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ARBEITSMARKTPOLITIK

Stefan Sell

Reform der Arbeitsmarktpolitik

Das Arbeitsférderungsgesetz von 1969 wurde im Laufe seines Bestehens mit immer
mehr Ergdnzungen versehen. Nunmehr plant die Bundesregierung, das AFG grundlegend
zu reformieren. Wird das neue AFG den Anforderungen der durch die Massen-
arbeitslosigkeit entstandenen Probleme gerecht? Welche finanziellen Auswirkungen sind
mit der Reform verbunden?

Das Arbeitsforderungsgesetz (AFG) von 1969’ gilt
seit langem als grundlegend reformbediirftig. Das
AFG ist Mitte der 60er Jahre — und damit unter véllig
anderen ékonomischen Rahmenbedingungen als wir
sie heute haben — ausgearbeitet worden. Es basiert
auf der Konzeption einer praventiven, aktiven Arbeits-
marktpolitik mit dem Kernbereich Férderung der be-
ruflichen Qualifizierung. Vor allem hierliber sollten die
Anpassungslasten des (technologischen) Struktur-
wandels arbeitnehmer- und arbeitgeberseitig aufge-
fangen werden?. Die ,,Philosophie“ des AFG ist nur vor
dem Hintergrund der damaligen Konzeption einer
Globalsteuerung zu verstehen, die im Sinne einer ar-
beitsmarktpolitischen ,Feinsteuerung” erganzt wer-
den solite. Damit verbunden war eine umfassende
Zielsetzung, die in den §§ 1 und 2 AFG normiert wur-
de. Die arbeitsmarktpolitischen Instrumente des AFG
sollen sowohl! das Niveau der Beschéftigung wie auch
deren Struktur beeinflussen, um dadurch zu einer
Férderung des Wirtschaftswachstums beizutragen®.

Bereits seit Mitte der 70er Jahre ist das AFG mit
dem Phinomen (bleibender) Massenarbeitslosigkeit
allerdings einem véllig anderen 6konomischen Umfeld
ausgesetzt als in der arbeitsmarktlichen ,Schon-
wetterperiode” wéahrend seiner Entstehung. Die sich
hieraus entwickelnden Spannungen wurden seit An-
fang der 80er Jahre immer deutlicher; seit dieser Zeit
wurden fast jahrlich Anderungen des AFG vorgenom-
men, mit denen der Gesetzgeber versuchte, Uber
Variationen bei Niveau und/oder Dauer bestimmter

Dr. Stefan Sell, 32, ist Dozent fir Wirtschafts-
wissenschaft und Arbeitsvermittiung/Arbeits-
beratung an der Fachhochschule des Bundes
fur éffentliche Verwaltung in Mannheim.
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Leistungen die Ausgabendynamik in der Arbeitslosen-
versicherung zu begrenzen.

Mit der krisenhaften Arbeitsmarktentwicklung im
Gefolge der deutschen Vereinigung — also der Trans-
formationsarbeitslosigkeit in den neuen und der kon-
junkturell wie auch strukturell bedingten Zunahme der
Arbeitslosigkeit in den alten Bundeslandern - hat sich
der Problemdruck innerhalb der Arbeitslosenversiche-
rung potenziert. Als Folge der grundsétzlichen Ent-
scheidung, die vereinigungsbedingten Kosten der Ar-
beitslosigkeit berwiegend durch Beitrdge zu finan-
zieren, sowie der - politisch gewollten — Funktionali-
sierung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente im
Sinne einer massiven Auffangfunktion in Ostdeutsch-
land verdreifachte sich nicht nur das Haushalts-
volumen der Bundesanstalt flir Arbeit, sondern auch
die Defizite und die hieraus resultierenden Bundes-
zuschisse. 1993 erreichte die Defizitdeckung durch
Bundesmittel mit 24,4 Mrd. DM ihr Maximum¢. Die

' Vgl. zur Entwicklungsgeschichte des AFG den immer noch lesens-
werten Beitrag von H. Lampert: 20 Jahre Arbeitsférderungsge-
setz, in: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung,
1989, S. 173 ff.

2 Die Hervorhebung der beruflichen Weiterbildung im arbeitsmarkt-
politischen Instrumentarium des AFG korrespondierte damals mit
weiteren, den Bereich der beruflichen und schulischen Bildung be-
treffenden Gesetzen - also dem Berufsbildungsgesetz und dem Bun-
desausbildungsférderungsgesetz. Zur Entwicklung der AFG-gefér-
derten beruflichen Weiterbildung vgl. S. Sell: Abbau der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik am Beispiel der Fortbildungs- und Umschulungs-
maBnahmen, in: WSI-Mitteilungen, 1994, S. 551 ff.

3 Im § 2 des AFG sind acht Zielbereiche der Arbeitsmarktpolitik auf-
geflihrt: Vermeidung und Beseitigung von Arbeitslosigkeit und unter-
wertiger Beschaftigung sowie eines Arbeitskriftemangels, Férderung
der beruflichen Beweglichkeit der Erwerbstétigen, Vermeidung und
Bearbeitung der nachteiligen Folgen aus der technischen Entwick-
lung und des wirtschaftlichen Strukturwandels firr die Erwerbstétigen,
berufliche Eingliederung von Behinderten, Alteren und Personen mit
Vermittlungshemmnissen, Uberwindung des geschlechtsspezifischen
Ausbildungs- und Arbeitsmarktes und Férderung von Frauen, Verbes-
serung der Struktur der Beschéftigung nach Regionen und Wirt-
schaftszweigen sowie die Bekdmpfung der illegalen Beschéftigung.
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Bundesregierung reagierte mit immer hektischeren
Novellierungen des AFG auf diese Entwicklung.

Mittlerweile hat sich ein ,Reformstau” herausgebil-
det, der zu einer wirklich tiefgreifenden Neufassung
des AFG zwingt. Dies auch aus verwaltungsprakti-
scher Sicht: Durch die zahlreichen Eingriffe ist das
AFG zu einem Konglomerat von Vorschriften gewu-
chert, das selbst flir Experten der Arbeitsverwaltung
nicht mehr {iberschaubar ist - zumal das Gesetz noch
durch zahlreiche Anordnungen und Durchfiihrungsbe-
stimmungen ergénzt wird. Parallel zu diesen Entwick-
lungen wurden alternative Vorschlige fir eine Reform
des AFG vorgelegt — genannt seien hier nur das
~Memorandum fiir ein neues Arbeitsférderungsge-
setz” sowie der Gesetzentwurf eines ,Arbeits- und
Strukturférderungsgesetzes® (ASFG) der SPD®,

In dieser Situation wurde Anfang 1995 eine umfas-
sende Reform des AFG noch fir die laufende Legis-
laturperiode angekiindigt. Im Mai 1995 erschien ein
erster Vorentwurf eines ,Arbeitsférderungsreformge-
setzes” (AFRG) aus dem Bundesarbeitsministerium,
der im September 1995 um einige Erganzungen er-
weitert wurde. Politische Aktualitat erlangten die Re-
formiiberlegungen allerdings erst mit den im Februar
1996 von einer Koalitionsarbeitsgruppe vorgelegten
+Eckpunkten fir eine Reform des Arbeitsférderungs-
rechts“e. Seit Mitte April liegt nun auch der Referen-
tenentwurf fir ein AFRG vor. Im folgenden soll vor
dem Hintergrund der Suche nach Wegen zur Be-
k&dmpfung der Arbeitslosigkeit vor allem der Bereich
der Arbeitsforderung betrachtet werden’.

Vollkommen neuer Zuschnitt

Das reformierte AFG soll nun auch formal als 3.
Buch in das Sozialgesstzbuch (SGB) eingegliedert
werden (fiktiv war das AFG bereits seit 1976 Bestand-
teil des SGB). Hierzu wird der Aufbau verédndert. Zu-

* Die Finanzierung der vereinigungsbedingten Kosten der Arbeits-
losigkeit ist im Kontext der umfassenden Diskussion Uber ,versiche-
rungsfremde Leistungen” zu sehen, wie dies vor allem von Winfried
Schméhl thematisiert wird. Vgl. grundsatzlich W. Schmaéahl: Finan-
zierung sozialer Sicherung in Deutschland unter verdnderten gesell-
schaftlichen und dkonomischen Bedingungen, in: Deutsche Renten-
versicherung, 1994, S. 357 ff. Bezliglich der Problematik ,versiche-
rungsfremder Leistungen® in der Arbeitslosenversicherung vgl. die
Arbeitvon R Stein: Analyse des Trager- und Finanzierungssystems
der Arbeitsmarktpolitik, Berlin 1995.

5 Vgl. Arbeitskreis AFG-Reform (Hrsg.): Memorandum fir ein neues
Arbeitsférderungsgesetz, Hamburg 1995, sowie zum ASFG-Entwurf
der SPD-Bundestagsfraktion die Bundestags-Drucksache 13/1440.

¢ Die ,Eckpunkte® haben finf Hauptziele der geplanten AFG-Reform
benannt: 1. Verbesserung der Eingliederungschancen von Arbeits-
losen und Vermeidung von Arbeitslosigkeit; 2. Weiterentwicklung des
Arbeitsférderungsrechts und Verbesserung der Anwendbarkeit; 3.
Erhéhung der Effektivitat und Effizienz der Bundesanstalt fir Arbeit;
4. Verbesserung der Feststellung von LeistungsmiBbrauch und die-
sen einschlieBlich illegaler Beschéftigung wirksamer bekdmpfen so-
wie 5. Entlastung der Beitragszahler.
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kinftig werden die Leistungen nach den Adressaten
gegliedert: Es gibt Leistungen an Arbeitnehmer, an
Arbeitgeber und an Trager. Diese Umstellung ist un-
problematisch, sie bringt sogar Erleichterungen fiir die
Praxis aufgrund der besseren Ubersichtlichkeit und
Lesbarkeit. Allerdings zeigt die Integration in das SGB
auch materiell Auswirkungen. Betont wird der starke-
re Versicherungscharakter des Gesetzes. Der mégli-
che Adressatenkreis arbeitsmarktpolitischer Leistun-
gen wird starker auf Beitragszahler begrenzt.

Dariiber hinausgehend werden die Ziele der Ar-
beitsférderung vollig neu zugeschnitten. Im AFRG
sind nur noch zwei Zieldimensionen der Arbeitsférde-
rung vorgesehen: Zum einen soll der Ausgleich am
Arbeitsmarkt unterstiitzt werden, zum anderen wird
die besondere Verantwortung der Arbeitgeber flir Be-
schéftigungsméglichkeiten und der Arbeitnehmer flir
ihre eigenen beruflichen Moglichkeiten betont, die
durch Arbeitsfdrderungsleistungen nicht gefahrdet
werden darf. Der umfassende Zielkatalog des AFG
wird also beschnitten auf eine explizit subsidiare Rolle
der Arbeitsmarktpolitik. Gegen weitergehende An-
spriiche an diesen Politikbereich - z.B. strukturpoliti-
sche Ziele - wird eine ausdriickliche Sperre im Gesetz
verankert. Als Kern der neuen ,Philosophie” des
AFRG 4Bt sich neben der subsididren Funktion der
Arbeitsmarktpolitik vor allem die starkere Arbeitgeber-
orientierung hervorheben®. Angesichts des vorrangi-
gen Ziels der Eingliederung von Arbeitsiosen in den
reguldren Arbeitsmarkt werden die Instrumente syste-
matisch auf die Schaffung von Ubergdngen in Be-
schéftigung ausgerichtet.

Eingliederung von Arbeitslosen

Das AFRG sieht eine ganze Palette an
Fordermdglichkeiten vor, mit deren Hilfe Arbeitslose in
reguldre Beschéftigung (re-)integriert werden sollen:

[0 Zur Verbesserung der Eingliederungsaussichten

7 Einen ersten Uberblick Uber die Reform des AFG findet sich bei
R. Steinke: Die Reform des Arbeitsférderungsgesetzes (AFG), in:
Soziale Sicherheit, 1996, S. 161 ff.; S. Sell: Reform des Arbeits-
férderungsgesetzes. Arbeitsmarktpolitische und verwaltungsprakti-
sche Aspekte des geplanten Umbaus des AFG zum SGB lII, in:
Sozialer Fortschritt, 1996, S. 163 ff.; sowie auch die synoptische
Gegenliberstsllung der wichtigsten Regelungen im AFG, im ASFG
der SPD und im AFRG der Bundesregierung bei R. Blttner,
M. Knuth: Synopse zur AFG-Reform, Gelsenkirchen, Juni 1996.

¢ Diese Stérkung der Arbeitgeberorientierung wird z.B. anhand der

Beratung deutlich: Die bisherige Trennung in Arbeitsberatung (fur

Erwachsene) und Berufsberatung (fir Jugendiiche) wird zugunsten
einer einheitlichen Berufsberatung aufgegeben {was durchaus der
Praxis in anderen Landern und auch der betrieblichen Realitit ent-
spricht). Hinzu kommt eine sogenannte Arbeitsmarktberatung, die
sich an Arbeitgeber richtet. So sollen die Arbeitsamter verpflichtet
werden, auf die Arbeitgeber initiativ zuzugehen und eine Beratung an-
zubieten, wenn absehbar ist, daf3 eine offene Stelle nicht besetzt wer-
den kann.

WIRTSCHAFTSDIENST 1996/X
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sollen fir Arbeitslose mit einer mehr als sechsmonati-
gen Dauer der Arbeitslosigkeit sogenannte Trainings-
maBnahmen eingefiihrt werden®. Wahrend dieser
MaBnahmen zur Eignungsfeststellung oder Unterstit-~
zung der Selbstsuche (z.B. Bewerbungstraining) mit
einer Dauer von zwei bis acht Wochen wird das
Arbeitslosengeld oder die Arbeitslosenhilfe weiterge-
zahilt.

[0 Spatestens nach einer sechsmonatigen Arbeits-
losigkeit soll das Arbeitsamt gemeinsam mit dem Ar-
beitslosen feststellen, welche Leistungen, MaBnah-
men oder auch eigene Bemiihungen erforderlich sind,
um eine drohende Langzeitarbeitslosigkeit zu verhin-
dern. Dies soll in einem Eingliederungsplan festgehal-
ten werden.

[ODie an Arbeitgeber gewahrten Lohnkostenzu-
schiisse des AFG (EingliederungszuschuB, -hilfe,
-beihilfe und der LohnkostenzuschuB fir dltere Arbeit-
nehmer) werden zu Eingliederungszuschiissen zu-
sammengefaBt, die Arbeitgeber zum Ausgleich von
Minderleistungen bei férderungsbediirftigen Arbeits-
losen erhalten kénnen. Noch in den ,Eckpunkten® der
Koalitionsarbeitsgruppe war vorgesehen, soweit wie
mdglich auf formale Zugangsvoraussetzungen zu ver-
zichten. Entgegen dieser Zielsetzung wird nun im
AFRG erneut eine der heutigen Rechtslage sehr &hn-
liche Differenzierung von Férderhéhe und -dauer vor-
genommen. Im Bereich der Einarbeitung kann der Zu-
schuB 30% des Arbeitsentgelts (einschlieBlich
Sozialversicherungsbeitrdge) fir sechs Monate betra-
gen, bei erschwerter Vermittlung 50% (bis 70%) fur
zwolf (bis 24) Monate sowie fur dltere Arbeitnehmer
(ab 55 Jahre) 50% (bis 70%) fur 24 (bis 36) Monate.
Entgegen der urspriinglichen Vorstellung eines weit-
gehenden Verzichts auf formale Voraussetzungen ar-
gumentiert das Bundesarbeitsministerium in diesem
Fall, daB die Férderung nach dem Grad der Leistungs-
minderung gestaffelt werden muisse, um Verdrédn-
gungsprozesse seitens der weniger beeintrachtigten
Arbeitnehmer zu verhindern™.

¢ Es handelt sich hierbei nicht um ein neues Instrument, sondern um
eine Nachfolgeregelung zum gegenwiértigen § 103b AFG. Eine Ver-
besserung ist darin zu sehen, daB nun auch die MaBnahmekosten
ibernommen werden kénnen.

' Am Beispiel der Foérderung beruflicher QualifizierungsmaBnahmen
kann gezeigt werden, daB dieses Instrument auf bestimmte Problem-
gruppen gleich zu Beginn ihrer Arbeitslosigkeit konzentriert werden
solite, um effizient Langzeitarbeitsiosigkeit verhindern zu kénnen; vgl.
ausfuhrlicher V. Steiner, B. Kaltenborn: Arbeitsmarktdyna-
mik, Langzeitarbeitslosigkeit und der Beitrag der Arbeitsmarktpolitik,
in: W. Franz, V. Steiner (Hrsg.): Der westdeutsche Arbeitsmarkt
im strukturellen AnpassungsprozeB, Baden-Baden 1995, S. 29 ff.
Diese Erkenntnisse sollten berlicksichtigt werden, wenn man ein (an
sich sinnvolles) Instrument wie den Eingliederungsplan einflihrt und
mit einem starren zeitlichen Schwellenwert arbeitet.

WIRTSCHAFTSDIENST 1996/X

O Fur Existenzgriinder ist ein spezieller Eingliede-
rungszuschuB bei Neugriindungen vorgesehen. Exi-
stenzgriinder kdnnen im ersten Jahr der Griindung bei
der Einstellung eines Arbeitslosen (der mindestens
drei Monate Leistungen bezogen haben muB) einen
ZuschuB in H8he von 50% fur maximal zwolf Monate
erhalten, ohne daB eine Leistungsminderung beim
Arbeitslosen vorliegen muB.

[ Mit dem sogenannten Eingliederungsvertrag ist ein
neues Instrument der Arbeitsférderung vorgesehen.
Im Kern geht es hierbei um die Mdéglichkeit, Lang-
zeitarbeitslose (bzw. Arbeitslose mit mindestens ei-
nem Vermittlungshemmnis nach sechs Monaten) in ei-
nem Zeitraum von zwei Wochen bis maximal sechs
Monate ,auf Probe“ in einem Betrieb zu beschéftigen
und sie dort einzuarbeiten; dabei soll der Arbeitgeber
fir alle Zeiten eines Arbeitsausfalls, z.B. wegen
Krankheit oder anderer Fehizeiten, eine Erstattung
der Arbeitsentgeltanteile vom Arbeitsamt erhalten.
Zugleich kann dem Arbeitgeber ein Eingliederungs-
zuschuBB gezahlt werden. Der Eingliederungsvertrag
soll in ein reguldres Beschéaftigungsverhéltnis einmiin-
den. Dieser Vertrag kann allerdings arbeitgeberseitig
jederzeit aufgelost werden. Selbst in diesem Fall ist
der EingliederungszuschuB3 nicht zuriickzuzahlen™.
Die rechtliche Seite des Eingliederungsvertrages er-
scheint zur Zeit noch etwas diffus. Hier wird ein drei-
seitiger Vertrag zwischen Arbeitgeber, Arbeitnehmer
und Arbeitsamt geschaffen, der teils &ffentlich-recht-
lich, teils privatrechtlich ausgestaltet ist™.

Mit dem hier skizzierten Instrumentarium kann eine
lange Kette von ,Probe“-Beschiftigungen installiert
werden. Dies mag folgendes Beispiel illustrieren: Be-
ginnend mit einer TrainingsmaBnahme von zwei Mo-
naten geht der Arbeitnehmer in ein Eingliederungs-

" Diese Argumentation wird gestiitzt von dkonomischen Uberlegun-
gen zur Subventionierung in der Arbeitsmarktpolitik. Bei direkten
Transfers an Unternehmen hat die Bemessung der Subventionshéhe
eine entscheidende Bedeutung bei der Problematik von Wettbe-
werbsverzerrungen. Unternehmen werden dann nicht durch die Be-
schéftigung subventionierter Langzeitarbeitsloser bevorteilt, wenn
der ZuschuB in Hohe des tatsdchlichen Produktivitatsnachteils ge-
wahrt wird. Vgl. zu dieser Argumentation L. Ketp, H. M. Schell-
haaB: Subventionen als Steuerungsinstrumente des Arbeits-
marktes, in: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung,
1995, S. 398 ff., hier S. 411. Diese mikrodkonomische Argumentation
ist zwar Uberzeugend, aber zugleich auch in der Praxis einer
Massenverwaltung in Hinblick auf die einzelnen Arbeitslosigkeitsfalle
schwer zu operationalisieren. Die im AFRG gewihliten Forderhdhen
und -zeiten sind eher eine Fortschreibung der bisherigen Regelungen.

2 An diesem Punkt waren die Mitnahmeeffekte von Lohnsubven-
tionen zu thematisieren, die in einer Vielzahi von Untersuchungen im-
mer wieder problematisiert wurden.

" Vgl.R. Steinke, a.a.0., S. 167. In der Begriindung des Bundes-
arbeitsministeriums zum Entwurf des AFRG wird davon gesprochen,
daB ein Beschaftigungsverhiltnis, aber kein Arbeitsverhiltnis begriin-
det werden soll.
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vertragsverhdltnis fir sechs Monate. Daran anschlie-
Bend hétte der Betrieb die Méglichkeit, unter Bertck-
sichtigung der vorgesehenen Anderungen im Kiin-
digungsschutzrecht den Arbeitnehmer weitere 24 Mo-
nate in Form auch mehrfach gestickelter befristeter
Arbeitsverhéltnisse zur Erprobung zu beschéftigen.
Angesichts einer solchen Spanne von zwei Jahren
und acht Monaten kdnnte man betriebsseitig nun
wirklich nicht mehr davon sprechen, daB Langzeit-
arbeitslose deshalb nicht eingestellt werden, weil die
institutionellen Regelungen eine ausreichende Erpro-
bung bzw. Einarbeitung nicht zulassen.

Des weiteren geht das AFRG hinsichtlich der
Schaffung von Ubergdngen in Beschaftigung liber die
bisherige Orientierung auf reguldre Normalarbeitsver-
héltnisse hinaus. So soll eine sogenannte Arbeitneh-
merhilfe im Gesetz festgeschrieben werden. Danach
kann bei Aufnahme einer von vornherein auf langstens
drei Monate befristeten Tétigkeit (Saisonarbeit) ein
taglicher ZuschuB von 25 DM zur Arbeitslosenhilfe ge-
wahrt werden, um die Niedrigléhne aufzustocken und
einen Anreiz zur Aufnahme dieser Arbeiten zu setzen.
Hierbei geht es vor allem um die Erntehelfertatigkeiten
in der Landwirtschaft™.

Reduzierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik

In der aktiven Arbeitsmarktpolitik — einem Bereich,
der seit Jahren im Mittelpunkt der 6ffentlichen Debat-
te steht - folgt der AFRG-Entwurf der ,klassischen”
Tradition der Konsolidierungspolitik in Form von
Volumenreduzierungen beim Einsatz der aktiven ar-
beitsmarktpolitischen Instrumente. Dieser Weg 148t
sich Uber Haushaltsvorgaben und/oder Uber férder-
rechtliche Einschrankungen bei den aktiven arbeits-
marktpolitischen Instrumenten realisieren. Die Bun-
desregierung scheint beide Wege gehen zu wollen. So
sollen im Zeitraum 1997 bis 2000 insgesamt 35 Mrd.
DM im Haushalt der Bundesanstalt fir Arbeit einge-
spart werden. Davon entfallen tiber 50% auf die neu-
en Bundeslander. Gelingen soll dies in erster Linie
durch eine Reduzierung des Niveaus der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik auf westdeutsche Werte. Angesichts
der Tatsache, daB derzeit auf 100 Arbeitslose in Ost-

* Die Arbeitnehmerhilfe ist im Zuge der Reform der Arbeitslosenhilfe
aufgenommen worden; vgl. zu den problematischen Aspekten dieses
Instruments S. Sell: Standort und Zukunft der Arbeltslosenhnfe, in:
Soziale Sicherheit, 1996, S. 458 ff.

s Angesichts dieses Verhaltnisses wird von einem ,Crash-Kurs* fiir
die neuen Bundeslander gesprochen; vgl. Arbeitskreis AFG-Reform:
Reform der Arbeitsforderung durch die Bundesregierung: Statt eines
Beitrages zur Halbierung Erhéhung der Arbeitslosigkeit. Stellung-
nahme anléBlich der Fachtagung ,Die Zukunft des AFG auf dem Pr(if-
stand®“ am 5. Juni 1996 in Berlin, S. 9-12.
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deutschland 43 Personen in MaBnahmen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik kommen, wahrend dieser Wert in
Westdeutschland 13 Personen betragt, durfte dies ein
auBerst kritischer Weg sein®.

Innerhalb der aktiven Arbeitsmarktpolitik sind die
Forderung beruflicher QualifizierungsmaBnahmen so-
wie die ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen die beiden
zentralen Instrumente. Hier sieht das AFRG einige An-
derungen vor:

Der Bereich der beruflichen Qualifizierungsforde-
rung wird im AFG bisher in Fortbildungs- und Um-
schulungsmaBnahmen sowie den Einarbeitungszu-
schuB unterteilt. Diese Trennung wird im AFRG auf-
gegeben und mit dem Begriff der beruflichen Weiter-
bildungsmaBnahmen vereinheitlicht. Wie bisher kann
bei Teilnahme an einer solchen MaBnahme ein Unter-
haltsgeld in Hohe des Arbeitslosengeldes gewéahrt so-
wie die MaBnahmekosten Ubernommen werden.

Der AFRG-Entwurf sieht hier nur einige systema-
tische Vereinfachungen vor, die vor allem fur die
Praktiker in der Arbeitsverwaltung von Vorteil sind. So
kénnen z.B. Berufsriickkehrer zukinftig grundsétzlich
gefoérdert werden, wenn sie einmal ein Jahr sozialver-
sicherungspflichtig beschéftigt waren. Auch den
Forderungen aus der Praxis, auf die starre Not-
wendigkeit einer mindestens einjahrigen Zwischenbe-
schaftigungszeit zwischen zwei Férderungen zu ver-
zichten, wird entsprochen, so daf3 wieder Spielrdume
fur eine einzelfallbezogene Ausgestaltung der Fér-
derpolitik hergestellt werden. Positiv ist auch die ver-
stérkte Bercksichtigung von Fernunterricht, Selbst-
lernmaBnahmen und vor allem von Bildungsmodulen
bei der Férderung zu beurteilen, da sich die
Modularisierung der beruflichen Weiterbildung mittler-
weile aus Qualitits-, Kosten- und p&adagogischen
Grinden immer mehr durchsetzt.

Eine wichtige Weiterentwicklung ist auch darin zu
sehen, daB in Zukunft berufliche WeiterbildungsmaB-
nahmen in einem deutlich gréBeren Umfang betriebli-
che Praktika enthalten kénnen. lhr Anteil kann bis zu
50% betragen und bei einem ,besonderen arbeits-
marktpolitischen Interesse an der Uberwiegenden
Vermittlung berufspraktischer Fertigkeiten“ sogar bis
zu 75% der MaBnahmedauer ausfillen. Hier werden
die rechtlichen Konsequenzen aus den Erfahrungen in
der Praxis gezogen, daB zum einen betriebliche Prak-
tika die Eingliederungschancen erhdhen, zum ande-

s Aufgrund der bestehenden Rechtslage in Form des § 46 AFG, der
eine Vielzahl unterschiedlicher Ausnahmefélle mit teilweise extrem
schwierigen Berechnungsweisen enthélt, ist eine solche Vereinfa-
chung zu begriBen.
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ren gerade fur die Langzeitarbeitslosen solche Qualifi-
zierungs-Beschiftigungs-Verbundsysteme wesentlich
angemessenere Bildungsformen darstellen, weil diese
Personengruppe in den ,klassischen* MaBnahmen ei-
nes schulischen, auBerbetrieblichen Lehrgangs haufig
Uberfordert ist.

Allerdings sieht die Reform des AFG auch lei-
stungsrechtliche Einschrdnkungen vor, die aus der
bereits erwdhnten stérkeren Versicherungsorientie-
rung des SGB Il abgeleitet werden. So werden die
Zeiten, die einer beitragspflichtigen Beschéftigung
gleichgestellt sind (§ 107 AFG), abgeschafft. Dazu
gehodrte auch das Unterhaltsgeld, so daB durch die
Teilnahme an einer MaBnahme neue Anspriche er-
worben werden konnten. In Zukunft wird dies entfal-
len, so daB am Ende einer MaBnahme - wenn keine
Einmindung in eine Beschaftigung erfolgt - bei aus-
gelaufenem Anspruch auf Arbeitslosengeld nur noch
fir maximal drei Monate ein sogenanntes AnschiuB-
unterhaltsgeld gewéahrt werden kann.

Weitere Einschrankungen im Férderrecht

Bei den Arbeitsbeschaffungsmanahmen (ABM)
zeichnet sich ab, daB die Entlohnung in diesen MaB-
nahmen zunehmend von der Entlohnung in reguléaren
Arbeitsverhdltnissen abgekoppelt werden soll. Da der
Gesetzgeber die Tarifparteien nicht zwingen kann, ei-
nen eigenstandigen (niedrigeren) ,ABM-Tarif* zu be-
grinden, hat er den Weg Uber eine férderrechtliche
Regulierung gewéhlt und die der Férderung zugrun-
deliegenden ,beriicksichtigungsféhigen Arbeitsent-
gelte* auf 90% der tariflichen oder ortstblichen Ent-
gelte vergleichbarer ungeforderter Tatigkeiten be-
grenzt.

Dieser Ansatz des (fdrderrechtlichen) Drucks auf
die Herstellung einer groBeren Lohndifferenz zwi-
schen geférderter und ungeftrderter Beschéftigung
wird im AFRG dadurch verstarkt, da das beriicksich-
tigungsfahige Arbeitsentgelt auf 80% abgesenkt wird
(90% bei reduzierten Einstiegstarifen fir Langzeitar-
beitslose). Bezogen auf dieses so ermittelte Entgelt
kann der LohnkostenzuschuB an den MaBnahmetra-
ger 30-75% betragen. Bei individueller Férderungsbe-
durftigkeit und schlechter finanzieller Lage des Tra-
gers kann auch eine verstarkte Forderung vorge-
nommen werden, wobei in diesem Fall das jeweilige
Bundesland entsprechend anteilig zur Finanzierung
herangezogen wird. Weiterhin ist vorgesehen, daB
95% der ABM-Beschiftigten Langzeitarbeitslose sein
missen. Ausgeweitet werden die Méglichkeiten der
arbeitsbegleitenden Qualifizierung im Rahmen von
ABM. So diirfen die berufliche Qualifizierung und das
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betriebliche Praktikum zusammen immerhin 40% der
Gesamtzeit erreichen". )

Bis Ende 1997 befristet gibt es im AFG die Még-
lichkeit der produktiven Arbeitsférderung (§ 249h- und
§ 242s-MaBnahmen), bei denen ein pauschalierter
LohnkostenzuschuB3 in Héhe der durchschnittlichen
Aufwendungen fiir Arbeitslosengeld und -hilfe ge-
wihrt werden kann, wenn MaBnahmen in den Berei-
chen Umweltsanierung, soziale Dienste und Jugend-
hilfe durchgefihrt werden. Dieses Instrument wird in
Form von StrukturanpassungsmaBnahmen in das
AFRG aufgenommen und weitere finf Jahre verlan-
gert.

Innovationen in der Arbeitsverwaltung

Seit langem wird von Praktikern innerhalb der Ar-
beitsverwaltung beklagt, da das Haushaltsrecht und
die tradierten Formen der Mittelbewirtschaftung zu in-
effizienter Ressourcenallokation flihren. Hier sieht der
vorliegende AFRG-Entwurf einige wichtige Neuerun-
gen vor:

{1 Bisher wurden den Arbeitsamtern die Mittel flr die
einzelnen arbeitsmarktpolitischen Leistungen als je-
weils eigene Haushaltsposten zugewiesen, ohne daB
es Umschichtungsmdglichkeiten gab. Nun sollen
kinftig alle Mittel fir Ermessensleistungen der aktiven
Arbeitsférderung in Form eines ,Eingliederungshaus-
haltes” zusammengefafit werden. Die Arbeitsamter
kénnen dann vor Ort eine lokale/regionale Schwer-
punktsetzung vornehmen.

[ Vorgesehen ist die Einrichtung eines sogenannten
sinnovationstopfes” in Héhe von 5% der zugewiese-
nen Mittel aus dem Eingliederungshaushalt. Mit die-
sen Mitteln kénnen die Arbeitsdmter neue Arbeitsfor-

' Hier steckt aber — wie so oft ~ das Problem im Detail. Die Regelung
ist an und flr sich sehr positiv zu bewerten, aber zugleich werden die
Méoglichkeiten von Tragern, Erldse aus den MaBnahmen zu erwirt-
schaften, um damit z.B. Qualifizierungsteile zu finanzieren, durch ei-
ne restriktive Definition des &ffentlichen Interesses noch mehr als be-
reits heute eingeschrankt.

'® Dieses Instrument ist fir die neuen Bundeslander entwickelt wor-
den, um die auslaufenden Mega-ABM und die betrieblichen Entlas-
sungswellen in Treuhandunternehmen aufzufangen. Fur die Bundes-
anstalt flr Arbeit ist die produktive Arbeitsforderung ein interessantes
Instrument, weil dadurch die passiven Lohnersatzleistungen in einen
(aktiven) Lohnkostenzuschuf3 umgewandelt werden und dabei sozu-
sagen eine gegenseitige Deckungsfédhigkeit vorliegt. Flr die Trager
heiBt das allerdings, daB sie die notwendigen Kofinanzierungsmittel in
weit gréBerem Umfang als bei ,klassischen* ABM Uber andere Quel-
len decken missen. Dieser innovative Ansatz zur Finanzierung von
Arbeit statt Arbeitslosigkeit wurde in Form der § 242s-MaBnahmen
dann auch auf Westdeutschland Ubertragen; vgl. auch zu dem inter-
essanten Aspekt, daB die Treuhandanstalt (bzw. ihre Nachfolgeor-
ganisation, die Bundesanstalt fiir vereinigungsbedingte Sonderauf-
gaben) seit 1994 bei den von ihr kofinanzierten Beschaftigungspro-
jekten eine flichendeckende wettbewerbliche Vergabe durchfiihrt,
die Untersuchungsergebnisse von B. Rabe, K. Emmerich: Ar-
beitsmarktpolitik zwischen Markt und Staat, in: WIRTSCHAFTS-
DIENST, 76. Jg. (1996), H. 5, S. 247 ff.
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derungsleistungen finanzieren, die auBerhalb der im
Gesetz vorgesehenen MaBnahmen liegen™.

[0 Uberaus positiv wére die Realisierung der vorgese-
henen Regelung, daB Ausgabenreste von einem
Haushaltsjahr in das néchste Ubertragen werden kén-
nen.

[ Da die Ermessensileistungen der aktiven Arbeitsfor-
derung zukinftig stark dezentralisiert administriert
werden sollen, ist im AFRG vorgesehen, daB die
Arbeitsamter jdhrliche ,Eingliederungsbilanzen” auf
vergleichbarer Basis erstellen sollen. In diesen Bilan-
zen geht es vor allem um eine Durchschnittsbe-
trachtung der MaBnahmekosten und der erzielten
Eingliederungs,erfolge” — unabhéngig davon, in wel-
che Beschéftigung die Eingliederung erfolgt. Die un-
bedingt notwendige Entwicklung und Installierung ei-
nes Controlling-Systems flr die Arbeitsmarktpolitik
deutet sich hier aber nur ansatzweise an®. Es besteht
die Gefahr, daB die Arbeitsverwaltung auf einen kiinst-
lichen ,Statistik“-Wettbewerb ausgerichtet wird, der
zudem noch auf ineffizienten Indikatoren basiert.

Problematische Punkte

Gerade angesichts der Tatsache, daB es im Gesetz-
entwurf eine ganze Reihe innovativer Verbesserungen
gibt und die anvisierte Konzentration auf eine (Wieder-)
Eingliederungsforderung in reguldre Beschéftigung
auch instrumentell abgestiitzt wird, sollten Zielkon-
flikte nicht auBer acht gelassen werden. Vorgesehen
ist beispielsweise eine drastische Verscharfung der
Zumutbarkeitsregelung, die nun in das Gesetz selber
integriert wird®. In diesem Zusammenhang soll die
Bundesanstalt flr Arbeit verpflichtet werden, durch in-
stitutionelle MaBnahmen (z.B. eine ,Binnenrevision*)
daflir zu sorgen, daB alle Mitarbeiter die ,verscharfte

* Der Ursprung dieser Innovation ist das 1989 von der Bundesregie-
rung aufgelegte Programm ,Aktion Beschaftigungshilfen fir Langzeit-
arbeitslose”. Dabei wurden 50 Mill. DM flir acht Modellarbeitsdmter
(spater erfolgte eine Aufstockung auf 200 Mill. DM und 18 Modell-
arbeitséamter) zur flexiblen Verwendung im Rahmen des Sonderpro-
gramms zur Verfigung gestelit; vgl. zu den Ergebnissen der Begleit-
forschung A. Schmid u.a.: Neue Wege der Arbeitsmarktpolitik:
Modellarbeitsamter und Modellprojekte, in: WSI-Mitteilungen, 1994,
S. 84 ff.

» Dies liegt darin begriindet, daB als Grundlage eines gehaltvollen
Controllingsystems empirisch valide Befunde aus der Wirkungs-
forschung vorliegen milssen. Am Beispiel der beruflichen Weiterbil-
dungsforderung kann gezeigt werden, daf in Deutschland ein ekla-
tantes Defizit an Wirkungsforschung besteht und das hier eine den
USA vergleichbare ,Evaluierungsindustrie” fehlt; vgl. I. Sperling:
Méoglichkeiten und Grenzen von QualifizierungsmaBnahmen, in: Wege
aus der Arbeitslosigkeit (Beihefte der Konjunkturpolitik, Bd. 43), Berlin
1995, 8. 231 ff. Dariiber hinausgehend gibt es erhebliche methodi-
sche Probleme, die Nutzeneffekte der Arbeitsmarktpolitik aufgrund
ihrer Mehrdimensionalitat zu operationalisieren; vgl. z.B. U. Walwei:
Brutto- und Nettoeffekte der Arbeitsvermittiung. Mdglichkeiten und
Grenzen ihres Nutzens fiir Arbeitsuchende, Betriebe und die Volks-
wirtschaft, in: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsfor-
schung, 1995, S. 516 ff.
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Bekadmpfung des LeistungsmiBbrauchs® auch umset-
zen.

Unabhéngig von den negativen betriebswirtschaft-
lichen Effekten innerhalb der Verwaltung manifestiert
sich hier 6konomisch gesehen eine Zieliberfrachtung.
So soll die Arbeitsvermittlung die Arbeitgeberkontakte
ausbauen, die Besetzung offener Stellen beschleuni-
gen, die Ermessensleistungen der aktiven Arbeits-
férderung planen, steuern und bewirtschaften und
gleichzeitig ihre Aktivitaten bei der Prifung der
Arbeitsbereitschaft von Arbeitslosen verstédrken. Dies
sind unrealistische Zielvorgaben. Worauf es ankommt
ist der moglichst optimale ,,Mix“, der von den gege-
benen Ressourcen ausgehen muf3. Gegenwértig muB
die Starkung der marktorientierten Seite der Arbeits-
vermittlung im Mittelpunkt stehen, damit die Aus-
gleichsprozesse auf dem Arbeitsmarkt beschleunigt
werden.

Das neue AFG ist zwar doppelt so umfangreich wie
das alte, aber man kann tats&chlich von einer ,Ver-
schlankung®“ sprechen, weil zahireiche Regelungen
aus den Anordnungen in das Gesetz eingebaut wor-
den sind. In diesem Kontext ist es liberaus problema-
tisch, daB im AFRG insgesamt 29 ,Verordnungser-
machtigungen® enthalten sind, mit deren Hilfe das
Bundesarbeitsministerium erneut eine Regelungsflut
Uber die Arbeitsverwaltung gieBen koénnte. Hier muB
deutlich gewarnt und politisch eine Sperre eingebaut
werden, da die MinisterialblUrokratie sicherlich viele
~gute” Grinde fUr Detaillierungen finden wird.

Damit im Zusammenhang steht die vorgesehene
drastische Schwichung der sozialen Selbstverwal-
tung, deren drittelparitatische Struktur durch einen
Riickzug der ,éffentlichen Bank® umgebaut werden
soll. Dies ist in Zeiten der immer stérker notwendigen
kooperativen Politikgestaltung gerade auf lokaler und
regionaler Ebene ineffizient.

Des weiteren markiert das AFRG einen weiteren
Schritt in Richtung Abbau der ,klassischen” arbeits-
marktpolitischen Instrumente, wobei dies besonders
gegen ABM gerichtet ist. Die explizite Ablehnung von
tempordren Beschaftigungsmoglichkeiten ist aber in
dieser Eindeutigkeit keinesfalls empirisch begriin-
det®. Notwendig und richtig wére eine konstruktive
Debatte (ber Potentiale und Grenzen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik. Aber angesichts der Kosten der

2 Vgl. zur tiefgreifenden Problematik der ,populdren Verscharfung
der Zumutbarkeitsbestimmungen ausfiihrlicher S. Sell: Zur norma-
tiven Funktionalitét der ,,Zumutbarkeit” von Arbeit in der Arbeitslosen-
versicherung, in: Sozialer Fortschritt, 1996, S. 84 ff.

2 Vgl. z.B. die ausgewogene Thematisierung bei M. Schneider:
Der ,zweite Arbeitsmarkt” als legitime und funktionsfahige Institution
der Beschaftigungspolitik?, in: Jahrbuch fur Wirtschaftswissenschaft,
1995, S. 241 ff.
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Arbeitslosigkeit, die sich 1995 auf liber 140 Mrd. DM
beliefen, ist es notwendig, {iber Wege einer moglichst
aktiven Umwidmung dieser Kosten zu diskutieren®,

Im Hinblick auf die Kosten ist auch die Finanzie-
rungsfrage zu problematisieren. Die geplanten Ein-
sparungen im Haushalt der Bundesanstalt flr Arbeit
durch das AFRG bis 2000 sind enorm. Hierbei sollten
allerdings auch kreislauftheoretische Zusammen-
hange beriicksichtigt werden. Wenn seitens der Bun-
desregierung darauf verwiesen wird, die ,unkontrol-
lierte® Ausgabenentwicklung bei der Arbeitsmarkt-
politik misse begrenzt und reduziert werden - und
dieses Argument fUr tiefgreifende Einschnitte auch in
origindre Versicherungsleistungen als Legitimation
benutzt wird -, dann sollte aber nicht Gbersehen wer-
den, daB wir es vor allem mit den Auswirkungen der
Uberwiegenden Beitragsfinanzierung der vereini-
gungsbedingten Kosten der Arbeitslosigkeit zu tun
haben. Denn betrachtet man den Anteil der Ausgaben
der Bundesanstalt fiir Arbeit am Bruttoinlandspro-
dukt, so zeigt sich fiir Westdeutschland, da3 dieser
Wert von 1980 bis 1995 immer in einem Korridor zwi-
schen 1,5% und 2% oszillierte. Ganz anders hingegen
die Situation in Ostdeutschland. Dort ist der Anteil seit
1992 - als die Ausgaben der Bundesanstalt fiir Arbeit
17,56% des ostdeutschen BIP erreichten — zwar riick-
laufig, aber immer noch auf einem sehr hohen Niveau
Uber 10%. Die vorgesehenen drastischen Klrzungen
in den neuen Bundesldndern missen auch vor dem
Hintergrund der faktischen Stabilisierungsfunktion
diskutiert werden.

Die andere Seite der Finanzierungsdiskussion be-
trifft die Problematik, daB immer noch kein Schritt in
Richtung Umfinanzierung bestimmter Ausgabenkom-
ponenten auf Steuermittel in Erwégung gezogen wird.
Hinzu kommt, daB die enormen Einsparungen bei der
Bundesanstalt fir Arbeit keineswegs dazu genutzt
werden, den Beitragssatz von derzeit 6,5% abzusen-
ken, sondern die Mittel werden fiir die Vorgabe, den
BundeszuschuB an die Bundesanstalt auf Null herun-
terzufahren, instrumentalisiert, obgleich doch weitge-

* Die von der Bundesregierung geplante Reform geht in vielen Punk-
ten paraliel zu den Empfehlungen der OECD zur Arbeitsmarktpolitik.
Allerdings pladiert auch die OECD fiir eine stérkere Verschiebung in
Richtung auf aktive Manahmen mit Konzentration auf die Zielgrup-
pen; vgl. hierzu OECD: The OECD Jobs Study, Paris 1994, S. 47.

* Vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaft-
lichen Entwicklung: Im Standortwettbewerb. Jahresgutachten 1995/
1996, Stuttgart 1995, Ziffer 398.

# Im Sinne einer ,Lager“-Bildung: Auf der einen Seite das gewerk-
schaftlich-sozialdemokratische Lager mit einer Fokussierung auf die
Strategie einer massiven Ausweitung offentlich geforderter Beschafti-
gung und auf der anderen Seite die Vertreter einer deutlichen
Zurtickfuhrung der Arbeitsmarktpolitik und weiterer Einschnitte in die
Arbeitslosenversicherung.
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hend Einigkeit darliber besteht, daB die Lohnneben-
kosten unbedingt zu senken sind, um den Faktor Ar-
beit zu entlasten. Hier zeigt sich das Verharren der
Bundesregierung auch bei der anstehenden groBen
Reform des AFG in den ausgetretenen Wegen der
Konsolidierungspolitik.

Fazit

Der vorliegende Entwurf fir ein reformiertes Ar-
beitsférderungsgesetz weist eine ganze Reihe an in-
novativen Verbesserungen auf und kénnte dazu
fihren, die Ausrichtung der Arbeitsmarktpolitik auf
Wiedereingliederung in den Arbeitsprozef weiter zu
verstdrken. Insofern entspricht der Entwurf den Aus-
fihrungen des Sachversténdigenrates zur Reform des
AFG: ,Grundsatzlich kommt der Arbeitsmarktpolitik
die Funktion zu, die Vermittlungschancen von Pro-
blemgruppen bei den Arbeitslosen auf private, wett-
bewerbsféhige Arbeitsplatze zu erhdhen. Das allge-
meine, durchschnittiiche Risiko der Arbeitnehmer,
arbeitslos zu werden, kann sie nicht beseitigen; das
hieBe, ihre Wirkungsmaglichkeiten und Finanzierbar-
keit zu Uberschétzen ... Sie muB statt dessen mithel-
fen zu verhindern, daB3 sich Arbeitslosigkeit zu Lang-
zeitarbeitslosigkeit entwickelt, und sie muB die Be-
schaftigungschancen fir besonders benachteiligte
Personen auf dem Arbeitsmarkt verbessern. Dariiber
hinaus den allgemeinen Beschaftigungsgrad erhthen
kann sie nicht.“#

Allerdings gibt es einige durchaus kontroverse
Punkte, die ausfuhrlich zu diskutieren waren. Gegen-
wartig besteht die Gefahr, daB sich die Verantwort-
lichen gleichsam ,einbunkern“ und ihr Reformpaket
ohne eine groBe Debatte mit den Beteiligten umzuset-
zen versuchen. Dieses Verhalten wirde die gegen-
wartig zu beobachtende ,Polarisierung® in der ar-
beitsmarktpolitischen Diskussion* beférdern und
auBerdem Zugédnge zu Ressourcen verschlieBen, die
fir eine konstruktive Weiterentwicklung der Arbeits-
marktpolitik unbedingt erforderlich sind. So wiare es
angesichts des Stellenwerts des Arbeitsmarktes und
der Arbeitsmarktpolitik mit ihren Ausstrahlungseffek-
ten in viele andere Bereiche hinein (z.B. Rentenver-
sicherung) hilfreich, wenn ein Sachversténdigenrat flr
Arbeitsmarktfragen existieren wiirde, der sich gerade
nicht nur aus Wissenschaftiern zusammensetzt, die
zwangsléufig eine gewisse Distanz zu den Eigenhei-
ten des institutionellen Umfeldes haben und deren
Reformvorschldge deshalb auch nicht selten an der
(gegebenen) Realitat vorbeigehen. Aus einem solchen
Gremium heraus kdnnte versucht werden, eine kon-
sensorientierte Weiterentwicklung der Arbeitsmarkt-
politik zu betreiben.
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