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Nationale Verantwortung fur die Arbeitsmarkt-
politik? Agenda 2010 und »Hartz«-Gesetze im
Lichte der Lissabon-Strategie

Die allmonatlich von der Bundesagentur fiir Arbeit veroffentlichten Ar-
beitsmarktstatistiken bieten Anlass zur Sorge: Die Arbeitslosenzahlen
sind anhaltend hoch und haben nach der verénderten statistischen Er-
fassung seit Januar 2005 sogar zeitweilig die kritische Marke von 5 Milli-
onen (iberschritten. Im April dieses Jahres waren 4,968 Millionen Men-
schen ohne Beschiftigung; die Arbeitslosengquote belief sich damit awuf
12,0%. (In so genannten Weilblchern verdffentlicht die Kommission re-
gelmaRig Vorschlage, wie die EU in bestimmten Politikbereichen tétig
werden kann.) Die Bundesregierung bezeichnet die Bekdampfung der Ar-
beitslosigkeit als eines ihrer dringendsten Anliegen. Die so genannten
Hartz"-Gesetze und die Reformen im Rahmen der Agenda 2010 zéhlen
zu den Prestigeprojekten der laufenden Legislaturperiode, die endlich
den ersehnten wirtschaftlichen Aufschwung und eine Entlastung des Ar-
beitsmarktes mit sich bringen sollen. Aber wie viel Spielraum hat die
Bundesrepublik tatsdchlich bei der Ausgestaltung der Arbeitsmarktrefor-
men? Wird sie nicht vielmehr an allen Fronten durch ein Korsett europa-
rechtlicher Vorgaben beschrankt und behindert?

A. Die Bundesrepublik als Mitglied der Européischen Union

Die Bundesrepublik Deutschland war von Beginn an Mitglied der Europ-
paischen Gemeinschaften. Zunachst wurde im Jahre 1951 die Europai-
sche Gemeinschaft fur Kohle und Stahl (EGKS) gegriindet. 1957 brachte
der Vertrag von Rom die Europaische Wirtschaftsgemeinschaft (EWG)
und die Européische Atomgemeinschaft (EURATOM) auf den Weg. Die
Grindungsabkommen wurden angesichts der iiber Jahrhunderte immer
wieder aufflammenden innereuropéischen Kriege, insbesondere nach
den schrecklichen Erfahrungen des Zweiten Weltkrieges, in dem Be-
wusstsein geschlossen, dass dauerhafter Frieden in Europa nur durch dje
politische und wirtschaftliche Integration der europaischen Staaten er-
reicht werden kénne. Die Mitgliedstaaten begaben sich hierzu eines Teils
ihrer politischen Souveranitat und ibertrugen der EWG hoheitliche Be-
fugnisse in Gesetzgebung, Gesetzesvollzug sowie Rechtsprechung. Dies
gilt indes nicht generell und fir alle Politikbereiche. Das Verhaltnis zwi-
schen Union und Mitgliedstaaten ist vom Prinzip der begrenzten Einzel-
ermichtigung sowie dem Subsidiaritatsgrundsatz gekennzeichnet. Da-
nach darf die europaische Ebene nur in den Feldern tétig werden, in de-
nen ihr die Mitgliedstaaten ausdriicklich Kompetenzen eingeraumt ha-
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ben — und auch nur, wenn die Mitgliedstaaten die betreffenden Ziele
nicht selbst oder nicht in hinreichendem MalBe erreichen kénnen. Als su-
pranationales Recht geniel3t das Europarecht Geltungs- und Anwen-
dungsvorrang vor dem nationalen Recht der Mitgliedstaaten.

B. Die Entwicklung der europdischen Beschéaftigungsstrategie

Die EWG verfolgte das Ziel, einen gemeinsamen Markt herzustellen, um
Handelshemmnisse zwischen den Mitgliedstaaten zu beseitigen, Dem-
entsprechend lag der Fokus européischer Rechtssetzung zunéchst in der
Wirtschafts-, Wettbewerbs- und Handelspolitik. Man glaubte, die wirt-
schaftliche Entwicklung werde — quasi von selbst - flir angemessene Le-
bensbedingungen in Europa sorgen. Diese Uberzeugung fand schlieR-
lich in Art. 117 EWG-V Eingang; der EWG wurde lediglich eine beratende
Funktion in der Sozialpolitik eingerdumt. Als sich in den 1980er Jahren
die Arbeitslosigkeit als Problem erwies, von dem alle Mitgliedstaaten
gleichermafen betroffen waren, setzte ein Umdenken ein. Es wurde
deutlich, dass die auf Wettbewerb fixierte EU-Politik allein die Lebens-
und Arbeitsbedingungen nicht verbessern konnte. Bereits im Zuge der
verhandlungen tber den Maastricht-Vertrag - aus diesem ging im Jahr
1092 die Europdische Union (EU) hervor, welche der bisherigen Wirt-
schafts- und Handelsunion eine gemeinsame AufBen- und Sicherheitspo-
litik sowie Justiz- und Innenpolitik zur Seite stellte - wurden Forderun-
gen nach einer Stérkung der sozialen Komponente Europas laut, welche
schlieBlich in die Verabschiedung eines Abkommens liber Sozialpolitik
mindeten. Jacques Delors, der damalige Kommissionsprasident, machte
schlieBlich in einem ,Weibuch Gber Wachstum, Wettbewerbsfahigkeit
und Beschaftigung” deutlich, dass Europa nicht als bloBer Wirtschafts-,
sondern auch als Sozialraum agieren misse, um im internationalen Ver-
gleich bestehen zu kénnen. Ziel der Wirtschaftspolitik kénne letztlich nur
die Schaffung von Arbeitsplatzen sein.

Die Vorschlage Delors’ wurden intensiv diskutiert und fanden 1997
schlieBlich Eingang in den Vertrag von Amsterdam. Dieser enthélt ein ei-
genes Kapitel zur Beschéftigurngspolitik und verpflichtet die EU, auf eine
Angleichung der nationalen Rechte in diesem Bereich hinzuwirken. Die
Arpeitsmirkte sollen in die Lage versetzt werden, mit dem wirtschaft-
lichen Wandel Schritt halten zu kénnen. Die Anpassungsfihigkeit der
Arbeitnehmer soll durch bessere Bildung und Qualifikation gestirkt wer-
den. Mit dem Beschaftigungsgipfel in Luxemburg 1997 ist die européi-
sche Beschaftigungsstrategie (EBS) durch die Verabredung des einzuhal-
tenden Verfahrens tatsachlich auf den Weg gebracht worden. Der Rat
erarbeitet danach im Einklang mit den im EG-Vertrag festgehaltenen
Zielen so genannte beschéftigungspolitische Leitlinien. An diesen orien-
tieren sich die Mitgliedstaaten bei der alljahrlichen Abfassung ihrer natio-
nalen Aktionspldne (NAP), in denen sie tiber die Fortschritte bei der Um-
setzung der Leitlinien in ihr nationales Recht berichten. Diese Berichte
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verden sodann vom Rat (iberprift, der im Einvernehmen mit der Korn-
nission konkrete Empfehlungen an die Mitgliedstaaten richtet, um de-
en Politik mit den auf européischer Ebene verabschiedeten Zielen in
inklang zu bringen. Die Mitgliedstaaten sollen sich dabei an den Lam-
jern orientieren, welche die groBten Erfolge (best practice) vorweisen
@nnen. Dieses auf benchmarking und monitoring beruhende Systemn
vird als offene Methode der Koordinierung” bezeichnet und zuneh-
nend in anderen Zweigen der Sozialpolitik zum Einsatz gebracht.

lrotz der umfassenden Einbindung in die supranationale Ebene soll die
priginare Zustindigkeit der Mitgliedstaaten freilich nicht in Frage gestelit
werden. Inwieweit dieses gewahrleistet ist, sollim Folgenden anhand ei-
nes Vergleichs zwischen den Zielvorgaben der Lissabon-Strategie und
den eingeleiteten Arbeitsmarktreformen tiberpriift werden.

C. Die Grundziige der Lissabon-Strategie und Empfehlungen an die
Bundesrepublik

Der Europiische Rat von Lissabon im Friihjahr 2000 war ein weiterer Mei-
lenstein fiir die EBS. Angesichts der unverdndert schlechten Arbeits-
marktlage und des stagnierenden Wirtschaftswachstums haben die
Staats- und Regierungschefs der Européischen Union umfassende Sozi-
al- und Wirtschaftsreformen beschlossen, die neben der Arbeitsmarktpo-
litik auch die Steuergesetzgebung sowie die Umwelt- und Bildungspoli-
tik umfassen. Bis 2010 soll die EU der wettbewerbsfahigste und dynaa
mischste wissensbasierte Wirtschaftsraum in der Welt werden, der fahig
ist, ein dauerhaftes Wirtschaftswachstum mit mehr und besseren Ar-
beitsplitzen und einen gréBeren sozialen Zusammenhalt zu erzielen,
Der Erfolg der Lissabon-Strategie soll anhand konkreter Arbeitsmarkt-
zahlen {iberpriift werden. Bis 2010 soll die allgemeine Beschaftigungs-
quote in der EU auf 70%, die von Frauen auf einen Durchschnitt vory
mehr als 60% und die der alteren Arbeitnehmer (55 bis 64 Jahre) auf min-
destens 50% ansteigen. Jedoch ist bereits jetzt klar, dass diese ehrgeizi-
gen Ziele nicht realisiert werden kénnen. Anlisslich der Frihjahrstagung
des Rates im Mérz 2005 ist daher eine Straffung des monitoring durch
verstirkte bilaterale Konsultationen auf den Weg gebracht worden, wel-
che der EBS zu neuem Schwung verhelfen soll.

Das iibergeordnete Ziel ist deutlich: die wirtschaftlich florierenden Regi-
onen Asiens und die Vereinigten Staaten sollen im globalen Wettbewerb
iiberholt werden. Will Europa auf dem Weltmarkt bestehen, muss vor al-
lem der Ubergang von der vorwiegend industriell ausgerichteten Pro-
duktion in die Wissens- und Dienstleistungsgesellschaft bewiltigt wer-
den. Von diesem Wandel ist die Bundesrepublik als traditionell indus-
triereiches Land besonders betroffen. Die anhaltend hohen Arbeitslo-
senzahlen deuten ebenso auf eher strukturelle als konjunkturelle Proble-
me auf dem Arbeitsmarkt hin, was nicht zuletzt an der vergleichsweise
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hohen Zahl unbesetzter Stellen deutlich wird. Gleichwohl liegt die Bun-
desrepublik mit ihrer Beschaftigungsquote - wenngleich unter den Ziel-
vorgaben von Lissabon — Uber dem europdischen Durchschnitt. Etwas
anderes gilt fiir die dlteren Arbeitnehmer, welche unter extensiver Nut-
zung der Frithverrentungsmdglichkeiten massiv aus dem Arbeitsmarkt
ausgegliedert worden sind. Rat und Kommission haben die Bundesrepu-
blik in ihren Empfehlungen daher mehrfach aufgefordert, hier fir ein
Umdenken zu sorgen. Ferner ist das eher reaktive Arbeitsforderungs-
recht gerligt worden: aktivierenden und praventiveren MaBnahmen sei
der Vorzug zu geben. Uberdies sei die offentliche Arbeitsverwaltung so
~u modernisieren, dass sie ihrer Aufgabe als Vermittler effizient nach-
kommen kénne. Steuer- und Sozialleistungssystem seien auf ihre negati-
ven Anreize fir die Aufnahme einer Beschaftigung hin zu Uberprifen,
Dies gelte namentlich flr die Frauen, die nicht zuletzt durch die auf das
Haushaltseinkommen ausgerichtete Besteuerung nur wenig zu einer ei-
genen Erwerbstatigkeit ermutigt werden. Ein weiteres Hindernis liege in
der mangelnden Vereinbarkeit von Familie und Karriere. Kinderbetreu-
ungseinrichtungen seien auszubauen und &rtlich wie zeitlich besser zu-
ganglich zu machen. Die Schulunterrichtszeiten missten sich ebenfalls
besser an den Arbeitszeiten der Eltern ausrichten. Zudem sei eine Kultur
des lebenslangen Lernens zu entwickeln. Dies erfordere nicht nur, die
7ahl der Schulabgénger ohne Abschluss zu reduzieren, sondern auch Bil-
dungsangebote fir samtliche Arbeitnehmer - inshesondere aber Ge-
ringqualifizierte - zur Verfligung zu stellen. Letzteres kdnne wiederum zu
einer verbesserten Beschaftigungsquote der Alteren beitragen, die ihr
Wissen bis zum Ende ihres Arbeitslebens standig aktualisieren miissen.
Um die unternehmerische Kultur zu férdern, sei die Grindung von Un-
ternehmen zu erleichtern, beispielsweise durch eine Reform des Meister-
zwangs im Handwerksrecht. Die Lohnnebenkosten seien zu senken, Ar-
beitsverhaltnisse und -zeiten flexibler auszugestalten. Dariiber hinaus
seien die Sozialpartner aufgerufen, bei Lohnabschliissen lokale, regiona-
le und sektorale Unterschiede in der Produktivitdt hinreichend zu be-
riicksichtigen.

D. Wesentliche Neuerungen in der deutschen Arbeitsmarktpolitik

Die Agenda 2010 beinhaltet ein umfassendes Reformpaket, welches ne-
ben der steuerpolitik die Alterssicherung, das Gesundheitswesen, die
Familienpolitik sowie den Bildungs- und Forschungssektor in den Blick
nimmt. Auch ein Gesetz zu Reformen am Arbeitsmarkt war Bestandteil
des Pakets. In diesem wurde das Kiindigungsschutzgesetz gelockert - es
ist nunmehrerstin Betrieben mit mehr als zehn Arbeitnehmern anwend-
bar und soll Unternehmer zu Neueinstellungen ermutigen. Befristete
B‘eschéftigunqsverhwél‘misse sind erleichtert worden. Sie kénnen ohne
sachlichen Grund auf vier Jahre abgeschlossen werden. Im Handwerks-
recht wurde mit der Abschaffung des Meisterzwanges die Existenzgriin-
dung erleichtert. Zudem ist die Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes von
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bisher bis zu 32 Monaten auf 12 bzw. fur Arbeitnehmer ab dem 55. Le-
bensjahr auf 18 Monate reduziert worden. Mit dieser Anderung erhofft
man sich — so die Gesetzesbegriindung - vor allem eine Abkehr von der
bisherigen Frithverrentungspraxis, die dazu gefihrt hat, dass mittlerwei-
le kaum noch dltere Arbeitnehmer beschaftigt sind. Um Frauen die Ver-
einbarkeit von Beruf und Familie zu erleichtern, stellt der Bund den Lan-
dern 4 Milliarden € zur Verfiigung, mit denen Ganztagsschulen errichtet
bzw. ausgebaut werden sollen. In Kooperation mit Gewerkschaften und
Wirtschaftsverbinden werden Projekte gefordert, die flexible und auf fa-
miliare Bedirfnisse zugeschnittene Arbeitsverhiltnisse entwickeln.

Bereits seit 1. Januar 2003 sind die Gesetzespakete Hartz | und Il in Kraft.
Diese setzten verschiedene Vorschlage fiir die Flexibilisierung des Ar-
beitsmarktes um. Ich-AGs erleichtern durch umfangreiche finanzielle Zu-
schiisse und steuerliche Erleichterungen den Einstieg in die Selbstandig-
keit. Mit den so genannten Mini- und Midi-Jobs wird die Abgabenlast i
unteren Lohnsektor gesenkt. Damit wird vor allem gering Qualifizierten
die Chance geboten, wieder in Arbeit zu kommen. Arbeitsverhaltnisse
mit einem Verdienst bis zu 400€ monatlich (Minijobs) sind nunmehr fiar
den Arbeitnehmer steuer- und abgabenfrei. Der Arbeitgeber entrichtet
eine Pauschalabgabe von 25 %, die in die Renten- und Krankenversiche-
rung sowie das Steuerbudget fliet. Liegt der Lohn zwischen 400 und
800€ (Midijobs), steigt die Abgabenlast stufenweise bis zum vollen Satz
an. Durch Personal-Service-Agenturen und Bildungsgutscheine werden
private Initiativen zur Beschéftigungsforderung gestarkt. Gleichzeitig
wird die ffentliche Arbeitsverwaltung umfassend reformiert. Als erste
Anlaufstelle fir Arbeitsuchende werden Jobcenter eingerichtet und auf
diese Weise die Doppelzustindigkeit von Arbeits- und Sozialamt been-
det. Der Umbau der Bundesanstalt fiir Arbeit und der Arbeitsamter ist
auch Gegenstand von Hartz Ill, das seit 1. Januar 2004 in Kraft ist. In der
Offentlichkeit wird in diesem Zusammenhang vor allem auf die Umbe-
nennung der Bundesanstalt fiir Arbeit in Bundesagentur verwiesen, in-
des beschrankt sich die Reform keineswegs darauf. Die Vermittlung wird
nunmehr die wichtigste Aufgabe vor der Verwaltung der Arbeitslosig-
keit” die sich bislang vor allem in der Berechnung und Uberweisung der
Transferleistungen erschopfte.

Die jiingste und sicherlich einschneidendste Reform wurde mit Hartz [V
auf den Weg gebracht — der Zusammenlegung von Arbeitslosen- und
Sozialhilfe. Dies dient zum einen der Effizienz der Arbeitsvermittiung.
Kommunen und Bund arbeiten nicht mehr neben- sondern miteinander
und bieten damit eine Arbeitsmarktpolitik aus einer Hand (Optionsmo-
dell). Intensive personliche Betreuung durch Fallmanager hat oberste
Prioritiat bei der Arbeitsvermittlung und soll durch mafgeschneiderte
Betreuung anstelle von Pauschalldsungen bestehende mismatch-Proble-
me auf dem Arbeitsmarkt I6sen. Mit den bekannten Folgen fur die Ar-
beitsmarktstatistik bezieht die Arbeitsmarktpolitik nunmehr samtliche
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Inaktiven ein. Zuvor richtete sich diese ausschlieBlich an die Empfanger
von Arbeitslosengeld und Arbeitslosenhilfe, wahrend groBe Gruppen
von Nichterwerbstatigen — wenngleich erwerbsfahig - Leistungen der
sozialhilfe bezogen und damit weder sozialversichert noch in die Ar-
beitsvermittlung eingegliedert waren. Diese nur schwer nachvollziehba-
re Trennung ist nunmehr aufgehoben. Anstelle einer am letzten Lohn
orientierten Versicherungsleistung erhalten Arbeitslose nach einem Jahr
die Grundsicherung, deren Hohe sich nach dem tatsdchlichen Unterstiit-
zungsbedarf bemisst. Mit derart gekilrzten Transferzahlungen wird es in
7Zukunft nur schwer maglich, sich im Leistungsbezug einzurichten, was
letztlich die Motivation fiir die Aufnahme einer Beschéftigung erhoht.

E. Bewertung

Vergleicht man die jungsten Reformen auf dem Arbeitsmarkt mit den
Empfehlungen des Rates und der Kommission an die Bundesrepublik;
drangen sich Parallelen auf. Bereits die begriffliche Koinzidenz der Agen-
da 2010 mit den Lissabon-Zielen, die im Jahr 2010 erreicht werden sollen,
ist augenfallig. Aber auch inhaltlich [asst sich die deutsche Reformpolitik
auf die Anregungen der europaischen Ebene zuriickfihren: Altere und
Frauen werden viel starker als zuvor in den Blick genommen. In der Fami-
lienférderung zeichnet sich ein - bislang nahezu undenkbarer - Wandel
yon monetéaren Leistungen hin zur Anpassung der Arbeitsbedingungen
an die Bedrfnisse von Familien und dem massiven Ausbau der ffentli-
chen Kinderbetreuung ab. Ahnliches gilt fur das Arbeitsférderungsrecht.
Auch hier verschiebt sich der Fokus von den Transfer- hin zu den Dienst-
leistungen: Beratung, Weiterbildung und Vermittlung der Arbeitsuchen-
den haben Vorrang vor dem lediglich reaktiven Leistungsbezug. Letztlich
wird ein Niedriglohnsektor mit reduzierten Sozialversicherungs- und
steyersitzen etabliert und damit dem Gebot nachgekommen, die Abga-
benlast zu senken. Um die Investitionsfreude in das Handwerk zu stir-
ken, ist der Meisterzwang reformiert worden - eine explizite Forderung

der EBS.

Bedeutet dies nun, dass die Bundesregierung keinerlei Einfluss mehr auf
die Beschaftigungspolitik hat? Schlieflich haben Rat und Kommission
mit den beschaftigungspolitischen Leitlinien die zentralen Themen der
Arbeitsmarktpolitik vorgegeben. Durch ihre sehr konkreten Empfehlun-
gen haben sie die Agenda des deutschen Gesetzgebers maBgeblich be-
stimmt. Arbeitslosigkeit und stagnierendes Wirtschaftswachstum sind
europaweit drangende P‘robleme. Daraus lieBe sich der Schluss ziehen
dass diese im Interesse der weltweiten Wettbewerbsfahigkeit durch eu:
mparechtliche Instrumente geldst werden und werden miissen.

indes ist die Sozialpolitik seit jeher ureigene Angelegenheit des National-
staates. Urspriinglich Bestandteil des Polizeirechtes, soll sie durch Ge-
wihrung von Leistungen fur die Wechselfille des Lebens fiir 6ffentliche
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Sicherheit sorgen. Sie richtet sich an das in einem Solidarverband ver-
fasste Staatsvolk. Diesen Grundsatz haben sémtliche EU-Organe immer
wieder bestitigt. Es wird keine Harmonisierung, also eine EU-weite Ver-
einheitlichung der nationalen Sozialpolitiken angestrebt! Die Mitglied-
staaten sollen sich lediglich von gemeinsamen Zielen leiten lassen, wo-
bei ihnen Mittel und Wege zu deren Erreichung freigestellt sind. Die offe-
ne Methode der Koordinierung ist zudem nicht sanktionsbewehrt. Ein
VerstaR oder das Nichtbefolgen der beschaftigungs- und wirtschaftspo-
litischen Empfehlungen zieht also keine negativen Konsequenzen nach
sich. Der Souverinititsverlust wird dadurch denkbar gering, wird durch
den Verweis auf die best practice doch lediglich ein psychologischer
Handlungsdruck erzeugt. Die EU soll und will lediglich die Rolle eines
Moderators Gibernehmen, der zu Diskussionen und Erfahrungsaustausch
anregt. Auch das Gebot, die positiven Erfahrungen anderer Mitgliedstaa-
ten zu berlicksichtigen, andert nichts an der Verantwortung des nationa-
len Gesetzgebers. Denn die Gesetze anderer La nder lassen sich natiirlich
nicht deckungsgleich auf alle EU-Mitglieder Gbertragen. Es obliegt den
einzelnen Mitgliedstaaten, bei der Umsetzung der Reformen die jeweili-
gen Traditionen und historisch gewachsenen Strukturen der sozialen Si-
cherung hinreichend zu beriicksichtigen. Die mit dem Lissabon-Prozess
angestoBBene offene Methode der Koordinierung hat aber den Vorteil,
dass man sich auf positive wie negative Erfahrungen anderer Mitglied-
staaten stiitzen kann. Ein Verfahren nach dem trial-and-error-Prinzip lasst
sich so vermeiden.

Fiir solch einen Erfahrungsaustausch ist die Europiische Union der ge-
eignete Akteur. Nur sie kann einen Rahmen setzen, um die verschiede-
nen sozialpolitischen Systeme der inzwischen 25 Mitgliedstaaten trans-
parent und vergleichbar zu machen. Bei aller Kritik an einem Ubermach-
tigen Europa sollte man zudem nicht vergessen, dass die Europadische
Union kein {iber den Mitgliedstaaten schwebendes Rechtsgebilde ist. Sie
lebt allein vom Engagement der Mitgliedstaaten und hat immer nur so
viel Kompetenzen, wie diese ihr einrdumen. Die Verantwortung fir das
Gelingen von Reformen wird letztlich immer eine nationale Aufgabe
bleiben.




