentenversicherung Beitrége in Hohe von 18,6 Mrd. DM und bis zum Ablauf des Jahres 1982
musste die BA zu jeder DM Arbeitslosengeld zusétzlich 0,66 DM Sozialbeitrage aufbringen (Wilke 1984: 492—
493).
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zu entlasten.”® Gerade fiir den Bundesfinanzminister war die Verlangerung der Bezugsdauer des
Arbeitdosen- und des Kurzarbeitergeldes ein aul3erst effektiver Mechanismus: Zum einem ver-
schaffte er sich die nétigen Mittel zur Finanzierung der Kindererziehungszeiten fir dltere Frauen in
der Rentenversicherung (BDA 1988: 61), zum anderen konnte er vermeiden, dass der Anteil der
Arbeitslosenhilfeempfanger weiter anstieg, denn 1990 kamen auf 100 Empfanger von Arbeitslo-
sengeld und Arbeitslosenhilfe wieder ,,nur* 34 Empfénger an Arbeitslosenhilfe (BMA 1997: 219;
eigene Berechnung). So konnte der Bund seine Ausgaben fir Arbeitslosenhilfe — nach dem rasan-
ten Anstieg von 5 Mrd. DM im Jahr 1982 auf 9,1 Mrd. DM im Jahr 1985 — bis 1989 sukzessive auf
8,2 Mrd. DM senken (vgl. Tab. 3, Anhang) und kam die BA in den Jahren von 1984 bis 1987 ohne
Zuschuss des Bundes aus (vgl. Tab. 2, Anhang).

Die komplexe Verkettung der Haushalte der Sozialversicherung und des Bundeshaushaltes
lief? es somit in den 80er Jahren zu, Leistungen auszuweiten, Beitréage anzuheben, Beitrdge zu sen-
ken und den Bundeshaushalt zu konsolidieren, ohne die Gesamtbelastung der Sozialabgaben fir
BA und Rentenversicherung (1983; 1984; 1986) wesentlich zu erhthen.

Es gab nun bei der Abschmelzung der Uberschiisse der BA zugunsten des Bundeshaushaltes
und der Rentenversicherung gerade in jenen Mal3nahmebereichen L eistungsausweitungen, die von
den Sozialpartnern zur Bewaltigung von Rationalisierungs- und Strukturkrisen eingesetzt werden
konnten: Durch die Verlangerung der Bezugsdauern beim Arbeitslosen- und dem Kurzarbeitergeld
konnten diese Leistungen in den Dienst der Sozial plane gestellt werden. Beides ermdglichte einen
flachendeckenden Einsatz von Sozialplénen Uber die Montanindustrie hinaus, die Verbesserungen
beim Kurzarbeitergeld halfen Uber branchenstrukturelle Krisen hinweg. Was als , at* oder , kurz"
galt, wurde von den Strukturproblemen bestimmt. Es entstanden Generationen von ,, Sozial planar-
beitslosen”, deren Frihverrentungskarriere, wie es z.B. in der Montanindustrie weit verbreitet war,
bereits mit 50 Jahren begann. Der Bezug von Arbeitslosengeld oder Kurzarbeitergeld war eine
wichtige Vorstufe zum Rentenbezug (vgl. hierzu Knuth 1997). Die Kurzarbeit diente in den 80er
Jahren der Lésung der Strukturprobleme in der Bauwirtschaft und in der Stahlindustrie (vgl. Kock
1988: 80; Linke 1993: 14).

Die Taten der Betriebspartner und der Sozialpolitiker hatten sowohl fir die Verbande wie
auch fir die Bundesregierung eine enorme kosten- und konfliktentlastende Wirkung und gaben den
Tarifverbdnden zudem die Freiheit, ihre tarif- und lohnpolitischen Kalkile in gewissem Umfang
von sektoralen Strukturproblemen zu [8sen. Wahrend es allzu plausibel ist, dass Finanzpolitikern
Ausgabenbegrenzung lieber ist als eine Erhdhung der Steuern, bedarf das Verhalten der Sozial- und
Tarifpolitiker einer ndheren Erlauterung.

Fir die Tarifpolitik gilt es festzuhalten, dass sich die fir die Gesamtwirtschaft bedeutendsten
Branchen mit der gewichtigen Ausnahme der chemischen Industrie, die einen Branchenkorpora-
tismus mit Tarifrentenmodellen und dem Unterstitzungsverein (UCI, 1975)29 pflegte, auf die klas-

28 Diesbeziiglich sind drei Gesetzesinderungen zu nennen: ,, Gesetz zur Anderung von Vorschriften des Arbeits-
forderungsgesetzes und der Gesetzlichen Rentenversicherung® vom 20.12.1984, , 7. AFG-Anderungsgesetz*
vom 20.12.1985 und , Gesetz zur Verlangerung des Versicherungsschutzes bei Arbeitsosigkeit und Kurzar-
beit* vom 27.6.1987, vgl. Tab. 1, Anhang. Nicht unerwéhnt bleiben darf, dass auch die aktive Arbeitsmarktpo-
litik an den Uberschiissen partizipierte: So brachte die Bundesregierung mit dem, 7. AFG-Anderungsgesetz"
vom 20.12.1985 ihre ,, Qualifizierungsoffensive” ein, die Anfang Januar 1986 gestartet wurde und die Mal3nah-
men der beruflichen Weiterbildung ausweitete.

29 Der UCI wird von den Arbeitgebern finanziert, von Gewerkschaften und Arbeitgebern gemeinsam verwaltet
und dient der materiellen Unterstiitzung von arbeitslosen Chemiearbeitern, denen Zuschiisse zum Arbeitslosen-
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sischen Themen wie Entgelt, Leistung und Arbeitszeit konzentrierten und sich fir die Bereitstel-
lung von Ersatz- und Auffangleistungen fir von Rationalisierungsmal3nahmen betroffenen Be-
schéftigten nicht zustandig fuhlten.

Die Tarifparteien konnten ihre Tarif- und Lohnpolitik aber nur deswegen von Beschéfti-
gungs- und Strukturkrisen in einem gewissen Umfang abkoppeln, weil ihnen die staatliche Ar-
beitsmarktpolitik — angetrieben von zwischen Betriebsréten und Unternehmen ausgehandelten So-
zZialplanen (Mitbestimmung) — Uberschiissige Arbeitskréfte, die auf das Lohnniveau dricken, durch
Frihverrentung und Kurzarbeit abnahm (&hnlich Manow/Seils 2000; Manow 2000; Streeck 2001).
Die Metallwirtschaft und der 6ffentliche Dienst konnten es sich daher leisten, eine quantitative Ta-
rifpolitik zu betreiben, die das Interesse an der Arbeitszeitpolitik aus dem Lohninteresse ableitete.
Weil ihnen die Tarifautonomie — anders als in den Niederlanden — die Abwesenheit staatlicher In-
terventionen in der Lohnpolitik versprach, hatten die Gewerkschaften in der Metallwirtschaft und
im offentlichen Dienst daher wenig Anreiz, den Arbeitgeberverbénden Lohnzuriickhaltung anzu-
bieten, um sich dadurch eine tarifliche Arbeitsmarktpolitik einzukaufen. Im Gegensatz zur Che-
miegewerkschaft, die ihren letzten Arbeitskampf 1971 hatte und traumatisch mit erleben musste,
wie das Kampfmittel Streik versagte (vgl. Schudlich 1982), war die Metallgewerkschaft, die sich
immer zu einer uneingeschrankten Solidaritat mit dem Offentlichen Dienst bekannte, zudem streik-
fahig, was die Arbeitgeber und die Bundesregierung in den 80er Jahren so stark beeindruckte, dass
sie sich auf den heftigen Konflikt um den Streikparagraphen im Arbeitsférderungsrecht (8116
AFG) einlief3en. Dass die Indienstnahme der staatlichen Arbeitsmarktpolitik auch im Interesse der
Arbeitgeberverbande lag, ist ebenfalls offensichtlich: Die Stahlindustrie beispielsweise, die bei den
Sozialplanregelungen und auch bei der Kurzarbeit eine treibende Kraft war, steht seit Ende der
60er Jahre unter stetigem internationalen Konkurrenzdruck. Sie musste die Rationalisierung und
Modernisierung erheblich vorantreiben, und zwar in einem Ausmal3, das ihre Finanzierungsmog-
lichkeiten erheblich Uberstieg. Die Ressourcen der Bundesanstalt fur Arbeit waren fir die Konzer-
ne ein willkommener Rettungsanker.

Ausgeworfen wurde dieser Anker von den Sozialpolitikern, die in Riicksprache mit den Ver-
bénden im Bundesministerium fir Arbeit und Sozialordnung die entsprechenden Referentenent-
wurfe formulierten und im Ausschuss fir Arbeit und Sozialordnung als Gesetzentwiirfe berieten.
Der Einfluss der Verbéande auf die Bundesregierung wird durch die ,, Gemeinsame Geschéftsord-
nung der Bundesministerien“ (8§23 GGO I1; §862 und 74 GGO II) konstituiert, die den VVerbanden
»Zwel Formen des Zugangs® (Hennis 1961: 27) erdffnet: (1) die algemeine Anhdrung der zustan-
digen Spitzenverbande bei den Referentenentwirfen von Gesetzen und (2) die Mitgliedschaft von
Verbanden in Ausschiissen, Beiréten oder Fachkreisen der Ministerien. Neben dem Zusammenspiel
von Ministerialbirokratie und Verbanden bei der Formulierung von Referentenentwirfen wurde
fur die Gewerkschaften und Arbeitgeberverbdnde in der Arbeitsmarktpolitik der Ausschuss fir Ar-
beit und Sozialordnung zur zentralen Plattform. Hier bringen Gewerkschaften und Arbeitgeberver-
bande schriftliche Stellungnahmen zu den Gesetzentwiirfen ein, um im Anschluss daran, in den Of-
fentlichen Anhérungen (gem. 873 GO BT aF., 870 GO BT 1980) ihre Positionen und Einschét-
zungen darlegen zu kénnen. Zwischen der 6. und der 12. Wahlperiode gab es dabel im Ausschuss
fur Arbeit und Sozialordnung insgesamt 117 Offentliche Anhdrungen (Schindler 1999: 2126). Im
Ausschuss war ein bestimmter Typus von , Sozialpolitiker* der zentrale Adressat der Verbande.

geld gezahlt werden. Er wurde auf Grundlage des ,,Krefelder Abkommens® eingerichtet. Zur tariflichen Sozial-
politik in der chemischen Industrie vgl. Heinze (1999); Schudlich (1982).
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»Soziapolitiker, die in der CDU durch die Sozialausschiisse der Christlich Demokratischen Ar-
beitnehmerschaft (CDA), in der SPD durch die Arbeitsgemeinschaft fir Arbeitnehmerfragen (AfA)
oder in beiden Volksparteien ganz einfach nur durch seine Zugehorigkeit zur Gewerkschaft, fir de-
ren Klientel gerade eine Leistung formuliert wurde, geformt wurden.®

Die Bedeutung der Verschrankung der Verbéande mit den Fraktionen der CDU/CSU, SPD
und FDP wird deutlich, wenn man die Biographie der Sozialpolitiker im Ausschuss fir Arbeit und
Sozialordnung naher betrachtet. So waren in der 8. Wahlperiode (1976-1980) 42,4 Prozent der
Ausschussmitglieder Vertreter von Arbeitnehmerorganisationen und immerhin 15,2 Prozent Mit-
glied eines Wirtschaftsverbandes (Weber 1981: 318-319), wie z.B. der fihrende FDP-Sozia politi-
ker der 80er Jahre, Dieter-Julius Cronenberg (FDP), ein Vorstandsmitglied des Wirtschaftsverban-
des Stahlverformung e.V. Insgesamt waren die Gewerkschaften in den 70er und 80er Jahren im
Bundestag ganz gut vertreten. So waren in der 8. Wahlperiode bei der SPD tber 97,3 Prozent, bel
der CDU/CSU 21,2 Prozent der Abgeordneten Gewerkschaftsmitglied und bei der FDP-Fraktion
immerhin 15,0 Prozent der Abgeordneten Gewerkschaftsmitglied; in der 10. Wahlperiode (1982 bis
1986) betrugen die entsprechenden Anteile 97,0 Prozent (SPD), 20,4 Prozent (CDU/CSU) und 8,6
Prozent (FDP) (vgl. Tab. 4, Anhang).31 Auch die Wirtschaft hatte ihre Firsprecher unter den Ab-
geordneten: Einige Abgeordnete, insbesondere in der CDU/CSU-Fraktion, waren Angestellte von
Wirtschaftsorganisationen (wie IHK), selbststéndige Unternehmer der gewerblichen Wirtschaft
(vgl. Tab. 5, Anhang) oder auch Mitglied eines Industrie- und Arbeitgeberverbandes bzw. eines
mittel stAndischen Verbandes (vgl. Tab. 6, Anhang).

Zum Hohepunkt des Wirkens der Sozialpolitiker wurden zweifelsohne die 80er Jahre, as
sich die christliberale Koalition an den Ausbau der Versicherungsfunktion der Bundesanstalt fir
Arbeit machte und die Sozialpolitiker aus der CDU/CSU-, der FDP- und der SPD-Fraktion die Ver-
langerung der Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes fir &ltere Arbeitnehmer und die des Kurzarbei-
tergeldes fur Stahlarbeiter stets im Konsens und voller Einmitigkeit verabschi edeten.* Die fol gen-
den Kommentare des Bundesarbeitsministers Norbert BIim (CDU), des FDP-Abgeordneten Dieter-
Julius Cronenberg und des SPD-Abgeordneten Glnther Heyenn wéahrend der Bundestagsdebatte

30 Uber die Arbeit des Ausschusses firr Arbeit und Sozialordnung (bis 1969 gab es zwei Ausschiisse, den Aus-
schuss fur Arbeit und Ausschuss fur Sozialpolitik), seiner ,,Verbandsdichte® und seiner Bedeutung fir die So-
ziapolitik ist der sozialwissenschaftliche Forschungsstand noch &uRerst defizitéar. Die Bedeutung des Aus-
schusses wird jedoch in der folgenden Einschétzung Mielkes (1970) Uberdeutlich: ,Dem Ausschuss fir Sozial-
politik, dessen Mitglieder besonders ausgepragtes Engagement und Ausdauer im Parlament nachgesagt wird —
die, Sopos' werden nicht selten als Abg. sui generis betrachtet —, gelingt es haufiger als anderen Ausschiissen,
den Inhalt von Gesetzesvorlagen der BReg. wesentlich mitzubestimmen (1969 z.B. 3. Rentenversicherungs-
Anderungsgesetz)* (Mielke 1970: 40).

31 Wobei in Tab. 4, Anhang, nicht zwischen haupt- und ehrenamtlicher Gewerkschaftsmitgliedschaft unterschie-
den wird, was die Intensitét der Interessenwahrnehmung vermutlich mdglicherweise erheblich beeinflusst.

32 Vdl. hierzu die Plenarprotokolle des Deutschen Bundestags zu den entsprechenden Gesetzesabstimmungen, die
die Verlangerung der Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes fur dtere Arbeitnehmer sowie die Ausweitung der
Bezugsdauer des Kurzarbeitergeldes festlegten: Wortprotokoll, Deutscher Bundestag, 10. Wahlperiode, 108.
Sitzung am 6.12.1984, 8103 (B)-8116 (C) (Bundestagsdebatte bei der Zweiten und Dritten Lesung des ,, Geset-
zes zur Anderung von Vorschriften des Arbeitsforderungsgesetzes und der gesetzlichen Rentenversicherung®;
Wortprotokoll, Deutscher Bundestag, 10. Wahlperiode, 182. Sitzung am 6.12.1985, 13870(D)-13888(A) (Bun-
destagsdebatte bei der Zweiten und Dritten Lesung des , Siebten Gesetzes zur Anderung des Arbeitsforde-
rungsgesetzes'); Wortprotokoll, Deutscher Bundestag, 11. Wahlperiode, 17. Sitzung am 5.6.1987, 1067(D)-
1078(C) (Bundestagsdebatte bei der Zweiten und Dritten Lesung des ,, Gesetzes zur Verlangerung des Versi-
cherungsschutzes bei Arbeitslosigkeit und Kurzarbeit*); Wortprotokoll, Deutscher Bundestag, 11. Wahlperio-
de, 175. Sitzung am 15.11.1989, 13259(C)-13270(A) (Bundestagsdebatte bei der Zweiten und Dritten Lesung
des ,, Gesetzes zur Verlangerung beschéftigungsférdernder Vorschriften®).
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Uber die Verlangerung der Arbeitslosengeldbezugsdauer im Jahr 1985 machen den grof3en , Ar-
beits osengel dkonsens* zwischen der CDU/CSU, der FDP und der SPD Uberdeutlich:

Meine Damen und Herren, lassen Sie mich zur Lage der ateren Arbeitslosen nur wenige Bemer-
kungen machen ... Wir wenden uns denjenigen zu, die die Hilfe am meisten brauchen. Das ist —
wie ich zugebe — nicht die Soziapolitik mit der Gief3kanne. Es gibt auch die sachliche Begrin-
dung, namlich dass der Altere, im Normalfall der Fiinfzigjahrige, auch langer Beitrag gezahlt hat
als der Zwanzigjahrige. Es entspricht wiederum meinen Solidaritétsvorstellungen, dass derjenige,
der langer in die Solidarkasse gezahlt hat, auch einen Anspruch darauf hat, langer aus der Soli-
darkasse unterstiitzt zu werden.

(Norbert BlUm, Bundesminister fir Arbeit und Sozialordnung, CDU, Wortprotokoll, Deutscher
Bundestag, 10. Wahlperiode, 108. Sitzung am 6.12.1984: 8111(C)-8111(D)).

Verehrte Kolleginnen und Kollegen, Sie wissen, dass wir nachhaltig immer wieder fir Beitrags-
satzstabilitédt eintreten, und zwar im Interesse der Arbeitnehmer und im Interesse der Wirtschaft,
weil Arbeit nicht verteuert werden soll. Deswegen ist es selbstversténdlich, logisch, verniinftig
und richtig, die Mdglichkeiten der Beitragssatzsenkung in der Arbeitd osenversicherung wahrzu-
nehmen. Wir haben sie noch nicht ausgeschopft, sondern haben — Gott sei Dank und erfreuli-
cherweise mit Zustimmung des ganzen Hauses — flr &ltere Arbeitnehmer, die langfristig arbeits-
los sind, langere Arbeits osengel dzahlungen vereinbart.

(Dieter-Julius Cronenberg, FDP, Wortprotokoll, Deutscher Bundestag, 10. Wahlperiode, 108.
Sitzung am 6.12.1984: 8109(C))

Sie haben einen einzigen Punkt aus unseren Forderungen aufgegriffen, sozialdemokratisches Ge-
dankengut Ubernommen, und das ist die Verlangerung der Anspruchsdauer fiir den Bezug von
Arbeitslosengeld. Wir sind uns darin einig. Die Verlangerung allerdings nur (ber dltere Arbeit-
nehmer vorzusehen, ist in keiner Weise ausreichend. Das ist zwar ein Schritt in die richtige Rich-
tung; aber wir sagen: ein zu kleiner Schritt.

(Gunther Heyenn, SPD, Wortprotokoll, Deutscher Bundestag, 10. Wahlperiode, 108. Sitzung am
6.12.1984: 8108(B))

Je mehr die Lohnersatzleistungen der Bundesanstalt (Arbeitslosengeld und Kurzarbeitergeld) in das
gemeinsame Krisenmanagement der Konzerne, Betriebsréate, Gewerkschaften und Arbeitgeberver-
bande involviert waren, desto mehr freute sich der Bundesfinanzminister, weil er keine Steuern er-
hohen musste. Je mehr die Bundesanstalt fir Arbeit akute Finanzkrisen der Rentenversicherung ab-
fing, desto mehr freuten sich auch die Sozialpolitiker, weil sie durch die Leistungsausweitungen die
» Rente sicher machen® konnten und bel den néchsten Wahlen vor den Gewerkschaften und Rent-
nern nicht schlecht da standen. Dass sich die christliberale Regierung trotz des Konflikts um den
Streikparagraphen 1986 im Amt halten konnte und dabei auch von Gewerkschaftern gewahit wur-
de, kann so erkléart werden.

Die Soziapolitik der 80er Jahre wurde dabei auch auf Spitzenebene zwischen Staat und Ver-
bénden abgestimmt und war in dreiseitige Gesprache eingebettet. Deutlich wurde dies im Herbst
1985, a's sich die Bundesregierung mit DGB und BDA zu einem ,, Gipfelgespréch” (Spiegel Nr. 37,
1985: 21) trafen. Die Bedeutung dieses ,Bungalowtreffens® schétzte Bundesarbeitsminister Blim
in der Bundestagsdebatte zur Verléngerung der Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes fir dltere Ar-
beitsose durch die 7. AFG-Novelle folgendermal3en ein:
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Dies [das Gesetz; Anmerk. der Autorin] ist auch ein Ergebnis der sozialen Partnerschaft. Dieses
Gesetz ist auch im Dialog mit Gewerkschaften und Arbeitgebern entsprungen. Es ist auch die
Frucht jener Gespréche, die wir im Herbst dieses Jahres [1985; Anmerk. der Autorin] gefiihrt ha
ben. Sie sehen: Miteinander reden — Gewerkschaften, Arbeitgeber und Bundesregierung — fuhrt
immer weiter, a's nur auf Kundgebungen M einungen auszutauschen.

(Norbert BlUm, Bundesminister fir Arbeit und Sozialordnung, CDU, Wortprotokoll, Deutscher
Bundestag, 10. Wahlperiode, 182. Sitzung am 6.12.1985: 13886 (D))

3 Das Zusammenwirken von Staat und Verbanden in der deutschen Arbeitsmarktpolitik
von 1990 bis 2001

1989 hatte die BA einen Zuschussbedarf von 1,93 Mrd. DM und einen Beitragssatz von 4,3 Prozent
(vgl. Tab. 2, Anhang).33 Im Haushaltgahr 1993 betrug der Beitragssatz 6,5 Prozent und der Bund
musste ein Defizit von 24,4 Mrd. DM ausgleichen (vgl. Tab. 2, Anhang). Zwischen 1989 und 1993
haben sich die Ausgaben der Bundesanstalt auf fast das Dreifache erhoht (1989: 39,8 Mrd. DM;
1993: 109,6 Mrd. DM), wobei 46 Prozent der Ausgaben im Jahr 1993 auf Ostdeutschland fiel (vgl.
Tab. 9, Anhang).

Verantwortlich fir diese Aufbldhung des BA-Haushalts waren zwei Grundsatzentscheidun-
gen, die Staat und Verbénde in der Frihphase des Einigungsprozesses getroffen hatten: (1) die
Ubertragung der sozial- und tarifpolitischen Institutionen in die neuen Lander — begleitet von der
1:1 Umstellung der Wahrung und dem Stufentarifvertrag in der Metallwirtschaft — und (2) die Sa
nierung und Restrukturierung des Industriekomplexes der ehemaligen DDR durch Kurzarbeit,
Fortbildung und Umschulung (FuU), Arbeitsbeschaffungsmaldnahmen (ABM) und Frihverrentung.
So nahmen im Jahr 1992 im Jahresdurchschnitt (JD) 491.000 ostdeutsche Arbeitnehmer an einer
Malinahme der beruflichen Weiterbildung teil, 388.000 (JD) Ostdeutsche befanden sich in einer
Arbeitsb&echaffungsmafsnahmeM, 370.000 (JD) empfingen Kurzarbeitergeld?’5 und 811.000 bezo-
gen (JD) Vorruh&etandsgeld36 oder AItersUbergangsgeId37 (BT-Drks.12/7130: 29). Zunéchst und

33 Der Zuschussbedarf kam durch eine Verlagerung von Aufgaben auf den Haushalt der BA zustande. So hat der
Bundestag auf Vorschlag der Bundesregierung mit der ,8. AFG-Novelle” vom 14.12.1987 die Forderung der
Berufsaushildung benachteiligter Jugendlicher und die Sprachférderung fir Aussiedler auf die Bundesanstalt
Ubertragen, was dem Bund in den Jahren 1988 bis 1991 Minderausgaben in Hohe von 3,4 Mrd. DM bescherte
(BT-Drks. 11/2710: 2).

34 Die ABM wurden zum Teil auch aus Bundesmitteln finanziert, insofern die Bundesregierung mit dem ,, Ge-
meinschaftswerk Aufschwung Ost“ 5,5 Mrd. DM fir ABM zur Verfigung stellte (vgl. Brinkmann et al. 1994:
72).

35 Vor dlem in den Jahren 1991 und 1992 handelte es sich hierbei um ,, Kurzarbeit Null*, wobei das Kurzarbei-
tergeld 90 Prozent des vorherigen Nettogehalts betrug. Die Hochstzahl an Kurzarbeitern wurde im April 1992
mit Uber 2 Millionen erreicht.

36 Bereits die Modrow-Regierung fuhrte fir die Zeit vom 8.2.1990 bis zum 2.10.1990 ein Vorruhestandsgeld ein,
das Méanner ab 60 Jahre und Frauen ab 55 Jahre beantragen konnten (vgl. IAB Kurzbericht Nr. 8 vom
12.8.1996). Das Vorruhestandsgeld betrug 70% des Nettolohns, wurde durch die Betriebe ausgezahlt und aus
Steuermitteln finanziert. Nach der Einheit wurden die Kosten fur das Vorruhestandsgeld vom Bund getragen.
Im Januar 1991 bezogen 400.000 Altere Vorruhestandsgeld.

37 Das Altersiibergangsgeld (8249eAFG) wurde auf der Grundlage des Einigungsvertrages eingefthrt und konnte
von Arbeitnehmern beantragen werden, die zwischen dem 3.10.1990 und dem 31.12.1992 arbeitslos geworden
waren und das 55. Lebengahr (ab 1.7.1991, vorher fir Manner 57. Lebensjahr) vollendet hatten. Das Alters-
Ubergangsgeld betrug 65 Prozent des vorherigen pauschalisierten Nettogehalts, wurde fir maximal 5 Jahre ge-
wéhrt und bis zur mdglichen Hochstbezugsdauer von Arbeitslosengeld (also fur die ersten 32 Monate) durch
den Haushalt der Bundesanstalt fiir Arbeit finanziert. Der Bund erstattete der BA digjenigen Kosten fir das Al-
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solange die in der Metallwirtschaft abgeschlossenen Rationalisierungsschutzabkommen galten, re-
agierte die Treuhandanstalt mit Kurzarbeit. Nachdem die Abkommen im Sommer 1991 jedoch aus-
liefen und die Privatisierung der Betriebe anstand, wurde die Kurzarbeit sukzessive durch ABM®
und FuU im Rahmen der ABS-Gesellschaften® sowie durch Fruhverrentung abgel 6st.

Die Vorruhestands- und Altersiibergangsgel dempféanger wechselten nach dem Ende der Be-
zugsdauer schliefflich direkt in den Bezug einer Rente wegen Arbeitslosigkeit. Zwischen 1992 und
1995 kam es daher zu einem sprunghaften Anstieg der Zugange in die Rente wegen Arbeitdosig-
keit in den neuen Léndern (vgl. Tab. 7, Anhang). Zur Ausgabenerhthung trugen dabei auch die Ta-
riflohnsteigerungen im Osten bei, weil diese die Ausgaben fir das Arbeitslosengeld sowie fur die
Renten erhdhten (vgl. SVR 1992: Zi. 201).

Ermoglicht wurde diese Art der Entsorgung des Arbeitsmarktes durch Vereinbarungen zwi-
schen der Treuhandanstalt (THA), den neuen Bundesl&ndern, der BDA und dem DGB zu ABS
Gesdllschaften und Sozialpl anen™ sowie durch das Wirken der Aufsichtsréte in den grof3en Braun-
kohlewerken, die —weil sie zum Tell aus Westdeutschland kamen und von den westdeutschen Ver-
banden beraten wurden — bei der Nutzung des Arbeitsforderungsrechts auf Erfahrungen in West-
deutschland zurtickgreifen konnten. Auf Spitzenebene wurde dieser Konsens eines beitragsfinan-
zierten Aufbaus Ost, der die Bundesregierung davor bewahrte, eine unpopuldre Steuererhéhung
vorzunehmen, durch KanzZlerrunden gepflegt, die Bundeskanzler Helmut Kohl Anfang 1990 ein-
richtete. Zwischen 1990 und 1994 gab es 23 solcher Kanzlerrunden, auf denen der Bundeskanzler
mit den Verbénden und den Ministerien die Beschaftigung und den Arbeitsmarkt, die Sanierung
und die Umstrukturierung der Wirtschaft in den neuen Landern, die Lohnpoalitik, die Zukunft der
Braunkohle, das Schicksal der ABS-Gesellschaften, die Verkaufszahlen der Treuhandanstalt und
das gemeinsame Management der Staatsverschuldung besprach.

Der Finanzbedarf fir die Bewdltigung der deutschen Einheit wurde dabei zu Beginn der 90er
Jahre massiv unterschétzt, weshalb das Erwachen 1992 und 1993, als die Beitragssétze fur die
Bundesanstalt fur Arbeit nach oben schnellten, umso schrecklicher gewesen sein dirfte. 1993
schlug auch der Beschéftigungseinbruch in Westdeutschland im Haushalt der BA durch. Die Aus-
gaben fur Arbeitdosengeld und Arbeitd osenhilfe stiegen 1993 in Westdeutschland enorm an (vgl.
Tab. 8). Dass die Bundesanstalt fir Arbeit nach 1993 wieder verstarkt vom Westen in Anspruch

tersiibergangsgeld, die den maximalen Zahlungszeitraum von Arbeitslosengeld Uiberstiegen. Zu ersten Belas-
tungen des Bundeshaushalts durch das Altersiibergangsgeld kam es so erst im Laufe des Jahres 1993 (568 Mio.
DM, vgl. Heinelt/Weck 1998: 67).

38 Zur Grundlage der offentlichen Finanzierung von Beschéftigungsverhaltnissen im Rahmen der Sanierung von
Altlasten wurde ab 1993 der §249h (,, produktive Arbeitsforderung Ost"), der am 1.3.1993 mit der 10. AFG-No-
velle eingefihrt wurde und pauschalisierte Lohnkostenzuschiisse in Hohe der durchschnittlichen Aufwendun-
gen fur Arbeitslosengeld/-hilfe bei Beschéftigung in den Bereichen Umwelt, soziale Dienste und Jugendhilfe
anbot. Der §259h war zunéchst bis zum 31.12.1997 befristet, wurde spéter jedoch verlangert. Am 1.8.1994
wurde der pauschalisierte Lohnkostenzuschuss auch in den alten Bundeslandern eingefiihrt (8249s AFG).

39 Ende 1993 zdhlte man in Ostdeutschland 400 ABS-Gesellschaften mit 90.000 Beschéftigten (vgl. Knuth
1996: 16).

40 Der Bund, die Lander und die THA verabredeten bereits am 14.3.1991 , eine reibungslose Verzahnung zwi-
schen den Aktivitéten der Treuhandanstalt sowie der staatlichen Regional-, Arbeitsmarkt- und Infrastrukturpo-
litik* (, Grundsétze der Zusammenarbeit von Bund, neuen Léndern und Treuhandanstalt fir Aufschwung Ost*).
Diesen Grundsétzen schloss sich am 13.4.1991 eine Gemeinsame Erklarung des DGB, der DAG und der THA
an, welche eine Soziaplanrichtlinie beinhaltete. Am 17.7.1991 folgte schliefdlich die , Rahmenvereinbarung zu
den Gesellschaften zur Arbeitsforderung, Beschaftigung und Strukturentwicklung zwischen Gewerkschaften,
Arbeitgebern, Treuhandanstalt und den Landern Berlin, Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen
und Sachsen-Anhalt*, wonach die THA sich mit 10 Prozent in den Landesdachgesellschaften der ABS-
Gesellschaften beteiligte.
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genommen wurde, zeigt sich auch daran, dass der Anteil der Ausgaben, die in Ostdeutschland ent-
standen, nach 1993 zuriickging (vgl. Tab. 9). Ein Teil des Riickgangs diirfte jedoch dadurch verur-
sacht worden sein, dass in den neuen Landern zunehmend mehr Arbeitslose in die Rente wechselten.

Die Zahl der Kurzarbeiter stieg 1993 in Westdeutschland explosionsartig an. Waren es im
Jahresdurchschnitt 1992 nur 283.019 Kurzarbeiter, so verdreifachte sich deren Zahl 1993 nahezu
und zwar auf einen Jahresdurchschnittsbestand von 766.935 (BA 2001: 114). Auch im Westen kam
es zum verstarkten Einsatz von ,,Kurzarbeit Null“, nachdem die Kurzarbeiterregelungen auf weitere
Branchen mit Strukturbriichen Ubertragen wurden und die Bezugsdauer erhoht wurde.* Die mas-
senhafte Anwendung der Kurzarbeit in Ostdeutschland in den Jahren zuvor dirfte dabel ganz we-
sentlich dazu beigetragen haben, dass dieses Instrument auch in Westdeutschland grof3ziigig An-
wendung fand (vgl. Knuth 1995). Mittlerweile nehmen die alten Bundeslénder Kurzarbeit wieder
deutlich mehr in Anspruch (Kirsch et a. 2001: 22).

Obwohl sich Mitte der 90er Jahre die Finanzprobleme in der Bundesanstalt fir Arbeit und in
der Rentenversicherung erheblich verscharften®, fand die in den letzten Jahrzehnten gelebte Praxis
der Indienstnahme der Leistungen der BA fir den sozialvertréglichen Personalabbau auch in der
zweiten Halfte der 90er Jahre kein Ende. Das Arbeitsforderungsrecht setzt weiterhin Anreize, die
diese Praxis néahren.

Mit der Einfuhrung von Abschldgen bei vorzeitigem Rentenzugang wurde an die Stelle der
Fruhverrentung durch Arbeitslosengeld und die Rente wegen Arbeitslosigkeit die Altersteil zeit™
gesetzt, wobei die Altersteilzeit bei Wiederbesetzung durch Zuschiisse der BA finanziert wi rd.*
Mit dem Arbeitsforder ungsreformgesetz, das am 1.4.1997 und am 1.1.1998 in Form des SGB |11 in
Kraft trat, erfuhren die Aufgaben der BA eine Neuorientierung, die ganz im Sinne der Betriebs-
und Tarifpartner ist: Es wurden neue betriebsnahe Instrumente (Trainingsmal3nahmen, Existenz-
grundungshilfen, Eingliederungsvertrag, Innovationstopf, Transfersozialplan) eingefihrt, wobei die
Gestaltung und Ausfiihrung der neuen Instrumente die Nahe zum einzelnen Unternehmen und die
Verantwortung der Selbstverwaltung auf der Ebene der Arbeitsémter in den Vordergrund stellen.

41 So wurde die Bezugsdauer des Kurzarbeitergeldes zum 1.10.1992 auf 18 Monate erhoht (MittAB-Chronik
3/1992; 447) und kann das BMA seit der 10. AFG-Novelle 1993 die Bezugsdauer des Kurzarbeitergeldes durch
Rechtsverordnung auf 24 Monate erhéhen, wenn ,, auRergewohnliche Mafinahmen auf dem gesamten Arbeits-
markt vorliegen” (Linke 1993: 15, Fn. 23).

42 Im Jahr 1995 ging das BMA davon aus, dass 100.000 Frihrentner die Rentenkasse mit 12,7 Mrd. DM und die
Bundesanstalt fur Arbeit mit 9,2 Mrd. DM belasten wiirden (Blim 1995: 12). Die Lastenverteilung zwischen
Betrieb und den Sozia kassen schétzte das BMA auf 8 zu 92 Prozent (Blum 1996: 8).

43 Nachdem der Beitragssatz zur Gesetzlichen Rentenversicherung drohte, die 20-Prozent-Schallmauer zu tber-
schreiten, setzte sich die Regierungskoalition nach den Bundestagswahlen im Herbst 1994 zum Ziel, den Ge-
samtsozialbeitrag zur Sozialversicherung auf unter 40 Prozent zu senken. Durch das ,, Gesetz zur Forderung ei-
nes gleitenden Ubergang in den Ruhestand” und das ,, Wachstums- und Beschéftigungsforderungsgesetz®, die
am 1.8.1996 bzw. 1.1.1997 in Kraft traten, wurde die , Rente wegen Arbeitsdosigkeit oder nach Altersteil zeit*
eingefuhrt, die Anhebung der Altersgrenze fir die, Altersrente wegen Arbeitslosigkeit oder nach Altersteil zeit"
vorgezogen, ein Recht auf Ausgleichszahlungen fir Versicherte ab Vollendung des 54. L ebengjahrs geschaffen
und die Anhebung der Altersgrenze fiir Frauen und fir langjéhrig Versicherte beschleunigt.

44 1m Januar 1995 wurden zudem Anderungen im Arbeitsforderungsrecht wirksam, die bereits 1993 beschlossen
worden waren und die die Rente wegen Arbeitslosigkeit fir die Sozia partner weiter erheblich verteuerten: Die
Altersgrenzen fir eine verlangerte Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes wurden angehoben, Abfindungen ver-
zOgerten fortan den Bezug des Arbeitslosengel des und Sperrzeiten wurden verléngert. Durch das Arbeitsférde-
rungsreformgesetz wurden 1998 zudem die folgende Anderungen wirksam: Ablésung der §8110, 117, 117a
und 128 AFG durch eine pauschale Abfindungsregelung, Heraufsetzung der Altersgrenze, ab der ein Uber 12
Monate hinausgehender Arbeitslosengeldanspruch gewéhrt wird und Fortfall der anrechnungsfreien Aufsto-
ckung der Arbeitdosenhilfe (8138(3) Nr. 4 AFG).
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Arbeitsmarktpolitik stellt nun in erster Linie ein Kooperationsangebot an den einzelnen Betrieb dar
(vgl. Sell 1998).

Mit den , Transfer-Sozialplanen” (88254ff SGB 111), die konzeptionell von den Tarifpartnern
der chemischen Industrie entwickelt wurden, kdnnen die Betriebspartner fir Arbeitnehmer, die zu
-jung” flr Altersteilzeit, aber zu , at" flr den Betrieb sind, eine Reihe von Leistungen der BA in
Anspruch nehmen”, wobei das jeweils zustdndige Landesarbeitsamt (LAA) bei der Durchfihrung
der einzelnen Transfersozialplane in , Transfergesellschaften” (oder ,, Beschéftigungs-, Qualifizie-
rungs-, und Vermittlungsgesellschaften®) auf Antrag des Unternehmens Uber das Ob und den Um-
fang der vorgesehenen Mal3nahmen entscheidet (8877ff SGB 111). Wie bei den klassischen Sozial-
plénen besitzt der Betriebsrat wieder ein konstituierendes Beteiligungsrecht. Zum 31. Juli 2000
wurden Transfersozialplane in 148 Betrieben mit einem Volumen von fast 36 Mio. DM gefordert,
Uber ein Drittel der Ausgaben fiel dabei auf den Landesarbeitsamtsbezirk NRW und ein Fiinftel auf
das LAA Niedersachsen-Bremen (Kirsch et al. 2001: 28).46 Der Abbau von Arbeitnehmern Uber
Fruhverrentung hat in den Betrieben, wie z.B. in der Eisen- und Stahlindustrie, mittlerweile auch
aufgrund veranderter Altersstrukturen an Attraktivitét verloren, weil die Mitarbeiter zwischen 55
und 60 Jahre genug ausgediinnt sind, wahrend durch einen Uberhang der Jahrgange der 40 bis 55
Jahrigen eine Uberalterung in den néchsten Jahren droht (vgl. Hans-Bockler-Stiftung 2000: 5-7).
Grob gesprochen sind mit den Transfergesellschaften die ABS-Gesellschaften, die den Aufbau Ost
pragten, nach Westdeutschland gewandert, wobei die Transfergesellschaften jedoch im Unterschied
Zu den ABS-Gesellschaften einen recht bunten Strauss an Férderungen seitens der BA —im wahrs-
ten Sinne des Wortes ,, betriebsnah* — einsetzen kdnnen.

Durch die Regelungen zur Altersteilzeit, die durch die Regierung Schréder auf Betreiben der
Tarifpartner der chemischen Industrie fir die Betriebe wesentlich attraktiver und gangiger wur-
den,*” indem die Geltungsdauer des Gesetzes (bis auf den 31.12.2009) und die Férderungshdchst-
dauer (von 5 auf 6 Jahre) verlangert bzw. erhéht wurden, die immer noch geltende verléngerte Be-
zugsdauer von Arbeitslosengeld fur dltere Arbeitnehmer und die Regelungen zum Kurzarbeiter-
gel d*® bietet das Arbeitsférderungsrecht damit weiterhin zahlreiche Instrumente an, die den Betrie-
ben den sozialvertréglichen Personalabbau erheblich erleichtern. Die Kommunen und Lénder auf
der anderen Seite wollen die ABM und SAM (Strukturanpassungsmal3nahmen, §8272-279, 415

45 Wie z.B. Strukturelles Kurzarbeitergeld (88175), Zuschiisse zu Sozial planmal3nahmen (88254ff SGB 111), Ein-
gliederungszuschiisse (88217ff SGB I11), die Erstattung der Bewerbungs- und Reisekosten (8845ff SGB 111),
Mobilitétshilfen (8853, 54 SGB II1), Uberbriickungsgeld bei Aufnahme einer selbststandigen Beschaftigung
(8857ff SGB I11), Einstellungszuschiisse bei Neugrindungen (88225ff SGB I11) oder Trainingsmal3nahmen
(8848ff SGB I11).

46 Im Jahr 2001 waren im Haushaltsplan der BA fur Transfersoziaplanmal3nahmen 60 Mio. DM als Soll-
Ausgaben veranschlagt (Quelle: Bundesanstalt fir Arbeit, Referat 111¢c2 (Haushaltsreferat, Finanzauswertungen
und Finanzplanung), Diplom-V erwaltungswirt Dieter Spetzke).

47 Vgl. das , Gesetz zur Fortentwicklung der Altersteilzeit* vom 27.12.1999 und das ,, Zweite Gesetz zur Fortent-
wicklung der Altersteilzeit* vom 27.6.2000.

48 Mit der SGB I11-Reform wurde dabei auch die Sonderform des strukturbedingten Kurzarbeitergeldes fortge-
schrieben (, Kurzarbeit in einer betriebsorgani satorischen eigenstandigen Einheit”, 8175ff SGB I11). Kurzarbei-
tergeld wird nun gewahrt, wenn der Arbeitsausfall auf Strukturverénderungen beruht, die , fir den Betrieb mit
einer Einschréankung oder Stilllegung des ganzen Betriebes oder von wesentlichen Betriebsteilen verbunden
sind und mit Personal anpassungsmal3nahmen in erheblichem Umfang einhergehen” (8175 Abs. 1 Satz 1). Diese
Regelung sollte urspriinglich bis zum 31.12.2002 befristet sein, wurde jedoch vorzeitig bis zum 31.12.2006
verlangert. Der Bezug von Kurzarbeitergeld Uber sechs Monate hinaus wurde an die Voraussetzung einer be-
ruflichen Qualifizierung gekoppelt, wobei der Bezug jedoch weiterhin Uber Rechtsverordnung auf 24 Monate
verlangert werden kann.
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SGB III)49 nicht missen, denn ohne diese wéren fir Kommunen die Kosten fur die Sozialhilfe und
vor alem fir notwendige Infrastrukturmal3nahmen um ein Vielfaches hoher, wobei zu beachten ist,
dass die Kommunen auch diese Mal3nahmen kofinanzieren (vgl. hierzu Henckel/Eberling/Grabow
1999: 312-314).>°

Auch die Reform des SGB |11 durch das ,, Job-Aqtiv-Gesetz' vom 14.12.2001 dirfte daher
ganz im Sinne der ostdeutschen Lander und Kommunen sein, weil die Férderung des Zweiten Ar-
beitsmarktes durch eine Verbesserung der Regelung bei ABM und SAM sowie durch die Einfih-
rung des neuen Instruments ,, Besché&ftigung schaffende Strukturforderung” verbessert wurde. ,, Job-
Adqtiv* machte die Forderung der Transfer-Sozialplane attraktiver: Das Struktur-Kurzarbeitergeld
ist nicht mehr auf Betriebe mit mehr als 20 Arbeitnehmern begrenzt und Trainingsmal3nahmen sind
auch fur Arbeitnehmer méglich, die noch nicht arbeitslos sind, sondern ,,nur* von Arbeitsosigkeit
unmittelbar bedroht sind. In seiner Stellungnahme zum ,, Job-Aqtiv-Gesetz“ weist der Zentralver-
band des Deutschen Handwerks (ZDH) darauf hin, dass ,, Job-Aqgtiv* auch die Voraussetzungen da-
flr weiter verbessert, dass dtere Arbeitnehmer bereits vor Vollendung des 55. Lebensjahrsin ABM
oder SAM oder nachfolgend in einer weiteren SAM bis zum Rentenbeginn gefordert werden kon-
nen (vgl. schriftliche Stellungnahme des ZDH vom 10.10.2001, Drucksache des Ausschusses fir
Arbeit und Sozialordnung 14/1744). Treffend spricht der ZDH bereits von ,, Frihverrentung durch
SAM*“.

Die Tarifpartner sahen sich daher auch in den 90er Jahren wenig veranlasst, ihre Lohn- und
Tarifpolitik mit Ricksicht auf sozialpolitische Aufgaben zu formulieren. Im Gegensatz zu den
Jahrzehnten davor wurde der Druck auf die Tarifpolitik jedoch gréfer, weil die Bundesregierung
aufgrund des Konsolidierungsdrucks durch den Européischen Stabilitatspakt und der beschafti-
gungshemmenden Wirkung der hohen Sozialabgaben damit begann, im Bereich der Frihverren-
tung die Tarifpartner bei der Finanzierung des vorzeitigen Ruhestands stérker in die Pflicht zu
nehmen. Durch die Anhebung der Altersgrenzen in der Gesetzlichen Rentenversicherung und die
Verscharfungen im Arbeitsforderungs- und Steuerrecht wurde hier das Sozia staatsprinzip abge-
schwécht. Bel den Altersteilzeitreformen 1996, 1999 und 2000 sowie bei der Rentenreform 2001
fuhrte die Bundesregierung Tarifvorbehalte ein, welche die Tarifpartner in die Pflicht nahmen, den
Abschlag beim vorzeitigen Rentenzugang durch Tarifvertrdge Uber Altersteilzeit und Altersvorsor-
ge auszugleichen. Referenzpunkt dieser Fortentwicklungen waren dabei die Tarifverhandlungen in
der chemischen Industrie, die jeweils im Vorfeld der Reformen bereits tarifpolitische Pakete tiber
Altersteilzeit und Entgeltumwandlung geschnirt hatten. Durch die Tarifvorbehalte wurden schlief3-
lich auch die Metallwirtschaft und der 6ffentliche Dienst unter Druck gesetzt, ihre Tarifpolitik mit
sozialpolitischen Aufgaben ,,anzureichern und dabei in der Lohnzahl einen Schritt zurlickzugehen.
Prégnantes Beispiel dafir ist der Ausgang der Tarifrunde 2000, as die Chemiegewerkschaft zum
ersten Mal in der Geschichte vor der Metallwirtschaft abschloss und sowohl Chemie als auch Me-

49 Mit dem SGB Il wurden zum 1.1.1998 die Mal3nahmen der Produktiven Arbeitsférderung (Lohnkostenzu-
schiisse nach den §88242s und 249h AFG) durch die SAM (88272 SGB 111) abgelost.

50 Bruche/Reissert (1985: 99) schétzen fir die Gemeinden fur das Jahr 1981 eine durchschnittliche Nettobelas-
tung pro ABM-Teilnehmer von 9.975 DM, beziehen bei den vermiedenen Ausgaben jedoch nur die fir Sozial -
hilfe und Wohngeld ein und lassen die vermiedenen Eigeninvestitionen fir die Verbesserung der kommunalen
Infrastruktur auRen vor. Gerade die ABM in Ostdeutschland trugen jedoch auch einen betont investiven Cha-
rakter und haben aufgrund ihrer Einsatzgebiete, wie Sanierung von Industriefléchenrecycling, Wohnumfeld-
verbesserung, Natur und Umweltschutz sowie die Schaffung von Erholungsgebieten in einem erheblichen Um-
fang zur Verbesserung der Standortfaktoren in den ostdeutschen Kommunen auf Kosten der Beitragszahler
beigetragen (vgl. hierzu allgemein Emmerich 1994).
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tall zweijahrige Tarifvertrage mit einer relativ moderaten Lohnerhéhung und einem verbesserten
Altersteil zeittarifvertrag vereinbarten.

Die Tradition, finanzielle Krisen des Bundeshaushaltes und der Gesetzlichen Rentenversi-
cherung durch die Bundesanstalt fir Arbeit abzufangen, wird auch unter der Regierung Schroder
fortgefihrt: Zum 1.1.2000 wurde die originare Arbeitslosenhilfe abgeschafft, eine Reform an der
die Regierung Kohl 1995 und 1998 aufgrund des Widerstandes der SPD-gefiihrten Bundeslander
scheiterte. Der Bundesanstalt fur Arbeit wurden Aufgaben Ubertragen, um den Bundeshaushalt zu
entlasten.>® Die Teilibernahme der Kosten fiir arbeitsmarktbedingte Erwerbsminderungsrenten
durch die Bundesanstalt sichert die Beitragssatzstabilitét in der Gesetzlichen Rentenversicherung52
und durch die Forcierung der Altersteilzeit finanziert die Bundesanstalt fur Arbeit (bei Wiederbe-
setzung) den vorzeitigen Ruhestand und entlastet die Gesetzliche Rentenversicherung bei der Fi-
nanzierung der Fr'L]hverrentung.53

Im Folgenden soll nun dargelegt werden, wie sich mit der in den letzten beiden Abschnitten
beschriebenen Expansion der Funktionen der Bundesanstalt fir Arbeit die Bedeutung der oberen
Selbstverwaltungsorgane fur die Verbande abgeschliffen und sich der Stellenwert der unteren
Selbstverwaltungsorgane verstarkt hat.

4  Die Schwachung der Selbstverwaltung auf der oberen Ebene der Bundesanstalt
fur Arbeit

Die Bedeutung des Vorstandes und des Verwaltungsrates hat sich fir die Verbande — Uber die Jahr-
zehnte betrachtet — aus zwei Griinden abgeschwécht. Zum einem weil die Bundesregierung durch
verschiedene Reformen auf die Rechtssetzung und die Haushaltsplanung der Bundesanstalt zuneh-
mend Einfluss gewinnen konnte. Zum anderen weil die Verbande selbst —wie in den beiden voran-
gegangen Abschnitten beschrieben — weniger Uber Vorstand und Verwaltungsrat als Uber Kandle
aulRerhalb der Arbeitsverwaltung Uber ausreichend Einflussméglichkeiten auf den Umfang und die
Ausrichtung staatlicher Arbeitsmarktpolitik verfiigen.

Die Starkung des Einflusses der Bundesregierung auf die oberen Selbstverwaltungsorgane
wurde von zwei Motiven angetrieben. Zunéchst und bis in die 80er Jahre verstérkte die Bundesre-
gierung ihren Einfluss, weil sie den Nutzen der BA in der Bewaltigung von Srukturkrisen erkannte
und zur Flankierung dieser Aufgabenstellung der BA einige Regelungen einfihrte, dieihr die daftr

51 Bel ,JUMP" fugte die Bundesregierung im Rahmen des Korrekturgesetzes vom 19.12.1998 den 8421c in das
SGB |1l ein, der in Ausnahme zur Grundsatznorm, dass durch den Bund Ubertragene Aufgaben auf die BA
durch den Bund zu finanzieren sind (8363 Abs. 1 Satz 1), die Ausgaben fir JUMP der Bundesanstalt Ubertrug.
Durch Erweiterung des §421c SGB 111 Ubertrug die Regierung Schréder zum 1.1.2001 der Bundesanstalt fur
Arbeit auch die Finanzierung des von der Regierung Kohl 1989 eingefuhrten Sonderprogrammes ,, Aktion Be-
schéftigungshilfen fir Langzeitarbeitslose" (, Einmal zahlungs-Neuregelungsgesetz“ vom 21.12.2000). Eben-
falls seit dem 1.1.2001 beteiligt sich der Bund nicht mehr anteilig an den Kosten der Strukturanpassungsmal3-
nahmen (SAM 88272ff SGB): Die Regierung Schroder strich den 8363 Abs. 2 aus dem SGB 111, der bestimm-
te, dass sich der Bund an den Kosten der Strukturanpassungsmalnahmen (SAM) im Verhéltnis der Arbeitslo-
senhilfe-Bezieher zu den Beziehern von Arbeitdosengeld zu beteiligen hat (Anderung ebenfalls durch das
» Einmal zahlungs-Neuregel ungsgesetz‘ vom 21.12.2000).

52 Die EU/BU-Rente wurde unter Schroder durch das ,, Gesetz zur Reform der Renten wegen verminderter Er-
werbsfahigkeit* vom 23.12.2000 neu geregelt.

53 Eine konkrete Berechnung der Neugestaltung der Finanzstrome zwischen der Rentenversicherung und der
Bundesanstalt fir Arbeit in der Finanzierung des vorzeitigen Ruhestandes durch die Reformen der Altersteil zeit
und der Erwerbsminderungsrente gibt es nach Kenntnisstand der Autorin bisher noch nicht.
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nétigen Steuerungskompetenzen zusicherten. Im weiteren Verlauf war es dann vor alem die Zu-
schussabhangigkeit der Bundesanstalt fir Arbeit, die den Bund veranlasste, seinen Einfluss auf die
oberen Selbstverwaltungsorgane zu starken und das Haushaltsrecht der Bundesanstalt immer mehr
den Interessen des Bundesfinanzministeriums zu unterwerfen.

Nach dem Zweiten Weltkrieg waren es die Alliierten, die die Dreigliedrigkeit (Bund, Lander,
Kommunen) der Arbeitsverwaltung wieder herstellten. Bei der Wiederherstellung der Selbstver-
waltung durch das Bundesanstaltsgesetz von 1952 kam es Anfang der 50er Jahre zu massiven Aus-
einandersetzungen zwischen der Bundesregierung und den Verbanden, weil sich BDA und DGB in
ihren , Hattenheimer Grundsédtzen* (1950) gegen eine Beteiligung der 6ffentlichen Hand in den
Selbstverwaltungsorganen ausgesprochen hatten (vgl. Trampusch 2000). Wie ernst es die Arbeit-
geber, die gegenuber der Alliierten Kontrollpolitik auf dem Arbeitsmarkt harsche Kritik Ubten
(ebd.), mit der Herausnahme der 6ffentlichen Hand aus der Bundesanstalt meinten, wird anhand der
folgenden Passage aus dem BDA -Jahresbericht von 1951 deutlich:

Das Ordnungsprinzip der Marktwirtschaft ist nicht das obrigkeitliche Reglement, sondern die
freie Entschlief3ung der Beteiligten. Ihr sollen nur insoweit Grenzen gezogen sein, as sich die so-
ziale Gruppen diese Grenzen selbst setzen. (BDA 1951: 132; Hervorh. d. Autorin)

Die Bundesregierung dagegen lehnte die Forderung nach Paritét fur die Arbeitsvermittiung, Be-
rufsberatung und Arbeitslosenfirsorge ab, da die Arbeitsverwaltung hoheitliche Aufgaben ausfiihre
und der Bund an diesen Aufgaben finanziell erheblich beteiligt sei.>* Die Lander stimmten — unge-
achtet der parteipolitischen Konstellation — der Forderung nach Drittel paritét zu. Am Ende kam es
— nach langwierigen Verhandlungen mit den Verbanden® und mit dem Bundesrat — wieder auf al-
len drei Ebenen zur Drittelparitdt. Im Vergleich zur Weimarer Zeit konnte die Regierung dennoch
auch mehr staatlichen Einfluss durchsetzen:

a. eine Genehmigungspflicht des Haushaltes der BA durch die Bundesregierung wurde eingefihrt,
was bereits fur den Haushalt des Jahres 1952 zu einer ,, Reihe von Auflagen und Empfehlungen
der Bundesregierung” (BDA 1952: 150) flhrte;

b. der BRH erhielt ein Prifungsrecht bei der Aufstellung des Haushaltes und der Geschéaftsfiih-
rung;

c. der Prasident der BA und die Prasidenten der LAA wurden fortan staatlich ernannt, und nicht
mehr von der Selbstverwaltung gewahlt, wobel diese jedoch eine Art Vetorecht erhielt;

d. die vom Verwaltungsrat zu verabschiedende Satzung der BA bedurfte fortan der Genehmigung
durch das BMA;

e. die Mitglieder der Selbstverwaltungsorgane wurden nicht mehr gewahlt, sondern nach Vor-
schlaglisten der drei Saulen berufen (vgl. Trampusch 2000; Wilbbels 1984).

54 Im Jahr 1951 wurde nur die Hélfte der Einnahmen der Landerarbeitsverwaltungen aus Einnahmen der Arbeits-
losenversicherung bestritten, der Rest (Ausgaben fir die Arbeitslosenfiirsorge, die Heimkehrer-Berufsfiirsorge
und die Arbeitsbeschaffungsmaldnahmen) dagegen aus oOffentlichen Mitteln des Bundes (vgl. Hockerts
1980: 157, Fn. 202).

55 Bereits Uber den Referentenentwurf fanden zwischen dem BMA und den Verbanden ,, mehrfach Verhandlungen
in Bonn und Unkel* statt (BDA 1950: 146).
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Es waren dann die Strukturkrisen im Bergbau und die Beschéftigungskrise in der Bauwirtschaft,
die die Bundesregierung noch in den 50er Jahren zum Anlass nahm (AVAVG-Novelle vom 23.12.
1956), das Recht des Verwaltungsrates auf den Erlass von Richtlinien und Anordnungen durch die
Einfigung von 64 (!) Verordnungserméchtigungen fir die Bundesregierung bzw. das BMA (Drae-
ger 1957: 56) einzuschranken und im Jahr 1959 in den 81 des AVAVG die Bestimmung einzufth-
ren, dass die Bundesregierung durch Rechtsverordnung mit Zustimmung des Bundesrates der BA
weitere Aufgaben und die Durchfihrung befristeter Arbeitsmarktprogramme der Bundesanstalt
durch Verwaltungsvereinbarung tbertragen kann (spéter: 83 Abs. 5 AFG; heute: 8370 Abs. 2 SGB
[11), fir die der Bund die Kosten zu Ubernehmen hat, wobei er die Verwaltungskosten der BA je-
doch nicht zu erstatten hat (heute: 8363 SGB III).56 Diese Bestimmung ermdglichte der Regierung
kurzfristige Sonderprogramme und -gesetze. Erste Anwendungsbereiche waren das bereits erwahn-
te ,Gesetz Uber die Forderung der ganzjéhrigen Beschéftigung in der Bauwirtschaft und weitere
Anderungen des AVAVG* vom 7.12.1959, die Berlin-Forderung sowie die Anpassungshilfen fir
Arbeiter in der Steinkohlenbergbaukrise (1962).

Als dann 1966/1967 der erste konjunkturelle Einbruch der Nachkriegszeit strukturelle Dispa-
ritdten nicht nur im Steinkohlenbergbau, sondern auch in der Textilindustrie und in der Landwirt-
schaft deutlich werden lief3, kam es zur Verabschiedung des Arbeitsférderungsgesetzes (vgl. Kihl
1982). Die Bundesanstalt wurde unter die Obhut des Stahilitatsgesetzes von 1967 gestellt und hatte
fortan ihre Aufgaben ,,im Rahmen der Sozial- und Wirtschaftspolitik der Bundesregierung wahrzu-
nehmen®.

Mit dem Arbeitsforderungsgesetz von 1969 (AFG) wurden die ingtitutionelle und individuel -
le Forderung der beruflichen Weiterbildung zur beitragsfinanzierten Pflichtleistung der BA erklért.
Zur weiteren Absicherung ihres Konzepts der Umstellung auf eine , aktive Arbeitsmarktpolitik”
fuhrte die Bundesregierung mit dem AFG dabei Vorschriften ein, welche — so der Vertreter des
BMA in der entsprechenden Sitzung des Ausschusses fur Arbeit und Sozialordnung — eine ,, zweck-
maligere und reibungslosere Téatigkeit der Organe der Selbstverwaltung und der Geschéftsfiihrung
ermdglichen* (Vertreter des BMA in den Ausschussberatungen am 27. Juni 1968, zit. nach Blan-
kenburg/Schmid/Treiber 1976: 279, Fn. 9) sollten:

a die Ernennung der Besoldungsgruppe B erfolgte fortan durch den Bundesprasidenten;

b. das Bestellrecht der Direktoren der Arbeitsamter (AA) wurde auf den Prasidenten Uibertragen
und das Vorschlagsrecht des Verwaltungsausschusses der LAA fiel weg;

c. im Anordnungsrecht der BA fir ABM und FuU wurde dem BMA eine Erméchtigung zur
Rechtsverordnung erteilt, wenn der Verwaltungsrat innerhalb eines Jahres keine Anordnung er-
|&sst;

d. die Verwendung der Ricklage wurde unter das Verfligungsrecht der Bundesregierung gestellt
(8215 AFG);

e. die Mitwirkungsrechte der Verwaltungsausschiisse der LAA und AA bei der Aufstellung des
Haushaltes der BA wurden eingeschrankt;

f. dem BMA wurde die Méglichkeit gegeben, der BA in bestimmten Féllen ohne Einschaltung der
Selbstverwaltung Weisungen zu erteilen;

56 Diese Bestimmung wurde durch das , Zweite Anderungsgesetz zum AVAVG* vom 7.12.1959 eingefiihrt und
trat am 1.12.1959 in Kraft.
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g. eine starre Beschlusshindung der Selbstverwaltungsorgane an die Entscheidungen der jeweils
hoheren Instanz wurde eingefiihrt (vgl. Trampusch 2000: 351; Weller 1969: 255-256).>

Den Fachgespréchen, die die Verbande mit dem BMA fihrten, und der Verbandsmitgliedschaft
fihrender Mitglieder des Ausschusses fur Arbeit und Sozialordnung, sowohl bei der CDU/CSU-
Fraktion als auch bei der SPD-Fraktion, war es bei der Einfihrung des AFG dabel zu verdanken,
dass eine weiter gehende Einschrankung der Rechte der Selbstverwaltung, wie es der Referenten-
entwurf und der Regierungsentwurf vorsahen, nicht zur Geltung kamen (Trampusch 2000: 346—
359; Feckler 1997: Seite 16, Rz. 36).

In den folgenden Jahrzehnten wurde die Bundesanstalt dann zum Spielball fiskalischer Not-
operationen der Bundesfinanzminister und Rentenpolitiker sowie der Begehrlichkeiten der Sozial-
politiker und Betriebspartner. Sobald die Bundesanstalt Uberschiisse oder Riicklagen aufwies, nutz-
te dies die Bundesregierung nicht zu Beitragssenkungen, sondern Uberrollte sie die Bundesanstalt,
wie in Abschnitt 2 und 3 beschrieben, immer wieder mit einer Flutwelle von Vorschldgen, wie die
Ressourcen so verwendet werden konnten, dass der Bundeshaushalt entlastet, die Rente gesichert
und die Arbeitsmarktpolitik in den Dienst der Strukturanpassungen gestellt wird. Und waren die
Ressourcen aufgebraucht, folgte die Anhebung der Beitragssétze. Die in den Reformen von 1952
eingefihrte Genehmigungspflicht des BA-Haushaltes sowie das 1969 eingefiigte Verwendungsrecht
der Bundesregierung tber die Riicklage der BA haben die Expansion der Bundesanstalt im Interes-
se des Bundeshaushaltes und der Sozialpolitiker dabei erheblich erleichtert. Die rd. 130 Anderun-
gen des AFG in der Zeit von 1969 bis 1996 taten ihr Ubriges: Angetrieben von der Haushaltsabtei-
lung des BMF schrénkte die Regierung das Anordnungsrecht der BA ein, in dem es den Gesetzes-
text, auf das sich die Anordnungen bezogen und auf deren Grundlage sie erlassen werden mussten,
einschrénkender formulierte. Sehr schon l&sst sich das an der sukzessiven Verscharfung der Zu-
mutbar keitsregelungen zwischen 1976 und 1982 ablesen. Je weiter die Zumutbarkeit definiert wur-
de, desto mehr erhoffte sich das BMF Entlastungen bei der Arbeitslosenhilfe, desto mehr kochten
jedoch auch die Diskussionen im Verwaltungsrat hoch, weil die Lander und Kommunen genau
wussten, was damit auf sie zukam: ein Anstieg der Sozialhilfekosten. Dementsprechend verliefen
dann auch im Verwaltungsrat die Abstimmungen Uber die aufgrund von Gesetzesénderungen neu
zu erlassende Zumutbarkeitsanordnung kontrovers: Bei der neuen Zumutbarkeitsanordnung des
Jahres 1982, die aufgrund des (Arbeitsforderungs-K onsolidierungsgesetz) AFK G nétig war, stimm-
ten ,zwei Vertreter der oOffentlichen Hand® und die Arbeitnehmervertreter dagegen (BDA
1982: 55).

Auch die Finanzspritzen der BA an die GesetzZliche Rentenversicherung belebten die Bera-
tungen Uber den Haushalt der BA in den Selbstverwaltungsorganen enorm. Die BDA tat in den
Selbstverwaltungsgremien ihren Unmut kund: 1978 beklagte sie in ihrem Jahresbericht, dass die
Rucklage der BA zur Finanzierung der zusétzlichen Beitragslast zur Rentenversicherung herange-
zogen werde und dies die eigenen Gestaltungsméglichkeiten einenge und die Abhangigkeit vom

57 Ein gewichtiger Hintergrund der Verscharfungen des Einflusses der Bundesregierung dirfte dabei gewesen
sein, dass der gesellschaftliche ,,Konsens® Uber die Notwendigkeit einer aktiven Arbeitsmarktpolitik bel den
verschiedenen Schllissel akteuren unterschiedliche Vorstellungen Uber das beinhaltete, was als ,, aktiv* zu ver-
stehen war (vgl. hierzu Fischer 1981: 13): Fir die Bundesanstalt galt a's aktiv, ,,was Uber blofRe Versicherungs-
leistungen” ihrer Behorde hinausging. Der Ausschuss fur Arbeit und Sozialordnung verstand unter , aktiv* die
Bekampfung der Strukturkrisen (Kohle und Stahl). Die Bundesregierung wiederum vertrat einen sehr viel um-
fassenderen Ansatz und sah aktive Arbeitsmarktpolitik als , flankierende Strategie* zur Global steuerung.
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Bund steigere (BDA 1978: 80). Ende der 80er Jahre bezichtigte sie die Bundesregierung bei den
Haushaltsberatungen des Jahres 1988 , fiskal politischer Verlastungs-Mantver* (BDA 1988: 61). Im
Bundestag musste der Bundesfinanzminister schliefdlich seine taktischen Spiele aufgrund einer
Kleinen Anfrage kritischer Abgeordneter offen legen (vgl. BT-Drks. 11/2710 vom 26.07.1988).
Bereits vor der Einigung spricht die BDA daher von ,,schwierigen Beratungen® (ber den Haushalt
der BA (BDA 1989: 65). Die Inkraftsetzung des Haushaltes fur das Jahr 1989 wére beispielsweise
beinahe aufgrund der im Genehmigungsschreiben der Bundesregierung enthaltenen Auflagen ge-
scheitert (BDA 1989: 65).

Mit der deutschen Einigung verflogen diese Dissonanzen aufgrund der gemeinsamen Aufga-
be in Ostdeutschland zunéchst. Kontrovers wurden die Beratungen erst wieder mit dem Haushalts-
plan von 1992. Die Arbeitgeber scherten aus dem ABM-Konsens aus und lieferten sich in den
Haushaltsberatungen heftige Kontroversen mit den Vertretern der Gewerkschaften, weil letztere die
ABM- und FuU-Ausgaben auf unverandert hohem Niveau fortfiihren wollten (vgl. BDA 1991.: 78;
BDA 1992: 77-80).

Als dann 1992 erstmals seit 1983 die Arbeitsosigkeit auch in Westdeutschland wieder stark
anstieg (SVR 1992: Zi. 120), sich die Lage auf dem gesamtdeutschen Arbeitsmarkt 1993 weiter zu-
spitzte — im JD gab es 1993 in Gesamtdeutschland 3,4 Mio. Arbeitslose (SVR 1993: Tab. 26, S.
104) — musste der Bund im Juli 1993 der BA mit einem Nachtragshaushalt von 18 Mrd. DM unter
die Arme greifen. Die Haushaltslage war so brisant, dass der neue Prasident, Bernhard Jagoda, im
Februar 1993 einen ABM-Neubewilligungs-Stopp verhéngen musste und die Bundesregierung im
Rahmen des Fdderalen Konsolidierungsprogrammes vom Maérz 1993 zwei Mrd. DM zur ABM-
Stabilisierung zur Verfigung stellte.®® Dass die Rentenversi cherungstrager 1993 riickwirkend zum
1.10.1992 dazu verpflichtet wurden, der BA flr das Altersiibergangsgeld 1,6 Mrd. DM zu zahlen
(MittAB-Chronik 3/1992: 447), half dem Haushalt der BA nicht viel weiter.

Mit den Beratungen fur den BA-Haushalt des Jahres 1993 eruptierte schliefdlich der Vertei-
lungskonflikt zwischen Bund, Landern, Kommunen und BA. Der Finanzminister Ubte immer mehr
Kritik an den hohen Ausgaben der BA und veranlasste eine Anderung des Arbeitsférderungsrechts,
die es ermdglichte, dass das BMA kinftig auch gegen den Willen der BA den Haushalt in Kraft set-
zen kann. Erstmals in der Geschichte der BA wurde daher 1993 der BA-Haushalt ohne Zustim-
mung des Verwaltungsrates durch das BMA in Kraft ges;etzt.59 Im Jahr 1993 konnte man Uberdeut-
lich merken, dass das Klima im Vorstand und im Verwaltungsrat der BA durch den Aufbau Ost
und die damit anwachsenden Verteilungskonflikte zwischen Bund, Landern und Bundesanstalt fiir
Arbeit rauer wurde. Der Bund musste 1993 17,9 Mrd. DM fir Arbeitslosenhilfe ausgeben und 24,4
Mrd. fur das Defizit der BA, vor allem die ostdeutschen Lander und Kommunen furchteten um die
ABM-Malnahmen in Ostdeutschland und bei den Arbeitgebern war ein weiterer Anstieg der Lohn-
zusatzkosten innerhalb der Verbande aufgrund des wachsenden Widerstandes der mittelstdndischen
Interessen immer weniger mehrheitsfahig. Es kam so nicht nur zu Dissonanzen zwischen der Bun-
desregierung und den Selbstverwaltungsorganen, sondern vielmehr auch innerhalb der Selbstver-
waltungsorgane und innerhalb der 6ffentlichen Bank zu heftigen Konflikten. Durch Resolutionen
machten Vorstand und Verwaltungsrat ihren Unmut 6ffentlich: Gewerkschaften und Arbeitgeber

58 Diesem Sonderprogramm des Bundes zur ABM-Stabilisierung war eine Aufforderung des Vorstandes und des
Verwaltungsrates vorangegangen, dass die Bundesregierung zur Aufhebung des ABM-Neubewilligungs-
Stoppes eine Mrd. DM fir ABM zur Verfligung stellen solle (vgl. BDA 1993: 80-86).

59 Erméglicht wurde dies durch die Anderung des §216 Abs. 3 im Rahmen der 10. AFG-Novelle.
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forderten eine Steuerfinanzierung, die Selbstverwaltung legte im Herbst 1992 Widerspruch gegen
beabsichtigte Kirzungen ein (vgl. MittAB-Chronik 3/1992: 448). Immer weniger wurden nach dem
Haushaltgiahr 1993 die Beschliisse der Selbstverwaltungsorgane einstimmig gefasst: Die Arbeitge-
ber scherten aus, zumal die Verabschiedung der Pflegeversicherung die Falken noch radikaler wer-
den lief3, und die Lander und Kommunen vereinten sich im Vorstand und im Verwaltungsrat gegen
die Vertreter der Bundesregierung. So beklagten die Arbeitgeber, dass der Vorstand gegen ihre
Stimme im Haushalt fir 1994 die Mittel fir FuU und ABM erhdht habe (BDA 1994: 89) und dass
die Haushaltsplane von 1997, 1999 und 2001 gegen ihr Votum vom Verwaltungsrat festgestellt
wurden (KND vom 16.11.1996; BDA-PM 67/1999; MittAB-Chronik 4/2000: 636). Bei der Pla
nung des Haushaltes von 1997 wurden voneinander unabhéngige Sparvorschlége des BMA und der
BDA von der Mehrheit aus Vertretern der Lander, Kommunen und Gewerkschaften im Vorstand
abgelehnt (KND 26.11.1996). Die Haushaltsplane der Jahre 1994, 1995 wurden vom BMA nach
der Feststellung durch den Verwaltungsrat korrigiert bzw. nur mit Auflagen genehmigt.60 Die Ge-
werkschaften und die Vertreter der Lander und Kommunen fihlten sich als natiirliche Verbiindete
in der Forderung einer Beibehaltung der bisherigen Forderpraxis in Ostdeutschland, wéahrend der
Bundesfinanzminister — gedréngt von Kriterien des Maastrichter Vertrages — den Bundeshaushalt
konsolidieren musste und folgerichtig immer mehr darauf dréngte, den Zuschuss an die Bundesan-
stalt zu streichen.®*

Hat die EinfUhrung der Méglichkeit einer Inkraftsetzung des Haushaltes der BA durch die
Bundesregierung Vorstand und Verwaltungsrat im Haushaltsrechts bereits erheblich beschnitten, so
startete die Regierung Kohl im Rahmen der AFRG-Reform® 1996 einen Generaangriff auf das
Anordnungsrecht. Im Februar 1996 schreckte die Koalitionsarbeitsgruppe mit ihren Eckpunkten die
Bundesanstalt auf. Mit dem Vorschlag, den Rechtsverordnungen des BMA einen grundsétzlichen
Vorrang einzurdumen (vgl. Koalitionsarbeitsgruppe 1996), war die Koalition wild entschlossen,
Vorstand und Verwaltungsrat zu entmindigen: Wer keine Anordnungen erlassen kann, muss sich
auch nicht mehr dartiber streiten. Der spétere Gesetzentwurf (BT-Drks. 13/4941) enthielt dement-
sprechend 29 V erordnungserméchtigungen, Uber die das BMA und die Bundesregierung teils mit,
teils ohne Zustimmung des Bundesrates an die Stelle des Anordnungsrechts der BA Rechtsverord-
nungen des Bundes hétten stellen kdnnen (vgl. Sell 1996: 165).

Die Kompetenz der Selbstverwaltung, das arbeitsmarktpolitische Instrumentarium selbst
auszugestalten, ware damit zur Ganze aufgehoben worden. Die Funktion der oberen Instanzen der
Bundesanstalt (Verwaltungsrat und Vorstand) hétte sich nach den Pléanen der Regierungskoalition
auf eine blof3e Rechtsaufsicht reduziert. In dieser Situation zeigte sich der Wert des institutionali-
sierten Zugangs der Verbande in Regierung und Bundestag: Nachdem der Entwurf im Ausschuss
flr Arbeit und Sozialordnung beraten wurde, nahmen die Koalitionsfraktionen die Aushebelung
des Anordnungsrechts mit den folgenden Worten zurtick:

[Der Antrag folgt; Anmerk. der Autorin] Anregungen aus der Sachverstdndigenanhérung vom
23. September 1996 sowie des Bundesrates in seiner Stellungnahme vom 27. September 1996.

60 So kirzte die Bundesregierung den Haushaltsplan fur das Jahr 1995 um 3,27 Mrd. DM, davon die Ausgaben
far ABM um 1,5 Mrd. und die fir das Unterhaltsgeld bei FuU um 1,8 Mrd. DM (vgl. MittAB-Chronik 4/1994:
397)

61 So sah der Finanzplan des Bundes 1995-1999 vor, dass der Bundeszuschuss zur BA bis 1996 wegfallen soll
(MittAB-Chronik 2/1995: 271).

62 AFRG = Arbeitsforderungsreformgesetz.
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Danach soll, wie nach geltendem Recht, der Verwaltungsrat das Néhere — soweit Uberhaupt er-
forderlich — zu gesetzlichen Vorschriften in Anordnungen regeln und nicht das Bundesministeri-
um fir Arbeit und Sozialordnung oder die Bundesregierung in Rechtsverordnungen.

(BT-Drks. 13/5936: 34, zu §376)

Wie Don Quichote an den Windmihlen waren die Koalitionsfraktionen mit ihrem Vorhaben am
Ausschuss fur Arbeit und Sozialordnung, und damit an den Verbanden, gescheitert. Bei den Ermes-
sensleistungen gilt weiterhin die Anordnungserméchtigung fir den Verwaltungsrat.

Durch die in der AFRG-Reform institutionalisierten Dezentralisierung wurden der Legisla-
tivgewalt des Verwaltungsrates im Anordnungsbereich dennoch neue, aber von den Sozialpartnern
beflrwortete (vgl. Abschnitt 5) Schranken gesetzt, weil zur Wahrung der neuen dezentralen Gestal-
tungsspielraume die Anordnungen des Verwaltungsrates die , Handlungsspielraume* der AA nicht
einschranken dirfen (vgl. 8371 Abs. 4 SGB III).63 Hinzu kam, dass das BMA einige Verordnungs-
erméchtigungen durchsetzen konnte, wie auf dem Gebiet der Arbeitslosengeldberechnung (Dyna-
misierung; Bemessungsgrundlage).

Auch gegen die Lander und Kommunen suchte die Bundesregierung bei der AFRG-Reform
Mafnahmen zu ergreifen: Als Anderungsantrag brachten sie in die Ausschusssitzung im September
1996 den Vorschlag der Umwandlung der Landesarbeitsamter in Direktion und der Herausnahme
der Kommunen aus den Verwaltungsausschiissen der Arbeitsdmter ein. Obwohl dieser Teil der Re-
form nicht zustimmungspflichtig gewesen wére, mussten beide Anderungen jedoch aufgegeben
werden, um eine 2/3-Mehrheitsablehnung zu vermei den.®

Der Charakter der Selbstverwaltung in Vorstand und Verwaltungsrat der BA hat sich in den
letzten Jahrzehnten stark verdndert. Trotz der starken Einschrénkung in den Haushalts- und Rechts-
setzungskompetenzen wehren sich die Verbande aber immer noch gemeinsam gegen eine weitere
Schwéchung der Selbstverwaltung auf der oberen Ebene. So forderten sie in der aktuellen Reform-
diskussion bezeichnenderweise gemeinsam eine Berufung des neuen professionellen Vorstandes
der BA durch den Verwaltungsrat (vgl. Abschnitt 6). Die Intervention der Bundesregierung in die
obere Selbstverwaltung und die Expansion der aktiven Arbeitsmarktpolitik seit den 80er Jahren lie-
[2en die Verbande jedoch — wie im folgenden Abschnitt dargestellt werden soll — verstérkt das Au-
genmerk nach unten richten. Bereits in den 60er Jahren und verstérkt in den 80er Jahren dréngten
sie auf eine Regionalisierung und Dezentralisierung der Handlungsmdglichkeiten in der BA. Sie
begannen die untere Selbstverwaltungsebene zu aktivieren. Ihren vorlaufigen Schlusspunkt fand
diese Entwicklung in der AFRG-Reform: Die Haushalts- und Entscheidungskompetenzen der Ver-
waltungsausschiisse der Arbeitsémter wurden in dieser Reform massiv gestérkt.

5 Die Starkung der Selbstverwaltung auf der unteren Ebene der Bundesanstalt fiir Arbeit

63 Nachdem mit dem Inkrafttreten des SGB |11 alle bisherigen Anordnungen, die aufgrund des AFG erlassen wor-
den sind, aufgehoben wurden, hat der Verwaltungsrat beim Erlass neuer Anordnungen Zuriickhaltung gelibt
(vgl. Henkes et al. 1999 et al.: 28-29).

64 Vgl. Handelsblatt vom 30.12.1996 und FAZ vom 10.1.1997. Die BDA befiirwortete auf der Offentlichen An-
horung die Herausnahme der 6ffentlichen Hand, weil die Bundesanstalt darunter leide, ,, Nebenkriegsschauplatz
einer viel weiterreichenderen Diskussion Uber den Lander-Finanzausgleich oder der Finanzstruktur der Kom-
munen® zu sein (BT-Drks. 13/5936: 18). Zugleich betonten die Arbeitgeber jedoch auch, dass dies keine Forde-
rung der BDA sei, da man vorrangig zum Ziel habe, die ,, Selbstverwaltung gegen eine Reihe von Vorschldgen,
die im Gesetzentwurf der Koalition stecken, zu schiitzen“ (BT-Drks. 13/5936: 18). Auch der Prasident der
Bundesanstalt Bernhard Jagoda plédierte fur die Beibehaltung der Drittelparitdt auf der untersten Ebene (vgl.
BT-Drks. 13/5936: 15).
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Aufgrund der zentralistischen Struktur der BA schlummerte die Selbstverwaltung auf der unteren
Ebene lange Zeit vor sich hin. Mitte der 60er Jahre — als sich aufgrund der Strukturkrisen neue
Aufgaben fur die BA ankiindigten — sah sich die BDA daher genétigt, einen Appell an die Arbeit-
gebervertreter in den Selbstverwaltungsorganen der LAA und AA zu richten:

Beobachtungen und Berichte vermitteln in zunehmendem Mal3e den Eindruck, dass die Mitglie-
der der Verwaltungsausschiisse der Landesarbeitsdmter und Arbeitsémter der irrigen Meinung
sind, dass die zentralistische Struktur der Bundesanstalt ihnen nur geringe M dglichkeiten fir eine
selbstverantwortliche Mitwirkung bei der Aufgabenerledigung der Bundesanstalt gibt. Eine sol-
che Auffassung ist nicht nur abwegig, sie muss auch, wenn sie zu einem entsprechenden Verhal-
ten in den Selbstverwaltungsorganen fiihrt, den der Selbstverwaltung in den einzelnen Bereichen
gestellten Aufgaben abtraglich sein und zu einer Schwachung und Gefahrdung des Selbstverwal -
tungsgedankens der Bundesanstalt fuhren ... Die Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeber-
verbande hélt diese Aktivierung [der Selbstverwaltung; Anmerk. der Autorin] im gegenwaértigen
Zeitpunkt fir besonders notwendig, da die Dienststellen der Bundesanstalt sich bemihen, etwai-
ge Auswirkungen des technischen Fortschritts in den Betrieben festzustellen und geeignete Mal3-
nahmen zur Abwendung sozialer Nachteile einzuleiten. (BDA 1965: 84; 85)

Auch der Vorstand der BA rief die Verwaltungsausschiisse zu aktiver Mitarbeit auf und die Lan-
desverbande der BDA organisierten gemeinsame Besprechungen der Arbeitgebervertreter aller drei
staatlicher Ebenen (BDA 1966: 84).

Von diesen Versuchen der Aktivierung der mittleren und unteren Ebene fiihlte sich nun wie-
derum der Préasident der BA herausgefordert. Er steuerte gegen, bezeichnete die Verwatungsaus-
schiisse der Arbeits- und Landesarbeitsamter als ,,beratende Gremien® und pladierte fir eine Kon-
zentration der Kompetenzen beim Prasidenten, dem Vorstand und dem Verwaltungsrat (Sabel 1967).

Die Verbande lief3en jedoch nicht locker. 1978 mussten sich die Arbeitgebervertreter der
Verwaltungsausschiisse der Arbeitsdmter und Landesarbeitsédmter beim BDA-HauptgeschéftsfUhrer
Erdmann zu einem ,in dieser Art erstmaligen Erfahrungs- und Meinungsaustausch® (BDA
1978: 79) einfinden. Eine Aktion, die in den Folgeahren wiederholt wurde. Die Gewerkschaften
versuchten Aktivierung durch Institutionalisierung: Auf ihr Dréngen wurden 1979 — in Kontext der
Debatte Uber die Zumutbarkeit — bei den Arbeitsémtern paritatisch besetzte Widerspruchsausschis-
se eingerichtet. Diese Ausschiisse wurden jedoch im Méarz 1983, weil die Evaluierung negativ aus-
fiel, wieder eingestellt (vgl. BDA 1981: 76; BDA 1983: 59). Anfang 1980 haben sich die Gewerk-
schaften und Arbeitgeber in Vorstand und Verwaltungsrat schliefdlich im Rahmen der Novellierung
der BA-Satzung fir eine Dezentralisierung der Entscheidungskompetenzen der unteren Selbstver-
waltungsorgane eingesetzt (Wibbels 1984: 94) und eine mit Vertretern der Verwaltung und Selbst-
verwaltung aus alen drei Ebenen besetzte Arbeitsgruppe ,, Regionalisierung von Handlungsmog-
lichkeiten" ins Leben gerufen (BDA 1981: 75; BDA 1983: 58).

Nach diesen Diskussionen war es dann nach der Verabschiedung des AFG (1969) und bis
zur AFRG-Reform (1998) die Ausweitung der staatlichen Arbeitsmarktpolitik in den Bereichen be-
rufliche Weiterbildung und Arbeitsbeschaffungsmafihahmen, die zu einer sukzessiven Aufwertung
der Arbeitsamter und ihrer Verwaltungsausschiisse aus der Perspektive der Verbénde, und bei
ABM auch aus der Perspektive der Kommunen, fuhrte.

Nachdem das AFG verabschiedet wurde, setzte ein Griinderboom in der beruflichen Weiter-
bildung ein, der spéter in den 90er Jahren jedoch durch den Ansturm der Trager in die neuen Ar-
beitsamtsbezirke im Osten Ubertrumpft werden sollte. Als FuU zu einer Pflichtleistung des AFG
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wurde, besal3 die BA nur ein eigenes Weiterbildungszentrum, néamlich das in Essen. Bezeichnen-
derweise war dieses 1968 in Reaktion auf die Steinkohlenbergbaukrise gegriindet worden. Die pri-
vatwirtschaftlichen Tréger schossen wie Pilze aus dem Boden: Traten 1971 noch 19,2 Prozent der
FuU-Teilnehmer in eine Mal3nahme bel einem , sonstigen”, d.h. in der Regel ,, kommerziellen (so
Rohe 1990: 94), Trager ein, so waren es 1984 bereits 41,2 Prozent (vgl. Tab. 10, Anhang). Zwi-
schen 1970 und 1984 stiegen die Ausgaben der BA fiur FuU (ohne Mal3nahmen der Einarbeitung)
um das Funfeinhalbfache auf gut 3 Mrd. DM (Mdller 1987: 226). Der wild gewachsenen Trager-
struktur — hier standen die V olkshochschulen neben den Kammern, die kirchlichen neben den ge-
winnorientierten und die arbeitgebernahen neben den gewerkschaftsnahen — fihlten sich Verwal-
tung und Selbstverwaltung der BA schon sehr schnell nicht mehr gewachsen. Ein Gutachten der
Treuarbeit AG von 1983 und Untersuchungen des Bundesinstituts fir Berufsbildung (BIBB) deute-
ten auf Preisabsprachen zwischen den kommerziellen Tragern hin (vgl. hierzu Sauter/Harke
1988: 7-21). Die Verbande der Gewerkschaften und Arbeitgeber, die bereits vor der Verabschie-
dung des AFG eigene Bildungseinrichtungen besal?en, fihlten sich von den gewinnorientierten Ein-
richtungen an die Wand gedriickt. Sie verloren die Kontrolle Uber den Markt. Die Kosten explo-
dierten.

Als dann auch der Haushaltsausschuss des Bundestages aufgrund der sténdig anwachsenden
Ausgaben in der Weiterbildung beschloss, die BA auf ihre Wirtschaftlichkeit und Effektivitat hin zu
Uberpriifen, kam es durch das AFKG (1982) zu einer Verstarkung der Auftragsmal3nahmen, dieim
Gegensatz zu den freien MalRnahmen ausgeschrieben werden mussten und bei denen das Ar-
beitsamt und nicht der einzelne Trager die Teilnehmer auswahlte. Nach der ,, Qualifizierungsoffen-
sive" der Bundesregierung vom Januar 1986 — die von den Verbanden auf Arbeitsamtsbezirksebene
mit Unterausschiissen und regionalen Konferenzen in Empfang genommen wurde (vgl. hierzu
BDA 1986: 57) — wurde im Juli 1987 die Ausschreibung schliefdlich definitiv vorgeschrieben (vgl.
hierzu Mller 1987; Rohe 1990).65

Auch bei der Praxis der Ausschreibung kamen Wissenschaft und Rechnungshof jedoch zu
einem vernichtenden Urteil, insofern Tragerpflege sowie Absprachen zwischen den Arbeitsémtern
und den Trégern weiterhin im Vordergrund standen, die Arbeitsdmter z.T. auf Ausschreibungen
ganz verzichteten oder weiterhin freie Mal3nahmen anstatt Auftragsmal3nahmen durchfihrten (vgl.
Hesse/L ider/Pitschas 1992: 285-287; Bardeleben et al. 1989: 36).

Vor dem Hintergrund dieser Bemihungen um die ,, Sicherung der Wirtschaftlichkeit und der
Qualitét der beruflichen Weiterbildung” dréngten die Verbande noch mehr darauf, die Selbstver-
waltungsarbeit auf dezentraler Ebene zu verstérken. Um einer Reform durch die Bundesregierung —
die seit 1985 aufgrund der standigen Defizitsituation der BA regelmélig mit Verscharfungen im
Bereich der beruflichen Weiterbildung drohte — zuvor zukommen, begann die BA sich selbst zu re-
formieren. Die Diskussion um die Sicherung der Wirtschaftlichkeit und Qualitét der 80er Jahre
kann insofern als der zentrale Aufschlag fur die durch das AFRG Mitte der 90er Jahre erfolgten
Dezentralisierung der Haushalts- und Entschel dungskompetenzen betrachtet werden.

Nicht nur Verwatungsrat und Vorstand forcierten die Dezentralisierung. Auch die Verwal-
tungsausschiisse in den Arbeitsamtern, denen ja in den 60er Jahren von den Verbanden Lahmheit
und Desinteresse vorgeworfen wurde, wurden wach, wenn auch aus anderen Grinden. Entschei-

65 Uber die Anteile von AuftragsmaRnahmen zu freien Mal3nahmen lésst die Teilnehmerstatistik der BA dennoch
keine klaren Aussagen zu (vgl. hierzu Rohe 1990: 121). Ahnlich Schmid (1983: 157), der davon spricht, dass
die Tragerstruktur auf Arbeitsamtsbezirk-Ebene nicht gut ,, abbildbar” sei.
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dend hierfir war die in den 80er Jahren verstérkte Foérderung von ABM, weil die Ausschiisse hier
in jedem Einzelfall eine Stellungnahme abzugeben hatten und ihr Einvernehmen die V oraussetzung
fr die Durchfihrung jeder einzelnen ABM ist (Hesse/L Uider/Pitschas 1992: 285). Die Ausbreitung
der ABM in Westdeutschland in den 80er Jahren fiihrte so mindestens zu hitzigen Diskussionen in
den Verwaltungsausschissen, insofern die Arbeitgeber dieses Instrument ablehnten, wahrend es flr
die Kommunen ein willkommenes Mittel war, um die eigenen infrastrukturellen Regelaufgaben auf
Kosten anderer zu erledigen und schwer vermittelbare Arbeitslose, die drohten in die Soziahilfe
abzudriften, wieder mit Anspriichen auf Leistungen der BA zu versorgen. ABM galt bereitsin den
80er Jahren als ,Grundpfeiler* kommunaler Arbeitsmarktpolitik (Wegener 1994: 237), denn die
Kommunen waren die haufigsten Trager dieser ABM, wie es auch spéter in Ostdeutschland der
Fall war. Die Gewerkschaften selbst waren gespalten, denn die einen mussten ja die Interessen der
regular in Kommunen Beschaftigten vertreten (OTV), wahrend die anderen von Stahl- und Berg-
baukrisen betroffen waren (IG Metall, |G Bergbau Energie€).

Mit der Ausweitung der ABM in den finf neuen Landern hat die Selbstverwaltung in den
Arbeitsdmtern schliefflich einen ungemeinen Aufwind erlebt, denn zur Vorbereitung der Privatisie-
rung, zur Losung von katastrophalen Strukturproblemen, zur Bewdltigung der Umweltkatastrophe,
zur Verhinderung eines Lohndumpings durch den Osten und zur Vermeidung einer Steuererhdhung
war die Férderung der ABM auf einmal im Interesse aler, der Arbeitgeber, der Gewerkschaften,
der Kommunen, der Lander und der Bundesregierung, zumindest solange die Arbeitgeber und der
Bundesfinanzminister die Position vertraten, dass man sich das auch , leisten* kénne.

Als jedoch die Zunahme der Ausgaben der BA 1992 und 1993 eine Legitimitatsgrenze er-
reichte und das BMF und die Arbeitgeber eine Begrenzung forderten, schlossen die Selbstverwal-
tungsorgane — nun vom BMA massiv unterstiitzt — an die Diskussion um die Dezentralisierung an.
Mit dem Haushaltserlass 1994 wurde im Januar schliefdlich die dezentrale Mittelbewirtschaftung
flr Kann-Leistungen, also FuU und ABM, eingeflhrt. FUr die Bundesanstalt war dies ein Meilen-
stein, denn nun konnten AA und LAA jederzeit Informationen Uber Ausgabemittel, Ausgabereste
und Ausgabenbindungen erhalten, was das bis dahin praktizierte Vorgehen, die Mittelvergabe bei
der Hauptstelle zu konzentrieren, aufhob. Die Verbande versuchten also eine weitere massive Stér-
kung der Arbeitsdmter zu erlangen. Was als Diskussion Uber Qualitétssicherung begann, wurde von
diesen nun als zentraler Ausweg gesehen, der zunehmenden Intervention auf der oberen Ebene ge-
genzusteuern.

Noch bevor das BMA einen Gesetzentwurf zur AFG-Reform ausgearbeitet hatte, Gbergaben
der Verwaltungsrat und der Vorstand der Bundesanstalt im Dezember 1994 dem Bundeskanzler-
amt, Bundesministerien, Landern und anderen staatlichen Institutionen Uberlegungen zur Reform
des Arbeitsforderungsrechts, die sie , Thesen zur Arbeitsmarktpolitik nannten. Neben einer Re-
form der Ausrichtung der Arbeitsmarktpolitik, wie ein stérkerer zielgruppenorientierter Instrumen-
teneinsatz und eine Orientierung der Maldnahmen am ersten Arbeitsmarkt, mahnten die Selbstver-
waltungsorgane eine Steuerfinanzierung bzw. einen regelgebundenen Bundeszuschuss fir die Fi-
nanzierung ,versicherungsfremder® Leistungen und , einigungsbedingter Sonderlasten” an. Ar-
beitsmarktpolitik sollte ,,so betriebsnah wie moglich* gestaltet werden. Des Weiteren sprachen sie
sich dafir aus, die Bemiuhungen zur Verbesserung der ,Effizienz und Effektivitét der Bundesan-
stalt" durch eine Forcierung der Vermittlungsbemihungen und eine Dezentralisierung sowie Regi-
onalisierung der Kompetenzen zu verstarken (vgl. Vorstand und Verwaltungsrat 1994). Die Selbst-
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verwaltungsorgane setzten sich somit fir eine massive Starkung der lokalen Selbstverwaltung ein,
was in der folgenden Passage der ,, Thesen" deutlich zum Ausdruck kommt:

Die Bemihungen zur Verbesserung der Effektivitdt und der Effizienz der Bundesanstalt fir Ar-
beit missen mit Nachdruck weitergefihrt werden, u.a. durch weitere Verstdrkung der Vermitt-
lungsbemiihungen, Regionalisierung und Dezentralisierung, der Zusammenfihrung von Kompe-
tenz und Verantwortung, der Verbesserung in der Aufbau- und Ablauforganisation, der Nutzung
von Kreativitét und Erfahrung der Mitarbeiter und der Stérkung der Selbstverwaltung vor Ort.
(Vorstand und Verwaltungsrat 1994: 8)

Auf verwaltungstechnischer Seite fasste der Prasident der Bundesanstalt die innerorganisatorischen
Reformvorstellungen der Arbeitsverwaltung schliefdlich im Konzept ,, Arbeitsamt 2000 zusammen.
LArbeitsamt 2000“ umschrieb dabei ein Projekt zur Dezentralisierung der Aufgabenwahrnehmung
der BA. Wieder stand dabei die Erhdhung der Handlungsspielréume der Arbeitsdmter durch ver-
mehrte Budgetkompetenzen an vorderster Stelle (vgl. Jagoda 1995).

Bundesarbeitsminister Blim griff die von den Verbanden und dem Présidenten initiierte De-
zentralisierungsdiskussion schliefdlich auf und erkor sie zum Leitmotiv der AFRG-Reform (vgl.
Trampusch 2000). Das SGB I11 enthielt am Ende zahlreiche Regelungen, welche den Arbeitsdm-
tern und damit auch den untersten Selbstverwaltungsorganen, den Verwaltungsausschiissen der Ar-
beitsdmter, mehr Handlungsspielrdume gaben. Die wesentlichen Neuregelungen waren hierbei die
Starkung der Budget- und der Entscheidungskompetenzen der Arbeitsamter bzw. ihrer Verwal-
tungsausschiisse durch die , Eingliederungstitel® (871b(1) SGBIV, AFRG Art.4), die , Eingliede-
rungsbilanz® (811 AFRG), die , MittelUbertragung” (871b(5) SGBIV, AFRG Art.4), die ,Budget-
kompetenz der Verwaltungsausschiisse” (379(3)) und die ,freie Forderung® (810 AFRG)).66 Die
EinfUhrung des , Eingliederungstitels* bedeutet, dass die Arbeitsdmter seit 1998 die Mittel fur die
~Ermessungseistungen” der aktiven Arbeitsférderung (Trainingsmal3nahmen, Eingliederungszu-
schiisse, erweiterte Selbststandigenférderung, Eingliederungsvertrag, berufliche Weiterbildung und
ABM) ohne verbindliche Vorgaben als globalen Eingliederungstitel erhaten (,Globabudgetie-
rung). Die Aufgliederung des Eingliederungstitels auf die einzelnen Mal3nahmen wurde in die
Kompetenz der Verwaltungsausschiisse der Arbeitsdmter tbertragen (8379(3)). Das Gesamtvolu-
men des Eingliederungstitels wird von Vorstand und Verwaltungsrat nach einem fir alle Mal3nah-
men einheitlichen , Arbeitsmarktindikator* Uber die Landesarbeitsamter an die einzelnen Arbeits-
amter zugewiesen und aufgeteilt. Bewertet und kontrolliert wird die Forderungspolitik der lokalen
Arbeitsdmter in den Ei ngliederungsbilanzen.67

WEell die BA bel der Genehmigung des Haushaltes der BA 1997 von der Bundesregierung
aufgefordert worden war, eine Innenrevision aufzubauen, um Minderausgaben zu erwirtschaften
und um den Aufgaben- und Haushaltsvollzug durch die Arbeitsdmter zu Uberwachen, wurde mit
der AFRG-Reform schliefdlich auch eine Innenrevision eingerichtet: Der Prifungsauftrag dieser In-
nenrevision besteht im Schwerpunkt darin, ob die Arbeitsdmter den Vorrang der Vermittlung und
der aktiven Arbeitsforderung einhalten. Die Innenrevision wurde dem Prasidenten unterstellt, der

66 Die Paragraphen beziehen sich auf BT-Drks. 13/4941.

67 Studien, die die faktischen Handlungsspielrdume der Verwaltungsausschiisse der Arbeitsdmter analysieren, gibt
es so gut wie keine. Zu nennen sind alenfalls die Beitrége von Schmid (1983) und Mosley/Schiitz (2001). Zu
den Auswirkungen der SGBIII-Reform auf die dezentralen Handlungskompetenzen der Arbeitsamter liegt bis-
her noch keine Evaluierung vor.
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wiederum in einem jahrlichen Bericht dem Vorstand Uber Ergebnisse und Vorschlége der Innenre-
vision berichten sollte.

Der Prasident der BA, Bernhard Jagoda, hat aus den Resultaten dieser Innenrevision zu spét
oder nicht zufrieden stellend genug Konsequenzen gezogen, womit wir wieder am Anfang der Ge-
schichte — dem Vermittlungsskandal der BA im Jahr 2002 — angelangt waren.

6 Die Reform der Bundesanstalt fir Arbeit im Marz 2002

Bereits knapp drei Wochen nachdem die Prifergebnisse des Bundesrechnungshofes in der Offent-
lichkeit bekannt geworden waren, stellten Bundeskanzler Gerhard Schréder und Bundesarbeitsmi-
nister Walter Riester am 22. Februar 2002 mit dem ,, Zweistufenplan” die Eckpunkte der Bundesre-
gierung fur eine Reform der Bundesanstalt vor. Wenig spéter nahmen die Regierungsfraktionen die
erste Stufe der Reform, die Neugestaltung der Leistungsstrukturen der BA sowie den Abbau von
Hemmnissen fir private Vermittler, im Schnellverfahren in Angriff: Die Fraktionen der SPD und
von Biindnis90/Die Griinen brachten Anderungsantrage in das laufende Verfahren zum ,, Gesetz zur
Vereinfachung der Wahl der Arbeitnehmervertreter in den Aufsichtsrat in den Deutschen Bundes-
tag ein, auf der 123. Sitzung des Ausschusses fir Arbeit und Sozialordnung am 12. Mérz 2002
wurden in einer Offentlichen Anhorung Vertreter der Verbande und Sachverstandige zur Reform
befragt, am 15. Mé&rz wurde die Reform im Bundestag verabschiedet und am 22. Mérz stimmte der
Bundesrat der Gesetzesanderung zu.

Zum 27. Mé&rz 2002 traten damit die folgenden Anderungen in Kraft: Das Amt des Prasiden-
ten und des Vizeprasidenten sowie der Vorstand in seiner alten Form wurden abgeschafft. An ihre
Stelle tritt ein dreikopfiger Vorstand auf Vertragsbasis (vorher war der Vorstand hauptamtlich), der
auch die Aufgaben des Prasidenten wahrnimmt und dessen Mitglieder von der Bundesregierung be-
rufen werden und von ihr ,,wenn das Vertrauensverhatnis gestort ist* abberufen werden kénnen.®®
Der Verwaltungsrat wird von 51 auf 21 — wie bisher ehrenamtliche — Mitglieder verkleinert, in ihm
sind weiterhin die Bundesregierung (3 Mitglieder), die Lander (3), die Kommunen (1), die Ge-
werkschaften (7) und die Arbeitgeberverbande (7) vertreten. Die Erlaubnispflicht fir private Ar-
beitsvermittler wird aufgehoben. Nach dreimonatiger Arbeitslosigkeit erhalten Arbeitsuchende und
Teilnehmer von Arbeitsbeschaffungs- und Strukturanpassungsmal3nahmen vom Arbeitsamt einen
Vermittlungsgutschein. Abhangig von der Dauer der Arbeitslosigkeit zahlt das Arbeitsamt dem
privaten Vermittler — gestaffelt nach der Dauer der Arbeitslosigkeit (ab 3 Monate 1.500 Euro, ab 6
Monate 2.000 Euro, ab 9 Monate 2.500 Euro) — ein Honorar (1.000 Euro werden nach erfolgreicher
Vermittlung gezahlt, der Restbetrag, wenn das Beschéftigungsverhéltnis 6 Monate bestanden hat;
vgl. Pressemeldung des BMA vom 27. Mérz 2002 und Drucksache des Ausschusses fur Arbeit und
Sozialordnung 14/2171 vom 7. Méarz 2002). Die Gewerkschaften konnten dabei durchsetzen, dass

68 Als Mitglieder des neuen Vorstandes berief das BMA den rheinland-pfél zischen Arbeitsminister Florian Gers-
ter (SPD) a's den Vorsitzenden sowie Frank Jirgen Weise (Microlog Logistics GmbH) und Heinrich Alt (SPD,
vorher BA-Vizepréasident). Florian Gerster fuhrte sich mit Aufsehen erregenden Vorschldgen ein. So forderte er
die Kurzung der Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes fir dltere Arbeitslose, eine degressiv gestaffelte Zahlung
der Lohnersatzleistungen, eine Abschaffung der Landesarbeitsémter sowie die Rickfiihrung des Bundeszu-
schusses fur das Jahr 2003 auf Null, was Bundesarbeitsminister Riester Ende Mérz ins Gespréach brachte (vgl.
FTD 25.3.2002: 10). Auch die ABM in Westdeutschland sieht Gerster auf dem Prifstand (vgl. , Spiegel-
Gespréch — Ich will den Totalumbau®, Spiegel 10/2002: 102—-107; ,, Wir missen ABM-Mittel im Osten umlei-
ten”, Interview mit Florian Gerster, Der Tagesspiegel 30.3.2002: 4).
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das Honorar nicht — wie urspriinglich geplant — von den Arbeitsuchenden, sondern von den Ar-
beitsédmtern gezahlt wird.

Hinsichtlich der Neuordnung der oberen Selbstverwaltungsorgane kam es wahrend der Re-
form zu einer harschen Auseinandersetzung zwischen der Bundesregierung auf der einen Seite und
der BDA und den Gewerkschaften auf der anderen Seite, well die Soziapartner weit reichende
Kontrollbefugnisse des Verwaltungsrates und eine Berufung des Vorstandes durch den Verwal-
tungsrat forderten.®® Anders als die Gewerkschaften lehnte die BDA dabei sogar die Drittelparitét
des Verwaltungsrates ab und forderte eine Herausnahme der 6ffentlichen Hand aus dem Verwal-
tungsrat, weil die Vertreter des BMA, der Lander und der Kommunen in den letzten Jahren bei den
Debatten um die Haushaltsaufstellung ,, massive Eigeninteressen* vertraten und eine , sparsame®
und , effiziente Verteilung der Haushaltsmittel immer wieder blockiert hétten (vgl. Wortprotokall
der 123. Sitzung des Ausschusses fir Arbeit und Sozialordnung vom 12.3.2002, 14/123: 15; Wauit-
ke 2002: 24). In einer abschlief3enden Bewertung der Reform kam die BDA zu dem Schluss, dass
.das BMA ... quas im Schnellverfahren seinen Einfluss auf die Bundesanstalt ganz wesentlich
ausgebaut” (Wuttke 2002: 23) hat.

7 Fazit — Befangenheiten der Bundesanstalt fur Arbeit

Dieses Fazit dient dazu, die eben dargelegte Entwicklung des Verhaltnisses von Staat und Verban-
den in der deutschen Arbeitsverwaltung und Arbeitsmarktpolitik in Thesen zuzuspitzen und mit der
aktuellen Diskussion Uber eine Reform der Bundesanstalt fir Arbeit zu konfrontieren. Begonnen
wird mit einigen Anmerkungen zur Entwicklung und zur Bedeutung der dreiseitigen Arbeitsmarkt-
politik (1. bis 7.). Danach trifft die Geschichte die Gegenwart, d.h. wird die Moglichkeit diskutiert,
ob die aktuelle Diskussion in den Institutionen der deutschen Arbeitsmarktpolitik einen nachhalti-
gen Eindruck hinterlassen kann, und wenn ja, welchen (8. bis 12.).

1. Die staatliche Arbeitsmarktpolitik baut in Deutschland auf einer engen Symbiose zwischen
Staat, Gewerkschaften und Arbeitgeberverbéanden auf. Sieist in ihrer Ausrichtung eng mit der
betrieblichen Mitbestimmung, der Tarifautonomie, der Beitragsfinanzierung der Systeme der
sozialen Sicherung und den Verteilungskonflikten zwischen den verschiedenen Verwaltern der
offentlichen Haushalte verflochten. Uberlegungen iiber eine Strukturreform des Aufbaus und
der Aufgaben der Bundesanstalt fir Arbeit miissen diese Zusammenhéange mitdenken.

2. Die Einflussmoglichkeiten der Verbande Uber die Selbstverwaltung auf der oberen Ebene
(Vorstand; Verwaltungsrat) haben sich aufgrund der haufigen Anderungen des Arbeitsforde-
rungsrechts und der Verstérkung des Einflusses der Bundesregierung in das Anordnungsrecht
und in die Haushaltsplanung der BA (1952; 1969; 1992; 1998) stark abgeschliffen. Die Bedeu-
tung der Selbstverwaltung auf der unteren Ebene (Verwaltungsausschiisse) hat sich fur die

69 Vdl. hierzu das Wortprotokoll der 123. Sitzung des Ausschusses flr Arbeit und Sozialordnung vom 12.3.2002,
14/123, sowie die dieser Sitzung zugrunde liegenden Stellungnahmen der Verbéande (Drucksache des Aus-
schusses fur Arbeit und Sozialordnung 14/2184 vom 11.3.2002 (DGB), Drucksache des Ausschusses fir Arbeit
und Soziaordnung 14/2185 vom 11.3.2002 (BDA), Drucksache des Ausschusses fir Arbeit und Sozia ordnung
14/2186 vom 11. Mé&rz 2002 (ver.di)).
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Verbande mit der Ausweitung des Volumens staatlicher Arbeitsmarktpolitik jedoch sukzessive
erhoht.

3. Der Einfluss der Verbande auf die Aufgaben der Arbeitsverwaltung hat sich von den oberen
Selbstverwaltungsorganen so gut wie losgelost. Die Sozialpartner verfiigen langst auf3erhalb
der Arbeitsverwaltung — auf Ressortebene tUber die Fachabteilungen des BMA und auf Parla-
mentsebene Uber den Ausschuss fir Arbeit und Sozialordnung — Uber den von ihnen gewollten
und von ihnen ingtitutionalisierten Einfluss auf den Umfang und die Ausrichtung staatlicher
Arbeitsmarktpolitik. Fir ihren Einfluss auf die Richtliniensetzung in der Arbeitsmarktpolitik
brauchen die Verbénde die Selbstverwaltung auf der oberen Ebene nicht mehr.

4. Die Stérkung des Einflusses der Bundesregierung auf die oberen Selbstverwaltungsorgane
wurde von zwei Motiven angetrieben. Zunachst verstéarkte die Bundesregierung ihren Einfluss,
weil sie den Nutzen der BA in der Bewdltigung von Struktur- und Finanzkrisen erkannte und
zur Flankierung dieser Aufgabenstellung der BA Einflussmdéglichkeiten in der Verfligung Uber
den Haushalt und die Aufgaben der Bundesanstalt einfiihrte, die ihr die dafiir nGtigen Steue-
rungskompetenzen zusicherten. Im weiteren Verlauf war es dann auch die Zuschussabhangig-
keit der Bundesanstalt fir Arbeit, die den Bund veranlasste, seinen Einfluss auf die oberen
Selbstverwaltungsorgane zu starken und das Haushaltsrecht der Bundesanstalt immer mehr
den Interessen des Bundesfinanzministeriums zu unterwerfen.

5. Mit der Expansion der Aufgaben der Bundesanstalt fur Arbeit und der zunehmenden Interven-
tion der Bundesregierung in das Haushaltsrecht der BA hat sich fir die Verbande die Bedeu-
tung der unteren Selbstverwaltungsorgane (Verwaltungsausschiisse) erhéht. Bereits in den
80er Jahren traten die Verbande fur die Dezentralisierung von Haushalts- und Entscheidungs-
kompetenzen ein, weil die nach der Verabschiedung des AFG wild gewachsene kommerzielle
Trégerstruktur in der beruflichen Weiterbildung ihre eigenen Trégerstrukturen schwéchte. Mit
der Ausweitung der ABM im Rahmen der deutschen Einigung gewannen die Verwaltungsaus-
schiisse zusétzlich an Bedeutung, und zwar nicht nur in den Augen der Verbande, sondern vor
allem auch aus der Perspektive der Kommunen.

6. Inder Nutzung der Ressourcen, die die passive und aktive Arbeitsmarktpolitik der Bundesan-
stalt fur Arbeit bietet, hat aufgrund des Gleichklangs der Interessen zwischen den Sozial- und
Finanzpolitikern und den Tarif- und Betriebspartnern tber Jahrzehnte die demokratische und
korporatistische Selbstkontrolle versagt. Dies hatte bei der Formulierung von Gesetzen und
Malnahmen eine uneingeschrankte Solidaritét zwischen Staat und Verbdnden zur Folge, die
Bundesanstalt fur Arbeit in den Dienst der Bewéltigung von 6konomischen Strukturproblemen
und von Finanzkrisen der Rentenversicherung zu stellen. Die Ausweitung der Aufgaben der
Bundesanstalt fir Arbeit grindet in dem Anliegen der Unternehmen, der Betriebsréte, der
Gewerkschaften und der Arbeitgeberverbande, sich mit staatlicher Hilfe Lésungen fir die Be-
waltigung der Folgen der industriellen Rationalisierung zu verschaffen. Sie kreuzt sich mit
dem Motiv der Finanzpolitiker, den Bundeshaushalt von der Finanzierung dieser Ldsungen zu
entlasten und dem Anliegen der Sozia politiker, das Sozial versicherungsprinzip zu starken und
die Rente sicher zu machen. Diese K onsenskonstellation hat sowohl fir die Verbéande als auch
fUr die Bundesregierung eine enorme konflikt- und kostenentlastende Wirkung und gibt den
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Verbanden zudem die Freiheit, die Sozial- und Arbeitsmarktpolitik in den Dienst ihrer tarif-
und lohnpolitischen Kalkile zu stellen. Oder andersherum formuliert: Die Tarifparteien kon-
nen die Tarif- und Lohnpolitik von Beschéftigungs- und Strukturkrisen in gewissem Umfang
abkoppeln (Steinkohlenbergbaukrisen 50er und 60er Jahre; Bauwirtschaft 50er Jahre; Olkrisen
70er Jahre; Stahlkrise 80er Jahre; Ostdeutschland; Westdeutschland nach 1992/1993), weil ih-
nen die staatliche Arbeitsmarktpolitik — angetrieben von zwischen Betriebsrdten und Unter-
nehmen ausgehandelten Sozialpldnen (Mitbestimmung) — Uberschiissige Arbeitskréfte, die auf
das Lohnniveau driicken, abnimmt.

Mit den durch die deutsche und die européische Einigung intensivierten Verteilungskonflikten
zwischen Bund, Landern und Gemeinden, zwischen den Ressorts der Bundesregierung und
zwischen dem Bund und den Sozialhaushalten wurde das Klima bel der Aufstellung des
Haushaltsplanes der Bundesanstalt fir Arbeit rauer. Die Mobilisierung zusétzlicher Ressour-
cen durch Beitragserhohungen oder eine Ausweitung des Kreises der Beitragszahler wird zu-
nehmend schwieriger und hat eine Legitimitétsgrenze erreicht — fir die Verbande, weil diese
auf Mitglieder angewiesen sind und fir die Regierung, weil diese gewahlt werden muss und
will. Eine Ausweitung der Ressourcen mit Hilfe des Bundeshaushaltes wird mit blauen Brie-
fen aus Brissel konfrontiert. Zur Bewaltigung dieser Herausforderung wird zum einen die
vom Bund vorangetriebene Zentralisierung auf der oberen Selbstverwaltungsebene weiter ver-
starkt, um so die Konflikte Uber die Verteilung der Finanzressourcen besser kontrollieren zu
konnen; zum anderen forcierten sich die Bemihungen der Verbadnde um Dezentralisierung, um
sich den Zugriff auf die Ressourcen in der Durchfihrung der Arbeitsmarktpolitik wahren zu
koénnen. Wahrend sich die Bedeutung von Vorstand und Verwaltungsrat fir die Verbéande da-
mit weiter reduziert hat, haben die Verbande ihren Einfluss auf der unteren Ebene weiter ver-
stérken konnen. Thren vorléufigen Schlusspunkt fand diese Entwicklung in der AFRG-Reform
von 1996: Die Haushalts- und Entscheidungskompetenzen der Verwaltungsausschisse der
Arbeitsdmter wurden in dieser Reform massiv gestarkt.

Die aktuelle Diskussion tber die Reform der Bundesanstalt fir Arbeit (Neuordnung der obe-
ren Ebene; Vermittlungsreform; Aufgabenreform) ist erfrischend und zugleich ambivalent zu
bewerten; erfrischend, well sie sich zum ersten Mal seit 1949 ernsthaft auf eine Infragestellung
der Selbstverwaltungsorgane zuspitzt, ambivalent, weil die relative Einmutigkeit und der
Gleichklang zwischen Staat und Verbanden erschreckend ist und zudem zu erwarten ist, dass
der Korporatismus die aktuelle Reform eher gestérkt als geschwécht verlasst. Die jetzige Re-
formdiskussion trifft die Bundesanstalt fur Arbeit, ihre Selbstverwaltungsorgane und die Ver-
bande nicht unvorbereitet, weil sie die aktuelle Diskussion in die von ihnen vorangetriebene
und sich seit den 80er Jahren inkrementell vollziehende Dezentralisierung der Arbeitsmarktpo-
litik und ihrer Verwaltung einbetten kénnen. So gesehen, haben Prasident, Vorstand und Ver-
waltungsrat durch ihre eigene Reform die jetzige Reformdiskussion mit ausgel6st, ein exoge-
ner Schock ist die jetzige Diskussion fur sie daher in keiner Weise.

Die mit dem Zweistufenplan der Bundesregierung beabsichtigte Neuordnung der Selbstver-
waltung auf der oberen Ebene (Professionalisierung durch Exekutivvorstand und Schwéchung
der Selbstverwaltung) wird den Einfluss der Verbande auf die Arbeitsmarktpolitik aus zwei
Grunden nur wenig kappen kénnen. Erstens weil die Sozialpartner weniger in Nurnberg alsin
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11.

12.

Berlin und Bonn ihren Einfluss auf die Richtlinien der Arbeitsmarktpolitik ausiiben, und zwei-
tensweil die fir die Gewerkschaften und Arbeitgeberverbande wichtigere Ebene die untere ist.
Die gegenwartige Diskussion trifft des Pudels Kern damit nur wenig bis gar nicht. Die Bedeu-
tung der Selbstverwaltung durch Vorstand und Verwaltungsrat wird systematisch Uberschétzt,
die der Selbstverwaltung auf der unteren Ebene systematisch unterschétzt und die Bedeutung
ingtitutionalisierter Zugénge der Verbande zu Regierung und Parlament Ubersehen. Die jetzige
Reform wird der Bundesanstalt, wie es vergangene Strukturreformen bereits auch taten, eher
nur ein ,neues Stockwerk” (mehr Konkurrenz) verschaffen, als ,die Statik des Baus* zu ver-
andern (in Anlehnung an Staatsminister Hemsath bei der Verabschiedung des AFG im Bun-
desrat 1969).

Jede Starkung der privatwirtschaftlichen und auf Gewinn ausgerichteten Trégerstruktur (Ver-
mittlungsreform) schwéacht die Trégerstruktur der Verbénde, weshalb sie sich nur in dem Ma-
(3e fur die Einflhrung von Wettbewerb und eines Reintegrationsmarktes aussprechen werden,
in dem die Dezentralisierung der Arbeitsverwaltung fortgesetzt wird und die Arbeitsdmter und
ihre Verwaltungsausschtisse Uber Erfolgskontrolle die Leistung der Verbdnde goutieren und
die der privaten Konkurrenz kontrollieren konnen. Die private Konkurrenz wird von der
Selbstverwaltung auf der unteren Ebene mit Eingliederungsbilanzen in Empfang genommen.

Eine Strukturreform, die die Bundesanstalt fiir Arbeit bei den Aufgaben entschlackt (wie z.B.
die verlangerte Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes) und den Einfluss der Sozialpartner auf
die Arbeitsmarktpolitik kontrolliert, verlangt eine Neuordnung der Finanzbeziehungen zwi-
schen dem Bund, den Léndern und den Kommunen, zwischen dem Bund und der Bundesan-
stalt fir Arbeit sowie zwischen den Sozialhaushalten. Nur so kann das VVersagen der demokra-
tischen Selbstkontrolle aufgehoben werden. Eine Strukturreform verlangt aber auch eine quali-
tative Neuorientierung der Verbande in der Lohn- und Tarifpolitik hin zu arbeitsmarkt- und
soziapolitischen Ldsungsangeboten (sektorale Arbeitsmarktpolitik) und eine ingtitutionelle
Trennung der Arbeitsmarktpolitik in eine beitragsfinanzierte passive und eine steuerfinanzierte
aktive Arbeitsmarktpolitik, weil nur so verhindert werden kann, dass die Sozia partner die Ar-
beitsmarktpolitik in den Dienst der betrieblichen Rationalisierung stellen, und weil nur so die
korporatistische Selbstkontrolle wieder hergestellt werden kann.

Die Befangenheit der Bundesanstalt fir Arbeit kann nur durch eine Veranderung dieser insti-
tutionellen Mitgegebenheiten aufgeldst werden. Es ist daher zu erwarten, dass, wenn die ge-
genwartige Reformdiskussion bel einer Reform der Arbeitsvermittiung und einer Veranderung
der Organisationsstrukturen der BA stehen bleibt, sie nur das mitnimmt, was die Verbande
implizit bzw. explizit schon vorbereitet haben (Schwéachung der Selbstverwaltung auf der obe-
ren Ebene und Starkung der auf der unteren Ebene) und sich die Diskussion Uber die Entschla-
ckung der Bundesanstalt im Aufgabenbereich an foderalen Verteilungskonflikten und auf-
grund der wenig ausgepragten tariflichen Arbeitsmarktpolitik und der Zielrichtung des einge-
schliffenen Zugangs der Verbande zu politischen Entscheidungsprozessen zerreibt.
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Anhang
Tabelle1l  Wichtige sozialrechtliche Gesetzesanderungen 1952 bis 1989

Jahr? | Gesetz Kurzbeschreibung

1957 Gesetz zur Neuregelung des | Einfihrung der Rente wegen Arbeitslosigkeit (ab dem 60.
Rechts auf Rentenversiche- | Lebensjahr), der Rente fur Frauen (ab dem 60. Lebensjahr),
rung der Arbeiter der EU/BU-Rente sowie Einfiihrung der Bruttolohnanpas-

sung. Die Rente wegen Arbeitslosigkeit koppelte den Ren-
tenbezug an eine vorhergehende Arbeitslosigkeit (52 Wo-
chen Arbeitslosigkeitsdauer innerhalb der letzten anderthalb
Jahre) und war ab Vollendung des 60. Lebensjahrs bezieh-
bar.

1959 Gesetz Uber die Forderung Einfihrung von Sonderleistungen fiir die Bauwirtschaft
der ganzjahrigen Beschéfti- (Schlechtwettergeld; Winterbauforderung)
gung in der Bauwirtschaft und
weitere Anderungen des
AVAVG

1966 Finanzplanungsgesetz Die Finanzierung der Anschlussarbeitslosenhilfe wurde der

BA Ubertragen. Der Bundeshaushalt wurde dadurch um 29
Millionen DM entlastet (BMF 1966: 92). Diese Regelung
wurde durch das Haushaltsstrukturgesetz von 1975 verlan-
gert und galt bis Ende 1980. Zudem wurde die Arbeitslosen-
versicherungspflicht auf die héher verdienenden Angestell-
ten mit Ausnahme der leitenden Angestellten mit Arbeit-
nehmerfunktionen ausgedehnt. Zahlreiche Aufgaben, die im
Kompetenzbereich der Bundesregierung lagen, wie z.B. die
beruflichen Forderung, wurden auf die BA Ubertragen. (vgl.
Feckler 1997: 14)

1966 Gesetz zur Anderung des Durch dieses Gesetz wurden die Hochstbezugsdauer des
Reichsknappschaftsgesetzes | Arbeitslosengeldes von 26 auf 52 Wochen erhdht sowie die
und des Gesetzes lber Ar- Beitrags- und Leistungsbemessungsgrenze in der Arbeits-
beitsvermittlung und Arbeits- | losenversicherung von 750 DM (seit 1.4.1957 unverandert)
losenversicherung auf 1.300 DM angehoben, und damit der zu diesem Zeit-

punkt geltenden Beitragsbemessungsgrenze der Renten-
versicherung der Arbeiter und Angestellten angeglichen
(BMF 1966: 92). Die Verlangerung der Hochstbezugsdauer
des Arbeitslosengeldes durch die Reform von 1966 sollte,
so das BMF, ,in erster Linie der Sicherung des sozialen
Status der Bergarbeiter dienen (BMF 1966: 92).

1967 Einundzwanzigste Verord- Beide Verordnungen verlangerten die Bezugsdauer des

nung zur Durchfihrung des
Gesetzes Uber Arbeitsvermitt-
lung und Arbeitslosenversi-
cherung; Verordnung zur An-
derung der Einundzwanzigs-
ten Verordnung zur Durchfih-
rung des Gesetzes uber Ar-
beitsvermittlung und Arbeits-
losenversicherung

Kurzarbeitergeldes sukzessive von 26 auf insgesamt ma-
ximal 52 Wochen.
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Jahr@ Gesetz Kurzbeschreibung
1967 7. Anderungsgesetz zum Durch das Gesetz wurden unter dem Eindruck der schlech-
AVAVG ten Konjunktur- und Arbeitsmarktlage das Arbeitslosengeld
und die Arbeitslosenhilfe um ca. 15% des Nettolohns eines
Ledigen angehoben, der Familienzuschlag von 9 auf 12 DM
in der Woche sowie das Kurzarbeitergeld und Schlechtwet-
tergeld erhdht. Ein Unterhaltsgeld fur arbeitslose Teilneh-
mer an beruflichen BildungsmaRnahmen wurde eingefiihrt,
wobei das Unterhaltsgeld im Durchschnitt etwa 20% hoher
als das Arbeitslosengeld war, um Anreize zu schaffen (vgl.
Weber 1990: 11-12).
1970 Erstes Gesetz zur Anderung | Im Januar 1970 wurde die Beitragsbemessungsgrenze wei-
des AFG ter dem dynamisierten Betrag der Rentenversicherung an-
geglichen und damit von 1.300 auf 1.800 DM erhght (vgl.
Bruche/Reissert 1985: 24). Das Unterhaltsgeld bei der be-
ruflichen Weiterbildung wurde erhoht.
1972 Gesetz zur weiteren Reform | Einfuhrung der flexiblen Altersgrenze, die fur langjéhrig
der gesetzlichen Rentenver- | Versicherte mit 63 Jahren die Rente mgglich machte.
sicherung
1972 Betriebsverfassungsgesetz Die Einfiihrung von Kurzarbeit und Sozialplanen wird an die
Zustimmung des Betriebsrates gebunden.
1975 Einflhrungsgesetz zum Ein- | Erhéhung des Arbeitslosengeldes, Kurzarbeitergeldes und
kommenssteuerreformgesetz | Schlechtwettergeldes auf 68% des Nettoarbeitsentgelts
1974 Gesetz zur Forderung von Das BMA kann Kurzarbeitergeld bis auf 24 Monate verlan-
Investitionen und Beschéfti- | gern, wenn auBergewoéhnliche Verhaltnisse auf dem ge-
gung samten Arbeitsmarkt existieren. Bisher war die Verlange-
rung von Kurzarbeitergeld durch das BMA auf zwolf Monate
begrenzt, wenn aulergewdhnliche Verhaltnisse in Wirt-
schaftszweigen oder Bezirken gegeben sind.
1975 Haushaltsstrukturgesetz Verlangerung der Regelung, die Anschlussarbeitslosenhilfe

von 1975 bis Ende 1980 durch den Haushalt der BA zu fi-
nanzieren (vgl. Bosch 1981: 673)
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Tabelle 1 (Fortsetzung)

Jahr@

Gesetz

Kurzbeschreibung

1977

20. Rentenanpassungsgesetz

1977 vermieden die Sozialpolitiker eine weitere Erhéhung
der Beitragssatze in der Rentenversicherung damit, dass
die BA verpflichtet wurde, fur die Empfanger von Arbeits-
losengeld und Arbeitslosenhilfe Beitrage zur Rentenversi-
cherung zu zahlen, und zwar auf der Grundlage von 100
Prozent des vorangegangen Bruttoentgelts, und der BA
MafRnahmen der beruflichen Rehabilitation tGibertragen wur-
den (ab 1.1.1979).

In der Folge entstand bei der BA zwischen 1980 und 1983
ein Zuschussbedarf von insgesamt 18,6 Mrd. DM (vgl. Tab.
2 Anhang). Diesem Zuschussbedarf steuerte die Bundes-
regierung gegen: MaRnahmen waren die Anhebung des
BA-Beitragssatzes in zwei Stufen von 3,0 auf 4,0% (1982)
und auf 4,6% (1983), die Riickubertragung der Anschluss-
arbeitslosenhilfe auf den Bundeshaushalt (1981), die Kap-
pung der Finanzstrome der BA zur Rentenversicherung
sowie Kirzungen von BA-Leistungen (vgl. hierzu Arbeits-
férderungs-Konsolidierungsgesetz, AFKG, 1982; Haus-
haltsbegleitgesetz 1983; Haushaltsbegleitgesetz 1984).
1984 bendtigte die BA damit keinen Bundeszuschuss mehr,
vielmehr gelangte sie 1984 und 1985 in eine Uberschusssi-
tuation (vgl. Tab. 2; Anhang) und konnte Ende 1985 gar ei-
ne Ricklage von 5,7 Mrd. DM (BDA 1987: 52) aufbauen.

1982

Arbeitsforderungs-
Konsolidierungsgesetz,
AFKG, 1982

Erh6hung des BA-Beitragssatzes von 3,0 (1981) auf 4,0
Prozent (1982); Begrenzung des von der BA fur ihre Leis-
tungsempfanger zu zahlenden GKV-Beitrages auf die Hohe
des allgemeinen Beitragssatzes der jeweiligen Kranken-
kasse; Verlangerung des Ruhenszeitraums fir den An-
spruch auf Arbeitslosengeld von bis zu 6 auf bis zu 12 Mo-
nate (bspw. wenn der Arbeitslose eine Abfindung erhalten
hat); Nichtbertucksichtigung von Mehrarbeitszuschlagen und
abgelaufenem Arbeitsentgelt sowie einmaliger wiederkeh-
render Zuwendungen (Urlaubs- und Weihnachtsgeld) bei
der Bemessung des Arbeitslosengeld- und Arbeitslosenhil-
feanspruchs; Verschéarfung der Anwartschaftsvorausset-
zungen fur die ,originare Arbeitslosenhilfe* (vgl. Steffen
2001: 6-7); Einschrankung der sog. ,59er-Regelung': Durch
die Einflgung des §128 in das AFG wurde der Arbeitgeber
verpflichtet, das gewahrte Arbeitslosengeld plus darauf ent-
fallende Sozialversicherungsbeitrage (zur GKV und GRV)
der Bundesanstalt fir 312 Tage zu erstatten, falls

altere Arbeitnehmer, die ihrem Betrieb mindestens 10 Jahre
lang angehdrt haben und kein arbeitsvertragswidriges Ver-
halten an den Tag gelegt haben, entlassen werden (vgl.
BT-Drks. 09/799: 9); Einschrankung der ABM (u.a. Be-
schrankung der Férderung auf Bezieher von Arbeitslosen-
geld- und Arbeitslosenhilfeempfanger); Einschrankung bei
den ABM fir altere Arbeitnehmer (u.a. Beschrankung auf
Uber 55-jahrige Langzeitarbeitslose, Senkung des Hochst-
férderungstarifsatzes von 80% auf 70%); Einschrankung
bei FuU.
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Jahr?

Gesetz

Kurzbeschreibung

1983

Haushaltsbegleitgesetz

Erhéhung des BA-Beitragssatzes von 4,0 (1982) auf 4,6
Prozent (1983) (Zum Ausgleich wurde der Beitragssatz zur
Rentenversicherung durch das Zweite Haushaltsstrukturge-
setz von 1982 von 18,5 auf 18 Prozent gesenkt); die Ren-
tenversicherungsbeitrage der BA wurden um mehr als die
Halfte gekirzt, indem das Netto-Arbeitslosengeld zur Be-
zugsbasis wurde; in der Zeit vom 1.1.1983 bis zum
31.12.1984 wird fur Betriebe der Stahlindustrie die Inan-
spruchnahme von Kurzarbeitergeld bis auf 36 Monate ver-
langert; Einschrankungen bei FuU, Arbeitslosengeld und
Arbeitslosenhilfe.

1984

Haushaltsbegleitgesetz

Verscharfung der Anspruchsvoraussetzungen bei FuU und
den Maflinahmen zur Beruflichen Rehabilitation; Senkung
der Leistungssatze beim Arbeitslosen-, Kurzarbeiter-,
Schlechtwetter- und Unterhaltsgeld sowie bei der Arbeits-
losenhilfe.

1984

Gesetz zur Anderung von
Vorschriften des Arbeitsforde-
rungsgesetzes und der Ge-
setzlichen Rentenversiche-
rung

Von der SPD-Fraktion und den Regierungsfraktionen ge-
meinsam beflrwortet (vgl. BT-Drks. 11/2710: 2) weitete die
Bundesregierung mit diesem Gesetz die Bezugsdauer auf
Arbeitslosengeld fur altere Arbeitnehmer (ab 50 Jahre) von
12 auf 18 Monate aus (Befristung bis zum 31.12.1989), falls
diese in den letzten sieben Jahren mindestens sechs Jahre
beitragspflichtig beschéaftigt waren (vgl. BT-Drks. 10/2176,
S. 1). Die Bezugsdauer von Kurzarbeitergeld wurde auf 24
Monate verlangert. Der Beitragssatz zur BA wurde von 4,6
auf 4,4 Prozent gesenkt, um den der Rentenversicherung
um 0,2 Prozentpunkte anzuheben.

1986

7. AFG-Anderungsgesetz

Zugunsten der Rentenversicherung wurde der Beitrag der
BA weiter um 0,3 auf 4,1 Prozent gesenkt, um den in der
Rentenversicherung um 0,5 anzuheben (vgl. hierzu BDA
1985: 54). Zum Januar 1986 wurde die Bezugsdauer fur
Arbeitslosengeld noch einmal ausgeweitet und die Alters-
grenze fir die Teilnahme an ABM vom 55. auf das 50. Le-
bensjahr herabgesetzt. Verlangerung der Bezugsdauer von
Arbeitslosengeld gemaR folgender Staffelung und in Ab-
hangigkeit vom vollendeten Lebensalter: (a) ab dem vollen-
deten 44. Lebensjahr bis zu 16 Monate, (b) Uber 50-jahrige
Arbeitslose bis zu 20 Monate und (c) ab Vollendung des 58.
Lebensjahrs bis zu 24 Monate (und damit bis zum An-
spruch auf die Renten wegen Arbeitslosigkeit).
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Tabelle 1 (Fortsetzung)

1987 Gesetz zur Verlangerung des | Ein Jahr spater, 1987, folgte schlielich eine erneute Ver-

Versicherungsschutzes bei langerung des Arbeitslosengeldes (ohne Befristung!) auf bis
Arbeitslosigkeit und Kurzar- zu 32 Monate, wenn der Arbeitslose das 54. Lebensjahr
beit vollendet hatte, und wurde fiir Betriebe der Stahlindustrie

die maximale Bezugsdauer des Kurzarbeitergeldes (zu-
nachst befristet zum 31.12.1987) auf bis zu 36 Monate ver-
langert. Verlangerung der Bezugsdauer von Arbeitslosen-
geld gemaR folgender Staffelung und in Abhangigkeit vom
vollendeten Lebensalter: (a) ab 42 Jahre auf bis zu 18 Mo-
nate (in Abhangigkeit nach der Dauer des Versicherungs-
pflichtverhaltnisses), (b) ab 44 Jahre auf bis zu 22 Monate
(in Abhangigkeit nach der Dauer des Versicherungspflicht-
verhaltnisses), (c) ab 49 Jahre auf bis zu 26 Monate (in Ab-
hangigkeit nach der Dauer des Versicherungspflichtverhalt-
nisses), (d) ab 54 Jahre auf bis zu 32 Monate (in Abhangig-
keit nach der Dauer des Versicherungspflichtverhéltnisses).

1987 8. AFG-Anderungsgesetz Zahlung eines Lohnkostenzuschusses fur altere langfristig
Arbeitslose von bis zu 75% fiir bis zu 8 Jahre; Verlangerung
der Kurzarbeitergeld-Bezugsfrist fur die Jahre 1987/1989
fiir Betriebe der Stahlindustrie (Montanbetriebe) auf bis zu
36 Monate; Einfihrung des ,strukturbedingten” Kurzarbei-
tergeldes: Kurzarbeitergeld wird auch dann gewahrt, wenn
bei auBergewdhnlichen Verhaltnissen auf dem Arbeitsmarkt
der Arbeitsausfall auf einer schwerwiegenden strukturellen
Verschlechterung der Lage des Wirtschaftszweiges beruht.
Dieses Gesetz hatte ein Urteil des Bundessozialgerichts
zum Kurzarbeitergeld vom 9.9.1986 zu Voraussetzung, in
dem das BSG feststellte, dass Kurzarbeitergeld auch ge-
wahrt werden kann, wenn — bei gleichzeitiger betrieblicher
Strukturveranderung — der GrofRteil der Arbeitsplatze nicht
erhalten bleibt (vgl. Linke 1993: 11).

1989 Gesetz zur Verlangerung Kurzarbeitergeld darf nun auch in anderen Wirtschaftszwei-
beschaftigungsférdernder gen unter den Bedingungen eingesetzt werden wie in der
Vorschriften Stahlindustrie. Die Regelung sollte bis 1995 gelten und

einen Bezug von Kurzarbeitergeld auf 24 Monate ermdgli-
chen. Kurzarbeitergeld ist damit Struktur-Kurzarbeitergeld
und dient nicht mehr nur der Uberbriickung kurzzeitiger
Arbeitsausfalle (vgl. Linke 1993: 14).

a Die Jahresangabe bezieht sich auf das Jahr der Verabschiedung des Gesetzes.

Quellen: Steffen (2001); Feckler (1997); Linke (1993); Weber (1990); BDA (1987); BDA (1985);
Bruche/Reissert (1985); Bosch (1981); BMF (1966); verschiedene Bundestagsdrucksachen;
eigene Zusammenstellung.
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Tabelle 2  Beitragssatz, Haushaltssaldo und Bundeszuschuss
der Bundesanstalt fur Arbeit (1970 bis 2001) in Mio. DM

Haushaltsjahr | Beitragssatz® Saldo Bundeszuschuss
in %
Soll Ist Soll Ist

1970 1,3 -367 —246 0
1971 1.3 -965 -896 0
1972 1,7 -166 -28 0
1973 1,7 203 662 0
1974 1,7 -1.249 —2.366 0
1975 2,0 -9.734 -8.602 5.855 5.533
1976 3,0 -2.893 -1.869 0 0
1977 3,0 220 286 350 0
1978 3,0 -1.024 232 0 0
1979 3,0 -2.946 -2.237 200 0
1980 3,0 -2.505 -2.625 1.900 1.840
1981 3,0 -7.973 -8.293 7.889 8.209
1982 4,0 —-7.644 —-7.051 7.600 7.003
1983 4,6 -5.392 -1.605 5.365 1.576
1984 4,6 -1.720 3.373 1.700 0
1985 4,4 24 2.306 0 0
1986 4,0 —2.685 -213 0 0
1987 4,3 -1.637 -1.388 0 0
1988 4,3 -5.337 -4.975 1.259 897
1989 4,3 —-4.019 -1.950 4.000 1.931
1990 4,3 —6.913 -27 6.896 706
1991 4,3 -3.004 -1.732 2.297 1.025
1992 6,3 —-4.900 -13.841 0 8.940
1993 6,5 -17.989 —24.426 17.983 24.419
1994 6,5 -17.607 -10.207 17.600 10.142
1995 6,5 —-11.453 —6.893 11.450 6.888
1996 6,5 -4.293 -13.763 4.288 13.756
1997 6,5 -4.100 -9.574 4.100 9.574
1998 6,5 -14.140 —7.764 14.095 7.719
1999 6,5 -11.000 -7.313 11.000 7.313
2000 6,5 -7.728 -1.696 7.728 1.696
2001 6,5 -1.197 1.197

a 1985:ab 1. Juni 4,1%; 1991: ab 1. April 6,8%.

Quelle: Beitragssatz 1970 bis 1976: Mackscheidt (1991: 30); sonst: Bundesanstalt fur Arbeit, Referat Illc2
(Haushaltsreferat, Finanzauswertungen und Finanzplanung) Diplom-Verwaltungswirt Dieter Spetzke.
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Tabelle 3  Ist-Ausgaben der Bundesanstalt fur Arbeit fir Arbeitslosengeld
und Arbeitslosenhilfe in Mio. DM (1952 bis 1989)

Jahr Arbeitslosengeld Arbeitslosenhilfe?
1952 821,0 1.042,6

1953 986,7 1.012,7

1954 984,9 900,4

1955 899,2 538,3

1956 870,5 386,7

1957 1.131,9 343,7

1958 1.207,8 305,8

1959 680,5 180,7

1960 507,9 102,6

1961 367,0 49,1

1962 362,0 34,7

1963 468,1 35,7

1964 412,2 36,0

1965 390,7 31,2

1966 401,2 27,4

1967 1.641,8 31,6) (109,8
1968 1.151,0 459 (172,4)
1969 663,0 33,0 (81,9)
1970 640,0 18,9 (52,5)
1971 859,1 22,0 (52,8)
1972 1.276,6 29,5 (84,4)
1973 1.384,4 35,5 (108,1)
1974 3.542,2 79,7 (222,4)
1975 7.753,4 203,2 (776,2)
1976 6.888,7 243,2 (1.299,1)
1977 6.251,5 262,5 (1.332,4)
1978 6.238,0 264,1 (1.393,3)
1979 7.422,6 330,6 (1.643,8)
1980 8.093,5 362,9 (1.540,0)
1981 13.248,2 2.850,0

1982 17.997,4 5.015,0

1983 20.525,5 5.740,0

1984 14.112,3 8.719,4

1985 14.066,5 9.126,2

1986 14.022,1 9.160,0

1987 15.252,1 9.029,6

1988 18.039,4 8.446,5

1989 17.544,1 8.203,7

Trampusch

a In Klammern —von 1967 bis 1980 — jeweils Anschluss-Arbeitslosenhilfe aus Mitteln der BA.

Quelle: Bundesanstalt fur Arbeit, Referat Ilic2 (Haushaltsreferat, Finanzauswertungen und Finanz-
planung) Diplom-Verwaltungswirt Dieter Spetzke.
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Tabelle4  Gewerkschaftlich organisierte Abgeordnete im Deutschen Bundestag
zwischen der 1. und der 13. Wahlperiode
Wahl- | Zahl der davon davon
periode | Abgeord-| gewerkschaftlich
neten organisierta in DGB- in anderen
Gewerkschaften Gewerkschaften
Anzahl % Anzahl %P Anzahl %
Bundestag 1. 410 115 28,0 106 92,2 9 7.8
insgesamt 2. 509 194 38,1 168 86,6 26 134
3. 519 202 38,9 172 85,1 30 14,9
4, 521 223 42,8 185 83,0 38 17,0
5. 518 242 46,7 197 83,0 45 18,6
6. 518 265 51,2 227 81,4 38 14,3
7. 518 281 54,2 252 89,7 29 10,3
8. 518 278 53,7 236 84,9 42 15,1
9. 519 273 52,6 238 87,2 35 12,8
10. 520 266 51,2 230 86,5 36 13,5
11. 519 251 48,3 226 90,0 25 10,0
12. 662 211 31,9 194 91,9 17 8,1
13. 672 228 33,9 218 95,6 10 4,4
cbu/csuU 1. 142 22 15,5
2. 250 47 18,8
3. 278 46 16,5 . . . .
4, 251 41 16,3 16 39,0 25 61,0
5. 251 51 20,3 16 31,4 35 68,6
6. 250 47 18,8 19 40,4 28 59,,6
7. 234 44 18,8 24 54,5 20 45,5
8. 254 54 21,3 22 40,7 32 59,6
9. 237 46 19,4 17 37,0 29 63,0
10. 255 52 20,4 21 40,4 31 59,3
11. 234 41 17,5 18 43,9 23 56,1
12. 319 24 7,5 11 45,8 13 54,2
13. 294 15 51 7 46,7 8 53,3
SPD 1. 136 80 58,8
2. 162 142 87,7
3. 181 154 85,1 . . . .
4. 203 179 88,2 167 93,3 12 6,7
5. 217 188 86,6 179 95,2 9 4,8
6. 237 215 90,7 207 96,3 8 3,7
7. 242 227 93,8 223 98,2 4 1,8
8. 224 218 97,3 209 95,9 9 41
9. 228 223 97,8 218 97,8 5 2,2
10. 202 196 97,0 193 98,5 3 15
11. 193 188 97,4 187 99,5 1 0,5
12. 239 176 73,6 176 100,0 0 0,0
13. 252 190 75,4 189 99,5 1 0,5
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Tabelle 4 (Fortsetzung)
Ubrige 1. 132 13 9,8
Fraktionen 2. 98 5 51
ab 3. WP 3. 61 2 3,3 . . . .
nur FDP 4. 67 3 4,5 2 66,7 1 33,3
5. 50 3 6,0 2 66,7 1 33,3
6. 31 3 9,7 1 33,3 2 66,7
7. 42 6 14,3 5 83,3 1 16,7
8. 40 6 15,0 5 83,3 1 16,7
9. 54 4 7,4 3 75,0 1 25,0
10. 35 3 8,6 1 33,3 2 66,7
11. 48 1 21 0 0,0 1 100,0
12 79 5 6,3 1 20,0 4 80,0
13. 47 0 0,0 0 0,0 0 0,0
GRUNE bzw. 10. 28 15 53,6 15 100,0 0 0,0
B'90/GRUNES|  11. 44 21 47,7 21 100,0 0 0,0
GRUNE bzw. 12 8 0 0,0 0 0,0 0 0,0
13. 49 12 24,5 11 91,7 1 8,3
PDS/LL 12. 17 6 35,3 6 100,0 0 0,0
bzw. PDS 13. 30 11 36,7 11 100,0 0 0,0

a Einschlie3lich Mehrfachnennungen.
b In Prozent der gewerkschaftlich organisierten Abgeordneten.

¢ 10.und 11. Wahlperiode: Fraktion ,Die Grinen®, 12. Wahlperiode: Gruppe ,Bindnis 90/Die Griinen*
(nur Abgeordnete aus den ostdeutschen Bundeslandern und Berlin), 13. Wahlperiode: Fraktion
,BUNDNIS 90/ DIE GRUNEN",

Quelle: Schindler 1999: 723-724.
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Tabelle5  Wirtschaftsinteressen im Deutschen Bundestag zwischen der 9. und 11. Wahlperio-

de (Zahl der Abgeordneten und in Klammern in Prozent der jeweiligen
Fraktionsmitglieder bzw. der Gesamtzahl der Abgeordneten)

Ccbu/CsuU

SPD

FDP

Grinen

Insgesamt

9. WP (1980-1983)

Angestellte von
Wirtschaftsorganisationen
(Verbande, IHK)

8 (3,4%)

0 (0,0%)

1 (1,9%)

9 (1,7%)

Fabrikanten und Unternehmer,

selbststéandige Kaufleute sowie
quasi unabhéngige Wirtschafts-
vertreter

24 (10,1%)

2 (0,9%)

5 (9,3%)

31 (6,0%)

10. WP (1983-1987)

Angestellte von Wirtschaftsor-
ganisationen (Verbande, IHK)

6 (2,4%)

0 (0,0%)

0 (0,0%)

0 (0,0%)

6 (1,2%)

Fabrikanten und Unternehmer,

selbststéandige Kaufleute sowie
quasi unabhéngige Wirtschafts-
vertreter

27(10,6%)

3 (1,5%)

5 (14,3%)

2 (7,1%)

37 (7,1%)

11. WP (1987-1990)

Angestellte von Wirtschafts-
organisationen (Verbéande, IHK)

4 (1,7%)

0 (0%)

1(2,1%)

0 (0%)

5 (1,0%)

Fabrikanten und Unternehmer,

selbststéandige Kaufleute sowie
quasi unabhéngige Wirtschafts-
vertreter

22 (9,4%)

4 (2,1%)

3 (6,3%)

0 (0%)

29 (5,6%)

Quelle: Miller (1982: 457) fur die 9. WP; Muller (1984: 193) fir die 10. WP; Miiller (1988: 190)

fir die 11. WP.
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Tabelle 6  Wirtschaftsnahe Abgeordnete im Deutschen Bundestag zwischen der 7. und der 12.
Wahlperiode (Zahl der Abgeordneten und in Prozent der jeweiligen Fraktionsmitglie-
der bzw. der Gesamtzahl der Abgeordneten)
Fraktion Wahlperiode | Abgeordnete Industrie- und Mittelstandische
insgesamt Arbeitgeberverbéande Verbénde
Anzahl Anzahl Prozent Anzahl Prozent

Bundestag 518 29 5,60 38 7,34
insgesamt 518 23 4,44 38 7,34
519 25 4,82 56 10,79
10. 520 17 3,27 49 9,42
11. 519 16 3,08 30 5,78
12. 662 19 2,87 28 4,23
Cbu/Csu 234 21 8,97 29 12,39
254 18 7,09 32 12,60
237 21 8,86 51 21,52
10. 255 15 5,88 44 17,25
11. 234 13 5,56 22 9,40
12. 319 14 4,39 20 6,27
SPD 242 3 1,24 2 0,83
224 2 0,89 3 1,34
228 2 0,88 2 0,88
10. 202 0 0,00 1 0,50
11. 193 2 1,04 2 1,04
12. 239 1 0,42 2 0,84
FDP 42 5 11,90 7 16,67
40 3 7,50 3 7,50
54 2 3,70 3 5,56
10. 35 2 571 4 11,43
11. 48 1 2,08 5 10,42
12. 79 4 5,06 6 7,59
Grine 10. 28 0 0,00 0 0,00
11. 44 0 0,00 1 2,27
12. 8 0 0,00 0 0,00
PDS/ LL 12. 17 0 0,00 0 0,00

Quelle: Schindler (1999: 719 und 723-724); eigene Berechnungen.
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Tabelle 7  Rentenneuzugénge bei EU/BU-Rente und Renten wegen Alters (nach Rentenarten),
1992 bis 1999 in den neuen Landern, Rentenversicherung der Arbeiter und Ange-
stellten, Manner

Jahr EU/BU-Rente Regelalter Arbeitslosigkeit Schwer- langjéhrig

behinderte Versicherte
1992 257 751 372 53 659
1993 24.584 56.481 19.335 1.017 14.388
1994 33.829 56.307 79.179 1.279 19.347
1995 32.314 40.692 148.032 1.568 23.013
1996 30.153 9.316 74.964 1.624 8.131
1997 30.730 6.650 72.058 2.235 9.787
1998 26.188 4.609 49.421 3.115 9.402
1999 23.816 4.988 50.666 4.203 9.537

Quelle: Rentenversicherungsbericht 2000, Ubersicht 13.

Tabelle 8 Ist-Jahresausgaben fir Arbeitslosengeld und Arbeitslosenhilfe (1990-2001)
in Mio. DM (fur 2001 Soll-Ausgaben)
Arbeitslosengeld Arbeitslosenhilfe

Jahr Ost West Gesamt Ost West Gesamt
1990 16.998,9 7.586,9
1991 7.810,0 15.908,5 23.718,5 271,2 6.863,5 7.134,7
1992 | 11.809,1 19.738,6 31.547,7 1.488,5 7.617,7 9.106,2
1993 | 12.868,3 29.720,7 42.589,0 3.657,8 10.317,3 13.975,1
1994 | 12.663,0 33.189,6 45.852,6 5.056,9 12.374,2 17.431,1
1995| 12.668,4 35.514,5 48.182,9 5.725,9 14.782,6 20.508,5
1996 | 16.502,5 39.140,1 55.642,6 6.792,0 17.432,9 24.224.9
1997 59.229,4 27.998,0
1998 52.827,0 30.437,7
1999 48.627,3 30.473,1
2000 46.178,7 25.741,1
2001 45.335,3 22.600,0

Quelle: Bundesanstalt fir Arbeit, Referat lllc2 (Haushaltsreferat, Finanzauswertungen und Finanzpla-
nung) Diplom-Verwaltungswirt Dieter Spetzke.
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Tabelle9 Ist-Ausgaben der Bundesanstalt fur Arbeit (1975-2001),
insgesamt und in Ostdeutschland in Mio. DM (fir 2001 Soll-Ausgaben)

Jahr Ausgaben davon Ost davon Ost

(abs.) (abs.) (%)

1975 17.836

1976 15.930

1977 15.082

1978 17.522

1979 19.739

1980 21.674

1981 28.165

1982 33.365

1983 32.644

1984 29.432

1985 29.737

1986 31.862

1987 35.961

1988 40.844

1989 39.833

1990 43.881

1991 71.923 29.875 41,54

1992 93.522 46.014 49,20

1993 109.535 50.566 46,16

1994 99.865 41.620 41,68

1995 97.103 35.781 36,85

1996 105.588 38.226 36,20

1997 102.723 38.622 37,60

1998 98.852 38.664 39,11

1999 101.104 39.216 38,79

2000 98.716 38.220 38,72

2001 101.243 40.423 39,93

Quelle: Bundesanstalt fir Arbeit, Referat lllc2 (Haushaltsreferat, Finanzauswertungen
und Finanzplanung) Diplom-Verwaltungswirt Dieter Spetzke; BA (2000: 11).

Trampusch
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Tabelle 10 Weiterbildung (FuU, ohne Teilnehmer zur Verbesserung von Vermittiungs-
aussichten) — Verteilung der Teilnehmer auf die Bildungstrager
(in Prozent; Eintritte; 1971 und 1984)

Trager Weiterbildung Fortbildung Umschulung
1971 1984 1971 1984 1971 1984
BA allein 0,5 0,3 0,2 0,3 2,1 0,5
BA mit anderen Trégern 0,7 1,7 0,3 15 3,8 3,0
Schulen 45,8 16,6 47,0 16,7 37,5 16,1
Betriebe 4,4 6,6 11 4,3 26,2 21,0
Kammern (IHK u.a.) 13,1 17,3 14,4 18,9 45 7,3
Arbeitnehmerorganisationen 12,2 12,5 13,0 12,8 6,8 10,7
Arbeitgeberorganisationen 3,5 29 3,6 3,1 2,2 1,9
Sozialhilfetrager,
freie Wohlfahrtspflege 0,6 0,7 0,3 0,6 2,3 1,6
Sonstige 19,2 41,2 19,9 41,7 14,6 37,9

Quelle: Rohe (1990: 95).
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Tabelle 11 Lastenverteilung der Nettoausgaben flr Sozialhilfe zwischen den 6rtlichen Tréagern
und den Gberdrtlichen Tragern im Jahr 2000 (absolut in DM und in Prozent)

Ortliche Trager in % der Uberortliche | in % der Netto- | Nettoausgaben
Nettoausgaben Trager ausgaben Insgesamt

Deutschland 19.985.247.362 48,08% 20.819.728.444 51,02% 40.804.975.806
Neue Lander 2.586.435.413 48,37% 2.761.035.148 51,63% 5.347.470.561
Altes Bundes-
gebiet 17.398.811.949 49,07% 18.058.693.296 50,93% 35.457.505.245
Berlin-Ost 0 0,00% 1.106.119.561 100,00% 1.106.119.561
Thiringen 311.047.704 45,57% 371.583.669 54,43% 682.631.373
Mecklenburg-
Vorpommern 325.149.423 49,86% 326.940.275 50,14% 652.089.698
Sachsen-Anhalt 491.825.840 50,58% 480.555.777 49,42% 972.381.617
Sachsen 601.723.657 55,88% 475.167.206 44,12% 1.076.890.863
Brandenburg 856.688.789 99,92% 668.660 0,08% 857.357.449
Berlin-West 0 0,00% 2.192.380.146 100,00% 2.192.380.146
Bayern 1.111.830.483 24,87% 3.358.857.892 75,13% 4.470.688.375
Rheinland-Pfalz 715.701.356 40,20% 1.064.667.300 59,80% 1.780.368.656
Nordrhein-
Westfalen 5.308.918.594 50,03% 5.303.111.794 49,97% 10.612.030.388
Baden-
Wirttemberg 1.851.304.531 51,16% 1.767.372.706 48,84% 3.618.677.237
Niedersachsen | 2.509.689.922 57,43% 1.860.313.182 42,57% 4.370.003.104
Saarland 353.212.760 58,71% 248.407.423 41,29% 601.620.183
Schleswig-
Holstein 1.049.893.170 60,18% 694.574.147 39,82% 1.744.467.317
Hessen 2.185.598.796 62,24% 1.325.755.064 37,76% 3.511.353.860
Bremen 517.287.459 68,02% 243.253.642 31,98% 760.541.101
Hamburg 1.795.374.878 100,00% 0 0,00% 1.795.374.878

Quelle: Sozialhilfestatistik des Statistischen Bundesamts, zusammen- und bereitgestellt von Andrea
Wolff, Referat IX E 3; eigene Berechnungen.

Anmerkungen zu Tabelle 11:
— Die Ausgaben beziehen sich auf die Nettoausgaben, d.h. die Gesamtausgaben abzliglich der Ein-

nahmen aus Ruckforderungen.

—  Zwischen ortlichen und Uberértlichen Tragern wird nach dem Bundessozialhilfegesetz, Abschnitt 8
(,Trager der Sozialhilfe*) in §96 (,Ortliche und tberortliche Trager*) folgendermalRen unterschieden:
(1) Ortliche Trager der Sozialhilfe sind die kreisfreien Stadte und die Landkreise. Die
Lander kdnnen bestimmen, dass und inwieweit die Landkreise ihnen zugehoérige Ge-
meinden oder Gemeindeverbande zur Durchfiihrung von Aufgaben nach diesem Ge-
setz heranziehen und ihnen dabei Weisungen erteilen kénnen ...
(2) Die Lander bestimmen die Uberortlichen Trager. Sie kbénnen bestimmen, dass und
inwieweit die Uberdrtlichen Trager ortliche Trager sowie diesen zugehdrige Gemeinden
und Gemeindeverbande zur Durchfiihrung von Aufgaben nach diesem Gesetz heran-
ziehen und ihnen dabei Weisung erteilen kénnen ...*
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— In der Praxis haben die Lander Landschaftsverbande als tiberortliche Trager eingesetzt. Ortliche
und Uberértliche Trager unterscheiden sich in der Zustandigkeit fur bestimmte Sozialhilfeleistungen,
diese sind in den §899-102 BSHG geregelt. Uberortliche Trager tibernehmen in der Regel beson-
ders kostenintensive Hilfeleistungen, wie etwa die Leistungen im Zusammenhang mit der Unterhal-
tung von Kliniken und Pflegeheimen (Andrea Wolff, Statistisches Bundesamt, Referat IX E 3, telefo-
nische Auskunft vom 23.04.02).

Problematisch ist die Aufteilung nach drtlichen bzw. Uberdrtlichern Tréagern bei den Stadtstaaten. Berlin
deklariert alle Sozialhilfeausgaben als Belastungen der Giberértlichen Trager, Hamburg hingegen als
Belastung der ortlichen Trager. Dies ist jedoch eine rein rechnerische Unterscheidung, da die Sozialhil-
fekosten nur aus einem Budget finanziert werden. Nach Angaben des Statistischen Landesamtes in
Hamburg hétten die Sozialhilfeausgaben auch zu 100% auf der tberdrtlichen Ebene angesiedelt wer-
den kénnen (Telefonat mit Herrn Ivers, Landesamt fiir Statistik Hamburg, 23.4.2002). Bremen hinge-
gen nimmt eine Trennung zwischen ortlicher und Uberdrtlicher Ebene vor. Mit dem Uberdrtlichen Trager
ist das Bundesland Bremen gemeint, die ortliche Ebene bezeichnet die Kommunen Stadt Bremen und
Bremerhaven (vgl. www.bremen.de/info/statistik/biz/09-sozialleistungen_01.htm).



