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Einleitung

1. Einfiihrung

Wenn die hiufige Verwendung derselben Vokabeln eine ,,zunehmende gesellschaftliche
Wertbesetzung* erkennen lisst, die ihrerseits als ,.ein Indikator gesellschaftlicher Prob-
lemlagen* verstanden werden kann,] dann ist die Prominenz des Wortes ,,Verantwor-
tung® (Eigenverantwortung/ staatliche Verantwortung etc.) in der sozialpolitischen Dis-
kussion” — insbesondere um die (aktiv[ierend]e) Arbeitsmarktpolitik® — der Bundesrepu-
blik Deutschland und der Vereinigten Staaten von Amerika Hinweis auf ein soziales
Problem.”

Das soziale Problem, auf das hingewiesen wird, ist die normative Verteilung der

Verantwortung fiir Arbeitslosigkeit in der Arbeitsgesellschaft. Sowohl in den U.S.A.

30

Kaufmann, Verantwortung und Verantwortlichkeit, S. 204.

Siehe fiir die BRD: SPD, Erneuerung und Zusammenarbeit, S. 8: , Eigenverantwortung und ge-
sellschaftlicher Zusammenhalt bedingen einander. Unsere Politik der Mitte erweitert Freiheits-
spielrdume und ermutigt zu solidarischem Handeln.”; CDU, Wachstum — Arbeit — Wohlstand, S.
4: ,.Unser Menschenbild verpflichtet uns, am Leitbild der Arbeitsgesellschaft festzuhalten. Wer
ein Leben in eigener Verantwortung fiihren soll, muss dazu befihigt werden. Durch ein Ar-
beitseinkommen, das erst den Spielraum eroffnet, ein Leben in eigener Verantwortung fithren zu
konnen.; fir die FDP: Westerwelle, Aufbruch 2006, S. 11: ,,.Die FDP ist die Partei fiir Verant-
wortungsgemeinschaften. [...] Die FDP ist die Partei fiir mehr Biirgerfreiheit, mehr Biirgerrechte
und mehr Biirgerverantwortung. [...] Mehr Eigenverantwortung und Mitverantwortung heif3t we-
niger Staat. Nur dort, wo Eigenverantwortung und Mitverantwortung das Leistungsvermogen der
Biirger iibersteigen, iibertragen sie Verantwortung auf ihren Staat.” (Hervorhebungen im Origi-
nal) und Biindnis 90/ Die Griinen — Bundestagsfraktion, Reform der sozialen Sicherungssysteme,
S. 3: ,,Gleichzeitig fordern wir jedoch von jedem Einzelnen, Verantwortung fiir das eigene Leben
zu iibernehmen.*

Vgl. in diesem Zusammenhang auch die Auseinandersetzung zwischen Goodin und Schmidtz, in
welcher Schmidtz der individuellen Verantwortung im Bereich der sozialen Sicherheit das Wort
redet (ders., Taking Responsibility, S. 21 ff), wihrend Goodin fiir eine wohlfahrtsstaatliche Ver-
antwortung argumentiert (ders., Social Welfare, S. 155).

Fiir die U.S.A. siehe die State of the Union Address von Prasident Clinton vom 24. Januar 1995:
,»We should require work and mutual responsibility. But we shouldn’t cut people off just because
they are poor, they’re young, or even they are unmarried. We should promote responsibility [...]
So let this year be the year we end welfare as we know it. [...] Responsibility, opportunity, and
citizenship, more than stale chapters in some remote civic book, they’re still the virtue by which
we can fulfil ourselves and reach our God-given potential [...]” (Clinton, Address Before a Joint
Session of the Congress on the State of the Union, in: Woolley/Peters, The American Presidency
Project [online], http://www.presidency.ucsb.edu/ws/index.php?pid=51634 [zuletzt abgerufen am
6. August 2007]) sowie den Titel des Gesetzes zur Reform der Bundessozialhilfe aus dem Jahre
1996 — ,,Personal Responsibility and Work Opportunity Reconciliation Act of 1996* (P.L. 104-
193 vom 22. August 1996; 42 USC §§ 601 ff).

Zum Konzept der aktiven Arbeitsmarktpolitik siehe nur Altmann, Aktive Arbeitsmarktpolitik,
2004.

Siehe hierzu nochmals Kaufinann, Ruf nach Verantwortung, S. 10: ,,Als Soziologe vermute ich,
daB das Allgemeinwerden des Rufes nach Verantwortung und die verbreitete Klage iiber man-
gelnde Verantwortlichkeit sowie die gleichzeitige Unbestimmtheit dessen, was damit gemeint ist,
eher einer Verdnderung der sozialen Verhdltnisse als gedanklicher Nachldssigkeit zuzuschreiben
ist.* (Keine Hervorhebungen im Original).
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(,,End of Welfare as we know it“s) als auch in der Bundesrepublik Deutschland (,,Hartz-

Reformen“®) wurde diese jJingst geédndert:

Die aktuellen Reformen des Arbeitsforderungsrechts in Deutschland und die Zu-
sammenlegung der Arbeitslosen- und Sozialhilfe im SGB II’ erfolgten unter dem Leit-
gedanken ,,Fordern und Fordern*®. Dieser hat zum Inhalt, dass durch das Recht der Ar-
beitsforderung Eigeninitiative gefordert (§ 14 SGB II) und Eigenverantwortung gefor-
dert (§ 2 SGB II) werden soll. Intendiert war und ist damit eine Modifikation der Ver-
antwortungsbereiche von Staat, Arbeitnehmer, Arbeitgeber und Arbeitslosen bei der
Absicherung und der Bewiltigung des ,,Risikos* Arbeitslosigkeit.

Das U.S.-amerikanische ,,Arbeitsforderungsrecht* wurde im Zuge der Welfare Re-
form der Clinton-Regierung, insbesondere durch den Personal Responsibility and Work
Opportunity Reconciliation Act of 1 996° (PRWORA) und den Workforce Investment
Act of 1998" (WIA) schon knapp zehn Jahre vor dem deutschen Arbeitsférderungsrecht
nachhaltig verindert:'' dem Workfare- bzw. Work-First-Ansatz'> folgend werden staat-
liche Unterstiitzungsleistungen von der aktiven Teilnahme am Arbeitsleben abhingig

5  Vgl. Statement of President William J. Clinton upon Signing H.R. 3734, 32 Weekly Compilation
of Presidential Documents 1487, 1487: “Today I have signed into law H.R. 3734, the "Personal
Responsibility and Work Opportunity Reconciliation Act of 1996. While far from perfect, this
legislation provides an historic opportunity to end welfare as we know it and transform our bro-
ken welfare system by promoting the fundamental values of work, responsibility, and family.”.

6 Vgl die vier Gesetze zur Modernisierung der Dienstleistungen am Arbeitsmarkt: Erstes Gesetz
fir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt vom 23. Dezember 2002, BGBI. I S. 4607 ff,
Zweites Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt vom 23. Dezember 2002, BGBI. I
S. 4621 ff; Drittes Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt vom 23. Dezember
2003, BGBI. I S. 2848 ff und das Vierte Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt
vom 24. Dezember 2003, BGBI I S. 2954. Die ,,Hartz-Gesetze* waren auch eine politische Reak-
tion auf organisatorische Defizite und institutionelle Ineffizienzen innerhalb der ehemaligen
Bundesanstalt fiir Arbeit: Siehe zum ,,Umbau der Bundesanstalt fiir Arbeit in einen leistungsfihi-
gen und kundenorientierten Dienstleister* BT-Drs. 15/1515, S. 72 ff.

7  Die Vorschlige der am 22. Februar 2002 von der Bundesregierung beauftragten Kommission
,Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt“ — bekannt als Hartz-Kommission (nach ihrem
Vorsitzenden Peter Hartz) — waren auf eine Verringerung der Arbeitslosenzahl um zwei Millio-
nen Menschen bis Ende 2005 gerichtet: vgl. Hartz, Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt,
S. 278. Erreicht wurde dieses Ziel bekanntermaf3en nicht.

8 BT-Drs. 15/1516 (Entwurf eines Vierten Gesetzes fiir moderne Dienstleistungen am Arbeits-
markt), S. 44; zum (bloBen) ,,Schlagwort vom Fordern und Fordern* Ebsen, FS 50 Jahre BSG, S.
729 ff.

9 P.L. 104-193; 42 USC §§ 601 ff.

10 P.L. 105-220; 29 USC §§ 2801 ff.

11 Vgl. zur U.S.-amerikanischen Welfare-Reform von 1996 Hansan/Morris, Introduction, S. 1 ff
sowie dies., Welfare Reform: Next Steps, S. 197 ff und Noble, Welfare as we knew it, S. 125 ff.
Fiir einen umfangreichen Uberblick iiber die Sozialpolitik der Clinton-Regierung siehe Schild,
Amerikanische Sozialpolitik im 20. Jahrhundert, S. 316 ff.

12 Zum Workfare-Ansatz sieche schon Mead, Annals, AAPSS 1989, S. 162 ff sowie zu einem wei-
tergehenden Work First-Ansatz Brown, Work First, S. 2 f sowie Handler, Social Citizenship, S.
28 ff; zu den Variationen von Work First-Programmen in den U.S.A. Gais/Nathan/Lurie/Kaplan,
Implementation of the Personal Responsibility Act of 1996, S. 52 ff.
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gemacht. U.a. dadurch soll die ,Eigenverantwortung“'® (individual oder personal

responsibility) der Betroffenen bei der Bewiltigung und Uberwindung der Arbeitslosig-
keit eingefordert werden.'*

In der sozialpolitischen Semantik der Reformgesetze ist Verantwortung'® zu einem
Schliisselbegriff avanciert,'® dessen rechtlicher Gehalt hinter seiner positiv konnotierten
Unbestimmtheit zu verschwimmen droht.'” Ungeklirt ist bislang, was Verantwortung
im Zusammenhang mit Arbeitslosigkeit tiberhaupt bedeutet und wie Verantwortung im
Arbeitsforderungsrecht der Bundesrepublik Deutschland und der U.S.A. zugeschrieben
wird und aktuell verteilt ist.

13 Im Sinne einer Pflichtenstellung.

14 Burtless, The Employment Experiences and Potential Earnings of Welfare Recipients, S. 51, 66,
72 und Brown/Venner, Initial Returns Show Welfare Devolution Failing, S. 175 f.

15 Das Begriffspaar ,,Eigenverantwortung® und staatliche Verantwortung spielt eine prominente
Rolle in der Gesetzesbegriindung. Vgl. BT-Drs. 15/1516, S. 50 ff, wo von Eigenverantwortung,
Eigeninitiative und eigenen Mitteln die Rede ist, und S. 44: ,, Nur soweit er [der einzelne (B.Q.)]
dazu nicht in der Lage ist, hat der Staat die entsprechende Verantwortung.* Kritisch zum Kon-
zept der Eigenverantwortung Aust/Bothfeld/Leiber, WSI Mitt. 2006, S. 186 f.

16  Siehe schon den Text des § 2 SGB III in der Fassung des Arbeitsférderungs-Reformgesetz vom
24. Mirz 1997 (BGBI11 S. 594).

17 Vgl hierzu Kingreen, SDSRV 2004, S. 7 f.
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2. Ziel und Gegenstand der Untersuchung

2.1. Erkenntnisziel

Die Klédrung dieser Punkte, d.h. das vergleichende Erfassen, Begreifen und Bewerten
des Arbeitsforderungsrechts als ,,Verantwortungsordnung“1, ist das Ziel der vorliegen-
den Untersuchung. Sie wird geleitet von der folgenden Frage: Wie verteilt das Arbeits-
forderungsrecht der U.S.A. und der Bundesrepublik Deutschland zwischen den Akteu-
ren am Arbeitsmarkt (Arbeitgeber, Arbeitnehmer, etc.) und dem Staat Verantwortung?

Da sich bisher keine juristische Untersuchung eingehend mit dem U.S. amerikani-
schen Arbeitsforderungsrecht auseinander gesetzt hat’, Studien iiber das deutsche Ar-
beitsforderungsrecht jedoch zahlreich und (fiir den deutschen Leser allemal) gut zu-
ginglich sind, wird der Schwerpunkt der vorliegenden Untersuchung beim amerikani-
schen ,,Arbeitsforderungsrecht” gesetzt — seiner historischen Herausbildung, seinem
verfassungsrechtlichen Rahmen sowie seiner Systematisierung. Dies erklirt u.a. die vo-
lumenméBigen Disparititen der Linderberichte.

2.2. Untersuchungsgegenstand

Gegenstand dieser vergleichenden Untersuchung ist das Arbeitsforderungsrecht der
Vergleichslidnder. Wihrend in der BRD der Begriff des Arbeitsforderungsrechts mit
seiner systematisierenden Wirkung vorausgesetzt werden kann, ist der Begriff

1 Vgl. Haverkates Verstindnis der Verfassung als Gegenseitigkeitsordnung, ders., Verfassungsleh-
re, 1992.

2 Es liegen vielmehr iiberblicksartige Systematisierungen des U.S. amerikanischen Rechts der so-
zialen Sicherheit (siehe Doberschiitz, Die soziale Sicherung des amerikanischen Biirgers, 1966;
Eichenhofer, Recht der sozialen Sicherheit in den USA, S. 123-209; 162-172 [Arbeitslosenversi-
cherung]; Graser, Dezentrale Wohlfahrtsstaatlichkeit im foderalen Binnenmarkt?, S. 137-171)
sowie gesonderte sozialwissenschaftliche Darstellungen der U.S. amerikanischen Arbeitslosen-
versicherung (so etwa im Vergleich zwischen der EG und den U.S.A. Volz, Arbeitslosenversiche-
rung und Arbeitslosigkeit in integrierten Wirtschaftsraumen, 1980) und einzelner bundesstaatli-
cher Sozialhilfeprogramme (am Beispiel der Reformen in Texas und Wisconsin Wilke, Sozialhil-
fe in den USA, 2002) vor. Siehe ferner die kritische, wenngleich begrenzte, vergleichende sozi-
alwissenschaftliche Untersuchung von Grell/Sambale/Eick, PROKLA 2002, S. 557 ff. In den
U.S.A. ist das Sozialrecht und die Arbeitsforderung kaum Gegenstand der Rechtswissenschaften;
hauptsichlich beschéftigen sich Okonomen mit dem System der Arbeitslosenversicherung, den
Qualifizierungsprogrammen und der Sozialhilfe. Der Aufruf des Yale-Jura-Professors Charles
Reich aus dem Jahre 1965 hatte nur begrenzte Wirkung: ,,The time has come for lawyers to take
major interest in social welfare and for the welfare profession to concern itself with the rapidly
growing relevance of law. Although welfare has always existed within a structure of law, until
recently there has been little recognition or study of the basic legal issues underlying decisions
affecting recipients of public assistance and other welfare beneficiaries. These issues will lie
quiet no longer; they urgently demand our attention.”; Reich, Yale L.J. 1965, S. 1245.
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(,.,employment promotion law*) in den U.S.A. nahezu unbekannt’. Wie also lisst sich
der Untersuchungsgegenstand formulieren?

2.2.1. Methodische Uberlegungen

Fiir die Formulierung des Untersuchungsgegenstandes sind einige methodische Uberle-
gungen anzustellen. Wenn Rechtsvergleichung betrieben werden soll, geht es um das
Vergleichen von rechtlichen Gestaltungen in verschiedenen Rechtsordnungen.4 Rechts-
vergleichung geht weiter als die bloBe Darstellung von rechtlichen Instituten in auslin-
dischen Rechtsordnungen (Auslandsrechtskunde),’ sie ist auf eine systematische Erfas-
sung des eigenen und fremden Rechts gerichtet:

,,.sie will wissen, was Recht ist, wie es entsteht, wie es sich wandelt, welchen Zwecken es dient,
wie es auf die Struktur und die Funktionen der Gesellschaft einwirkt, wie es gehandhabt wird, wie
es seine Inhalte begrifflich artikuliert und seine Sitze systematisch geordnet werden.

Da Rechtsordnungen unterschiedliche Begriffe verwenden und im Falle der U.S.A.
und der BRD auch noch die Sprachunterschiede und verschiedene Systematisierungsni-
veaus bestehen, kann nur ein funktionaler Rechtsvergleich aussagekréftige Ergebnisse
liefern. Das Funktionalititsprinzip’ geht davon aus, dass dem Recht die Funktionen der
gesellschaftlichen Organisation und Steuerung® sowie der Losung sozialer Probleme
zukommen.” Von vergleichbaren Problemen aus soll erschlossen werden, inwiefern die

3 Das liegt nicht etwa daran, dass Rechtsvorschriften zur Arbeitsféorderung nicht existierten, son-
dern weil die funktionale Systematisierung gesetzlicher Vorschriften — im Gegensatz zur thema-
tischen Systematisierung — dem U.S. amerikanischen Rechtsdenken weitgehend fremd ist. Diese
Beobachtung teilt auch Brugger mit Blick auf allgemeine Grundrechtslehren; Brugger, Einfiih-
rung in das o6ffentliche Recht der USA, S. 83.

4  Vgl. Zweigert/Kotz, Einfithrung in die Rechtsvergleichung, Bd. 1, S. 1: ,,Was ist das Wesen der
Rechtsvergleichung, was sind ihre Funktionen und Ziele? Begniigen wir uns fiirs erste damit den
Wortsinn der Vokabel Rechtsvergleichung ohnehin zu begreifen. Er besagt, dass es sich um ei-
nen geistigen Vorgang handelt, der einerseits mit dem Recht zu tun hat und andererseits eine
Vergleichung zum Inhalt hat. Wenn damit eine Vergleichung verschiedener Sétze derselben nati-
onalen Rechtsordnung gemeint wire, also etwa verschiedener Vorschriften des deutschen Biir-
gerlichen Gesetzbuches, so wire nicht zu erkennen, inwieweit die Rechtsvergleichung etwas be-
sonderes zu leisten hétte, das aus dem Rahmen der iiblichen juristischen Arbeit herausfiele. [...]
Da dies das Wesen jeder nationalen Rechtsanwendung ausmacht, muss mit Rechtsvergleichung
ein Mehr gemeint sein, das in dem Wort nicht unmittelbar zum Ausdruck kommt. Dieses Mehr
ist das Ubernationale. Somit stellt sich die Rechtsvergleichung zunichst dar als das Miteinander-
vergleichen von verschiedenen Rechtsordnungen der Welt.*.

5 Eine solche rechtsdogmatische Deskription ist mit Nichten wertlos, aber als Auslandsrechtskunde
hinldnglich von wirklicher Rechtsvergleichung verschieden. So etwa auch Rheinstein, Einfiih-
rung in die Rechtsvergleichung, S. 22 ff.

6  Rheinstein, a.a.0., S. 14.

7 Rheinstein, a.a.0., S. 28, Zweigert/Kotz, Einfilhrung in die Rechtsvergleichung, Bd. 1, S. 11 so-
wie auch Becker, Staat und autonome Triger, S. 33 m.w.N.

8  Rheinstein, a.a.0., S. 25 sowie Zweigert/Kotz, a.a.0., S. 34.

9 Zacher, Methode, S. 331: ,,Soziale Probleme (etwa im politischen Feld, in der 6ffentlichen Mei-
nung usw. artikuliert) tendieren auf rechtliche Losungen, weil das Recht zu den hervorragenden
Instrumenten, soziale Probleme zu 16sen, gehort. Desgleichen konnen aus rechtlichen Regelun-
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rechtlichen Losungen in verschiedenen Rechtsordnungen divergieren und letztendlich
auch warum.'® Die Formulierung des Untersuchungsgegenstandes muss folglich funkti-
onal erfolgen. Versteht man dariiber hinaus jede rechtliche Gestaltung funktional auf
konkrete typisierte Lebenssachverhalte bezogen,11 liefern vorrechtlich oder ,.extern*
formulierte Lebenssachverhalte'> geeignete Vergleichspunkte fiir die Rechtsverglei-
chung.

Das gilt auch fiir die Sozialrechtsvergleichung. Zwar wurde Mitte der siebziger Jahre
eine besondere Methodik der Sozialrechtsvergleichung formuliert."* Jedoch erschop-
fen sich ihre Besonderheiten im Vergleich zur allgemeinen Rechtsvergleichung in Hin-
weisen auf die spezielle Funktion des Sozialrechts und die Bedeutung des sozialpoliti-
schen und soziokulturellen Umfeldesls, in welchem das Sozialrecht wirkt.'® Ersterer
wird bereits durch die funktionale Formulierung des konkreten Gegenstandes einer ver-
gleichenden Untersuchung — hier des Arbeitsforderungsrechts — Rechnung getragen.
Letzteres erfordert, das Sozialrecht aus gesamtgesellschaftlicher Perspektive zu begrei-

gen soziale Probleme abgelesen werden.* Rheinstein, a.a.0., S. 25. Siehe auch zur Funktion der
Konfliktbeilegungsfunktion der Rechtsanwendung Cane, Responsibility in Law and Morality, S.
24: ,[O]ne of the basic functions of our legal practices is dispute resolution]...]”

10 Cappelletti, In Honor of John Henry Merryman, S. 6.

11 Schon Montesquieu bezeichnete Gesetze als Beziige (rapport); vgl. Montesquieu, Vom Geist der
Gesetze, S. 97: ,.In ihrer weitesten Bedeutung sind Gesetze die notwendigen Beziige, wie sie sich
aus der Natur der Dinge ergeben.” Ob Gesetze in einem solchen Bezugszusammenhang stehen,
wie ihn Montesquieu versteht, mag dahin stehen. Doch stehen Wertungen und Entscheidungen
des Gesetzgebers stets in einem Bezug zu bestimmten Vorkommnissen. Zum Bezug sozialrecht-
licher Gesetzgebung auf bestimmte faktische Gegebenheiten am Beispiel der Unfallversicherung
in Frankreich sehr anschaulich Ewald, Der Vorsorgestaat, S. 15 ff. Zu einer gegenseitigen Be-
dingtheit zwischen Sozialrecht und Gesellschaft Moon, Introduction — Responsibility, Rights, and
Welfare, S. 5: ,,[T]he extent and forms of these welfare rights will vary with the circumstances of
different societies.*

12 In diesem Sinne schon Rabel, Gesammelte Aufsitze — Bd. 3, S. 5, Zweigert/Kotz, Einfiihrung in
die Rechtsvergleichung, Bd. 1, S. 33 sowie Pieters, FS fiir Zacher zum 70. Geburtstag, S. 725:
,One of the most essential principles of social security law comparison is in our eyes certainly
the need to formulate the problem underlying the comparative law study in ,pre-legal’ or ,exoge-
nous’ terms.* oder auch Zacher, Methode, S. 341 ff.

13 Pieters, a.a.0., S. 716 ff differenziert zutreffend zwischen social security law comparison und
social security comparison. Der Sozialrechtsvergleich befasst sich mit dem Vergleich von “legal
instruments, legal phenomena, legal concepts, etc.” und nicht lediglich mit einer Gegeniiberstel-
lung verschiedener sozialer Sicherungssysteme.

14 Grundlegend hierzu Zacher, Methode, 1976.

15 Hierauf weist zu Recht auch Capelletti in seinen Uberlegungen zur Rechtsvergleichung auf dem
Gebiet des Zivilrechts hin: ,,Indeed, it is the fascination and the challenge of comparative analy-
sis to find out in what way the solutions differ; why they differ — for instance, whether the coun-
try’s tradition, its government organization, or its ideological approach or sociological structure
play a role; and, finally to evaluate such solutions in light of their effectiveness in solving the
given problem in that particular country and situation.”; Cappelletti, In Honor of John Henry
Merryman, S. 6.

16  Zacher, Methode, S. 364 ff und Pieters, FS fiir Zacher zum 70. Geburtstag, S. 718: ,,[S]ocial se-
curity law comparison can not exist without social security comparison [...]".
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fen, da das Sozialrecht in hohem Male ,,politisches Recht®, das tief im jeweiligen so-
ziokulturellen Ambiente wurzelt.!”

2.2.2. Ergebnisse fiir die vorliegende Untersuchung

2.2.2.1. Arbeitsforderungsrecht als Untersuchungsgegenstand

Gemeint ist mit dem Begriff des ,,Arbeitsforderungsrechts also jede Rechtsnorm, wel-
che die Funktion hat, die Lebenslage der allgemeinen Arbeitslosigkeit zu vermeiden, zu
bewiltigen oder zu tiberwinden. Es kommt also gerade nicht darauf an, was in Deutsch-
land oder den U.S.A. als ,,Arbeitsforderungsrecht* bezeichnet wird

2.2.2.2. Phinomengeleitete Sozialrechtsvergleichung

Mit der funktionalen Bestimmung des Untersuchungsgegenstandes ist nun lediglich der
Bereich der Rechtsnormen in der jeweiligen Rechtsordnung abgesteckt, der fiir den
Rechtsvergleich relevant ist. Damit lieBe sich zwar eine Beschreibung und Systematisie-
rung der Normen des Arbeitsforderungsrechts in den Vergleichsldndern, aber kein de-
taillierter Vergleich der Verantwortungsverteilungen durchfiihren. Hierfiir fehlt es noch
an konkreten Vergleichsgegenstinden.

Die Verantwortungszuschreibung oder -verteilung im Zusammenhang mit Arbeitslo-
sigkeit stellt kein geeignetes tertium comperationis dar, denn es fehlt ihm an Bestimmt-
heit."® Doch wei man des Ofteren um einen Vergleichsgegenstand nur in Gestalt eines
konkretisierungsbediirftigen Begriffes oder Phianomens (z.B. Frithverrentung, ,,Auto-
nome Tr'eiger“lg, Solidaritit etc.): In allen diesen Fillen setzt die Durchfithrung eines
Rechtsvergleiches eine vorhergehende Operationalisierung des Phianomens voraus. O-
perationalisierung bedeutet hier: 1. die Beschreibung des Phinomens, 2. das Begreifen
der rechtlichen Gestaltbarkeit der Phinomene und 3. die Formulierung konkreter Sach-
verhalte, deren rechtliche Gestaltung Hinweise auf die Realisierung des Phénomens lie-
fert und deshalb auch als indikatorische Sachverhalte oder Indikatoren bezeichnet wer-
den konnen. Die indikatorischen Sachverhalte konnen als Vergleichspunkte fiir die
Rechtsvergleichung verwendet und dann vor dem Hintergrund der Phinomene vergli-
chen, analysiert und schlieBlich bewertet werden.

17 Zacher, a.a.0., S. 365; Trantas, Die Anwendung der Rechtsvergleichung bei der Untersuchung
des offentlichen Rechts, S. 72 ff, der fiir die Vergleichung des 6ffentlichen Rechts allgemein auf
die ,.erhebliche Bedeutung auBerrechtlicher Strukturfaktoren* wie der historischen Entwicklung
des Rechts, den ,,[w]irtschaftliche[n] Rahmen der Rechtsordnung® und die politische (philoso-
phische und theoretische) Fundierung der Gesellschaft hinweist.

18 Allerdings sind ja bereits in der Definition des Untersuchungsgegenstandes — des Arbeitsforde-
rungsrechts — funktionale Aspekte zur Sprache gekommen, die im Laufe der Grundlegung wieder
aufgegriffen werden.

19  Becker, Staat und autonome Triger, S. 38 ff.
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2.2.2.3. Zur Léinderauswahl

Die vorliegende Untersuchung vergleicht das Arbeitsforderungsrecht der Bundesrepu-
blik Deutschland und der Vereinigten Staaten von Amerika. Beide Staaten verfolgen
heute scheinbar ,,vergleichbare* Arbeitsmarktpolitiken, obwohl sie in der Vergangen-
heit zwei vollkommen unterschiedlichen Wohlfahrtsstaatsregimen zugeordnet wurden.*’

Problematisch fiir die Aussagekraft des Vergleiches konnte es sein, dass die Rechts-
systeme der U.S.A. und Deutschlands grundsitzlich verschieden sind. Auf der einen
Seite  kontinentaleuropdisches Gesetzesrecht, auf der anderen Seite anglo-
amerikanisches common law®'. Die deutsche Rechtsordnung basiert im wesentlichen auf
parlamentarischen Gesetzen, wihrend das anglo-amerikanische Recht hauptsichlich
Richterrecht ist:** die obersten Gerichte konnen in ihren Entscheidungen Recht setzen,
da diese Entscheidungen nach den Grundsitzen des stare decisis (,,precedent“)23 fiir alle
anderen Gerichte bindend sind, solange nicht das oberste Gericht seine Rechtsprechung
in einem vergleichbaren Fall dndert. Bei seinen Entscheidungen stellt der amerikanische
Richter auf den common sense ab.** Doch wird in den U.S.A. die Rechtsentwicklung
heute vor allem im 6ffentlichen Recht® — wie auch im Arbeitsforderungsrecht — von der
Gesetzgebung bestimmt.*®

Einem funktionalen Rechtsvergleich zwischen der BRD und der U.S.A. steht die Un-
terschiedlichkeit ihrer Rechtssysteme nicht im Wege.27 Das gilt erst recht fiir die weit-
gehende Verschiedenheit der Begriffsapparate,”® weil ansonsten ja schon die Fremd-
sprachlichkeit einem Rechtsvergleich entgegenstehen miisste. Lediglich ein rein nomi-
nalistischer Rechtsvergleich® hiitte damit Probleme.

20  Vgl. Walker, Social Security and Welfare, S. 13 ff; Esping-Andersen, The Three Worlds of Wel-
fare Capitalism, S. 26 ff.

21  Vgl. zum amerikanischen Rechtssystem Will, in: David/Grasmann, Einfithrung in die GroBen
Rechtssysteme der Gegenwart, S. 501 ff sowie Rheinstein, Einfilhrung in die Rechtsverglei-
chung, S. 92 ff.

22 Rheinstein, a.a.0., S. 97. Zur daraus folgenden ,,ungeheure[n] politische[n] Macht* des Richters
schon De Tocqueville, Uber die Demokratie in Amerika, S. 81 ff.

23 Zur Lehre des stare decisis siehe Clark, The Sources of Law, S.35 f.

24 Legal reasoning im common law und moral reasoning vergleichend Cane, Responsibility in Law
and Morality, S. 15 ff.

25 Zur Einfithrung in das 6ffentliche Recht der U.S.A. siehe Brugger, Einfiihrung in das 6ffentliche
Recht der USA, 2001; zur Einfiihrung in das amerikanische Verwaltungsrecht siehe Linneweber,
Einfiihrung in das US-amerikanische Verwaltungsrecht,1994

26  Siehe nochmals Will, in: David/Grasmann, Einfithrung in die Grolen Rechtssysteme der Gegen-
wart, S. 520.

27 Keine Einschrinkungen der vergleichbaren Rechtsordnungen auch bei Zacher, Methode, S. 370.
Vgl. auch Zweigert/Kotz, Einfithrung in die Rechtsvergleichung, S. 35 ff.

28  Siehe nur Rheinstein, Einfiihrung in die Rechtsvergleichung, S. 99.

29 Zum problematischen Begriffsvergleich Zacher, Methode, S. 343 f: ,,Die nominalistische Alter-
native des Rechtsvergleichs wiirde darin bestehen, daf} gleich (gleichartige) benannte Mafinah-
men, Regelungen, Rechtsinstitute u.s.w. untereinander verglichen werden.* (S. 343).
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Ohne vorgreifen zu wollen, macht die Architektur des U.S.-amerikanischen ,,Arbeits-
forderungssystems®, welche in den meisten Programmen eine Federal-State Partners-
hip Voraussetzt,g’O eine weitere ,,Linderauswahl® erforderlich. Da z.B. das Arbeitslosen-
versicherungsrecht der U.S.A. auch den District of Columbia, Puerto Rico und die Vir-
gin Islands als eigenstindige Jurisdiktionen definiert’, sind insgesamt 53 staatliche
Programme und das Rahmenprogramm des Bundes zu beachten. Keine profunde Unter-
suchung kann jedoch einen Rechtsvergleich von 54 Jurisdiktionen leisten,** weshalb ei-
ne weitere (Lander-) Auswahl erforderlich ist:

Der U.S.-amerikanische Bundesstaates Wisconsin hat in der deutschen Reformdis-
kussion eine besondere Rolle gespielt™. Dariiber hinaus gibt Wisconsin auch innerhalb
der U.S.A. einen Vorreiter-Staat im Bereich des Arbeitstorderungsrechts ab: Schon
1932 wurde in Wisconsin die erste Arbeitslosenversicherung der U.S.A. etabliert’* und
1986 eines der ersten WtW-Programme. Deshalb wird die Untersuchung neben dem
Bundesrecht auch das Arbeitsforderungsrecht des Bundesstaates Wisconsin behandeln.

Die U.S.-amerikanischen Bundesstaaten sind wesentlich diinner besiedelt als die
Bundesrepublik Deutschland. Der Bundesstaat Wisconsin hat gerade einmal fiinf Milli-
onen Einwohner.” Nicht selten wird der Erfolg sozialer Sicherungssysteme auch mit
einer geringen Bevolkerungszahl in Zusammenhang gebracht, die in das System einbe-
zogen sind: Je groBer die Zahl der Versicherten, desto groBer ist auch die Anonymitét
des Systems im Vergleich zu ,,urspriinglichen* Formen der sozialen Sicherung.36 Dar-
aus kann auch gefolgert werden, dass in zentralisierten Sicherungssystemen eher der
Anreiz fiir nicht systemkonformes Verhalten — ,, Trittbrettfahren* — besteht.>” Ohne auf
diese These jetzt niher eingehen zu wollen, soll neben Wisconsin aber auch der bevol-
kerungsreichste Bundesstaat der U.S.A. in den Vergleich einbezogen werden — Kalifor-

30 Vgl. DOL-OWS, Unemployment Compensation — Federal-State Partnership, April 2005.

31  House of Representatives, Committee on Ways and Means, GB, S. 4-1.

32 Siehe die vergleichende Darstellung der Bestimmungen der 53 einzelstaatlichen UI-Gesetze in
Tabellenform von Chao/Stover DeRocco/Atkinson Comparison, 2005; dhnliches ist auch fiir die
TANF-Programme der 50 Bundesstaaten und den District of Columbia unter
http://www.spdp.org (State Policy Documentation Project) verfiigbar, allerdings mit Stand Okto-
ber 1999!

33 Vgl. BT-Drs. 15(9)646, S. 102 ff (Schriftliche Stellungnahme von Turner, zur 6ffentlichen An-
horung der Sachverstidndigen am 8. Oktober 2003). Jason Turner gilt als Architekt von ,,W2*
(Wisconsin Works), dem Work-First- oder WtW-Programm in Wisconsin; von 1993-1997 leitete
Turner die W2-Projektgruppe; von 1998-2001 war er Commissioner der New York City Human
Resources Administration.

34  Berkowitz, America’s Welfare State, S. 31.

35 Im Jahre 2000 wurden in Wisconsin 5.363.675 Einwohner gezihlt. Datenquelle: State of Wis-
consin — Department of Administration, Demographic Services Center — Census 2000 Data: To-
tal Population by Race, http://doa.state.wi.us (zuletzt abgerufen am 6. Mai 2005).

36 Vgl nur Kaufmann, Varianten, S. 306: ,,[...] ; vermutlich steigen die Anforderungen fiir stabile
sozialpolitische Kompromisse mit der Grofe eines Gemeinwesens.* Zum Wandel von einer ,,na-
tirlichen* hin zu einer ,,gesellschaftlichen*/ ,,verrechtlichten* Solidaritdt vgl. Hondrich/Koch-
Arnzberger, Solidaritit, S. 20 ff sowie auf die ,,Gefahren der Verrechtlichung® sozialer Sicherheit
hinweisend Zacher, Verrechtlichung, S. 70 ff.

37  So Kaufmann, Ruf nach Verantwortung, S. 105.
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nien: Mit knapp 34 Millionen Einwohnern und einer Arbeitslosenquote von 5,4 Pro-
zent™ rangiert Kalifornien angesichts beider Groen zwischen Deutschland und Wis-
consin.” Dariiber hinaus wird noch ein dritter Bundesstaat der U.S.A. fiir den Vergleich
Beachtung finden — West Virginia, dessen Verfassung im Gegensatz zu Kalifornien und
Wisconsin das state government zu Leistungen an die ,,Armen‘ verpflichtet.

2.3. Schlussfolgerungen

Die vorliegende Untersuchung unternimmt einen phinomengeleiteten Sozialrechtsver-
gleich. Recht als Kulturerscheinung40 kann, wie bereits angedeutet, nicht aus sich her-
aus gedacht, d.h. verstanden und erkléart werden,41 vielmehr sind seine Ursachen und
Wirkungen fiir ein umfassendes und grundsitzliches Verstdndnis zu beachten.** Das gilt

38

39

40

41

42

Saisonbereinigt im Mirz 2005, Datenquelle: CEDD, LaborMarketInfo, veroffentlicht im Internet
unter http://www.labormarketinfo.edd.ca.gov (zuletzt abgerufen am 2. Mai 2005); im Marz 2009
lag die saisonbereinigte Arbeitslosenquote im Bundesstaat Kalifornien bei 11,2%, Datenquelle:
CEDD, News Relaese 09-22 vom 17. April 2009, verdffentlicht im Internet unter
http://www.edd.ca.gov/ About_EDD/pdf/urate200904.pdf (zuletzt abgerufen am 19. April 2009).
Die Arbeitslosenquote in Wisconsin lag im Mirz 2005 bei 4,8 % (ebenfalls saisonbereinigt), Da-
tenquelle: DWD, http://dwd.state.wi.us (zuletzt abgerufen am 2. Mai 2005); im Mérz 2009 .lag
die Arbeitslosenquote saisonbereinigt bei 8,5%, Datenquelle: DWD, March Unemployment Rates
Announced, veroffentlicht im Internet unter http://dwd.wisconsin.gov/dwd/newsreleases/
ui_state_default.pdf (zuletzt abgerufen am 19. April 2009).

Vgl. Merryman/Clark, Comparative Law, S. 28: “Law is, among other things, an expression of
the culture; ideas about law are part of the intellectual history of a people. Such ideas are very
powerful; they limit and direct thinking about law, and in this way they profoundly affect the
composition and operation of the legal system.” So auch schon Rabel, Gesammelte Aufsitze —
Bd. 3, S. 4: ,Denn das Recht ist [...] eine Kulturerscheinung, es kann nicht unabhingig gedacht
werden von seinen Ursachen und Wirkungen.*

Vgl. Merryman/Clark, a.a.0., S. 28: ,,Differences in modern legal systems can often be explained
by reference to such historic-cultural influences, which have great contemporary power.* Siehe
auch Kaufmann, Varianten, S. 34: ,[...], so wird besonders deutlich, wie sehr bestimmte Traditi-
onen des sozialpolitischen oder wohlfahrtsstaatlichen Denkens eigenstindige Kosmologien bil-
den, die primir aus sich selbst verstanden werden wollen, bevor ein systematischer internationa-
ler Vergleich moglich wird. Das beginnt bei den verwendeten Bezeichnungen und den dadurch
mitgefithrten Assoziationen, setzt sich fort in unterschiedlichen Grundauffassungen iiber das
Verhiltnis von Staat und Gesellschaft und kulminiert in den unterschiedlichen sozialpolitischen
Idealen und den damit verbundenen Problembestimmungen.* Mit dieser Aussage wird nicht nur
auf die Bedeutung der ,,Grundauffassungen iiber das Verhiltnis von Staat und Gesellschaft* fiir
die sozialpolitische und damit sozialrechtliche Gestaltung hingewiesen, sondern auch die Not-
wendigkeit eines vorrechtlichen Vergleichspunktes fiir den Rechtsvergleich betont. Denn nur in-
dem der Vergleich von Sachverhalten aus unternommen wird, steht er den in ,,den verwendeten
Bezeichnungen® ,,mitgefiihrten Assoziationen® neutral gegeniiber. Mit einem faktischen Problem
als tertium comperationis ist der ,,systematische internationale Vergleich® sehr wohl moglich.
Rabel, Gesammelte Aufsitze — Bd. 3, S. 4 und 5: ,,Dal} das positive Recht «eine natiirliche Tatsa-
che ist, d.h. bestimmt wird durch zureichende Ursachen, und daf} es mit allen Erscheinungen der
Wirklichkeit verkniipft ist», bezeichnet Del Vecchio als einen von der Erkenntnistheorie zu be-
weisenden Satz. Aber daf diese Relativitit, Bedingtheit des positiven Rechts so unendliche viel-
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in gesteigertem Malle fiir das Begreifen sozialrechtlicher Gestaltungen, die, wie gerade
auch die Verantwortungsverteilung, im Zusammenhang mit Arbeitslosigkeit auf histo-
risch gewachsenen, ethisch (theologisch/ philosophisch) unterfiitterten (,,kulturspezifi-
sche[n] Leitideen“*” wie sittliche Arbeitspflichten, Arbeitsethik) und politisch herge-
stellten Grundkonsensen aufbauen.**

Ein Sozialrechtsvergleich ermoglicht neben der systematischen Erfassung des frem-
den Rechts auch die Gegeniiberstellung der im Recht (fort-)wirkenden Grundentschei-
dungen des Gesetzgebers, insbesondere, wenn die Vergleichspunkte auf Grundlagen-
Phédnomene hin ausgerichtet sind, wie hier Verantwortung und Arbeitslosigkeit. Die
Verantwortungszuschreibung, wie sie das deutsche und das U.S.-amerikanische Arbeits-
forderungsrecht vornimmt, wird vor dem Hintergrund der jeweils fremden Rechtsord-
nung deutlich hervortreten.

gestaltige Faktoren der Rechtsbildung einfiihrt, betrachte ich als die wichtigste und sicherste Er-
fahrung der vergleichenden Rechtswissenschaft. Die Lehre Savignys iibertrieb den richtig er-
kannten Zusammenhang des Rechts mit dem Volksleben dahin, daf} ein eigentiimlicher Volks-
geist die Entwicklung beherrsche.

43 Zippelius, Kulturspezifische Leitideen, S. 11.

44  Siehe Ewald, Der Vorsorgestaat, S. 65: ,,Was geht also aus den Texten [...] hervor, in denen die
fiir den Gesellschaftsvertrag so fundamentale und symboltrachtige Frage der Unterstiitzung dis-
kutiert wird? Es sind drei grundlegende Dinge: 1. dal3 es sehr wohl andere soziale Verpflichtun-
gen gibt als die, die juristisch sanktionierbar sind, ndmlich die die Frage der Unterstiitzung und
Wohltitigkeit betreffenden moralischen Pflichten; 2. daf diese Pflichten nicht notwendige Kor-
rektive darstellen, sondern im Gegenteil zur Grundlage der sozialen Ordnung gehoren, daf sie
deren Basis bilden; 3. daB3 die gesetzlichen oder juristischen Verpflichtungen aus ihnen hervorge-
hen, sich auf sie stiitzen und sie sanktionieren..
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3. Gang der Untersuchung

Aus dem soeben Dargestellten ergibt sich im weiteren ein dreigliedriger Aufbau: In ei-
nem umfangreicheren ersten Teil der Untersuchung (2. Kapitel — Grundlegung) wird es
darum gehen, die Phidnomene Verantwortung und Arbeitslosigkeit zunichst einzeln
auszuleuchten, in Zusammenhang zu setzen und schlieBlich zu operationalisieren, d.h.
so aufzubereiten, dass das Auffinden der verantwortungszuschreibenden Rechtsnormen
iiber konkrete indikatorische Sachverhalte moglich wird. Am Ende der Grundlegung
werden diese Sachverhalte funktionale Beziige dienen, deren Regelung Verantwortung
fiir das ,,Verantwortungsobjekt Arbeitslosigkeit zuschreiben.

Daran schlieen sich im zweiten Teil die Landerberichte (3. Kapitel) an: Der Aufbau
der Léinderberichte wird am Ende der Grundlegung festgelegt werden. Das Linderbe-
richtskapitel beginnt mit dem Linderbericht der U.S.A., der sowohl das U.S.-
amerikanischen Bundesrechts als auch die staatlichen Rechtsordnungen Wisconsins,
Kaliforniens und West Virginias umfassen wird. Da nicht alle Arbeitsforderungspro-
gramme in einer Federal-State Partnership ausgestaltet sind, ist eine gewisse Flexibili-
tdt im amerikanischen Lédnderbericht von Noten. Sodann folgt der deutsche Linderbe-
richt. Die Untersuchung verwendet geschlossene Lindeberichte zum Zwecke der Uber-
sichtlichkeit und zur Forderung des Verstidndnisses der Arbeitsforderungssysteme in den
Vergleichslandern.

Im dritten Teil (4. Kapitel — Vergleichende Bewertung und Schluss) wird dann der
eigentliche Vergleich vorgenommen: Mit Hilfe zuvor grundgelegter Kriterien fiir die
Bewertung der Verantwortungsverteilung werden die arbeitsforderungsrechtlichen Ver-
antwortungsteilungen mit einander verglichen und bewertet werden.
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1. Verantwortung

Der Begriff der Verantwortung findet seit geraumer Zeit iiberall Verwendung,' ob als
Desiderat sehnsiichtiger Rufe?, prinzipielle Voraussetzung fiir die Zukunft der Mensch-
heit® oder als Erfolgsbedingung der ,technisierte[n] Zivilisation“*: Verantwortung ist
ein komplexer vielseitig verwendbarer’ Begriﬁ6 : Er ist zugleich ethischer Schliisselbe-
griff’, sozialpolitisches Mantra® und (zunehmend) — insbesondere in Deutschland — so-
zialrechtlicher Gesetzesbegriff.9

Ubiquitdt und Vieldeutigkeit des Verantwortungsbegriffes entsprechen der Mannig-
faltigkeit des Phinomens Verantwortung.'® Und obwohl der Begriff ganz unterschiedli-

44

w

10

Vgl. zu dieser ,selbst [...] inflationdr gewordene[n] Bemerkung* nur Dreier, Verantwortung im
demokratischen Verfassungsstaat, S. 1.

Kaufmann, Ruf nach Verantwortung, 1992.

Vgl. Jonas, Das Prinzip Verantwortung, 1979.

Kaufmann, Verantwortung, S. 86 ff: ,Die Verlingerung der Handlungsketten ist eine Konse-
quenz der fortschreitenden Arbeitsteilung: Immer mehr Menschen miissen zusammenwirken, um
jene Giiter und Dienstleistungen herzustellen, an denen wir ein lebenspraktisches Interesse ha-
ben: Nicht die Perfektion der Teilleistungen (etwa bei einer Operation) oder der Teilprodukte
(etwa bei einem Hochleistungsflugzeug) zéhlt, sondern nur das lebenswahrende Ergebnis.*

Siehe auch Cane, Responsibility in Law and Morality, S. 2, Fiihr, Eigen-Verantwortung im
Rechtsstaat, S. 43 und Merten, VVDStRL 55, S. 29.

Lenk/Maring, Verantwortung, S. 241 sowie auch Krawietz, FS Ernesto Garzén Valdés, S. 44.
Bayertz, Herkunft, S. 3: ,,Angesichts der Schliisselposition, die der Verantwortungsbegriff in der
Moralphilosophie des 20. Jahrhunderts einnimmit, [...]Jmuss die Beobachtung iiberraschen, dass er
seine steile Karriere erst vor wenig mehr als einem Jahrhundert antrat. Tatséchlich finden wir in
der klassischen Ethik von Aristoteles bis Kant weder den Begriff ,,Verantwortung* noch einen
anderen Terminus mit dquivalenter Bedeutung. Erst in der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts
findet der Begriff groflere Verbreitung, um im 20. Jahrhundert in den Rang einer ethischen
Schliisselkategorie aufzusteigen.*; so behandelt Aristoteles ausfiihrlich die Frage der Zurechnung
und ihre Probleme, insbesondere die Abgrenzung von freiwilligen und unfreiwilligen Gescheh-
nissen; Aristoteles, Nikomachische Ethik, 1109b 30 —-1111b.

Siehe oben 1. Kapitel: Einleitung, Fn. 2, S. 2.

Die Zahl der Paragraphen des SGB, die den Begriff Verantwortung enthalten, liegt gegenwirtig
bei 14: § 1 ISGBII, § 2 II SGB II, § 2 II Nr. 1 SGB III (,,Mitverantwortung®), § 2 IV SGB III
(,,verantwortungsvoll*), § 2 V Nr. 2 SGB III (,,eigenverantwortlich®), § 144 I, 2 SGB III (,,Ver-
antwortungsbereich®), § 367 III SGB III (,,Verantwortung®), § 35a I SGB IV (,,eigenverantwort-
lich*), § 1 SGB V (,,Eigenverantwortung* und ,,mitverantwortlich®), § 2 I SGB V (,,Eigenver-
antwortung*), § 28 I SGB V (,,verantworten*), § 73a I SGB V (,,Verantwortung* und ,,.Budget-
verantwortung®) § 107 I Nr. 2 SGB V (,,Verantwortung*), § 117 I SGB V (,,Verantwortung®), §
140c I SGB V (,,Budgetverantwortung®), § 15 II SGB VI (,,drztliche Verantwortung*), § 119 IV
SGB VI (,,Verantwortung*). Auch das GG hat eine sprachliche ,,Verantwortungsinflation* hinter
sich, vgl. schon die Aufzihlung der einschligigen Artikel bei Merten, VVDStRL 55, S. 8. Fiir die
U.S.A. kann auf den Titel des Personal Responsibility and Work Opportunity Reconcilliation Act
aus dem Jahre 1996 verwiesen werden (§ 1 PRWORA); § 408(b) PRWORA (,,Individual
Responsibility Plans®).

Weischedel, Das Wesen der Verantwortung, S. 13, Freund, Responsibility — Definitions, Distinc-
tions, and Applications in Various Contexts, S. 28 (Verantwortung ist ,.ein Ausdruck fiir ein recht
breites Feld®); siehe auch Ryffel, Der Staat 1967, S. 276 und Shaver, Attribution of Blame, S.
143.
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che Sachverhalte zu erfassen vermag, scheint sich Verantwortung in jeder ihrer Er-
scheinungsform in einer Weise zu zeigen, um die wir wissen (,,core meaning““); dieses
,»Wissen um Verantwortung® ermoglicht den Umgang mit dem Begriff und ist Grundla-

" . . .. . 12
ge fiir sein weiteres Verstindnis

Ausgangspunkt fiir das Verstdndnis des Phinomens Verantwortung ist die Umgangs-
sprache, welche die Grundstruktur des Begriffes liefert, die wiederum als Grundlage fiir
das Begreifen spezieller Verantwortungskonzeptionen dienen kann. Die nachfolgende
Untersuchung nimmt ihren Ausgang in der Wortgeschichte, schopft dann aus dem all-
tagssprachlichen Phianomen Verantwortung einen allgemeinen Verantwortungsbegriff,
um die Grundstruktur von Verantwortung explizieren zu konnen. Im néchsten Schritt
wird die Grundstruktur dann ,,getestet”, indem sie zur Interpretation von besonderen
Verantwortungsbegriffen — in Ethik und Recht — herangezogen wird.

1.1. Etymologie

Das Wort ,,Verantwortung* taucht im deutschen Sprachgebrauch erstmals in der zwei-
ten Hiilfte des 15. Jahrhunderts — im Mittelhochdeutschen — auf:"? ,,Verantwiirten“14 be-
zeichnet die Erwiderung einer Klage vor Gericht", also das dialogische Rede-und-
Antwort-Stehen-Miissen vor einer mit besonderer ,,Macht (Entscheidungsbefugnis)
ausgestatteten Instanz.'® ,,Eine Sache verantworten heifit eine Sache Verteidigen.“17 Die
Néhe zur Rechtssphire erklirt sich aus der etymologischen Wurzel des Wortes, dem la-

11 Pennock, The Problem of Responsibility, S. 13.

12 Weischedel, Das Wesen der Verantwortung, S. 12.: ,,Das Wissen um Verantwortung gibt zu ver-
stehen: dies ist Verantwortung und jenes ist nicht Verantwortung. Von ihm her weill man also,
was gemeint ist, wenn von Verantwortung die Rede ist. Dal} es der Verstidndlichkeit des Spre-
chens zugrunde liegt, macht deutlich: das Wissen um ... ist das Wissen, wie es im Miteinander-
reden sich ausspricht. Es ist das Verstehen der Sprache des Umgangs, das ,,géngige* Verstindnis
von Verantwortung.“.

13 Grimm/Grimm, Deutsches Worterbuch, Sp. 79 ff; Schwartldinder, in: Krings/Baumgartner/Wild,
Handbuch philosophischer Begriffe, Bd. III, S. 1579; Fiihr, Eigen-Verantwortung im Rechtsstaat,
S. 43.

14 In der Bedeutung ,,antworten®, , beantworten, ,,schweigend zustimmen®, ,,(vor Gericht) rechtfer-
tigen®, ,,verteidigen®, ,,vertreten‘’; Lexer, Mittel-hochdeutsches Handworterbuch, Sp. 69 f.

15 Lexer, a.a.0., Sp. 70 — siehe eben dort auch ,,verantwiirter” mit der Bedeutung ,,Verteidiger* und
LAnwalt®; Picht, Wahrheit — Vernunft — Verantwortung, S. 318; Schwartldinder, in: Krings/
Baumgartner/Wild, Handbuch philosophischer Begriffe, Bd. III, S. 1579; Bayertz, Herkunft, S. 3
ff.

16  Zur dialogischen Struktur der Verantwortung siche vor allem Buber, Das dialogische Prinzip, S.
161 ff, fir den Verantwortung ein dialogisches Wesen besitzt: ,,Echte Verantwortung gibt es nur,
wo es wirkliche Antworten gibt.” (S. 161); siehe aber auch Murswiek, Die staatliche Verantwor-
tung fiir die Risiken der Technik, S. 30 und Haldemann, Verantwortung als Verfassungsprinzip,
S.7m.w.N.

17  Picht, Wahrheit — Vernunft —Verantwortung, S. 318.
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teinischen respondere'®, die im Englischen (fo respond = antworten/ responsibility =
Verantwortung) und Franzdsischen (responsabilité = Verantwortung) noch offenkundi-
ger zu Tage tritt."” Im Englischen wird gewdhnlich zwischen responsibility als Rollen-
verantwortung und accountability als Rechenschaftspflicht unterschieden.”® Im neueren
Neuhochdeutschen taucht dann das heute ebenso gebrduchliche Wort Verantwortlich-
keit auf, das auf dieselbe sprachliche Wurzel wie Verantwortung verweist,”! und zu-
meist synonym verwendet wird.”> Wie schon respondere und ,,verantwiirten® bezeich-
nen heute verantworten und fo respond auch das Angesprochensein eines Subjekts, das
sich auf einen instanzlichen Anspruch hin rechtfertigen muss.”

46
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19

20

21
22

23

Zur Wortbedeutung allgemein Klotz, Handworterbuch der Lateinischen Sprache, S. 1154: ,etwas
dag[egen] od[er] fiir e[ine] Sache versprechen, bieten, geloben [...] antworten, [...] redend erwi-
dern [...] e[inem] Gegenstande entsprechen, dazu passen, damit iibereinstimmen, gemif sein®;
siehe auch Fiihr, Eigen-Verantwortung im Rechtsstaat, S. 44, der ebenfalls auf den Zusammen-
hang von respondeo; respondeo hinweist.

Vgl. von Schenck, Die anthropologische Kategorie der Verantwortung, S. 178 ff; Bayertz, Her-
kunft, S. 16 sowie Dreier, Verantwortung im demokratischen Verfassungsstaat, S. 19, dort An-
merkung 56 mit Verweis auf Schenck und Bayertz. Im Englischen kann bis ca. 1599 das Verb to
respond im Sinne von ,,jemandem antworten auf* zurtickverfolgt werden, seit 1650 wird respon-
sible im amerikanischen Englisch im Sinne von ,,answering to a charge* gebraucht, das Substan-
tiv responsibility findet ab ca. 1787 Verwendung und zwar an prominenter Stelle bei Madison;
ders., The Federalist No. 62, in: Ball, The Federalist, S. 306; seine moralische Bedeutung kommt
to respond seit etwa 1836 zu; vgl. Simpson/Weiner, The Oxford English Dictionary, Vol XIII, S.
742.

Zur Entsprechung von Verantwortung und responsibility auch Zippelius, Varianten und Griinde,
S. 257 sowie Romain/Bader/Byrd, Worterbuch, S. 11 (accountability — Rechenschaftspflicht,
Verantwortlichkeit) und S. 697 (responsibility — Haftung, Verantwortung u.a.). Anders Kauf-
mann, Ruf nach Verantwortung, S. 75 und ders., Verantwortung, S. 88.

Grimm/Grimm, Deutsches Worterbuch, Sp. 81.

Vorschlidge zum homonymen Gebrauch finden sich etwa bei Ryffel, Der Staat 1967, S. 275, der
Verantwortlichkeit im Sinne von ,,Aktualisierung von Verantwortung* gebraucht; anders zur
speziellen Abgrenzung von ,FEigen-Verantwortung“ und Verantwortlichkeit Fiihr, Eigen-
Verantwortung im Rechtsstaat, S. 59 ff — fiir Fiihr liegt Verantwortlichkeit vor, wenn Personen
sich an strikten rechtlichen Verpflichtungen auszurichten haben; ,Personen, denen ,Eigen-
Verantwortung zugewiesen ist, haben ihr Verhalten an inhaltlich nicht abschliefend bestimmten
Pflichten auszurichten. Sie haben einen, wenn auch durch rechtliche Pflichtigkeiten und damit
verkniipfte Formen der Folgenanlastung iiberlagerten Frei-Raum fiir eigene Gestaltung. ,,Ver-
antwortlichkeit hingegen meint eine Orientierung an klar gefaften und unmittelbar sanktionierten
Pflichten.” (S. 59); das gilt jedoch nur fiir die prospektive Seite der Eigen-Verantwortung, retro-
spektiv ,,und nach Durchlaufen des gerichtlichen Verfahrens wird aus Eigen-Verantwortung dann
eine bestimmbare ,,Verantwortlichkeit™.* (a.a.0.). Fiihr versteht in Anlehnung an Ryffel Verant-
wortlichkeit demnach als Aktualisierung von Verantwortung; dabei verkennt Fiihr jedoch, dass
diese Aktualisierung nicht erst im gerichtlichen Verfahren stattfindet, sondern bereits mit dem
(un-)verantwortlichen Verhalten des Normadressaten. Fiir Weischedel hingegen ist Verantwort-
lichkeit ,,[d]ie [...] der Verantwortung zugehdrende Haltung* (ders., Das Wesen der Verantwor-
tung, S. 17 und 73 ff). In diesem zuletzt benannten Sinne zur strafrechtlichen Verantwortlichkeit
auch Lampe, Verantwortung und Verantwortlichkeit im Strafrecht, S. 286 ff.

So auch Lucas, Responsibility, S. 5 f, der das Grundkonzept der Verantwortung mit der Pflicht,
auf die Frage ,,Why did you do it?* zu antworten, beschreibt: ,,So the central core of the concept
of responsibility is that I can be asked the question ,Why did you do it?’ and be obliged to give
an answer.” Vgl. Auch Niebuhr, The Responsible Self, § 56: ,,What is implicit in the idea of re-
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Die spite Ubertragung des Wortes ,,Verantwortung® in Deutschland, England und
Frankreich aus der Rechtssprache in die Ethik wird damit erklért, dass mit dem christli-
chen Bild der Rechtfertigung vor Gott als Richter (Verantwortung) das gesamt irdische
Verhalten des Menschen verantwortungsrelevant wurde, wéhrend ,,der romischen Ethik
der Gedanke fremd ist, dass man auch fiir sein moralisches Verhalten [...] zur Verant-
wortung gezogen werden konnte.“** Zwar existierte im antiken Rom mit dem Amt der
Zensoren sogar eine Institution, die Biirger fiir moralische Verfehlungen durch die Aus-
stellung so genannter nota zur ,,Verantwortung ziehen konnte*,” doch wurde in der
christlichen Vorstellung vom Jiingsten Gericht die Verantwortung des Menschen deut-
lich alusgeweitet,26 was sicherlich die Begriffsbildung in der Ethik befordert hat.”” Wiih-
rend die erste Monographie zum Thema Verantwortung 1884 in Paris veroffentlicht
wurde®®, begann der spektakuldre Siegeszug des Begriffes erst in der spéten zweiten
Hilfte des 20. J ahrhunderts”, als die potentiellen Konsequenzen der ins Unendliche vo-
ranschreitenden technischen Macht des Menschen offenbar wurden und mit dem Prinzip
Verantwortung30 eine ,,Heuristik der Furcht*’! an die Stelle der Fortschritts-Hoffnung32
gesetzt wurde.”

sponsibility is the image of man-the-answerer, man engaged in dialogue, man acting in response
to action upon him.*“ Von einem Rechtfertigenmiissen jedoch kann zumindest vor Gericht heute
keine Rede mehr sein; das Aussageverweigerungsrecht, das dem Grundsatz nemo tenetur se
ipsum accusare entspringt, wird heute sowohl volkerrechtlich (auch wenn es nicht ausdriicklich
in Art. 6 EMRK erwihnt ist, wird es doch aus dem Grundsatz des fairen Verfahrens gefolgert;
sieche nur Meyer-Ladewig, Handkommentar, Artikel 6, Rn. 52 ff m.w.N.) als auch verfassungs-
rechtlich (z.B. Art. 2 1i.V.m. Art 1 I GG) und einfachgesetzlich gewihrleistet (§§ 136 1, 2, 163a
IV, 243 IV StPO); vgl. zum ganzen Dreier, Verantwortung im demokratischen Verfassungsstaat,
S. 19 m.w.N.

24 Vgl. Picht, Wahrheit — Vernunft — Verantwortung , S. 319.

25  Bodenheimer, Philosophy of Responsibility, S. 5.

26  Im zweiten Brief an die Korinther, Kapitel 5, Vers 10 hei3it es: ,,Denn wir alle miissen vor dem
Richterstuhl Christi offenbar werden, damit jeder seinen Lohn empfingt fiir das Gute oder Bose,
das er im irdischen Leben getan hat.”. In der christlichen Theologie ist die menschliche Verant-
wortung vor Gott allumfassend; siehe Saladin, Verantwortung als Staatsprinzip, S. 21 ff.

27  Picht, Wahrheit — Vernunft — Verantwortung, S. 319; Holl, Verantwortung zwischen sozialer
Ordnung und individueller Freiheit, S. 41 f.

28  Lévy-Bruhl, L’Idee de Responsabilité, 1884. Lévy-Bruhl beschreibt Verantwortung als vielseiti-
ges Phinomen und unterscheidet zwischen einem subjektiven (,,responsabilité morale®) und ei-
nem objektiven (,,responsabilité 1égale*) Verantwortungsbegriff: ,La notion de responsabilité se
présente a nous sous plusieurs aspects différents, que nous pouvons ramener a deux principaux.
Tant6t nous considérons la responsabilité pour ainsi dire du dedans; nous nous représemtons la
rapport de la volunté a ses déterminations: le type de cette responsabilité morale proprement dite.
Tant6t, au contraire, nous considérons un rapport extérieur a la conscience, qui relies les conse-
quences d’une action a la personne de son auteur: le type de cette responsabilité est la responsabi-
lité 1égale.” (a.a.0., S. 27). Zur objektiven Analyse der Idee der Verantwortung siehe ausfiihrlich
ders., a.a.0., S. 29-90.

29 Vgl hierzu auch von Schenck, Die anthropologische Kategorie der Verantwortung, S. 176 f, der
1956 noch feststellt: ,,Kein philosophisches Worterbuch registriert Verantwortung oder gar Ver-
antwortlichkeit als Begriff [...]*.

30 Jonas, Das Prinzip Verantwortung, (1979), 1984.

31 Jonas fordert eine ,,Heuristik der Furcht®; Jonas, a.a.O., S. 63 f.
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Trotz seiner rechtlichen Wurzeln fand das Wort ,,Verantwortung® in der (deutschen
wie auch in der englischen) Gesetzessprache bisher nur geringe Verbreitung.34 Seine
zunehmende Verwendung als Gesetzesbegriff ist in Deutschland seit etwa zwei Jahr-
zehnten — neben dem Umwelt- vor allem im Sozialrecht — zu beobachten.™

1.2. Phdnomenologie

1.2.1. Ein allgemeiner Verantwortungsbegriff

Wie schon die Etymologie erkennen lisst, handelt es sich bei Verantwortung um ein
schillerndes Phidnomen, das seinen Erscheinungsformen entsprechend auf ganz ver-
schiedene Begriffe gebracht werden kann.’® Vom Besonderen absehend kann es gelin-
gen, einen allgemeinen Verantwortungsbegriff zu entwickeln. Ein allgemeiner Begriff
der Verantwortung steht in (noch) keinem bestimmten sachlichen Zusammenhang, son-
dern in der ganzen Fiille der moglichen Zusammenhinge. Im umgangssprachlichen
Gebrauch eines Begriffes finden Phianomene eine zuverlédssige Bezeichnung3 7 und zeigt
sich in der Pluralitédt der Ausdrucksweisen auch das Gemeinsame als Wesen des Begrif-
fes.”® Aus dem, was in allen Verwendungsweisen des Begriffes gleich ist, soll, bevor
der Versuch unternommen wird, Verantwortung dingfest (im Sinne einer konkreten
Verantwortungsbeziehung) zu machen, die Grundstruktur von Verantwortung geschopft
werden. Diese umgangssprachlich gewonnene Grundstruktur des Phidnomens ist zu-

32  Gerichtet ist die Jonas sche Utopiekritik (Jonas, a.a.0., S. 280 ff) gegen die Bloch sche Utopie
marxistischen Typs (Bloch, Das Prinzip Hoffnung, Bd. 1, 1954 und Bd. 2, 1955); vgl. Banzhaf,
Philosophie der Verantwortung, S. 72.

33 Siehe Bayertz, Herkunft, S. 52 ff sowie Banzhaf, a.a.O., S. 68 ff (insbesondere S. 72).

34 So noch 1984 Saladin, Verantwortung als Staatsprinzip, S. 26; siche auch Dreier, Verantwortung
im demokratischen Verfassungsstaat, S. 12-17 sowie jiingst fiir das common law Cane, Respon-
sibility in Law and Morality, S. 1: It [the concept of responsibility] is rarely an “active ingrie-
dient* in legal rules...*.

35 Kiitisch zur Begriffsverwendung im Umweltrecht Dreier, a.a.0., S. 16.

36  Zippelius, Varianten und Griinde, S. 257.

37 Siehe Kamlah, Philosophische Anthropologie, S. 12 ff, 16; so auch schon Ingarden, Uber die
Verantwortung, S. 5ff sowie Weischedel, Das Wesen der Verantwortung, S. 12 und 15, der aller-
dings auch auf die ,,Fehlansitze* und Missverstindnisse im in der Umgangssprache anzutreffen-
den ,,Wissen um Verantwortung* hinweist (S. 17 ff) oder jiingst Banzhaf, Philosophie der Ver-
antwortung, S. 145 ff: ,Der Sprachgebrauch eines Wortes ist der beste Schliissel zu seinem Ver-
stindnis. Diese Ansicht hat die analytische Sprachphilosophie methodisch konsequent umgesetzt
und die Alltagssprache deshalb zum Ausgangspunkt des Philosophierens gemacht. Bahnbrechend
fiir diesen Ansatz war G.E. Moore’s Principia Ethica von 1903. Wilhelm Kamlah, der Mitbe-
griinder der sprachkritischen ,,Erlanger Philosophie®, urteilt: Unsere Umgangssprache ist ,auf-
schlussreich und iiberdies verldsslicher als die Bildungssprache®...“ (Hervorhebungen im Origi-
nal, S. 145 m.w.N.). Kritisch aber Ropohl, EuS 1994, S. 110.

38 So auch schon Weischedel, a.a.O., S. 13.
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nichst nur eine Annidherung — eben der Ausdruck des ,,Wissen[s] um Verantwortung*
(Weischedel).

1.2.1.1. Verantwortung fiir/ Verantwortlich sein fiir

Wenn von Verantwortung gesprochen wird, dann hiufig in der Weise, dass ,,jemand fiir
etwas verantwortlich ist”. Indem iiber jemanden gesagt wird, dass er verantwortlich fiir
etwas ist, wird ihm Verantwortung im Bezug auf ein bestimmtes Objekt — z.B. in Form
eines konkreten Sachverhalts — zugesprochen. Wir sprechen ebenso selbstverstindlich
davon, dass Eltern fiir das Wohlergehen ihres Kindes verantwortlich sind,3 ° wie wir da-
von sprechen, dass jemand fiir eine Sache verantwortlich ist. ,,Der LKW-Fahrer tragt
Verantwortung fiir seine Ladung® oder ,,ein Grundstiickseigentiimer ist fiir den Zustand
der Gebiude auf seinem Grundstiick verantwortlich“.*” Verantwortung findet also im
Bezug auf einen Sachverhalt Ausdruck. Dieser Sachverhalt kann sowohl in der Vergan-
genheit liegen (Peter ist fiir den Unfall verantwortlich), in der Gegenwart (das Eltern-
beispiel oben) als auch in der Zukunft (Hans ist fiir seine Karriere selbst verantwort-
lich).

Mit dem fiir wird eine Beziehung zwischen einem oder mehreren Verantwortungs-
subjekt(en) und -objekt(en) angezeigt.41 Verantwortungssubjekt ist zumeist ein
Mensch,42 doch wird auch von ,,Staaten®, ,,Unternehmen““, ,Parteien* oder irgendwel-
chen anderen Personen(gruppen)44 als fiir etwas verantwortlich gesprochen. Des Weite-
ren werden auch Stiirme fiir den Verlust eines Schiffes oder die Fahrbahnverhéltnisse
fiir einen Verkehrsunfall verantwortlich gemacht.45

39  Banzhaf, Philosophie der Verantwortung, S. 149.

40  Siehe zu diesem Beispiel aus dem deutschen Zivilrecht nur die §§ 836, 837, 838 BGB.

41 So auch Picht, der von Verantwortung als doppeltem Verweisungsbegriff spricht, vgl. Picht,
Wahrheit — Vernunft — Verantwortung, S. 319: ,In dem Begriff der Verantwortung liegt eine
doppelte Verweisung: man ist verantwortlich fiir eine Sache oder fiir andere Menschen, und man
ist verantwortlich vor einer Instanz, welche den Auftrag erteilt, der die Verantwortung begriindet
— die gewihlte Regierung vor ihren Wihlern, der Beamte vor seinem Vorgesetzten, der Schiiler
vor seinem Lehrer und seinen Eltern.*.

42  Verantwortung als rein menschliche Moglichkeit begreifend Stavenhagen, Person und Person-
lichkeit, S. 145 ff, der Selbstverantwortung als Folge der Rolle der Person betrachtet, die nur ein
Mensch ausfiillen kann: ,,Ob er [der Mensch] will oder nicht — als einem Lebewesen, das sach-
lich-gegenstandlicher Einsicht fahig ist, als ,,vernunftbegabtem‘ Wesen, ist ihm die Verantwor-
tung fiir die Richtigkeit seines Verhaltens, seines Tuns und Unterlassens auferlegt. Wir wollen
den Menschen insofern, als er sich in dieser Weise fiir die Richtigkeit seines Verhaltens verant-
wortlich fiihlt, Person nennen, und soweit und in dem Male, als er in einer der moglichen Hin-
sichten dieser Selbstverantwortung gentigt, soll er Personlichkeit heiflen.* (S. 145).

43  Siehe nur die vielfiltigen Kampagnen die ,,gesellschaftliche Verantwortung® von Unternehmen
betreffend; z.B. der Bayer AG, verdffentlicht im Internet unter http://www.bayer.de/ueber-
bayer/gesellschaftliche-verantwortung/page383.htm (zuletzt abgerufen am 26. Juli 2005).

44 Zu Problemen kollektiver Verantwortung siehe allgemein Feinberg, J. Phil. 1968, S. 674 ff.

45 Beispiele nach Bodenheimer, Philosophy of Responsibility, S. 10.
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Als Verantwortungsobjekt kommt nahezu alles in Betracht:** Wir bezeichnen uns
u.a. verantwortlich fiir Entscheidungen47, Handlungen oder Unterlassungen (Handlungs-
oder Erfolgsverantwortung)®, Ereignisse (Handlungsfolgen), Sachen oder Menschen
(Fiirsorgeverantwortung oder Solidarverantwortung), Aufgaben oder ganze Sachgebie-
te” (Aufgaben-"" oder Rollenverantwortung®'),’* Ziele und ihre Verwirklichung (Ziel-
oder Werkverantwortung)ss, den Staat™* oder die Gesellschaft (soziale Verantwortung),
das Funktionieren eines Systems’” und sogar fiir die Zukunft (der menschenwiirdigen
Existenz der Menschheit’® 6).

Je nach Verantwortungssubjekt kommen verschiedene normative Bedeutungsebenen
des Begriffes zum Vorschein: Wird von Verantwortung im Zusammenhang mit einem
menschlichen Verantwortungssubjekt (als Person im weiteren Sinne, also auch Perso-
nengruppen und Vereinigungen) gesprochen, so beinhaltet der Begriff regelméfig mehr
als wenn von der Verantwortung einer Naturgewalt, eines Tieres oder einer unbelebten
Sache gesprochen wird: Wenn etwa der Sturm fiir den Verlust eines Schiffes verant-
wortlich ist, dann nur im Sinne von natiirlicher Kausalitit.”” Werden Personen als Ver-
antwortungssubjekt fiir etwas verantwortlich bezeichnet, dann bedeutet Verantwortung
ein Mehr gegeniiber natiirlicher Kausalitit:*® Das Bestehen irgendeines (kausalen) Wir-
kungszusammenhangs zwischen Verantwortungssubjekt und -objekt ist aber regelmifig
eine notwendige, wenngleich nicht hinreichende Bedingung fiir die Zuschreibung von
Verantwortung™ : Wenn etwa der N den O zu einem Spaziergang bei Gewitter iiberre-
det, weil der N hofft, der O werde vom Blitz erschlagen, und der O wird dann tatsich-

46  Kaufman, in: Edwards (ed.), The Encyclopedia of Philosophy — Vol. 7, S. 183.

47  So auch Saladin, Verantwortung als Staatsprinzip, S. 85.

48 Siehe nur Picht, Wahrheit — Vernunft — Verantwortung, S. 323 und Ingarden, Uber die Verant-
wortung, S. 10 f; Von ,,Handlungsfolgenverantwortung® spricht Bayertz, Herkunft, S. 32.

49  Banzhaf, Philosophie der Verantwortung, S. 149 sowie Bayertz, a.a.0., S. 32 ff.

50 Kaufmann, Ruf nach Verantwortung, S. 44 ff.

51  Zur ,,Role-Responsibility* siehe z.B. Hart, Punishment and Responsibility, S. 212 ff.

52 Vgl. Baier, Guilt and Responsibility, S. 105 f.

53  Zur ,,Werkverantwortung® siehe nur Stavenhagen, Person und Personlichkeit, S. 184 ff.

54  Die Verantwortung fiir den Staat wird allgemein unter dem Begriff der Biirgerverantwortung dis-
kutiert, so auch auf der Jahrestagung der Vereinigung der Staatsrechtslehrer vom 4.-7. Oktober
1995 in Wien: Vgl. die Beitrdge von Merten, Berka und Depenheuer sowie die Aussprache zum
ersten Beratungsgegenstand ,,Biirgerverantwortung im demokratischen Verfassungsstaat®.

55 Vgl. Lenk/Maring, Wer soll Verantwortung tragen?, S. 249 ff.

56  Jonas, Prinzip Verantwortung, S. 232 f und 393.

57  Bodenheimer, Philosophy of Responsibility, S. 10. Siehe auch Bayertz, Herkunft, S. 5.

58  Baier, Guilt and Responsibility, S. 104; Bayertz, Herkunft, S. 5 ff; oder Bierhoff, Verantwor-
tungsbereitschaft, Verantwortungsabwehr und Verantwortungszuschreibung, S. 229 und 236.
Gleichwohl referenzieren Verantwortungssubjekt und -objekt regelméBig auf die causa ihrer Be-
ziehung: Wenn wir beispielsweise sagen, der A ist verantwortlich fiir das Wohlergehen der K,
dann ist zur Bestimmung des Inhalts der Verantwortungsbeziehung die zumeist nicht mitgespro-
chene conditio erforderlich. Mit einem ,,Weil sie seine Tochter ist” oder ,,Weil A K's Klassenleh-
rer ist“ werden zwei strukturell gleiche, doch inhaltlich wesentlich verschiedene Verantwor-
tungsbeziehungen zum Ausdruck gebracht.

59  So auch Graumann, Die Zuweisung von Verantwortung, S. 163.
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lich todlich vom Blitz getroffen, so ist der N zwar fiir den Tod des O kausal geworden.
Aber dennoch werden wir nicht von der Verantwortlichkeit des N sprechen, weil Gewit-
terblitze als Naturereignisse fiir Menschen nicht beeinflussbar sind.®

Das fiir wirkt insofern verantwortungsbegriindend zwischen einem Subjekt und ei-
nem Sachverhalt (Verantwortungsobjekt), wie der Zustand/ die Lage des Objekts durch
das Subjekt verursacht worden ist oder der Sachverhalt fiir das Verantwortungssubjekt
im Bereich des Beeinflussbaren liegt.61 Verantwortung kann auch aufgeteilt werden;*
dabei sind grundsitzlich ganz verschiedene Modi der Zuschreibung denkbar, Vorgaben
konnen sich hierfiir aus der Evaluation des Verantwortungsobjektes,63 der Art der Ver-
antwortung, aber auch aus den (Handlungs-)Moglichkeiten des Verantwortungssubjek-
tes™ ergeben.

1.2.1.2. Verantwortung iibernehmen

Wenn jemand Verantwortung iibernimmt oder iibernommen hat,® heiBt das, jemand
will fiir ein bestimmtes Ergebnis einstehen. % Verantwortung im Sinne dieses ,,Einste-
hen-Wollens* fiir etwas wird normalerweise durch ein Versprechen oder eine Willens-
erkldrung autonom begriindet: ,,Ich verspreche, Dir beim Umzug zu helfen.*“ Mit einer

60 Vgl. Roxin, Strafrecht AT I, § 11, Rn. 39 sowie Wessels/Beulke, Strafrecht — Allgemeiner Teil,
Rn. 183 ff.

61 Siehe in diesem Sinne auch schon Madison, The Federalist No. 62, in: Ball, The Federalist, S.
306: ,,Responsibility in order to be reasonable must be limited to objects within the power of the
responsible party.”.

62  Schrader, Responsibility and Existence, S. 63: “The situation (Verantwortungsbeziehung
zwischen Kind und Vater) is complicated by the fact that, as with all social relations, responsibil-
ity is shared.” Siehe auch Cane, Responsibility in Law and Morality, S. 40: “Adherents to the
modern view need not deny that responsibility for an event can be shared by several individu-
als...”; Murswiek, Die staatliche Verantwortung fiir die Risiken der Technik, S. 50.

63 Beispielsweise fiir die Folgen des Absturzes eines Felsbrockens auf eine Strae wird Verantwor-
tung anders zugeschrieben, wenn der Absturz allein auf eine Naturkatastrophe zuriickzufithren
ist, als wenn der Absturz auch oder ausschlieBlich durch menschlich beherrschbare Umstinde
verursacht wurde. Eine Verantwortungsverteilung ist immer dann angebracht, wenn mehrere Ak-
teure durch ihr Verhalten zu bestimmten Folgen beigetragen haben.

64 Ich will an dieser Stelle nur ein einfaches und einleuchtendes Beispiel geben: So wird rechtsge-
schiftliche Verantwortung im Zivilrecht bspw. an das Alter des Handelnden gekniipft; siche im
deutschen Zivilrecht §§ 104 ff BGB.

65 Vgl. Banzhaf , Philosophie der Verantwortung, 2002, S. 151 ff.

66  So auch Forschner, in: Gorres-Gesellschaft (Hrsg.), Staatslexikon — Recht, Wirtschaft, 1989, Sp.
590 und Banzhaf, Philosophie der Verantwortung, 2002, S. 151; Banzhaf geht soweit, das Uber-
nehmen von Verantwortung mit dem Ubernehmen einer Aufgabe gleichzusetzen: ,,Verantwor-
tung iibernehmen ist gleichbedeutend mit ,.eine Aufgabe tibernehmen. Wer Verantwortung ii-
bernimmt signalisiert damit seine Bereitschaft, sich fiir diese Menschen oder jene Aufgabe einzu-
setzen.”, S. 151. Einer Gleichsetzung zwischen dem Ubernehmen einer Aufgabe und dem Uber-
nehmen von Verantwortung erscheint mir indes problematisch; zwar folgt die Aufgabenverant-
wortung regelmiBig der Ubernahme der Aufgabe, doch gilt das nicht in jedem Fall. Es hingt
vielmehr davon ab, welche Aufgabe iibernommen wird und ob diese Aufgabe als ,,verantwor-
tungsbegriindend* eingestuft wird. Siehe sogleich.
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solchen Erkldrung stellt das Verantwortungssubjekt selbst eine besondere Beziehung
zum Objekt seiner Aussage (Situation) her, das durch den Sprechakt in den Rang eines
Verantwortungsobjekts erhoben wird; das Subjekt etabliert sprachlich einen gesollten
Sachverhalt. Daraus erwichst auch eine Erwartung auf Seiten des Versprechensemp-
fangers; sie macht aus dem Wollen ein Sollen. Versagt das Verantwortungssubjekt vor
der selbst gesetzten Sollensanforderung,67 so ist die Folge, dass es sich gefallen lassen
muss, darauf angesprochen zu werden: Im ,,wo warst Du?* oder ,,warum hast du nicht
geholfen?* spielt sich Verantwortung im eigentlichen dialogisohen68 Sinne® ab.

1.2.1.3. Verantwortung iibertragen

Auch ist hiufig die Rede von der Ubertragung von Verantwortung.70 Diese findet so-
wohl auf einer individuellen (z.B. K’s Chef iibertrug ihm die Verantwortung fiir das
Marktgebiet I) als auch auf einer typisierenden (z.B. durch staatliches Gesetz in Form
der Zuschreibung) Die Verantwortungsiibertragung/ -zuschreibung erfolgt im Gegensatz
zur autonomen Verantwortungsiibernahme heteronom.’" Doch jenseits der Biirde (Last
der Verantwortung als potentielles Einstehenmiissen), die fremd zugeschriebene Ver-
antwortung bedeuten kann, beruht die Ubertragung von Verantwortung in der Regel auf
besonderem Zutrauen in die kognitiven und moralischen Fihigkeiten des Verantwor-
tungssubjekts:72 Deshalb besitzt der Begriff der (Eigen-)Verantwortung auch eine
durchweg positive Konnotation, obwohl er ,,evaluativ neutral*’ ist.

1.2.1.4. Vergangenheits- und Zukunftsverantwortung

Verantwortung kann auf die Vergangenheit — Vergangenheitsverantwortung, retrospek-
tive oder ex post Verantwortung — auf die Gegenwart oder auf die Zukunft — Zukunfts-
verantwortung, prospektive oder ex ante Verantwortung — verweisen.’*

67 Larenz, Richtiges Recht, S. 92: ,,Als verantwortlich weil3 sich der Mensch, weil er unter Sollens-
anforderungen steht.*.

68  Vgl. vor allem Buber, Das dialogische Prinzip, S. 161 ff; zu Bubers Verantwortungskonzept sie-
he nur Banzhaf, Philosophie der Verantwortung, S. 33 ff.

69  Weischedel verwendet den Begriff der ,,Verantwortung im eigentlichen Sinne* in der Bedeutung
von sich erfolgreich verteidigen konnen; Weischedel, Das Wesen der Verantwortung, S. 30.

70  Siehe zum Folgenden auch Banzhaf, a.a.O., S. 158 ff.

71  Birnbacher, Philosophical Foundations of Responsibility, S. 11.

72 Kaufmann, Verantwortung, S. 88 f; Banzhaf, Philosophie der Verantwortung, S. 158.

73 Bayertz, Herkunft, S. 65.

74 Siehe nur Jonas, Das Prinzip Verantwortung, S. 172; Picht, Wahrheit — Vernunft — Verantwor-
tung, S. 323: ,,Verantwortung verweist stets auf die Zeit.“ und Birnbacher, Philosophical Foun-
dations of Responsibility, S. 10; Zimmermann, in: Becker/Becker (eds.), Encyclopedia of Ethics,
Vol. III, S. 1486; Werner, in: Diiwell/Hiibenthal/ders. (Hrsg.), Handbuch Ethik, S. 521 f; einen
notwendigen Vergangenheitsbezug der Handlungsfolgenverantwortung betonend jedoch Ingar-
den, Uber die Verantwortung, S. 109-123; die zeitliche Nihe der Positionen Ingarden’s und Jo-
nas’ (beide hier zitierten Abhandlungen sind in den siebziger Jahren veroffentlicht worden, zeigt
mit Deutlichkeit, was Bayertz ,,Umkehr der Zeitrichtung* nennt: ,,Wéhrend der , klassische* Ver-
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Wenn ein Bademeister fiir den Tod eines Schwimmers verantwortlich bezeichnet
wird”, dann ist eine ex post Verantwortung angesprochen. Das heif3t nicht nur, dass der
verantwortungsbegriindende Sachverhalt in der Vergangenheit liegt und abgeschlossen
ist, sondern auch dass der Bademeister unverantwortlich gehandelt hat, also seiner ex
ante Verantwortung nicht entsprochen hat.

Wenn der Vorstandsvorsitzende einer Aktiengesellschaft in der Hauptversammlung
ein Ertragsziel in Aussicht stellt und sagt, er wolle das tatsidchliche geschiftliche Ergeb-
nis des folgenden Jahres und damit auch seinen Erfolg an diesem Ziel messen lassen, so
ibernimmt er plrospektivisch76 Verantwortung (Zielverantwortung). Uber das Verant-
wortungsobjekt — einem wie auch immer definierten Ziel — erschlieBen sich fiir das pro-
spektiv verantwortliche Subjekt die giiltigen Anforderungen an sein Verhalten — ziel-
oder funktionsgerichtete Normen (wenn ich das Ziel a erreichen will, muss ich jetzt’’ x
tun und/ oder y unterlassen).

Zukunfts- und Vergangenheitsverantwortung konnen auch als prospektive und retro-
spektive Zurechnung eines Sachverhalts verstanden werden’® — wesentlich erscheint fiir
beide Arten der Verantwortung die Bindung eines AuBenwelterfolges an ein Subjekt
durch Normen. Die prospektive Zurechnung vollzieht sich iiber den Anspruch des Ge-
sollten, das Sub- und Objekt derart miteinander verkniipft, dass dem Subjekt die Konse-
quenzen eines Versagens vor den Normen vor Augen steht (,,imupatio iuris*’°) Im Han-
deln des Subjekts vollzieht sich Verantwortung als Antwort auf das Gesollte (,,Ent-
spruch®/ ,,Wider-spruch“®”). Die retrospektive Zurechnung hingegen bewertet die Ant-
worten eines Subjekts auf den Anspruch des Gesollten;*' es kommt entweder zur Bestii-

antwortungsbegriff retrospektiv war (und ist), ist der ,,moderne* Verantwortungsbegriff prospek-
tiv.” (Bayertz, Herkunft, S. 45; Hervorhebungen im Original). Lang hingegen hebt mit Blick auf
die rechtliche Verantwortung das Zusammenspiel der moglichen und tatsédchlichen Verantwor-
tung — wie er sie nennt (,,potential responsibility und ,,actual responsibility als ,,grundlegendes
Merkmal® der Wirkweise des Rechts hervor (Lang, Responsibility and Guilt as Legal and Moral
Concepts, S. 263); hiermit ist gerade auch der zwei- oder gar dreifache Zeitbezug rechtlicher
Normen angesprochen: Anspruch der Norm; Absage an den Anspruch durch die Tat und rechtli-
che Bestimmung unverantwortlichen Verhaltens und seiner Konsequenzen.

75  Zimmermann, a.a.0.; Werner, a.a.O., S. 521.

76  Vgl. zur Differenzierung von bisheriger (Verantwortungs-)Ethik und vorsorglicher (Zukunfts-)
Verantwortung Jonas, Das Prinzip Verantwortung, S. 22 ff, 26 ff und S. 39 ff. Zwischen ,.klassi-
sche[m] Verstdndnis von ,Verantwortung’*... und ,,’”moderne[m]” Verantwortungsbegriff* unter-
scheidend Bayertz, Herkunft, S. 45.

77  Verantwortung ist zeitabhingig, wie auch schon Picht festgestellt hat: ,,Von Verantwortung kann
nur gesprochen werden, wo es einen Spielraum verschiedener moglicher Handlungen gibt, und
dieser Spielraum ist dem Handeln dadurch gegeben, daf alles Handeln auf die Zukunft bezogen
ist. [...] Die Richtung sowohl wie die Grenzen der Verantwortung bestimmen sich demnach aus
dem Wesen der Zeit.*; Picht, Wahrheit — Vernunft — Verantwortung, S. 323 f.

78  Krawietz, Theorie der Verantwortung, S. 204, spricht von doppelter Zurechnung; siehe auch
Bayertz, Herkunft, S. 64 f und Lang, Responsibility and Guilt as Legal and Moral Concepts, S.
263.

79  Krawietz, a.a.0.

80  Weischedel, Das Wesen der Verantwortung, S. 36 f.

81  Als solche Normen, kommen Regeln der Moral, des Rechts oder auch der Religion in Betracht.
Die im Beispiel dargestellte Zielerreichungsverantwortung entsteht durch das Versprechen des
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tigung/ Aktualisierung der prospektiven Verantwortung des Subjekts als ,,Verantwort-
lichkeit* oder zur Feststellung, dass das Subjekt die richtigen Antworten auf das Gesoll-
te gefunden hat bzw. ihm die Antworten nicht vorgeworfen werden kénnen.* Verant-
wortlichkeit hat damit drei Ankniipfungspunkte: 1. das Gesollte als Anspruch prospek-
tiver Zurechnung, 2. das Verhalten des Subjekts in Beantwortung des Anspruchs und 3.
die Beurteilung der Antworten unter Beriicksichtigung aller Umsténde der Verantwor-
tungsbeziehung.® D.h. zugerechnet wird normalerweise nur das Verhalten, das schon
ex-ante in den Verantwortungsbereich eines Subjektes fiille.**

1.2.1.5. (Un-)Verantwortlich

Das Adjektiv ,,verantwortlich* findet Verwendung, um zu bezeichnen, dass ein Verhal-
ten verantwortlich war oder ist (der Busfahrer fiahrt verantwortlich), was zugleich be-
deutet, dass ein Verhalten dem Anspruch der Sollensanforderungen entspricht. Wer sich
verantwortlich verhalten hat, hat sein Handeln richtig mit seiner prospektiven Verant-
wortung abgestimmt.85 Anders gesprochen: der verantwortlich Handelnde besteht vor
den Erwartungen der Normen, indem er richtig auf sie antwortet.*® Aus diesem Grund
wird ihm im Nachhinein selbst dann kein Vorwurf gemacht, wenn eine unerwiinschte
Folge (z.B. einen Busunfall) eintritt — verantwortliches Verhalten aktualisiert prospekti-
ve Verantwortung in der Regel nicht zur Verantwortlichkeit. Vielmehr haben die im
Handeln ausgedriickten (richtigen) Antworten den Anspruch der Verantwortung erfiillt,
— wenn man so will — sie aufgehoben. Wer sich hingegen unverantwortlich verhilt,
bleibt hinter seiner Verantwortung zuriick; hier liegt ein Versagen vor der Sollensord-
nung vor'’; der prospektive Anspruch des Gesollten wird nicht richtig beantwortet, was
zur Verantwortlichkeit des ,, Taters fiihrt.

Vorstandsvorsitzenden, das Ziel x erreichen zu wollen. Das Ziel (z.B. eine Eigenkapitalrendite
von mindestens 25 Prozent) gibt tendenziell vor, wie sich der Vorstandsvorsitzende zu verhalten
hat. Es handelt sich um eine moralische Verantwortung, ein gegebenes Versprechen zu halten;
das Ziel selbst wird aber durch die Verantwortungsbeziehung nicht zu einer Wertung, es trans-
portiert vielmehr die Wertung des Vorstandsvorsitzenden oder der Hauptversammlung der Akti-
engesellschaft (die bei einer solchen Ankiindigung in der Mehrheit applaudieren wird), dass eine
Eigenkapitalrendite von mehr als 25 Prozent ,,gut” ist. Vgl. zum Problem der evaluativen Neutra-
litdt des Verantwortungsbegriffes zunichst nur Bayertz, Herkunft, S. 65 f.

82 Siehe am Beispiel strafrechtlicher Verantwortlichkeit Lampe, Verantwortung und Verantwort-
lichkeit im Strafrecht, S. 288 f.

83  Vgl. auch Lang, Responsibility and Guilt as Legal and Moral Concepts, S. 263: “In the paradig-
matic constructions of responsibility the potential responsibility is a necessary premise of actual
responsibility.”.

84  Lang, a.a.0., S. 263; Birnbacher, Grenzen der Verantwortung, S. 145.

85  Banzhaf, Philosophie der Verantwortung, S. 162: ,,Verantwortliches Handeln ist also dadurch ge-
kennzeichnet, dal} die Bediirfnisse und Interessen von allen Beteiligten in guter Weise beriick-
sichtigt und die voraussichtlichen Folgen geniigend bedacht worden sind.*

86  Zur Komplexitit des verantwortlichen Handelns siehe nochmals Banzhaf, a.a.O.

87  Larenz macht das Versagen vor der Sollensanforderung zum Grund eines Vorwurfs und damit
zum Wesen von Verantwortung; Larenz, Richtiges Recht, S. 92 ff; so auch Zippelius, Varianten
und Griinde, S. 317; Merten, VVDStRL 55, S. 14 und Kaufmann, Verantwortung, S. 81.
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Eine andere Bedeutung kommt ,,verantwortlich* zu, wenn gesagt wird ,,Hans ist eine
verantwortliche Person®; in dieser Aussage geht es nicht nur darum, dass Hans bisher
seiner/ seinen Verantwortung(en) entsprochen hat, sondern vor allem darum, dass Hans
iiberhaupt als Triager von Verantwortung in Betracht kommt, er zur Verantwortung fi-
hig ist*®. Verantwortungsfihigkeit bedeutet, dass ein Mensch die Voraussetzungen er-
fiilllt, vor die Anforderungen einer Sollensordnung gestellt zu werden. Wird nun Hans
als unverantwortliche Person bezeichnet, dann heifit das nicht, dass Hans nicht als Ver-
antwortungstriger in Betracht kommt; unverantwortliche Person ist hier vielmehr die
Bezeichnung fiir einen chronisch nicht verantwortlich Handelnden. Wenn es darum
geht, einen Menschen als nicht verantwortungsfihig zu bezeichnen, wird normalerweise
gesagt, dass jemand ein nicht verantwortliches oder beschrinkt verantwortungsunfihi-
ges Individuum ist:* | Der dreijdhrige Max ist nicht verantwortlich; ihm fehlen (noch)

die fiir Verantwortung vorausgesetzten ,,Selbstkontrollfihigkeiten*.”’

1.2.1.6. Verantwortlich sein vor

Die Priiposition vor verweist auf eine Instanz.”' Eine solche Instanz ist erforderlich um
die retrospektive Zurechnung vorzunehmen. In der urspriinglichen Wortbedeutung ist
diese Instanz der Richter, vor der Verantwortung tatsédchlich dialogisch stattfindet. Heu-
te wird in unsere Alltagssprache Verantwortung vor ganz unterschiedliche Instanzen
gebracht: ,,das musst Du vor Dir selbst verantworten®; ,,der Politiker ist dem Wahlvolk
verantwortlich®; ,,der Morder muss sich vor dem Richter/ Gericht verantworten®; ,,Ver-
antwortung vor Gott“”. Auffallend ist, dass das Verantwortungssubjekt ,.selbst Ver-
antwortungsinstanz sein kann; in diesen Fillen wird von Selbstverantwortung gespro-
chen;” in der Verantwortungsethik ist regelmiiBig auch von Selbstverantwortung die
Rede.”

88  Zur Verantwortungs- oder Schuldfihigkeit im Strafrecht siehe Lampe, Verantwortung und Ver-
antwortlichkeit im Strafrecht, S. 286 ff.

89 Vgl zur ,,Diminished Responsibility* statt vieler Bodenheimer, Philosophy of Responsibility, S.
45 ff. Siehe auch §§ 827 ,,Ausschluss und Verminderung der Verantwortlichkeit®, 828 BGB so-
wie §§ 19 ff StGB. Vgl. auch Cane, Responsibility in Law and Morality, S. 150 f und Hart, Pu-
nishment and Responsibility, S. 32 ff.

90 Dreier, Verantwortung im demokratischen Verfassungsstaat, S. 12.

91  Picht, Wahrheit — Vernunft — Verantwortung, S. 319: ,In dem Begriff der Verantwortung liegt
eine doppelte Verweisung: man ist verantwortlich fiir eine Sache oder fiir andere Menschen, und
man ist verantwortlich vor einer Instanz, welche den Auftrag erteilt, der die Verantwortung be-
griindet — die gewihlte Regierung vor ihren Wihlern, der Beamte vor seinen Vorgesetzten, der
Schiiler vor seinem Lehrer und seinen Eltern.*.

92  Praambel des GG.

93  Weischedel, Das Wesen der Verantwortung, S. 56 ff. Selbstverantwortung findet nur vor dem
Gewissen statt; sie griindet Weischedel zufolge auf der ,radikalen Freiheit des Menschen*
(a.a.0., S. 110).

94  Vgl. Holl, Verantwortung zwischen sozialer Ordnung und individueller Freiheit, S. 43 ff. Kri-
tisch auch schon Picht, Wahrheit — Vernunft — Verantwortung, S. 320 ff.
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Wenn sich jemand vor Gericht verantwortet, findet Verantwortung im Dialog statt:
Im Prozess hat sich der Angeklagte mit einem Vorwurf (Anklage) auseinander zu set-
zen, er hat ein relevantes Verhalten als seine Antwort auf die Sollensanforderungen zu
rechtfertigen.95 Wie im antiken Rom, bedeutet Verantwortung auch heute Rede-und-
Antwort-Stehen vor einem weltlichen Gericht.”® Nach wie vor nennen sich einige auch
vor Gott verantwortlich’’ und stehen in der Verantwortung vor dem gottlichen Gesetz.
Die Art der Instanz ist fiir die Struktur der Verantwortung unerheblich, gewinnt aber fiir
den Inhalt einer Verantwortungsbeziehung wesentlich an Bedeutung. ,,Das Wort Ver-
antwortung hat nur da einen deutlichen Sinn wo jemand die Folgen seines Handelns 6f-
fentlich abgerechnet bekommt, und das weil3; so der Politiker am Erfolg, der Fabrikant
am Markt [...] usw.“”® —, doch vor jeder Instanz findet Verantwortung prozessual und
inhaltlich anders statt.” Irgendwer — und sei es die 6ffentliche Meinung ~19 muss dar-
iber befinden, ob das konkrete Verhalten in einer normierten Verantwortungsbeziehung
den Erwartungen des Gegeniibers entspricht/ entsprochen hat oder nicht und ob dadurch
eine Sanktion gerechtfertigt ist.

1.2.1.7. Verantwortung gegeniiber

Man ist gegeniiber jemandem verantwortlich, d.h. Verantwortung ist auch eine interper-
sonale Beziehung. Doch nicht jede Verantwortungsbeziehung kennt ein Gegeniiber. So

95 ,,Der Begriff der Verantwortung bezieht sich auf die Redesituation, in der eine Person zur Re-
chenschaft gezogen wird. Der Kerngedanke ist das ,,ver-antwortende* Ablegen von Rechenschaft
fiir Verhaltensweisen als zurechenbare Handlungen auf legitimes Befragen hin.” (Ott, Ipso facto,
S. 253, Keine Hervorhebungen im Original).

96 Diese weltliche Instanz konnen zum einen Gerichte, zum anderen aber auch die Exekutive sein.
Die staatliche Verwaltung entscheidet — wenn auch nicht abschlieBend — iiber konkrete Verant-
wortlichkeiten. Dabei hat die Verwaltung die gesetzliche Verteilung von Verantwortung zumeist
zu beachten.

97 Vgl nur die Priambel des Grundgesetzes: ,,Im BewuBtsein seiner Verantwortung vor Gott und
den Menschen, von dem Willen beseelt, als gleichberechtigtes Glied in einem vereinten Europa
dem Frieden der Welt zu dienen, hat sich das Deutsche Volk kraft seiner verfassungsgebenden
Gewalt dieses Grundgesetz gegeben. Die Deutschen in den Lindern Baden-Wiirttemberg, Bay-
ern, Berlin, Brandenburg, Bremen, Hamburg, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersach-
sen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Schleswig-
Holstein und Thiiringen haben in freier Selbstbestimmung die Einheit und Freiheit Deutschlands
vollendet. Damit gilt dieses Grundgesetz fiir das gesamte Deutsche Volk.“ Zur rechtlichen Be-
deutung der Priambel des GG vgl. BVerfG E 5, 85 (127); 36, 1 (17); BVerwGE 11, 9 (13); Drei-
er, in: ders., GG-Kommentar, Bd. 1, Rn. 8 ff; ders., Verantwortung im demokratischen Verfas-
sungsstaat, S. 37 f; Hdberle, FS Broermann, S. 224 ff, 238 ff sowie auch Saladin, Verantwortung
als Staatsprinzip, S. 38 f.

98 Gehlen, Moral und Hypermoral, S. 151.

99 Die politische Verantwortung findet in Wahlen statt und die Konsequenz unverantwortlichen
Verhaltens ist die Abwahl; rechtliche Verantwortung findet vor Behorden oder Gerichten in Pro-
zessen statt und die Konsequenz (un-)verantwortlichen Verhaltens im weitesten Sinne ist eine
Sanktion, sei sie negativ oder positiv.

100  Vgl. Bodenheimer, Philosophy of Responsibility, S. 5 ff.
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etwa bleibt Selbstverantwortung ohne Gegeniiber,'®' denn die Betonung, dass ein Ver-
antwortungssubjekt gegeniiber sich selbst Verantwortung trigt, macht keinen Sinn. Alle
anderen Verantwortungsbeziehungen verlangen nach einem Gegeniiber: Ohne eine sol-
che Relation kann Verantwortung letztendlich nicht stattfinden, weil der Ruf nach Ver-
antwortung gar nicht aufkommt. Dies wird auch deutlich am prozessualen Grundsatz
des ,,ubi non accusator, ibi non iudex* (Wo kein Kliger ist, ist auch kein Richtelr.).102
Und das Gegeniiber der Verantwortung bestimmt auch iiber den konkreten Inhalt einer
Verantwortungsbeziehung mit: So macht es wohl einen Unterschied, ob jemand Ver-
antwortung gegeniiber der gesamten Menschheit trigt, die er zum grofiten Teil nicht
kennt und auch niemals kennen lernen wird, oder ob er Verantwortung fiir einen ge-
meinsamen Erfolg gegeniiber einem am Herstellungsprozess dieses Erfolgs beteiligten
iiberschaubaren Personenkreis triagt. In diesem Fall verbindet der Verantwortungsge-
genstand das Gegeniiber mit dem Verantwortungssubjekt. Dann sprechen wir hiufig
von einer ,,Solidalrgemeinschaft“103 bzw. von ,Solidarverantwortung®. Solidaritit in
diesem Sinne kann hergestellt werden iiber eine tatsédchliche, teilweise auch natiirliche
Verbindung104 (zu denken ist an die Solidaritit von Bergwerkskumpeln und die familié-
re Solidaritit) oder durch bestimmte ,,solidaritétsstiftende* (zwingende) Normen.

1.2.1.8. Jemanden zur Verantwortung ziehen

Wenn ausgesagt wird, dass jemand zur Verantwortung gezogen wird, heifit das in der
Regel, dass ein Verantwortlicher fiir (die Folgen) sein(es) unverantwortliches Verhal-
tens einstehen muss. Dieses Einstehenmiissen bezeichnet nicht die prozessuale Verant-
wortung, wie sie sich vor der Verantwortungsinstanz abspielt, sondern die aus dem Ur-
teil der Instanz resultierenden Sanktionen: Je nach Verantwortungsinstanz kommen
nicht nur die am héufigsten bedachten rechtlichen Sanktionen, wie Schadenskompensa-
tion oder Strafe in Betracht, sondern auch Gewissensbisse (im Falle der Selbstverant-

101  Wenn die Selbstverantwortung die einzig ausschlaggebende Verantwortungskategorie ist, verlie-
ren nicht nur alle anderen Verantwortungskategorien ihre Bedeutung, sondern auch die Bezie-
hung zum Gegeniiber ihren normativen Gehalt: so z.B. in den Entwiirfen Weischedels und Sart-
res (Weischedel, Das Wesen der Verantwortung, S. 78 ff, S. 97: , Das Selbst ist also die letzte In-
stanz des Menschen.* und Sartre, Das Sein und das Nichts, S. 950 ff); kritisch zu dieser Extrem-
position Lenk, Konkrete Humanitit, S. 226 ff.

102 Vgl. nur Schellhammer, Zivilprozef3, Rnr.1163.

103 Dieser Unterschied ist in zweifacher Hinsicht denkbar: Entweder ndmlich ist die Verantwortung
gegeniiber der gesamten Menschheit als gewichtiger Einzustufen, wie dies etwa bei der Verant-
wortung eines Politikers zu beurteilen ist, der tiber den Abschuss von Atomraketen befinden
kann oder muss. Dann ist die auf weniger Personen bezogene Solidarverantwortung weniger ge-
wichtig. Anders verhilt es sich allerdings mit der moglichen Intensitit der Verantwortung — man
kann hier wohl auch von Verantwortungsgefiihl sprechen: Gegeniiber Menschen, die man kennt
und zu einem tatséichlichen Dialog fihig sind, wird man sich eher verantwortlich fiihlen als ge-
geniiber Menschen, die in unsichtbarer Ferne und ohne wirklichen Bezug zu einem selbst existie-
ren.

104  Vgl. dazu Hondrich/Koch-Arzberger, Solidaritit in der modernen Gesellschaft, 1992.
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wortung), die Furcht vor ewiger Verdammnis (religiose Verantwortung), die Missach-
tung anderer (soziale Verantwortung) oder einfach faktische Konsequenzen.

Es geht in jedem Fall von Verantwortung auch um die potentiellen Konsequenzen
einer im Verantwortungsprozess nicht auszurdumenden Verantwortlichkeit: Ein Morder
wird zu einer lebenslangen Haftstrafe verurteilt, wenn er den gegen ihn erhobenen Vor-
wurf nicht ausrdumen kann, ein Siinder empfindet Reue, ein Ehebrecher hat ein schlech-
tes Gewissen, u.s.w. Die Moglichkeit von Konsequenzen verstirkt zum einen die pro-
spektive Verantwortung, weil von einer verantwortlichen Person erwartet wird, dass die
bei seiner Handlungsentscheidung mogliche Konsequenzen mit bedenkt.'” Wer auf ei-
ne gelbe Ampel zu fihrt und dariiber nachdenkt, ob er vor der Ampel anhalten oder die
Kreuzung bei tieforange iiberquert, wird auch die moglichen Konsequenzen in Betracht
ziehen, diese abwiigen und dann entscheiden'®®. Demzufolge stellt die Moglichkeit einer
Sanktionierung von unverantwortlichem Verhalten ein konstituierendes Merkmal von
Verantwortung als sozial wirksames Konstrukt dar: Ohne die Verkniipfung unverant-
wortlichen Verhaltens mit Konsequenzen (positive wie negative) wird die Rede von
Verantwortung als ,Einstehenmiissen*'"’ sinnlos.

1.2.1.9. Pflicht — Zurechnung — Verantwortung: Abgrenzung

"a ist verpflichtet x zu tun* ist ebenso wenig identisch mit ,,a trigt die Verantwortung
fiir x*“ wie ,,x ist a zuzurechnen®.'® Nicht selten aber werden die Begriffe Pflicht, Zu-
rechnung und Verantwortung synonym gebraucht;'® jedoch finden sich auch Vorschli-
ge zur Abgrenzung der drei Begrifﬂichkeiten.110 Diese drei Aussagen abzugrenzen, ver-

spricht weiteren Aufschluss iiber das Wesen des Phdnomens Verantwortung.

105  Verantwortung wirkt Schlenker/Britt/Pennington/Murphy/Doherty, Psych. Rev. 1994, S. 636 zu-
folge wie ein ,,Psychological Highway*, auf dem Informationen iiber die konkrete Handlungssi-
tuation, iiber die mit den Handlungsoptionen verbundenen Konsequenzen und iiber die Rolle des
Handelnden zusammenlaufen und letztendlich das Selbsteuerungssystem des Akteurs in Gang
bringt (,,Because responsibility functions as a psychological highway for information and outco-
mes, the events for which people are responsible can change their lives.*).

106  Zur Entscheidung(sverantwortung) siche auch Kaufimann, Ruf nach Verantwortung, S. 96 ff.

107  Dreier, Verantwortung im demokratischen Verfassungsstaat, S. 10 f.

108  So auch Schwartlinder, in: Krings/Baumgartner/Wild, Handbuch philosophischer Begriffe, Bd.
I, S. 1579.

109  So wird im Wérterbuch der philosophischen Begriffe aus dem Jahre 1930 vom Eintrag Verant-
wortlichkeit noch ohne weiteres auf den Eintrag Zurechnung verwiesen; Eisler, Worterbuch der
philosophischen Begriffe, S. 382; siehe ferner Schwartléinder, a.a.O., S. 1577 f (zum Verhiltnis
von Pflicht und Verantwortung) und S. 1579 (zum Verhiltnis von Verantwortung und Zurech-
nung) sowie auch Werner, in: Diiwell/Hiibenthal/ders. (Hrsg.), Handbuch Ethik, S. 522. Siehe
aber auch Schlenker/Britt/Pennington/Murphy/Doherty, Psych. Rev. 1994, S. 632.

110 So etwa Werner, a.a.0., S. 521 f, der Verantwortung als Pflicht und Zurechnung integrierenden
Begriff betrachtet; danach kann die prospektive Verantwortung in Verpflichtungen tibersetzt und
die retrospektive Verantwortung mit dem Begriff der Zurechnung verstanden werden.
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1.2.1.9.1. Das Gemeinsame

Gemein haben die drei Aussagen zunichst, dass sie ein Verhiltnis zwischen einem Sub-
jekt (a) und einem Objekt (x) zum Gegenstand haben. Das Besondere der Verantwor-
tung scheint in der Struktur der ausgedriickten Beziehung zu wurzeln; im Begriffskern
erscheint Verantwortung als Beziehungs-, ,Relations-“'"" oder Zuschreibungsbegriff.112
Doch auch Pflicht und Zurechnung driicken eine Beziehung/ Beziehungen aus.''> Wih-
rend der nackte Ausdruck einer Beziehung (z.B. ,,a und x*) weder die Vorstellung eine
Verantwortungs- noch einer Pflicht- oder Zurechnungsbeziehung provoziert, tauchen
Bilder solcher Beziehungen auf, wenn man die Beziehungsglieder konkretisiert (z.B. in
folgender Weise: ,,die Mutter (a) und ihr Kind (x)“, ,,der Arzt und der Verletzte* oder
,.der Eigentiimer und sein Grundstiick®) oder aber jene die Beziehung tragende Verbin-
dung (z.B. ,,a sichert x*, ,,a bewahrt x auf* oder ,,a totet x*) bezeichnet. Stabil wird das
Bild einer solchen Beziehung aber erst, wenn sowohl ihre beiden Enden als auch die sie
tragende Verbindung gleichzeitig konkretisiert werden (z.B. ,,der diensthabende Arzt
behandelt [ist fiir] einen am Kopf verletzten Patienten [verantwortlich]*).

1.2.1.9.2. Die Differenzen als Uberschuss der Verantwortung

Im zuletzt formulierten Beispiel steht die Grunddimension einer Verantwortungsbezie-
hung vor Augen;l 4 im Kontrast dazu bleiben die Sitze ,,der diensthabende Arzt ist ver-
pflichtet, einen am Kopf verletzten Patienten zu behandeln und ,.,die (fehlerhafte) Be-
handlung des am Kopf verletzten Patienten ist dem diensthabenden Arzt zuzurechnen*
hinter dem Verantwortungssatz zuriick oder mit anderen Worten: Verantwortung kann

. . . . 11
nicht auf eine Pflicht- oder Zurechnungsaussage reduziert werden.''> Denn wer ver-

111 Lenk/Maring, Verantwortung, S. 229. Vgl. auch Fiihr, Eigen-Verantwortung im Rechtsstaat, S.
47 £, der das Modell von Lenk/Maring rezipiert hat. Siehe ferner Cane, Responsibility in Law
and Morality, S. 3 fund 49 ff.

112 O, Ipso Facto, S. 252.

113 Wer verpflichtet ist, etwas zu tun, steht in einer besonderen Beziehung entweder mit dem Zu-
tuenden oder mit dem Objekt, dem das Zu-tuende dient (die Eltern haben die Pflicht, ihre Tochter
in die Schule zu schicken); und auch die Zurechnung driickt ein besonderes Verhiltnis zwischen
einer Person und einem Geschehen aus (die Rettung ist dem mutigen Einsatz der Rettungskrifte
zuzurechnen). Es geht im Kern um den Bezug zwischen einer Rolle und einem zur Rolle zu zih-
lenden Verhaltens.

114  Der Arzt hat eine seiner Rolle entsprechende Aufgabe (als Grundlage kommt etwa der hypokrati-
sche Eid oder das drztliche Standesrecht in Betracht) und ist aus ihr heraus verpflichtet, dem am
Kopf Verletzten der érztlichen Kunst entsprechend zu versorgen. Was der Arzt konkret zu tun
hat, erschlie3t sich aus der Wirklichkeit und den tatsidchlichen Moglichkeiten (diese konnen vari-
ieren, je nach dem ob die Behandlung im Krankenhaus oder auf der Strale stattfindet etc.). We-
sentlich ist indes, dass dem Arzt sein Verhalten auch zugerechnet werden kann. Die Zurechnung
umfasst auch die Abrechnung, in dem Sinne, dass er zur Verantwortung gezogen wird: Wem der
Arzt sich zu verantworten hat, ergibt sich aus den geltenden Normen, die sowohl moralische als
auch rechtliche Normen sein konnen (In Frage kommt zunichst das Gewissen des Arztes, dann
der Verletzte selbst, die Familie des Verletzten etc.).

115  So schon Pennock, The Problem of Responsibility, S. 13: “Responsibility [...] has various mean-
ings in different contexts, some of the fairly precise; but if we are seeking a common core for
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pflichtet ist x zu tun, kann auch fiir X verantwortlich sein, muss es aber nicht;”6 wem
eine Tat zugerechnet wird, kann verantwortlich fiir die Folgen seines Verhaltens sein,
muss es aber nicht."'” Verpflichtungen (Pflichten und Obliegenheiten) und die Zurech-
nung eines menschlichen Verhaltens sind vielmehr notwendige Bestandteile von Ver-
antwortung bzw. Verantwortlichkeit.

Verantwortung besitzt einen ,,eigentiimlichen UberschuB“”S, der im Kontrast zum
Pflichtenbegriff und der wertenden Zurechnung hervortritt; wenn von Verantwortung —
etwa im Gegensatz von einer rechtlichen Pflicht — die Rede ist, dann wird die bezeich-
nete Relation ethisch aufgeladen: H9

,»Wenn man die Rechenschaft, die ein Untergebener seinem Vorgesetzten schuldig ist ,,Verantwor-
tung* nennt, so gibt man dieser Rechenschaft eine ethische Begriindung, die iiber das rechtliche
Verhiltnis des Untergebenen zu Vorgesetzten hinausweist. Der Vorgesetzte erscheint als Repré-
sentant einer hoheren Ordnung, die iiber die rechtlichen Verpflichtungen hinaus eine prinzipiell
unabgrenzbare hohere Verbindlichkeit in Anspruch nimmt. Das gleiche zeigt sich bei der Verant-
wortung fiir eine Sache oder fiir andere Menschen. Auch hier bezeichnet der Begriff der Verant-
wortung eine nicht rechtlich, sondern ethisch begriindete Fiirsorgepflicht, die weit und wieder
prinzipiell unabgrenzbar iiber das hinausgreift, fiir das man haftbar gemacht werden kann. Die Un-
abgrenzbarkeit der Verantwortung gehort, wie sich zeigt zu ihrem Wesen.“'*

Das Mehr der Verantwortung im Vergleich zu Pflicht und Zurechnung liegt allge-
mein in den Handlungsmoglichkeiten — Freiheit — des Verantwortungssubjekts begriin-
det,'”! die bei der Evaluation in Verantwortungsbeziehungen nicht unbeachtet bleiben
konnen: z.B. was war moglich, was war zumutbar, was ist von einem normalen Men-
schen zu erwarten?

1.2.1.10. Schlussfolgerungen fiir den allgemeinen Verantwortungsbegriff

Verantwortung kann nur dort stattfinden, wo ein Mensch mit einem Anspruch konfron-
tiert ist und sich anspruchsgeméll oder -widrig entscheiden kann. Ein solcher Anspruch
wird vornehmlich kommunikativ (Selbstgesprich, Dialog, Normen'** etc.) begriindet.

these meanings, we must say that it means more than duty or dutifulness and more than account-
ability, although it includes these meanings.”

116  Zur Ilustrierung folgendes Beispiel: Der Arbeiter K hat die Pflicht, einen Hebel an der Maschine
zu driicken, wenn eine Lampe leuchtet, (x) deshalb aber trdgt er nicht notwendigerweise auch
Verantwortung fiir die Maschine (X).

117  Auch hierfiir sei ein Beispiel aus der Rechtssphire angefiihrt: Dem Morder wird seine Tat zuge-
rechnet, wenn er fiir die Tat kausal geworden ist und die Voraussetzungen der strafrechtlichen
Zurechnung gegeben sind; dennoch kann die strafrechtliche Verantwortung des Titers etwa auf
der Ebene der Schuld ausgeschlossen sein. Zurechnung fiihrt also nicht in jedem Fall zur Ver-
antwortung.

118  Picht, Wahrheit — Vernunft — Verantwortung, S. 320 siehe auch Pennock, a.a.O.: ,,Responsibility
[...] means more than duty or dutifulness and more than accountability, although it includes these
meanings. .

119  Siehe auch Merten, VVDStRL 55, S. 15: ,,[U]berschieBende moralische Innentendenz*.

120  Picht, Wahrheit — Vernunft — Verantwortung, S. 320.

121 So auch Pennock, The Problem of Responsibility, S. 13 f.

122 Der Begriff der Norm ist hier weit zu verstehen.
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Mit normativen prospektiven Anspriichen dieser Art werden regelmédBig Erwartungen
an Personen gelrichtet.123 In einem formalisierten Prozess werden dann die Griinde fiir
die durch die Person in bzw. nach Auseinandersetzung mit dem Anspruch des Gesollten
hin getroffene und zumeist in einer Tat oder einem Unterlassen manifestierten Ent-
scheidung gehbrt.124 Indem dabei die Entscheidungsfihigkeit des Menschen unterstellt
wird,'* wird der Mensch als mit Wiirde ausgestattetes ,,Mangelwesen* (Gehlen) ernst

genommen.'*

Verantwortung ist als Verhiltnis einer Person (im moralischen oder rechtlichen Sin-
ne) zu einem normierten Sachverhalt auszudriicken.'*’ Verantwortung besitzt die Struk-
tur eines doppelten Anspruchs:'*® Zum einen besteht der Anspruch des normativ Gesoll-
ten unter Einschluss der moglichen Konsequenzen, zum anderen der Anspruch der je-
weiligen Verantwortungsinstanz im Bezug auf tatsichlich normrelevantes Verhalten.'>
Das Gesollte und die moglichen Konsequenzen wirken sowohl prospektiv auf das han-
delnde Subjekt als auch — die Verantwortlichkeit des Subjekts vorausgesetzt — im Urteil
der Instanz retrospektiv (Zurechnung im eigentlichen Sinne).'*

Der Verantwortungsbegriff — zudem ein allgemeiner — beinhaltet keine Angaben

iiber den materialen Gehalt der Verantwortung. Der allgemeine Begriff ist in diesem

. . N 131 . conl32 P
Sinne nicht ,,prignant“.””" Der Verantwortungsbegriff muss moralisch *~ wie auch juris-

123 Ropohl, EuS 1994, S. 111: ,,Sine lege nulla poena, und ohne normativen Bezug keine Verantwor-
tung.* sowie Schlenker/Britt/Pennington/Murphy/Doherty, Psychological Review 1994, S 635 f.

124 Ropohl, a.a.O., The Problem of Responsibility, S. 13 (“exercise of discreation by deliberate and
thoughtful decision in the light of sound calculation of probable consequences and a fair evalua-
tion of claims”.).

125  Zwar will und kann sich die vorliegende Untersuchung nicht mit dem Determinismusproblem der
Verantwortung (Kompabilitit bzw. Dekompatibilitit von Determinismus und Verantwortung)
befassen, doch sei hier zumindest auf eine iiberblicksartige Darstellung des Meinungsstandes
verwiesen: Zimmermann, in: Becker/Becker (eds.), Encyclopedia of Ethics, S. 1487-1490; siehe
ferner allgemein zu Kompatibilismus und Inkompatibilismus statt vieler Honderich, Wie frei
sind wir?, S. 138-154.

126  Die Wiirde (hier verstanden als bedingungslose Annahme der Selbstbestimmung des Menschen)
als Voraussetzung von Verantwortung verkennt Lucas, Responsibility, S. 258, wenn der dem
Verantwortungsbegriff einen ,,human touch’ abspricht. Siehe auch Schulz, Strukturen der Ver-
antwortung in Recht und Moral, S. 189: ,,Wegen ihrer Wiirde kann die Person zum Subjekt juris-
tischer Zurechnung werden (imputabilitas).*.

127  Ahnlich auch zum strafrechtlichen Prozess Schulz, a.a.0., S. 186, der von ,.einem Modell der
Kommunikation* spricht.

128  Siehe Krawietz, Theorie der Verantwortung, S. 204, der von ,,doppelter Zurechnung* spricht.

129  Nach Krawietz, a.a.O. stellt der normative Anspruch die ,,normative Zurechnung eines derartigen
Handelns [den normierten Sachverhalt betreffendes normwidriges Verhalten] mittels praktischer
Rechtsregeln und Rechtsprinzipien (imputatio iuris)* dar und bildet die ,,Zurechnung [dieses Ver-
haltens] als faktisches individuelles Handeln (imputatio facti)* die Zumutung der Norm (Hervor-
hebungen im Original).

130  Wiirthwein/Merk, Verantwortung, S. 12: ,,Verantwortung fiir Zu-Tuendes schldgt um in Verant-
wortung fiir Getanes.*.

131 Merten, VVDStRL 55, S. 15.

132 Wer dem mit dem Hinweis zu widersprechen versucht, dass doch Verantwortung bezeichnet, je-
mand miisse sich tiberhaupt moralisch rechtfertigen, dem ist zu entgegnen, dass Verantwortung
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tisch solange leer bleiben, bis sein konkreter Inhalt iiber eine konkrete Verantwortungs-
situation (Sachverhalt) und den einschlédgigen (auf den Sachverhalt anwendbaren) Nor-
men erschlossen werden kann.'>

Der Begriff der Verantwortung macht nur dort Sinn, wo Bereiche der Unverantwort-
lichkeit (Nicht-Verantwortung) erdffnet bleiben, in denen die unverantwortliche Natur
wirkt, der Zufall, das Unmenschliche oder das Unregulierte. Dabei ist die Natur des
Menschen zu beachten, wie es auch der hiermit nur angesprochene, aber nicht weiter zu
erorternde Determinismusdiskurs offenbart.'** Der hier entwickelte allgemeine Verant-
wortungsbegriff setzt gleichwohl Handlungsmoglichkeiten des Verantwortungssubjekts
voraus.”” Doch auch die Kriterien fiir das Bestehen dieser Handlungsmacht sind der
wertenden Normierung zuginglich (z.B. die Bestimmung der Arbeitsfidhigkeit eines In-
dividuums).

Verantwortung ist in den meisten Fillen auch teilbar, was sich positiv auf die in der
oder iiber die Verantwortung Verbundenen auswirken kann:"*® Die Verteilungsmodi
setzen jedoch die Kenntnis der Glieder der Verantwortungsbeziehung voraus.

1.2.2. Die Grundstruktur der Verantwortung

Der umgangssprachliche Gebrauch des Begriffes Verantwortung orientiert sich am dia-
logischen Charakter der urspriinglichen Wortbedeutung, ndmlich dem Antwortgeben
auf einen (richterlichen) Anspruch.'’ Wer von Verantwortung spricht, setzt a) ein Ver-
antwortungssubjekt,138 b) ein Verantwortungsobjekt, c) eine normative Gestaltung der
Beziehung zwischen a) und b) sowie d) eine Verantwortungsinstanz voraus. Die Grund-
struktur der Verantwortung kann als Vierecksverhiltnis'* zwischen Verantwortungs-
subjekt, -objekt, Normen'*’ und einer Verantwortungsinstanz aufgefasst werden.

diesen Gehalt erst durch die ethische Norm des ,,Du-musst-dich-auf-den-Anspruch-der-
Vernunftregeln-rechtfertigen® gewinnt, der keineswegs selbstverstdndlich ist.

133 Krawietz, Theorie der Verantwortung, S. 200.

134 Eine iibersichtliche Darstellung der Argumente und Probleme findet sich bei Zimmermann, in:
Becker/Becker (eds.), Encyclopedia of Ethics, S. 1487 ff. Siehe auch Lucas, Responsibility, S.
13-32 m.w.N.

135  Picht, Wahrheit — Vernunft — Verantwortung, S. 323 f.

136 Lucas, Responsibility, S. 80 f unter der Uberschrift ,,The Benefits of Sharing*.

137  Weischedel, Wesen der Verantwortung, S. 15; Schulz, Strukturen von Verantwortung in Recht
und Moral, S. 184 {f.

138  Ingarden, Uber die Verantwortung, S. 9.

139 Ein Dreiecksmodell der Verantwortung haben Schlenker/Britt/Pennington/Murphy/Doherty,
Psych. Rev. 1994, S. 634 ff entwickelt; die Ecken des ,,Responsibility Triangle* bilden ein Sach-
verhalt (,, Event), die auf diesen Sachverhalt anwendbaren Normen (,,Prescriptions*) und die I-
dentitit des Akteurs (,,Identity”) (S. 635 — figure 1, left). Schlenker/Britt/Pennington/Murphy/
Doherty unterscheiden von der responsibility die accountability im Sinne bloBer Rechenschafts-
pflicht. Letztere wird in einer ,,accountability pyramid* dargestellt, indem tiber dem das Verant-
wortungsverhiltnis abbildenden Verantwortungsdreieck ein Publikum (,,Audience®) platziert
wird, welches das Verantwortungsverhiltnis bewertet (S. 635 — Figure 1, right). Verantwortung
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Zentrale Bedeutung kommt den auf den Sachverhalt anwendbaren Normen, genauer
threm ,,Anspruch® zu, mit dem sich ein Verantwortungssubjekt auseinanderzusetzen
hat; sie bestimmen nicht nur, wie sich das Verantwortungssubjekt in Beziehung auf das
Verantwortungsobjekt verhalten soll'*!, sondern beinhalten dariiber hinaus die grundle-
gende Entscheidung, welche(r) Akteur(e) iiberhaupt als Verantwortungssubjekt(e) und
welche Sachverhalte als Verantwortungsobjekte in Frage kommen. Kriterium ist hier
regelmifig die Relevanz der Erscheinungen, wie sie in den Motiven des ,,Normgebers*
zu Tage treten; es handelt sich also um eine Wertungsfrage.142 ,Jede Zuschreibung von
Verantwortung setzt Wertungen voraus*'*; dies gilt insbesondere, wenn das Zurech-
nungskriterium der natiirlichen Kausalitdt nicht oder nur eingeschrinkt zur Verfiigung
steht."* Da jede Entscheidung — auch die Wertungsentscheidung eines Gesetzgebers
oder eines anderen Normgebers — eine neue Entscheidungsverantwortung entstehen
lasst (etwa als aktuelle oder zukiinftige politische Verantwortung oder als prospektive
Verantwortung fiir die Konsistenz eines Normensystems), kann Verantwortung norma-

(,,responsibility*) beinhaltet in diesem Modell sowohl die Zurechnung eines Verhaltens (,,impu-
tation®) als auch das Antworten auf Normen (,,answereability*), seien es Pflichten oder Oblie-
genheiten (S. 632 ff). Zur Vierstelligkeit der Beziehung siehe auch Hoffe, in ders., Lexikon der
Ethik, S. 275.

140  Anstelle von Normen kann auch zum besseren Verstindnis von der normgebenden Institution ge-
sprochen werden. Dabei handelt es sich um normgebende Instanzen wie ein ethischer Imperativ,
ein moralisches oder religioses Gewissen, ein rechtsstaatlicher Gesetzgeber oder die Exekutive.
Damit konnen nach den drei normgebenden Instanzen auch drei Grundarten von Verantwortung
— die moralische, die religiose und die rechtliche Verantwortung — unterschieden werden. Inner-
halb der letzten Verantwortungskategorie sind weitere Differenzierungen angezeigt. Denn der
Inhalt rechtlicher Verantwortung changiert von Rechtsgebiet zu Rechtsgebiet und sogar von
Sachverhalt zu Sachverhalt; in diesem Sinne auch Lang, Responsibility and Guilt as Legal and
Moral Concepts, S. 262.

141  Aus den Normen ergibt sich, wie ein Verantwortungssubjekt mit einem bestimmten Verantwor-
tungsgegenstand umgehen soll. Die Offenheit der Verantwortung wird deutlich an prinzipiellen
Normen, wie etwa dem neminem laedere. Wie Schiadigungen vermieden werden, hingt vom
konkreten Sachverhalt ab: So kann im einen Fall ein Handeln geboten sein und im andere Fall
eine Unterlassung.

142 Danach konnen alle Menschen oder nur bestimmte Personen, bestimmte Rollentriger, auch Per-
sonengruppen, Unternehmen, Institutionen wie der Staat oder auch Tiere zu Verantwortungssub-
jekten gemacht werden. So berichtet etwa Platon von Prozessen, in denen Tiere wegen Mordes
angeklagt und schlieSlich zum Tode verurteilt worden sind: ,,Wenn aber Zugvieh oder sonst ein
Tier einen Menschen ums Leben gebracht hat, ... so sollen die Angehorigen Klage Anklage we-
gen Mordes erheben... Ist das Tier schuldig befunden worden, so soll es getdtet und iiber die
Landesgrenze geschafft werden...”, Platon, Nomoi, 873/874. Vgl. auch Bayertz, Herkunft, S. 6
m.w.N.

143 Bayertz, a.a.0., S. 65.

144  Das wird etwa dann zu einem Problem, wenn Verantwortung nicht nur fiir die Folgen eigenen
Tuns zugeschrieben werden miissen, was insbesondere bei moralischer und rechtlicher Verant-
wortung in komplexen Systemen der Fall ist; vgl. Ropohl, EuS 1994, S. 111; Lenk/Maring, Wer
soll Verantwortung tragen?, S. 249 ff; Frenz, Das Verursacherprinzip im offentlichen Recht, S.
21 ff: Ist die natiirliche Kausalitdt unzuldnglich, um einen Zustand auf eine bestimmte Person
zuriickzufiihren, bedarf es somit der Wertung. Diese ist letztendlich dafiir entscheidend, ob das
Handeln bzw. Unterlassen einer Person kausal fiir eine bestimmte Folge ist.”“ (S. 23). Siehe
grundlegend auch Liibbe, Verantwortung in komplexen kulturellen Prozessen, 1998.
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tiv nur in einem konsistenten Verantwortungsnetz wirksam zugeschrieben werden, in
dem je nach Teilhabe der Verantwortungssubjekte an der Normgebung Elemente der
Selbstzuschreibung (im Sinne von delegierter Selbstverantwortung) zu Tage treten.

Sehr wohl kann die tatsdchliche Problemlage (Sachverhalt) die Ausgestaltung der
konkreten Verantwortungsrelation determinieren, indem zum Beispiel die Rechtferti-
gungslast fiir bestimmte Gestaltungen gegeniiber bestimmten Akteuren in Ermangelung
des ,.kausalen Arguments‘ zunimmt.'* Die Verantwortungsinstanz ist ebenso wie die
moglichen Konsequenzen unverantwortlichen Verhaltens den Normen zu entnehmen.
Inhaltlich dingfest kann Verantwortung nur in konkreten Relationen bzw. anhand kon-
kreter Sachverhalte gemacht werden, sprich im Wege der Analyse von Sachverhalt und
Normeninhalt — genauer durch die Subsumierung bestimmter Sachverhalte unter die auf
sie anwendbaren Normen'*. Diese Aufgabe kommt der Verantwortungsinstanz zu, die
dann auch die tatsidchliche Verantwortlichkeit des Verantwortungssubjekts feststellt, in-
dem sie alle normativ vorgegebenen Umstinde beachtet und dann das konkrete Verhilt-
nis des Verantwortungssubjekts zum -objekt bestimmt.

1.2.3. Besondere Verantwortungsbegriffe

1.2.3.1. Philosophie der Verantwortung

In der Philosophie der Verantwortung147 ist eine Vielzahl verschiedener verantwor-
tungsethischer Entwiirfe entwickelt worden: Sie reichen von der bloBen Forderung, dass
unter Beachtung der moglichen Handlungsfolgen zu handeln sei,'*® iiber radikale Kon-
zepte der Selbstverantwortung als ,,radikale Freiheit des Menschen*“'* oder ,,Gewicht
der gesamten Welt!? 0, absolute Fremdverantwortung des Menschen als ,,erwihlte Gei-

145  So zum Beispiel bei der Gefiahrdungshaftung im Zivilrecht; Dreier, Verantwortung im demokra-
tischen Verfassungsstaat, S. 13.

146  Krawietz, Theorie der Verantwortung, S. 187 sowie auch Bayertz, Herkunft, S. 65: ,.In diesem
Sinne ist das Phianomen der Verantwortung kontextabhingig und durchaus heterogen]...]*.

147  Einen Uberblick iiber die verschiedenen philosophischen Entwiirfe von Verantwortung geben
Banzhaf, Philosophie der Verantwortung, S. 17-97 sowie auch Bodenheimer, Philosophy of
Responsibility, 1980.

148  Weber, Politik als Beruf, 1992; Mit dem Begriff der ,,Verantwortungsethik* kontrastiert Weber in
seinem Vortrag vom 28. Januar 1919 vor dem freistudentischen Bund in Miinchen, die linken re-
volutiondren Utopien des Revolutionswinters 1919, welche fiir ihn Ausdruck ,.eine[r] ins Leere
verlaufende[n] »Romantik des intellektuell Interessanten« ohne alles sachliche Verantwortungs-
gefiihl* sind (S. 62); zum Datum des Vortrags siche Dahrendorf, Nachwort, S. 86.

149  Siehe Weischedel, Das Wesen der Verantwortung, S. 110. Zur Konzeption Weischedels siehe Ko-
schut, Strukturen der Verantwortung, S. 117-162 sowie auch Banzhaf, Philosophie der Verant-
wortung, S. 24-29 und kritisch von Schenck, Die anthropologische Kategorie der Verantwortung,
S. 177 ff.

150  Sartre, Das Sein und das Nichts, S. 950. Zum Verantwortungsbegiff bei Sartre siehe Banzhaf,
a.a.0., S. 30-32.
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sel“"*! der Vermittlung zwischen solch radikaler Selbst- und Fremdverantwortung152
bis hin zur prinzipiellen Verantwortungsethik fiir die Zukunft der Menschheit'** und ei-

154

ner Diskursethik, in der Verantwortung als ,,Erginzungsprinzip* fungiert ~.

Die oben dargestellte Grundstruktur der Verantwortung findet ihre Bestédtigung auch
in den philosophischen Verantwortungskonzepten, wenngleich in den Entwiirfen der
Selbstverantwortung Verantwortungssubjekt, Verantwortungsinstanz und Normgeber
zusammenfallen, und im Entwurf einer radikal gedachten Fremdverantwortung das
Verantwortungsobjekt an die Stelle von Verantwortungsinstanz und Normgeber tritt.
Verantwortung wird in den philosophischen Entwiirfen eine in der gemeinsamen
Grundbedeutung — Einstehenmiissen im Sinne von Folgen- oder Lasttragung fiir mora-

lisch relevante (Handlungs-)Entscheidungen — verwendet.

155

151

152

153

154

155

Lévinas, Zwischen uns, S. 270. Vgl. ferner ders., Die Spur des Anderen, 1992 und ders., Totalitit
und Unendlichkeit, S. 277 ff. Zur Verantwortungskonzeption Lévinas siehe Staudigel, Ethik der
Verantwortung, 2000.

Lenk, Konkrete Humanitit, 1998; die ,,total sozial gebundene* Verantwortlichkeit nach Lévinas
lehnt Lenk als zu extrem und radikal ab. (a.a.O., S. 227). Die Gegenentwiirfe einer fundamenta-
len Selbstverantwortung 4 la Weischedel und einer totalitiren existentiellen Verantwortung nach
Sartré verkennen Lenk zufolge die soziale Eingebundenheit der Person. (a.a.O., S. 226). Beide
Ansitze bediirfen deshalb ihrer Vermittlung; es gilt das Zusammenfallen von normativer Ge-
meinschaft und Objekt bzw. Subjekt der Verantwortung zu vermeiden. Lenk bemiiht sich daher
um die Befreiung der ,tief* sozial begriindeten Verantwortung von ,,ihrer extremen Einseitig-
keit* (a.a.0., S. 228) durch eine Ausweitung um Selbstverantwortung. Selbstverantwortlichkeit
beschreibt Lenk ganz im Sinne Weischedels als die ,,Verantwortlichkeit, die ich mir selber zu-
schreibe und vor mir selber iibernehme® (a.a.0., S. 228; keine Hervorhebungen im Original).
Ganz so wie Lévinas konkretisiert auch Lenk den Begriff der Verantwortung als Verpflichtung,
fiir deren Erfiillung der Tridger von Verantwortung einzustehen hat (a.a.O., S. 230) — sprich als
Einstehenmiissen. Die Extrementwiirfe von Lévinas und Sartré stellen fiir Lenk Scylla und Cha-
rybdis dar: Hier die Passivitit eines ausschlieBlich Sozial-in-die-Verantwortung-gestellt-Seins,
dort die Beliebigkeit eines Sich-nur-selbst-in-die-Verantwortung-Stellens. Sie konnen nur im
,»Sowohl-als-auch* von sozialer ,,Betroffenheitsverantwortung® und selbstfundierter Verantwor-
tung (,,Eigenhandlungsverantwortung®; a.a.O., S. 226 ff) umschifft werden. Und dieses Sowohl-
als-auch nennt Lenk ,,personalisierte Humanverantwortlichkeit” (a.a.O., S. 230; Hervorhebungen
im Original). Siehe zu diesem Konzept auch Banzhaf, Philosophie der Verantwortung, S. 83-89.
Jonas, Das Prinzip Verantwortung, 1979; kritisch Krawietz, Theorie der Verantwortung, S. 189
ff. Siehe ferner aus theologischer Perspektive Koschut, Strukturen der Verantwortung, S. 334-
396; Banzhaf, a.a.0., S. 68-72 sowie das Jonas’sche ,,Prinzip Verantwortung* zum verfassungs-
rechtlichen Rechtsprinzip entwickelnd Schubert, Das ,Prinzip Verantwortung™ als verfassungs-
rechtliches Rechtsprinzip, S. 64 ff (zur Verantwortungskonzeption Jonas’); S. 126 ff (Auseinan-
dersetzung mit Kritik zu Jonas); S. 248 ff (verfassungsrechtliche Analyse aus dem Blickwinkel
der Konzeption Jonas’).

Apel, Diskurs und Verantwortung, S. 147; siche zum Entwurf Apel’s wiederum Banzhaf, a.a.O.,
S. 73-79.

Zum Ganzen Bayertz, Herkunft, S. 64 ff.
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1.2.3.2. (Soziale) Verantwortung in der christlichen Theologie

In der christlichen Theologie bedeutet menschliche Verantwortung vereinfacht das
Einstehenmiissen des Menschen fiir sein Leben vor Gott.'*® Entscheidend fiir den Inhalt
der religiosen Verantwortung und den daraus erwachsenden Verpflichtungen ist die
Auslegung des gottlichen Gesetzes."”’ Mit Blick auf die menschliche Gesellschaft ent-
hilt ferner die Soziallehre der katholischen Kirche eine kontextbezogene und verbindli-
che Auslegung,158 wihrend die evangelische Kirche keine offizielle Soziallehre
kennt."”® Vor dem Hintergrund der menschlichen Verantwortung in der Gesellschaft in-
teressant ist — auch mit Blick auf die Vereinigten Staaten von Amerika — neben den ka-
tholischen und evangelischen ,,Soziallehren* die Lehre Calvins.'®

Die katholische Soziallehre versteht den ,,Mensch[en] [...] wesensmiBig, von seiner
Natur her auf das Zusammenleben mit Personen und auf die Ergénzung durch die Ge-
meinschaft angelegt.“'®' Sie findet ihren Ausdruck in der Erschaffung des Menschen als
sprachbegabtes Wesen durch Gott.'® Die Beziehung zwischen Gemeinschaft und Indi-
viduum werden durch die Selbst- und die Mitverantwortlichkeit'® aller Gemein-
schaftsmitglieder geprigt: Die Selbstverantwortlichkeit — als Verantwortlichkeit einer
Person fiir ihr eigenes Leben _16% verweist den Einzelnen darauf, seinen Fihigkeiten und
Begabungen entsprechend fiir seinen eigenen Unterhalt und die Subsistenz der Seinen
zu sorgen.'® Thr steht die Mitverantwortlichkeit aller Gesellschaftsmitglieder zur Seite,
die aus dem Solidau’prinzip166 gefolgert wird, nach dem die leistungsfidhigeren Mitglie-

156  Siehe schon oben Fn. 26, S. 488. Die Verantwortung vor Gott besitzt dialogischen Charakter und
findet — ,,auch fiir das Verhalten im mitmenschlichen Bereich® — Ausdruck im ,,Ruf Gottes an
Adam, den Menschen: ,,Wo bist Du?“ (Gen 3,9)“ und in ,.eine[r] zweite[n] Frage der Urge-
schichte: ,,Wo ist Dein Bruder Abel?* (Gen 4,9)[...][;] Der Mensch soll wohl wissen, wo sein
Bruder ist.” (Wiirthwein/Merk, Verantwortung, S. 14 f).

157 Dekalog, Ex 23, Dtn 15 und Lev 25. Damit fallen in der religiésen Verantwortung Normgeber
und Verantwortungsinstanz zusammen.

158  Pdpstlicher Rat fiir Gerechtigkeit und Frieden, Kompendium der Soziallehre der Kirche, 2006.

159  Lutz, Evangelische Soziallehre, S. 49.

160  Das gilt vor allem mit Blick auf die Bedeutung Calvin’s Lehre fiir Kapitalismus und Berufsethos;
siehe Weber, Die protestantische Ethik und der Geist des Kapitalismus, S .30-62 (zum Geist des
Kapitalismus als dem {iiber die Bedarfsdeckung hinausgehenden ,.berufsméfig systematisch und
rational legitimen Gewinn[streben] unter Verzicht auf einen Teil der Friichte der Arbeit zur (Re-
)Investition; a.a.0, S. 49); S. 88-122 (zum Dogma der Gnadenwahl im Calvinismus und seiner
Bedeutung fiir Berufsethos und innerweltliche Askese) sowie auch die regionale Studie von Biir-
gin, Kapitalismus und Calvinismus, 1960. Siehe ferner auch Zippelius, Geschichte, S. 80 ff
m.w.N.

161 Kliiber, Katholische Gesellschaftslehre, S. 823 f.

162  Kliiber, a.a.0., S. 833.

163  Monzel, Katholische Soziallehre, S. 367.

164 Monzel, a.a.0., S. 360.

165  Siehe Pdpstlicher Rat fiir Gerechtigkeit und Frieden, Kompendium der Soziallehre der Kirche, S.
203 ff.

166  Vgl. zum Begriff der Solidaritét nur Fiegle, Von der Solidarité zur Solidaritét, 2000; die Beitrdge
in Bayertz, Solidaritit — Begriff und Problem, 1998; Schmelter, Solidaritit, 1990; Kliiber, Katho-
lische Gesellschaftslehre, S. 823 ff; Nell-Breuning, Katholische Soziallehre, S. 29. Aus juristi-
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der einer Gemeinschaft verpflichtet sein sollen, die schwicheren Mitglieder zu unter-
stiitzen (Solidarverantwortung), jedoch nur insoweit als sich letztere nicht selbst helfen
konnen (Subsidiarit'eitsprinzipl67).

Nach der Lehre Calvins hat Gott bereits vor Beginn des irdischen Lebens dariiber
entschieden, wem himmlische Erlosung zuteil werden wird und wem nicht; die Folgen
dieser Entscheidung zeigen sich schon im irdischen Leben: Der (berufliche) Erfolg im
Diesseits indiziert die Stellung im Jenseits. Gleichwohl kann nach Calvin die Fihrung
des irdischen Lebens keinen Einfluss auf die zeitlich viel frither getroffene Entschei-
dung Gottes tiber die himmlische Erlosung haben. Wer also ein Gott gefilliges Leben in
Armut und Erfolglosigkeit fristet, kann sich gewahr sein, dass ihm eben diese Stellung
auch im Himmelreich bliitht. Nach der doppelten Préadestinationslehre Calvins mag es
scheinen, als ob der Mensch iiberhaupt keine Verantwortung fiir sein Leben vor Gott
trdagt, weil sein Verhalten sowieso keinen Einfluss (mehr) auf die gottliche (bereits ge-
troffene) Gnadenwahl nehmen kann. Da aber der Erfolg im irdischen Leben auch nach
der Calvin’schen Lehre als beeinflussbar gilt, der Mensch sich nach Kriften in seinem
Beruf anstrengen kann und soll, triagt der Einzelne eben doch Verantwortung (in Form
reiner Selbstverantwortung) fiir sein irdisches und himmlisches Leben; durch sein Be-
rufsstreben ndmlich kann der Mensch sein irdisches Leben beeinflussen und damit der
Gnadenwahl Gottes Ausdruck verleihen.

Die theologischen Verantwortungskonzeptionen entsprechen der oben explizierten
Grundstruktur der Verantwortung, indem Gott bzw. das glaubige Gewissen die Verant-
wortungsinstanz darstellen. Normgeber ist ebenfalls Gott (Wort Gottes = Anspruch; die
Kirche, das gliubige Gewissen); Verantwortungssubjekt ist der Gliubige'®® und als
Verantwortungsobjekt kommt das gesamte irdische Verhalten des Menschen in Be-
tracht.

1.2.3.3. Rechtliche Verantwortung

Das rechtliche Verantwortungskonzept entspricht strukturell dem oben dargestellten
allgemeinen Verantwortungsbegriff. Der Inhalt rechtlicher Verantwortung ergibt sich
aus den auf einen Sachverhalt anwendbaren Rechtsnormen,169 wobei besonderes Au-

scher Perspektive siehe zur Solidaritit vor dem Hintergrund der Individualisierungsthese Volk-
mann, Solidaritdt, S. 7-216 und Kingreen, Sozialstaatsprinzip, S. 244-252 (zur interpersonalen
[natiirlichen] Solidaritdt) und S. 253-273 (rechtliche Solidaritit [Zwangssolidaritit]) sowie die
Definition des EuGH in Urteil iiber zu den Rs. C-159/91 und C-160/91 (Poucet und Pistre), Slg.
1993 1, 637, 668f, Rar. 10.

167  Zum Subsidiarititsprinzip in der katholischen Sozialethik vgl. nur Kliiber, a.a.O., S. 867 ff. Siehe
zum Subsidiarititsprinzip aus rechtlicher Sicht nur Isensee, Subsidiaritéitsprinzip und Verfas-
sungsrecht, S. 14 ff. Siehe auch Nell-Breuning, a.a.O.

168  Zur religiosen Verantwortung als Folge einer selbstverantwortlichen Entscheidung Weischedel,
Das Wesen der Verantwortung, S. 51 ff.

169  Kaufmann, Verantwortung und Verantwortlichkeit, S. 206 und Ropohl, EuS 1994, S. 111 und
113, die beide auf den Grundsatz des nulla poena sine lege verweisen. Siehe ferner Krawietz, FS
Garzon Valdés, S. 52.
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genmerk auf die mit unverantwortlichem Verhalten verbundenen rechtlichen und u.U.
auch faktischen Konsequenzen zu legen ist.'” Die rechtliche Verantwortungsbeziehung
kann so als ,,Sachverhalt* beschrieben werden. Rechtliche Sollensanforderungen kon-
nen sich aus verfassungsrechtlichen Sétzen, staatlichen Gesetzen, vertraglichen Verein-
barungen oder Satzungen ergeben. Verantwortungssubjekt(e) und -objekt(e) sind in den
Rechtsnormen als Normadressaten konkretisiert (die Vertragsparteien beim Vertrag)
bzw. iiber den erfassten Sachverhalt konkretisierbar.

Deshalb changiert der materiale Gehalt rechtlicher Verantwortung von Rechtsgebiet
zu Rechtsgebiet171 und von Sachverhalt zu Sachverhalt'’? mit dem Inhalt der auf den
konkreten Sachverhalt anwendbaren Rechtsnormen. Bevor nun das Phédnomen der Ar-
beitslosigkeit hinsichtlich der fiir die Verantwortungszuschreibung relevanten Sachver-
halte hin analysiert wird, soll noch eine abstrakte Typisierung der rechtlichen Verant-
wortung im Offentlichen Recht — hier im Verfassungs- und Verwaltungsrecht —, Zivil-
recht und Strafrecht versucht werden.'”

1.2.3.3.1. Offentliches Recht

Das Verfassungsrecht spielt im ,,Netzwerk* der rechtlichen Verantwortung eine beson-
dere Rolle: die Verfassung bildet das erste, zentrale und bestandskriftigste Geflecht ei-
nes jeden juristischen Netzwerks.'”* Wer bereit ist, Verfassungstexte als Verantwor-
tungsordnungen zu lesen,'”> kann verschiedene Verantwortungsrelationen, -

170  Fiihr, Eigen-Verantwortung im Rechtsstaat, S. 51: ,,Die Folgenanlastung kann iiber das Recht er-
folgen; sie kann aber auch iiber Anreizmechanismen erfolgen, die auf Institutionen auflerhalb des
Rechts beruhen. In den meisten Fillen werden die beide[n] Anlastungsmechanismen zusammen-
wirken.*; siehe auch allgemein O, Ipso facto, S. 253: ,,Aus der Aktorperspektive wird Verant-
wortung akut, sobald eine solche Rechenschaft [Rede und Antwortstehen fiir normativ relevante
Aktivitdten] als mogliche Handlungsfolge miteinkalkuliert werden muf.* und mit Blick auf den
Fortgang der vorliegenden Untersuchung nochmals Fiihr, a.a.0., S. 53: ,,Gefordert ist damit eine
juristische und empirische Analyse der ,Institutionen, die eine Verantwortungskonstellation
bestimmen.* — genau das wird im Folgenden unternommen, indem zunéchst die , Institution Ar-
beitslosigkeit und dann schlielich das Arbeitsforderungsrecht untersucht wird.

171  Lang, Responsibility and Guilt as Legal and Moral Concepts, S. 262.

172 Noch einmal Bayertz, Herkunft, S. 65.

173 Siehe zum Nachfolgenden auch Dreier, Verantwortung im demokratischen Verfassungsstaat, S.
12 ff; Krawietz, Theorie der Verantwortung, S. 201 und Cane, Responsibility in Law and Morali-
ty, S. 49 ff.

174  Der erste Knotenpunkt, da die Verfassung den Staat und mit ihm die Grundlagen rechtlicher
Verantwortung im Verfassungsstaat erst konstituiert. Der zentrale Knotenpunkt, weil die Verfas-
sung regelmiBig das hochste Recht einer Rechtsordnung darstellt — das gilt sowohl fiir die U.S.
Constitution als ,,hochstes Recht* der U.S.A. (U.S. Constitution art. VI, § 2) als auch fiir das GG
(Art. 31 GG); und der bestandskriftigste Knotenpunkt, da Verfassungen fiir gewohnlich nur bei
Zustandekommen qualifizierter Mehrheiten gedndert werden konnen — U.S. Constitution art. V
und Art. 79 1 und sogar III GG (Zur materiellen Anderungsschranke des Art. 79 III — auch ,.E-
wigkeitsgarantie* — siehe statt vieler Bryde, in: von Miinch/Kunig, GG-Kommentar, Bd. 3, Art.
79, Rn. 24 ff).

175  So wohl mit Blick auf das GG Merten, VVDStRL 55, S. 24-36; Dreier, Verantwortung im de-
mokratischen Verfassungsstaat, S. 17 ff.
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zuschreibungen und -verteilungen ausmachen: Die so genannten staatsorganisations-
rechtlichen Bestimmungen einer Verfassung beinhalten gleich mehrere fiir die rechtli-
che Verantwortungszuschreibung relevante sowie unmittelbar verantwortungszuschrei-
bende Entscheidungen: a) iiber die moglichen Verantwortungsinstanzen, b) den/ die
Normgeber und das Normgebungsverfahren, c) das Verantwortungsgefiige innerhalb
des Staatsaufbaus (sowohl die Gewaltenteilung als auch eine foderale Ordnung betref-
fend) und d) die rechtliche Organisation der politischen Verantwortung. Dariiber hinaus
gibt die Verfassung auch die Rolle(nverantwortung) des Staates vor, wie sie in den
Staatsaufgaben und —zielen, den Kompetenznormen und primir in den grundrechtlichen
Verbiirgungen (in Form von Abwehrrechten als geschiitzte Freiheitsbereiche von Men-
schen oder Biirgern, in Form von Leistungsrechten etc.) Ausdruck finden. Mit anderen
Worten: Die Voraussetzungen rechtlicher Verantwortung sind im Verfassungsrecht zu
finden.

Damit lassen sich drei Arten der verfassungsrechtlichen Verantwortungszuschrei-
bung unterscheiden: a) die Rollenverantwortung des ,,Staates* gegeniiber der Gesell-
schaft, b) die verfassungsrechtliche Verantwortungsverteilung innerhalb des Staatsauf-
baus (Gewaltenteilung/ Foderalismus) und c) die verfassungsrechtlich organisierte poli-
tische Verantwortung.'”® Die Rollenverantwortung des Staates'’’ gegeniiber der Gesell-
schaft kann auf folgende Weise zugeschrieben werden:

1. durch bloBe Programmsitze der Verfassung;

2. durch die Nennung moglicher Aufgabenfelder ° des Staates (diese konnen abstrakt oder
konkreter gefasst sein'’’) durch Kompetenznormen (Gesetzgebungszustindigkeit, Verant-
wortungszustindigkeit — abstrakt formuliert [Arbeitsforderung] oder konkret [Arbeitslo-
senversicherung etc.]);

178

176  Siehe zur politischen Verantwortung als ,.fest umrissenes Rechtsinstitut des Parlamentarismus®
Badura, Die Verantwortung des Gesetzgebers, S. 246; als Kategorie des GG auch Dreier, a.a.0.,
S. 18-26; Saladin wiirde noch die Verantwortung des einzelnen Biirgers fiir den Staat — Biirger-
verantwortung — hinzunehmen, die er als ,,Grundpflichten* bezeichnet; Saladin, Verantwortung
als Staatsprinzip, S. 74-76 sowie 212-217. Solche ,,Grundpflichten* der Biirger — wie die ,,Wahl-
pflicht* — Klassifiziert Merten wegen ihrer ,unvollkommenen Sanktionierung* zutreffend als
,bloBe Obliegenheiten®; ders., a.a.0., S. 31.

177  Wesentlich in diesem Zusammenhang ist, in wie weit der Staat etwa grundrechtlich verpflichtet
ist — nur der Gesetzgeber oder auch die Exekutive und die Rechtsprechung —, welche Form des
Verfassungsrechtschutzes vorgesehen ist etc.

178 Die Relevanz staatlicher Aufgaben fiir die Verantwortung des Staates fiir ihre effektive Durch-
filhrung ergibt sich bereits daraus, dass bestimmte Aufgaben gerade dem Staat als 6ffentliche
Aufgaben zugeordnet werden, sprich der Staat gerade zur Erfiillung solcher — der in der Verfas-
sung ausdriicklich genannter staatlicher Aufgaben — vom pouvoir constitué ins Leben gerufen
worden ist. Eine solche verfassungsrechtlich zugeschriebene Aufgabenverantwortung unter-
scheidet sich nicht nur vom Modus der Verantwortungsbegriindung, sondern auch in der hoheren
Relevanz dieser Verantwortung gegeniiber einer durch den Gesetzgeber im Rahmen einer verfas-
sungsrechtlichen Kompetenz iibernommenen Aufgabe(nverantwortung).

179  Je konkreter potentielle staatliche Aufgabenfelder bestimmt sind, desto gewichtiger ist die damit
zugeschriebene Verantwortung, da sich z.B. der Gesetzgeber mit der Moglichkeit dieser Aufgabe
auseinandersetzen muss; auch wird der Zusammenhang zwischen einer solchen méglichen Auf-
gabenverantwortung und der politischen Verantwortung offenbar.
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3. durch die Nennung von Staatszielbestimmungen'® und Gestaltungsauftrigen;
4. durch die Zuschreibung von Pflichtaufgaben;
5. durch die Gewidhrung subjektiver Rechte der Biirger (Grundrechte) bzw. Nichtbiirger

(Menschenrechte) als Abwehrrechte, Schutzpflichten oder Leistungsrechte und

6. durch die Moglichkeit der Sanktionierung rechtswidrigen staatlichen Verhaltens (Recht-

schutz, Staatshaftung).

I8l (den Staats-

gewalten, Staatsorganen sowie zwischen einem Bundesstaat und seinen Gliedstaaten)
stehen vor allem die nachfolgenden Zuschreibungsmittel zur Verfiigung:

el N

5.

Kompetenznormen;

Aufgabenzuschreibung und -abgrenzung;

Gewaltenteilung und damit verbundene Kontrollbefugnisse;

Formulierung von Rechten und Pflichten (z.B. Bundestreue, Weisungsgebundenheit) und
die

Anordnung von Hierarchien (Gesetzesvorrang, Weisungsbefugnisse etc.).

Politische Verantwortung kann verfassungsrechtlich'®” u.a. gestaltet werden durch'®

1.
2.

A A

einfache Publizititsvorschriften;

Legislaturperioden und Amtsausiibungsbegrenzungen (zeitliche Beschriankungen, Begren-
zung der Wiederwahl);

Amtseide;

Kontrollbefugnisse des Parlaments/ Rechenschaftspflichten der Regierung;

Garantie von Kommunikationsfreiheiten (Meinungsfreiheit, Pressefreiheit etc.);
Initiativrechte der Wihler;

Moglichkeiten der Amtsenthebung;

das Wahlrecht und

durch Widerstandsrechte der Biirger.

Die ,,Verantwortungsrelevanz der genannten Zuschreibungsmittel nimmt innerhalb
der jeweiligen Aufzihlung zu, d.h. beispielsweise, dass wenn eine Verfassung ein sub-
jektives Recht des Biirgers auf Leistungen des Staates zur Sicherung des Existenzmini-
mums gewihrt, die damit begriindete verfassungsrechtliche Verantwortung des Staates
fiir die Gesellschaft tendenziell groBer ist als eine lediglich abstrakt in der Verfassung
formulierte Kannaufgabe des Staates, das Gemeinwohl durch die Erhebung von Steuern

zu fordern.

184

180

181
182
183
184
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Siehe zur Verantwortungsrelevanz von Staatszielbestimmungen Isensee, HdStR, § 57, Rn. 120:
., Verfassungsgesetzliche Staatszielbestimmungen vermdgen niemals, die staatliche Gemeinwohl-
verantwortung abschliefend zu umreilen. Sie geben allerdings einen Eindruck davon, welche
Herausforderungen der Wirklichkeit sich der Verfassungsstaat in besonderem Mafle verpflichtet
fiihlt.”.

Siehe unter dieser Uberschrift Fiihr, Eigen-Verantwortung im Rechtsstaat, S. 129ff.

Siehe Dreier, Verantwortung im demokratischen Verfassungsstaat, S. 18-26.

Zum Folgenden siehe insbesondere Badura, Die Verantwortung des Gesetzgebers, S. 246 ff.
Sahen nun zwei zu vergleichende Verfassungen ein subjektives Recht des Biirgers auf die zur Si-
cherung des Existenzminimums erforderlichen Leistungen vor, so wire in den Vergleich neben
der konkreten rechtlichen Ausgestaltung des subjektiven Rechts (Voraussetzungen seiner Be-
griindung) auch das Verfahren zu seiner Durchsetzung sowie die Art und relative Hohe der Leis-
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Wihrend die sogleich darzustellenden zivil- und strafrechtlichen Verantwortungs-
begriffe sich durch eine gewisse Eindeutigkeit auszeichnen, bietet das Verwaltungsrecht
ein ,,sehr viel differenzierteres Bild*, das sich aus offentlich-rechtlich zugeschriebenen
Rechten und Pflichten in den unterschiedlichsten Sachbereichen (Polizeirecht, Kommu-
nalrecht, Umweltrecht, Gewerberecht etc.) ergibt. 185

Allgemein kann das Verwaltungsrecht als gemeinwohlgeleitete Interessensvermitt-
lung bezeichnet werden. Vorgaben fiir diese Vermittlung sind dem Verfassungsrecht zu
entnehmen. Das Verwaltungsrecht aber regelt die Rechte und Pflichten des Staates und
des Einzelnen im Bezug auf konkrete Sachverhalte und das Verfahren ihrer Realisie-
rung: Hier findet Verantwortungszuschreibung an die und -verteilung zwischen allen
moglichen Verantwortungssubjekte(n) statt. Fiir den Inhalt der jeweiligen Verantwor-
tung ausschlaggebend sind der konkrete Sachverhalt und die gesetzlich normierten
Konsequenzen, wie sie sich aus den verwaltungsrechtlichen Normen und Verwaltungs-
entscheidungen fiir den Staat und den Einzelnen ergeben konnen: regelmifBig handelt es
sich um rechtlich vermittelte Konsequenzen (sieche z.B. die Wirkung einer Baugeneh-
migung). Das Vorliegen eines verwaltungsrechtlich sanktionsbewehrt geregelten Sach-
verhalts (in der Regel aber eine fiir das Verwaltungsrecht relevante Entscheidung) aktu-
alisiert diese Verantwortung zur Verantwortlichkeit (z.B. als Storerverantwortlichkeit
1im Polizeirecht, als Verursacherverantwortlichkeit im Umweltrecht oder als kommunale
Verantwortlichkeit bei Erfiillung der Anspruchsvoraussetzungen im Sozialhilferecht).

Verantwortung im Verwaltungsrecht liegt demnach z.B. vor, wenn Verwaltungshan-
deln bestimmte Konsequenzen zur Folge hat; dabei kann es sich ebenso um situations-
endogene Konsequenzen handeln (z.B. positive Konsequenzen: die Erteilung einer Son-
dernutzungsgenehmigung oder einer Konzession, die Beriicksichtigung eines Angebots
im Ausschreibungsverfahren; oder negative Konsequenzen: die Ablehnung eines An-
trags auf Sozialleistungen wegen Nichtvorliegens der Anspruchsvoraussetzungen; eine
Gewerbeuntersagung) wie um situationsexogene Konsequenzen mit punitivem Charak-
ter (z.B. BuBigeld). Die Struktur der verwaltungsrechtlichen Verantwortung entspricht
der in Abbildung 2 dargestellten, wihrend zu beachten ist, dass die Verwaltung als
Staatsgewalt in der Regel gleichzeitig potentielles Verantwortungssubjekt (wenngleich
in ganz unterschiedlicher Ausprigung und Reichweite) und Verantwortungsinstanz ist.

Verantwortung im Verwaltungsrecht bedeutet ,,Anspriiche” der Exekutive an den
Einzelnen (gesetzlich begriindete Verpflichtungen) bzw. ,,Anspriiche” des Einzelnen
gegen die Verwaltung (Antrige), wie sie das (besondere) Verwaltungsrecht vorsieht.
Verwaltungsrechtliche Verantwortlichkeit kann verstanden werden als die Belastung
des Einzelnen oder des Staates mit ,,Kosten* im weitesten Sinne bei Vorliegen be-
stimmter sachverhalts- und entscheidungsbezogener Voraussetzungen.

tungen vor dem Hintergrund der soziokulturellen Verhéltnisse im jeweiligen Land in den Ver-
gleich mit einzubeziehen und schlieBlich zu bewerten.
185  Dreier, Verantwortung im demokratischen Verfassungsstaat, S. 15.

71


https://doi.org/10.5771/9783845218847
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Grundlegung

In eine andere Richtung weist der im deutschen Schrifttum viel verwendete Begriff
der Verwaltungsverantwortung:186 dieser betrifft all jene Konstellationen, in denen die
Verwaltung Aufgaben, die ihr der Gesetzgeber zugeschrieben hat, zwar wahrnimmt, die
Aufgabenrealisierung aber nur eingeschrinkter verwaltungsgerichtlicher Kontrolle un-
terliegt. Dies gilt insbesondere auch dort, wo sich der Staat privater Akteure bei der
Aufgabenerledigung bedient; da diese besondere Organisationsform von Verantwortung
(Privatisierung von Verwaltungsaufgaben) jedoch nicht im Mittelpunkt der vorliegen-
den Untersuchung steht, soll an dieser Stelle lediglich auf weiterfithrende Literatur ver-

. 1
wiesen werden'®’.

1.2.3.3.2. Strafrecht

Strafrechtliche Verantwortung und Schuld werden oft synonym verwendet'®®. Nach der
oben herausgearbeiteten Begrifflichkeit ist es aber exakter, strafrechtliche Verantwor-
tung einerseits als sanktionsbewehrten Normanspruch — prospektive Auseinanderset-
zung mit den im Strafrecht positivierten Wertungen — und andererseits als strafprozes-
suales Kommunikationsmodell zu verstehen — retrospektive Auseinandersetzung mit
dem Schuldvorwurf in einem Strafverfahren als strafrechtliche Verantwortung im enge-
ren Sinne. Zurechenbares schuldhaftes (unverantwortliches) Verhalten indes begriindet
strafrechtliche Verantwortlichkeit.'®® In ihr kommt zum Ausdruck, dass der Titer eine
Straftat zurechenbar begangen hat ohne sich hinreichend mit dem Normanspruch ausei-
nandergesetzt zu haben (etwa bei fahrldssigem Verhalten) bzw. trotz der Wiirdigung des
Normanspruches (vorsitzliches Verhalten). Insofern ist der strafrechtliche Verantwor-
tungsbegriff dhnlich akteursbezogen wie der — oben dargestellte — moralische Verant-
wortungsbegriff.'”

Die Strafe als Ergebnis der Rechtsanwendung auf den verantwortungsrelevanten
Sachverhalt ist als strafrechtliche Sanktion Folge des nicht dem Normanspruch entspre-
chenden Verhaltens.

1.2.3.3.3. Zivilrecht

Zivilrechtliche Verantwortlichkeit ist gleichzusetzen mit Haftung. Demzufolge muss
Verantwortung im Zivilrecht als konkretisierbarer ,,Anspruch® eines Gldubigers oder
Geschiadigten verstanden werden. D.h. Verantwortung ist dort, wo ein Privatrechtssub-

186  So auch Dreier, a.a.0., S. 14 mit Verweis auf die grundlegenden Vortrige von Schmidt-Afimann,
VVDStRL 34, S. 221 ff und Scholz, VVDStRL 34, S. 145 ff.

187  Siehe nur die Beitrdge in Schuppert. (Hrsg.), Jenseits von Privatisierung und schlankem Staat,
1999.

188  Dreier, Verantwortung im demokratischen Verfassungsstaat, S. 12 m.w.N.

189  Anderer Ansicht iiber die Bedeutung des Begriffes Verantwortlichkeit im Kriminalstrafrecht
Lampe, Verantwortung und Verantwortlichkeit im Strafrecht, S. 288, der Verantwortlichkeit mit
Schuldfihigkeit gleichsetzt; allerdings betrachtet Lampe das StGB und lésst eine aussagekriftige
begriffliche Analyse vermissen; insbesondere versteht Lampe Verantwortung lediglich als Ge-
genstandverantwortung bzw. Imputation, a.a.O., S. 286.

190  So auch Cane, Responsibility in Law and Morality, S. 49.
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jekt vertragliche Vereinbarungen eingegangen ist oder bei einer Entscheidung iiber sein
Verhalten mit moglichen rechtlichen Konsequenzen konfrontiert ist. Verstdf3t nun eine
Vertragspartei gegen eine schuldrechtliche Verpflichtung, so kommt als Folge eine
Haftpflicht der vertragsuntreuen Partei in Betracht. Grundlage dieser Verantwortlichkeit
ist — idealtypisch — die autonome'' Verantwortungszuschreibung durch den Vertrags-
schluss oder aber der Grundsatz der Billigkeit (,,Treu und Glauben*). Ebenso wird die
deliktische Verantwortung des ,,neminem laedere*!®? durch ein selbstverantwortliches
schidigendes Verhalten zur Haftungsverantwortlichkeit.

1.2.4. Kerngehalt rechtlicher Verantwortung

Damit sind zwar einzelne Aspekte des allgemeinen Verantwortungsbegriffes in den
Rechtsgebieten klarer hervorgetreten, allerdings sind wir von einer inhaltlichen Erfas-
sung des Verantwortungsbegriffes — insbesondere im Zusammenhang mit Arbeitslosig-
keit — noch weit entfernt. Doch kann nun der Kerngehalt des rechtlichen Verantwor-
tungskonzeptes wie folgt expliziert werden:

Rechtliche Verantwortung bedeutet prospektiv einen rechtsfolgenbewehrten (durch
positive und/ oder negative Konsequenzen: Schadensersatz [Naturalrestitution],
Schmerzensgeld, Verpflichtung zur Kostentragung, Leistungskiirzung, Leistungszu-
schuss, Leistungsanspruch [situationsendogene Konsequenzen] oder BuBigeld, Strafe
[situationsexogene Konsequenzen]) Anspruch von Rechtsnormen und retrospektiv die
in Form eines besonderen (Kommunikations-)Verfahrens'”® organisierte gesetzesent-
sprechende Zurechnung (un-)verantwortlichen Verhaltens bei gleichzeitiger Rechtsfol-
genrealisierung (Entscheidung/ Urteil). Stark vereinfacht kénnen wir auch von einem
rechtlich gebotenen ,,Einstehenmiissen® fiir etwas oder in Bezug auf einen bestimmten
Sachverhalt sprechen.

1.2.4.1. Von den Funktionen der Verantwortungszuschreibung

Jede Verantwortungszuschreibung und -verteilung hat die Funktion, das menschliche
Zusammenleben auf bestimmte Ziele oder Werte'™* hin zu orgamisieren:195 das beinhal-

191 Dem zivilrechtlichen Grundsatz der Privatautonomie folgend, siehe zum Verhiltnis von Privatau-
tonomie und Selbstverantwortung im Zivilrecht Mayer-Maly, Privatautonomie und Selbstverant-
wortung, S. 276 ff.

192 Zu Recht weist Liibbe, Neminem laedere? Zur Zukunft der Handlungsfolgenverantwortung, S. 73
darauf hin, dass der Grundsatz des ,,neminem laedere* keinen bestimmten ,,rechtssystematischen
Ort* hat, sprich auch im 6ffentlichen Recht und im Strafrecht Beachtung findet.

193 Gerichtsprozess (in allen dargestellten Rechtsbereichen) sowie Verwaltungsverfahren im Bereich
der verwaltungsrechtlichen Verfahren zur Verantwortungszuschreibung (z.B. Widerspruchsver-
fahren etc.); vertraglich- oder gesetzlich vorgesehene Verfahren im jeweiligen Prozessrecht.

194  Zum Verhiltnis zwischen rechtlicher Verantwortung und sozialer Werte im common-law siehe
Cane, Responsibility in Law and Morality, S. 53 ff.

195  Fiihr, Eigen-Verantwortung im Rechtsstaat, S. 38.
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tet sowohl die Beschreibung, Abgrenzung und Abstimmung von Rollen und arbeitsteili-
gen Prozessen (Ordnungsfunktion),196 als auch die situations- oder rollenspezifische
Steuerung von Akteuren (Verhaltenssteuerung) und die Losung von Problemen.'’ Der
Erfolg einer komplexen und auf Arbeitsteilung beruhenden Gesellschaft hidngt davon
ab, ob und in welchem Mafle die Rollendefinition, die effektive Zuweisung der Rollen
und Aufgaben sowie die Vermittlung zwischen widerstreitenden Einzelinteressen bzw.
zwischen Einzelinteressen und dem ,,Gemeinwohl“ gelingt. Ferner kommt der rechtli-
chen Verantwortung(steilung) eine Integra‘tionsfunktion198 zu, sprich die Zuschreibung
von rechtlicher Mitverantwortung fiir dasselbe Objekt ldsst eine ,,gegenseitige Verant-
wortungsbeziehung* — eine Verantwortungsgemeinschaft entstehen: etwa in Form von
Zwangssolidaritit (gegenseitige Solidarverantwortung).

So verstanden handelt es sich bei ,,Verantwortung® um die ,,Folie jeder Gesell-
schaft®, deren materiale (insbesondere rechtliche) ,,Ausgestaltung [...] historisch und
kulturell [variiert]“,'” jedoch in abstracto um das normativ gebotene ,,Einstehen fiir et-
was* Soziales kreist. Insoweit der Einzelne zur Reflexion seines Verhaltens vor eben
dieser Folie in der Lage ist, kann erwartet werden, dass er sein Verhalten an den jeweils
moglichen Konsequenzen unverantwortlichen Verhaltens ausrichtet.”” In einer markt-
wirtschaftlich organisierten Gesellschaft wird das Verhalten des ,,homo oeconomi-
cus“*! sowohl unmittelbar durch rechtliche Zuschreibung von Verantwortung (rechtli-
che Konsequenzen als Kosten) beeinflusst, als auch durch die faktischen ,,institutionel-

. 202 . . . .
len* Konsequenzen (Marktergebnis™ ", finanzielle Anreize, Leistungsminderung, mora-

196 Insbesondere vor dem Hintergrund ,,Verlingerung der Handlungsketten®; Kaufmann, Ruf nach
Verantwortung, S. 48-65.

197  Kaufmann, a.a.0O., S. 221 ff. Zur Steuerung durch Risikoverteilung siehe auch Baer, ,,.Der Biir-
ger im Verwaltungsrecht, S. 127 f.

198  Zur Integrationsfunktion der Verantwortung Schulz, Strukturen der Verantwortung in Recht und
Moral, S. 178 ff.

199  Schulz, a.a.0., S. 178.

200  So auch schon Lévy-Bruhl, L’I1dée de Responsabilité, S. 31 f.

201  Zum Verhaltensmodell des ,,homo oeconomicus® Fiihr, Eigen-Verantwortung im Rechtsstaat, S.
262 ff.

202  Auch der Markt kommt als Mechanismus der Verantwortungszuschreibung in Betracht (siehe
auch Gehlen, Moral und Hypermoral, S. 151). Der Markt als Platz, an dem unter bestimmten
Spielregeln Tauschprozesse stattfinden (Interessenausgleich), verdankt seine Existenz bestimm-
ten Grundentscheidungen der Menschen, die ihn organisieren oder derjenigen, die an ihm teil-
nehmen (wollen). In einer Marktgesellschaft hat jedes Gesellschaftsmitglied auch die Rollen ei-
nes Marktteilnehmers inne. Thr Verhalten wird unmittelbar am Markt ,,abgerechnet”. Gemeinsa-
mes Ziel der Marktakteure ist der Markterfolg — doch ist ein solcher Erfolg nicht ohne Misserfolg
denkbar. Positive und negative Konsequenzen sind im Markt selbst angelegt (situationsendogen).
Die Unterschiede zwischen den am Markt Erfolgreichen und Erfolglosen kann durch die rechtli-
che Zuschreibung von Verantwortung auf andere Ziele hin kanalisiert werden: soziale Gerechtig-
keit, Umweltschutz, Schutz von Kindern und Jugendlichen, Familienforderung etc. Die Bestim-
mung solcher sekundiren Ziele obliegt der Marktethik und vor allem dem Gesetzgeber (sowohl
dem Verfassungsgesetzgeber als auch dem einfachen Gesetzgeber). Je komplexer ein Prozess ist,
desto komplexer erscheinen auch die Verantwortungszuschreibungen, insbesondere versagt das
Kriterium der natiirlichen Kausalitit fiir die Zuschreibung von Verantwortung in komplexen kul-
turellen Prozessen (vgl. dazu Liibbe, Verantwortung in komplexen kulturellen Prozessen, 1998),
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lische Wertungen, Stigmatisierung, Scheinpolitik, sozialpolitische/-rechtliche Rheto-
rik®” etc.,*®) wie sie einer rechtlichen Verantwortlichkeit entspringen oder zusétzlich
zu dieser in bestimmten Sachverhalten auftreten.

1.2.4.2. (Rechtliche) Verantwortung als Interpretations- und Vergleichskonstrukt

Den Kerngehalt der rechtlichen Verantwortung vor Augen kann Verantwortung als
Identifikations-, Interpretations- und ch:rgleichsl<onstrukt205 verwendet werden. Die hier
entwickelte Grundstruktur des rechtlichen Verantwortungsbegriffes — als normativ aus-
zufiillender ,,zuschreibungsgebundener mehrstelliger Relations- (Beziehungs-) bzw.
Stlrukturbegriff[...]“206 — bietet sich als interpretatorische Folie an, mit deren Hilfe —

weil mehrere Akteure am Risikoeintritt beteiligt sind/ waren (Kaufimann, Verantwortung, S. 94
f). Sind die Folgen dieser Risiken nun gravierend, so dass sie etwa den Fortbestand der menschli-
chen Gemeinschaft bedrohen, so ruft das ,,Marktversagen* nach einer Losung des Problems auf
Grundlage der existierenden Verantwortungsfolie, sprich nach einer ,,gerechten Verantwor-
tungsverteilung auf Basis der bestehenden Institutionen. Grund hierfiir ist auch, dass die ,,Ab-
rechnung* am Markt mittels Erfolg und Misserfolg (Einkommensverteilung) nicht selten mit an-
deren Zielen einer Gemeinschaft konfligiert. Mérkte sind historisch gesehen zur Produktion eines
menschenwiirdigen Daseins aller Gemeinschaftsmitglieder unvollkommen: der Markt als Ver-
antwortungsattributor leistet entgegen der utilitaristischen Theorie keine Gewihr dafiir, dass mit
dem Gemeinwohl auch das Wohlergehen des einzelnen Marktteilnehmers optimiert wird. Durch
die rechtliche Zuschreibung von Verantwortung kann das Verhalten der Akteure am Markt be-
einflusst (Kaufimann, Verantwortung und Verantwortlichkeit, S. 211 f) und die Allokation von
Ressourcen gesteuert werden: Die Zuschreibung von Verantwortung mittels Normen stellt Bezii-
ge zwischen Risiken und sozialen Problemen auf der einen Seite und Akteuren auf der anderen
Seite her. Je nach Verantwortungsattribution werden so die Akteure am Markt zu bestimmtem
Verhalten motiviert und von anderen Verhaltensweisen abgehalten sowie gleichzeitig Bindungen
in der Risikogesellschaft iiber das Medium geteilter Verantwortung verstirkt.

203  Von Dreier auch als ,,Schwundstufe des Verantwortungsbegriffes® oder an anderer Stelle als
,Norm-Placebo* bezeichnet; ders., Verantwortung im demokratischen Verfassungsstaat, S. 15,
16: ,,Eine solche Verwendungsweise aber schadet ihm [dem Begriff rechtlicher Verantwortung]
mehr als sie ihm niitzt.““(S. 15).

204  Fiihr bezeichnet dies als den Ubergang vom ,,homo oeconomicus® zum ,,homo oeconomicus in-
stitutionalis*, ders., Eigen-Verantwortung im Rechtsstaat, S. 283 ff; siche a.a.O., S. 407 ff zur
,Funktion ,,symbolischer Politik": Vor dem Hintergrund eines interaktiven Verstdndnisses der
Institutionenbildung lésst sich die oftmals kritisierte ,,symbolische Politik* differenzierter analy-
sieren. Wenn etwa in der Gesundheits- und Sozialpolitik iiber lange Zeit von einer Stirkung der
Eigen-Verantwortung gesprochen wird, ohne dass sich dies in nennenswerten gesetzgeberischen
MaBnahmen niederschldgt, dann ergeben sich daraus offensichtlich keine Verdnderungen in den
Restriktionen. [zu denken als rechtliche Verantwortung B.Q.] In der klassischen-6konomischen,
aber auch in einer vom imperativen Steuerungsleitbild ausgehenden Betrachtung miissen derarti-
ge Aussagen als wirkungslose Scheinaktivititen erscheinen, die allenfalls die Funktion haben,
auf politischer Ebene Handlungsfihigkeit vorzutduschen und damit eine Entlastungswirkung zu
erzielen. [...] Man kann darin jedoch auch den Versuch sehen, neue gesellschaftliche Leitbilder
zu formulieren. [...] Eine auf den ersten Blick rein ,,symbolische Politik* kann [...] durchaus dazu
beitragen, Faktoren zu beeinflussen, die im Rahmen des Verhaltensmodells von Bedeutung
sind.*

205 Lenk/Maring, Verantwortung, S. 222.

206 Lenk/Maring, a.a.0., S. 229
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nach hinreichender Konkretisierung des Verantwortungsobjekts (hier der Arbeitslosig-
keit) — zunéchst der verantwortungszuschreibende Charakter von Rechtsnormen identi-
fiziert, ihr Inhalt in Form eines weiter interpretations- und analysefihigen Schemas®”’
erfasst und schlieBlich in einen Vergleich zu den verantwortungszuschreibenden
Rechtsnormen anderer Rechtsordnungen gesetzt werden kann. In modifizierender Kom-
bination der Ansitze von Langzog, Lenk/Maringm9 und R0p0h1210 soll zu diesem Zwecke
im weiteren Verlauf der Untersuchung das nachfolgende Schema Verwendung finden:

— Akteur(e) — Von wem wird (Verantwortungssubjekt)

[bei mehr als einem Akteur wird zudem das Verhéltnis der Akteure zum Sachverhalt und unterein-
ander zu beschreiben sein]

— Funktion (Telos) — mit welchem Ziel

— Indikatoren/ Sachverhalt(e) — in welchem Zusammenhang (operationalisiertes Verantwortungs-
objekt)

— Gegeniiber — gegeniiber wem (Adressat — bei mehreren Akteuren ist eine Wechselseitigkeit
moglich)

— Rechtsnormen — weswegen

— prospektive Verhaltensanforderungen/ retrospektive Zurechnung — was erwartet/ zugerechnet
und

— Konsequenzen — worin bestehen die Konsequenzen bei Nichterfiillung der Erwartung(en)? und
— Instanz(en) — wer entscheidet (wie) iiber die (Nicht- )Erfiillung der Erwartung?

In diesem achtstelligen Schema sind alle umgangssprachlichen Verweise von ,,Ver-
antwortung* enthalten. Die Schemastelle Funktion ist bereits durch das Arbeitsforde-
rungsrecht als Gegenstand der Untersuchung generell als Vermeidung, Bewiéltigung und
Uberwindung von Arbeitslosigkeit bestimmt, ebenso wie die Schemastelle Normen als
Rechtsnormen. Welche Rechtsnormen auf die Verantwortungsbeziehung zwischen den
Akteuren und der Arbeitslosigkeit anzuwenden sind, ergibt sich aus der sogleich fol-
genden Risikoevaluation.”'' Aus den noch iiber konkrete Sachverhalte zu identifizieren-
den Rechtsnormen konnen dann die offenen Stellen des Schemas ,,ausgelesen* werden.

207 Hierzu und zum Folgenden Lenk/Maring, a.a.0., S. 229 {.

208 Lang, Responsibility and Guilt as Legal and Moral Concepts, S. 262; Lang verwendet lediglich
ein dreistelliges Strukturmodell bestehend aus Verantwortungssubjekt, Verantwortungsobjekt
und Verantwortungsempfinger (Gegeniiber).

209 Lenk/Maring, Verantwortung, S. 229 formulieren ein sechsstelliges Schema bestehend aus Ver-
antwortungssubjekt, Verantwortungsgegenstand, Verantwortungsadressaten, Verantwortungsin-
stanz, Verantwortungskriterium und Verantwortungsbereich. Dieses Schema rezipierend Fiihr,
Eigen-Verantwortung im Rechtsstaat, S. 47 £.

210  Ropohl, EuS 1994, S. 111, hingegen konstruiert ,,eine siebenstellige Relation, die in einer ,,7W*-
Frage ausgedriickt werden kann: (A) WER verantwortet (B) WAS, (C) WOFUR, (D) WESWE-
GEN, (E) WOVOR, (F) WANN und (G) WIE?; siehe zur Konkretisierung dieses Entwurfes vor
allem ,,Morphologische Matrix der Verantwortungstypen‘ auf Seite 112.

211  Zur Risikoforschung als Voraussetzung normativer Verantwortungsattribution Krawietz, Theorie
der Verantwortung, S. 187.
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1.3. Ergebnis

Verantwortung — insbesondere auch rechtliche Verantwortung — hat dialogischen Cha-
rakter. Sie setzt einen ,,Anspruch‘ voraus; dieser kann in Form einer Frage, eines Fak-
tums, einer Norm (moralisch, rechtlich), einer richterlichen Befragung oder eines
Selbstgespriches erhoben werden. Kennzeichen fiir rechtliche Verantwortung ist das
»Sichauseinandersetzenmiissen des Verantwortungssubjekts mit einem solchen An-
spruch, weil dieser entsprechend konsequenzbewehrt ist.?!?

212 O, Ipso facto, S. 253, der auch von einer “Rechtfertigungsprozedur” spricht.
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2. Arbeitslosigkeit

Arbeitslosigkeit' ist das groBte Armutsrisiko in Gesellschaften, in denen Erwerbsarbeit
die Haupteinkommensquelle darstellt® (so genannte ,,Arbeitsgesellschaften"3) — also
auch in den U.S.A.* und der Bundesrepublik Deutschland.” Seit Mitte der siebziger Jah-
re des 20. Jahrhunderts zihlt die Massenarbeitslosigkeit — nach Jahrzehnten der Vollbe-
schiftigung — dies- und jenseits des Atlantiks (wieder) zu den Herausforderungen der
Arbeitsmarkt-, Wirtschafts- und Sozialpolitik.6 Die zahlreichen Forschungsarbeiten, die
das Phinomen Arbeitslosigkeit zum Inhalt haben,’ verdeutlichen seine einerseits indivi-

78

Zur Begriffsausbildung und -entwicklung in Deutschland siehe Zimmermann, Arbeitslosigkeit in
Deutschland, S. 41 ff.

Ludwig-Meyerhofer, Arbeitslosigkeit, Erwerbsarbeit und Armut, S. 380: ,,In einer Gesellschaft,
in der Erwerbsarbeit die dominante Einkommensquelle ist, erscheint es als tiberfliissig, nach dem
Zusammenhang von Arbeitslosigkeit und Armut zu fragen...*.

Zur Krise der Arbeitsgesellschaft Luedtke, Lebensfithrung in der Arbeitslosigkeit, S. 58 ff
m.w.N.; Bonfs/Heinze, Arbeit, Lohnarbeit, ohne Arbeit, S. 29 ff.

Einen seht guten einfiihrenden Uberblick iiber die U.S. amerikanische Arbeitsgesellschaft —
wenngleich vor 1996 — gibt Espenhorst, Arbeitsgesellschaft USA, 1995.

Bundesregierung, Lebenslagen in Deutschland, S. 306; der Anteil der Arbeitnehmereinkommen
am Bruttonationaleinkommen betrug im Jahr 2005 in Deutschland 67 Prozent (Datenquelle: Sta-
tistisches Bundesamt Deutschland, Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen, verdffentlicht im
Internet unter http://www.destatis.de [zuletzt abgerufen am 18. April 2006]), in den U.S.A. 65
Prozent (Datenquelle: U.S. Department of Commerce — Bureau of Economic Analysis, News Re-
lease: Gross Domestic Product and Corporate Profits, vom 30. Mérz 2006, Table 9, veroffentlicht
im Internet unter http://www.bea.gov [zuletzt abgerufen am 18. April 2006]).

Siehe Dornbusch/Fischer, Makrookonomik, S. 627 f (Tabelle 1: Arbeitslosenquoten in den In-
dustrieldndern, S. 628). Vgl. auch mit Blick auf den bundesdeutschen Arbeitsmarkt Franz, Ar-
beitsmirkte, S. 136: ,Spitestens seit Mitte der siebziger Jahre ist die Welt im Bereich der Ar-
beitsmarktokonomik nicht mehr in Ordnung.” und ders., Arbeitsmarktokonomik, Schaubild 1.1
auf S. 4. oder Kronauer, Im Schatten der Arbeitsgesellschaft, S. 79 ,,In der Geschichte der Ar-
beitslosigkeit in Deutschland bedeuteten die 80er Jahre des 20. Jahrhunderts einen wichtigen
Einschnitt. Sie besiegelten das Ende von mehr als zwei Jahrzehnten relativer Vollbeschiftigung
und konfrontierten die westdeutsche Gesellschaft mit dem fiir sie neuen Problem der “strukturel-
len Arbeitslosigkeit“. Arbeitslosigkeit setzte sich auf hohem Niveau dauerhaft in der Gesellschaft
fest.” (Hervorhebungen im Original). Siehe auch fiir die U.S.A. Borjas, Labor Economics, S. 477
f.

Ob aus (arbeitsmarkt-)okonomischer (siehe nur Franz, Arbeitsmarktokonomik, 2006; Wag-
ner/Jahn, Neue Arbeitsmarkttheorien, 2004; Borjas, a.a.0., 2005; Cahuc/Zylberberg, Labor Eco-
nomics, 2004; Dornbusch/Fischer, a.a.0O., S. 256-281 zur Angebotsseite des Arbeitsmarktes, S.
287-304 zum neoklassischen Modell des Arbeitsmarktes und der keynesianischen Alternative, S.
309-314 zum neoklassichen Arbeitsmarktmodell sowie S. 611-630 zum Phdnomen der Arbeitslo-
sigkeit allgemein), soziologischer (siehe nur den erstmals 1933 veroffentlichten Klassiker der so-
ziographischen Arbeitslosigkeitsforschung Jahoda/Lazarsfeld/Zeisel, Die Arbeitslosen von Ma-
rienthal, 1975 sowie Wacker, Arbeitslosigkeit, 1983), (sozial-)psychologischer (siehe nur Luedt-
ke, Lebensfithrung in der Arbeitslosigkeit, 1998, abermals Wacker, a.a.O. und die Beitrdge in
Schindler/Wacker/Wetzels (Hrsg.), Familienleben in der Arbeitslosigkeit, 1990), kriminologi-
scher (jiingst z.B. Eisenberg, Arbeitslosigkeit und Delinquenz, 2004 und Dessecker, Arbeits-
mairkte, Jugendarbeitslosigkeit und Delinquenz: ein Uberblick, S. 35 ff), historischer (z.B. Lewek,
Arbeitslosigkeit und Arbeitslosenversicherung in der Weimarer Republik 1918-1927, 1992), so-
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duelle (mikroperspektivische/ mikrookonomische Sicht) und andererseits soziale (mak-
roperspektivische/ makrookonomische Sicht) Dimension: Arbeitslosigkeit ist zugleich

individuelles und soziales Risiko, individuelle Lebenslage und soziale Lage.

Die Rede vom ,,sozialen Risiko*® gilt hier in zweifacher Hinsicht: zum einen kann

Arbeitslosigkeit als ein sozial ,,verursachtes* — sprich multikausales — Risiko fiir den
Einzelnen,” zum anderen als ein Risiko fiir das Soziale aufgefasst werden.'® Ein indivi-

zial- und wirtschaftspolitischer (Lampert/Althammer, Lehrbuch der Sozialpolitik, S. 185-216;
Frey/Kirchgdssner, Demokratische Wirtschaftspolitik, S. 310 ff) oder auch juristischer Perspek-
tive (siehe z.B. die Beitrige in Hassemer/Hoffmann-Riem/Weif3 (Hrsg.), Arbeitslosigkeit als
Problem der Rechts- und Sozialwissenschaften, 1980; die Beitrige in Bafle-
ler/Heintzen/Kruschwitz (Hrsg.), Arbeitslosigkeit, 2004, insbesondere Wieland, Rechtliche Mal3-
nahmen zur Eindimmung der Arbeitslosigkeit, S. 23 ff; sowie die Beitrige von Wieland (S. 13
ff), Engel (S. 56 ff) und Danwitz (S. 99 ff) zum Beratungsgegenstand ,,Arbeitsmarkt und staatli-
che Lenkung® in VVDStRL 59.

8  Der Begriff des Risikos zeichnet sich dadurch aus, dass es fiir ihn keine eindeutige Definition
gibt (Hartmann, Grenzen der Versicherbarkeit, S. 89). Schon 1921 betrachtete Knight (ders.,
Risk, Uncertainty and Profit, 1921) im Rahmen seiner Uberlegungen zum Unternehmensgewinn
Entscheidungen unter Ungewissheit und Entscheidungen unter Risiko, mit dem Ergebnis, dass
nur Entscheidungen unter Risiko einem Wahrscheinlichkeitskalkiil zuginglich sind (Knight,
a.a.0., S. 20; vgl. auch Kaufmann, Verantwortung, S. 76). Grund dafiir ist, dass Entscheidungen
unter Risiko im Gegensatz zu Entscheidungen unter Ungewissheit auf empirische Daten gestiitzt
werden konnen. Knight schliefit daraus, dass Risiken versicherbar sind, Unsicherheiten nicht.
(Knight, a.a.0., S. 237; kritisch hierzu Hartmann, a.a.O., S. 92 f: ,Diese Unterscheidung von
Knight ist unscharf, da daraus folgt, dass das Risiko bei objektiven Wahrscheinlichkeiten voll-
kommen verschwindet, was vollstindige Sicherheit bedeuten wiirde, die es jedoch fiir zukiinftige
Ereignisse nicht geben kann.”“ m.w.N.). Beck (ders., Risikogesellschaft — Auf dem Weg in eine
andere Moderne, 1986) verwendet den Begriff des Risikos in Abgrenzung zur Gefihrdung, um
dann festzustellen, dass ,,[m]it der Verteilung und dem Anwachsen der Risiken soziale Gefiihr-
dungslagen (a.a.0., S. 30) entstehen. Wihrend der Risikobegriff bei Beck indifferent bleibt
(Kaufmann, a.a.0., S. 77 m.w.N.), kann der Begriff des sozialen Risikos im Gegensatz zu natiir-
lichen Gefahren verstanden werden; wihrend letztere — wie Dirrekatastrophen, Unwetter u.a. —
fiir den Menschen nicht beherrschbar sind, schafft der Mensch, indem er sich auf bestimmte In-
teraktionsformen wie den Markt festlegt, sowohl die Giitermirkte als auch den Arbeitsmarkt
rechtlich reglementiert und technische Innovationen sowie Formen der Arbeitsteilung zur
Wohlstandsmaximierung nutzt, neue Risiken: Dampfkessel explodieren und verletzen oder toten
sogar Arbeiter (vgl. Ewald, Der Vorsorgestaat, S. 18), Arbeiter verlieren ihre Arbeit, erkranken
etc. Diese Eventualititen wurden zum sozialen Problem und das Risiko ,,zum allgemeinen Ob-
jektivierungsprinzip [dieser] soziale[r]n Probleme.“ (a.a.O., S. 22) Zentrales Merkmal des ,,sozia-
len Risikos* ist seine ,,Kiinstlichkeit®, d.h. es handelt sich um Risiken, die erst durch menschliche
Entscheidungen (Erfindungen) die Lebenswirklichkeit erreichen. Seither bemiihen sich die Men-
schen um eine ,,Handhabbarmachung* dieser Risiken. Auch die Arbeitslosigkeit ist ein solches
soziales Risiko, das tiberhaupt erst durch die massenhafte Erwerbsarbeit zu Tage getreten ist: An
ihr zeigt sich das Paradox der ,.gleichzeitigen Zunahme von Sicherheit und Risiko* (Kaufmann,
a.a.0., S. 77). Denn im Gefolge der wirtschaftlichen Entwicklung durch Arbeitsteilung und tech-
nischen Fortschritt wurde in den Industrielindern eben auch ein zuvor unvorstellbares
Wohlstandsniveau erreicht.

9  Die Multikausalitit von Arbeitslosigkeit betont etwa auch Altmann, Aktive Arbeitsmarktpolitik,
S. 33: ,Zusammenfassend 148t sich festhalten, dal Arbeitslosigkeit vielfiltige Ursachen haben
kann, wobei sich die volkswirtschaftliche Forschung zwar iiber die Ursachen an sich weitgehend
einig ist [...]*; Wagner/Jahn, Neue Arbeitsmarkttheorien, S. 219: ,,Nachfrageschocks, technischer
Fortschritt und Strukturwandel sind die Ursachen fiir das Risiko [...]*.
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duelles Risiko ist Arbeitslosigkeit insoweit es jeden Erwerbstitigen — wenngleich mit
verschiedener Wahrscheinlichkeit — treffen kann. Mit der individuellen Lebenslage ist
die Bewiltigungssituation, die sich aus der Risikoverwirklichung fiir den Einzelnen — in
jedem Einzelfall anders — ergibt,11 angesprochen. Zur sozialen Lage wird Arbeitslosig-
keit, sobald sie massenhaft und/ oder lang andauernd auftritt und sich auf das ,,Wohlbe-
finden* in und die ,,Wohlfahrt*“ einer Gesellschaft — also auch der nicht unmittelbar von
Arbeitslosigkeit Betroffenen (wie z.B. Rentner und Kinder) — auszuwirken beginnt.'?
Vielfiltig konnen die Sphéren des Sozialen und des Individuellen bei der Entstehung,
dem Fortbestand, der Bewiltigung und Uberwindung von Arbeitslosigkeit Beriihrungs-
punkte und Interdependenzen aufweisen — insbesondere, wenn Arbeitslosigkeit als ein
dynamischer mehrdimensionaler Prozess verstanden wird —, welche erst den Ruf nach

einer gerechten (rechtlichen) Verantwortungsverteilung laut werden lassen'.

Das Phinomen Arbeitslosigkeit mag an Randschirfe gewinnen, wenn man sich zu-
nichst der individuellen und sozialen Bedeutung der Erwerbsarbeit gewahr wird.

2.1. Die Bedeutung der Erwerbsarbeit

,,Arbeit bedeutet fiir den Menschen reale Wirksamkeit, Erwerb und sozialen Einbe-
zug.“14 Die Erwerbsarbeit als ,,sichtbarste“ls Form der Arbeit, soll heute im Wesentli-
chen drei Funktionen erfiillen: a) die Ermoglichung einer autonomen ,,normalen* Le-
bensfiihrung (Teilhabe durch Konsum)/ Subsistenz (Primérfunktion der Erwerbsarbeit);

10 So auch Landmann/Jerger, Beschiftigungstheorie, S. 9 f. Historisch lésst sich dies vor allem fiir
die Weltwirtschaftskrise des 20. Jahrhunderts illustrieren, als sowohl in Deutschland als auch in
den U.S.A. Millionen Menschen ohne personliche Schuld an den Folgen einer Systemkrise zu
leiden hatten und die Last der selbstverantwortlichen Bewiltigung der Massenarbeitslosigkeit die
,Umwilzung® der Gesellschaftsordnungen zumindest mit ermoglicht hat. Wehner etwa weist auf
die die Bedeutung von Massenarbeitslosigkeit als ein mogliches ,,Legitimationsproblem der Leis-
tungsgesellschaft™ hin; Wehner, Arbeitslosigkeit im Sozialstaat, S. 87 ff.

11 So auch Jackson, Individuelle und familidre Bewiltigung von Arbeitslosigkeit, S. 28: ,,Die
Spannbreite dessen, wie verschiedene Individuen Arbeitslosigkeit erleben ist sehr gro und die
psychische Gesundheit und das Wohlbefinden des einzelnen werden in sehr unterschiedlicher
Weise betroffen.” Hier sind die Folgen der Arbeitslosigkeit — mit Blick auf das Interpretations-
schema Verantwortung die faktischen Konsequenzen des Verantwortungsgegenstandes — ange-
sprochen.

12 Siehe Jahoda/Lazarsfeld/Zeisel, Die Arbeitslosen von Marienthal, S. 55 ff sowie Wacker, Ar-
beitslosigkeit, S. 96 ff. Einen wichtigen Aspekt in diesem Zusammenhang stellen mit dem Ver-
teilungsproblem der Arbeitslosigkeit auch Landmann/Jerger, Beschiftigungstheoerie, S. 10 her-
aus.

13 Ganz in diesem Sinne am Beispiel der Unfallversicherung Ewald, Der Vorsorgestaat, S. 22 ff.

14 Zacher, ZIAS 1999, S. 3.

15 Neben der Erwerbsarbeit existieren noch weitere Formen der Arbeit, wie etwa die ehrenamtliche
Arbeit im Sportverein, die Hausarbeit, die Gartenarbeit, die Pflege von Familienmitgliedern, Ge-
falligkeiten fiir Nachbarn oder auch die Schwarzarbeit. Die Sinnelemente der Arbeit finden in all
diesen Arbeitsarten unterschiedliche Verwirklichung; vgl. Zacher, a.a.O.
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b) die soziale Inklusion/ Integration iiber das ,,Arbeitsleben* in Form produktiver und
kommunikativer Teilhabe am gesellschaftlichen Wertsch(ipfungsprozess16 und c) die
Erméglichung sozialer Sicherheit.'’

Die Erwerbsarbeit bestimmt einerseits die Rolle des ,,Arbeitnehmers‘ und damit des
Menschen als Mitglied der Arbeitsgesellschaft und ist Ausdruck von ,.Normalitit“'® (ob
als Strukturierungsmoment des gesellschaftlichen Lebens [Arbeitsverkehr, Arbeits-
markt, Arbeitnehmer, Arbeitsloser] oder [ein] wesentliches Element der personlichen
Lebensfiihrung [Ausbildung, Karriere, Arbeitszeit, Freizeit, Urlaub, Rente])19. Abhin-
gige Erwerbsarbeit vermittelt ,,soziokulturelle Handlungschancen“m, sozialen Status
und individuelle Sinnerfahrungen. In der ,,postmodernen* Arbeitsgesellschaft scheint
Erwerbsarbeit zunehmend zum Selbstzweck mutiert”' und gleichzeitig durch die men-
genmiiBige Abnahme von Erwerbsarbeit® in ihrer Primirfunktion bedroht zu sein.
Mancher orakelt schon vom Ende der Arbeit(s gesellschaft).23

Andererseits stellt Erwerbsarbeit die Grundlage des Wohlstandes einer Arbeitsgesell-
schaft dar; noch immer ist die menschliche Arbeit wesentlich an der Herstellung des
Output einer Volkswirtschaft beteiligt, wenngleich infolge der voran geschrittenen Au-
tomatisierung und Globalisierung im Produktionssektor der Faktor nicht- und gering
qualifizierter menschlicher Arbeit in den ,,alten* Industrielindern an Bedeutung verliert.

16  Arbeit (insbesondere ,,auch der Nexus zwischen korperlicher und geistiger — Tatigkeit und Sub-
sistenz®) ist ein kulturiibergreifendes gesellschaftliches Phinomen; Elwert, Jede Arbeit hat ihr
Alter, S. 176 f.

17  Solange und insoweit die Systeme zur Absicherung der Risiken Gesundheit, Alter, Pflegebediirf-
tigkeit, Invaliditdt und Arbeitslosigkeit an den Faktor Arbeit gekoppelt sind, sprich der Sozialver-
sicherungsschutz (d.h. die Beitragsleistung und Anspruchsberechtigung) oder der Empfang von
Sozialhilfeleistungen unmittelbar oder mittelbar an (voraus liegende, andauernde oder kiinftige
[Erwerbsfidhigkeit und -willigkeit]) Erwerbsarbeit ankniipft.

18 Diese Normalitdt kann heute ganz verschiedene Realisierungen erfahren, sie reichen vom (in
Deutschland: sozialversicherten) Normalarbeitsverhiltnis bis hin zur Selbstindigkeit, Teilzeitar-
beit oder gar kurzzeitigen Arbeitsgelegenheiten; zu dieser arbeits- und sozialrechtlichen Heraus-
forderung siehe Nielebock/Trautwein-Kalms, Soz. Sich. 1997, S. 385.

19 Vgl. auch Schumacher, Arbeitslosigkeit und psychische Gesundheit S. 18 und 19 m.w.N.

20  Breuer, HdStR § 147, Rn. 27.

21  Inder Antike galt Arbeit noch als Zwang, dem nur Sklaven und Unfreie nach zu kommen hatten;
Nippel, Erwerbsarbeit in der Antike, S. 55 ff; erst die protestantische Arbeitsethik und die Bedin-
gungen der Industrialisierung ermoglichten es, Arbeit zum Selbstzweck zu erheben; Wacker, Ar-
beitslosigkeit, S.21 ff.

22 Das Arbeitsvolumen pro Kopf in Deutschland hat zwischen 1882 und 2002 um ca. 55 Prozent
abgenommen; Schildt, Geschichte und Gesellschaft 2006, S. 122 ff (von 1.469/ 1.506 Stunden
pro Person im Jahre 1882 [a.a.0., S. 130] auf 676 Stunden pro Person im Jahr 2002 [a.a.0., S.
134])

23 Vgl. nur Rifkin, End of Work, 1995.
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2.2. Zum Phdnomen der (Massen-)Arbeitslosigkeit

,Arbeitslosigkeit“** — verstanden als objektive Unmdglichkeit der Erwerbsarbeit® — be-
deutet zundchst einmal, dass die soeben dargestellten Funktionen der Erwerbsarbeit
nicht zur Erfiilllung kommen, insoweit der einzelne ,,Arbeitslose* kein ,,Normalarbeits-
verhiltnis“ innehat. Die Griinde einer solchen ,,Subnormalitit* konnen zunichst einmal
unberiicksichtigt bleiben. Allgemein gesprochen bedeutet Arbeitslosigkeit, dass jemand
aus irgendwelchen (objektiven) Griinden nicht im (subjektiv26) gewiinschten Mal} er-
werbstitig ist. %’

Zunichst stellt sich Arbeitslosigkeit auf individueller Ebene als eine materielle und
ideelle (psychische) Belastung fiir den von Arbeitslosigkeit Betroffenen dar. Doch auch
andere Akteure sowohl am Arbeitsmarkt — wie Arbeitnehmer und Arbeitgeber — als
auch an den Giitermérkten konnen die Folgen der (Massen-)Arbeitslosigkeit zu spiiren
bekommen, etwa als Anbieter von Konsumgiitern, Steuer- oder Beitragszahler oder als
Investoren in Humankapital (Trdger der Kosten fiir Bildung, Berufsbildung und betrieb-
liche Aus- und Weiterbildung).

Gleichzeitig stellt (Massen-)Arbeitslosigkeit ein vielschichtiges soziales Problem
dar: ihre Folgen reichen vom Produktivitédts- bzw. Nachfrageausfall (Stichworte: Angst-
sparen, negatives Geschiftsklima) — verlorener Outpur™ — iiber die Entwertung gesell-
schaftlicher (Bildungs—)Investitionen29 und Krankheitskosten (etwa infolge einer durch

24 Der Begriff wird an dieser Stelle in Anfiithrungszeichen verwendet, um darauf hinzuweisen, dass
Arbeitslosigkeit definitionsabhédngig ist — das zeigt sich exemplarisch an der statistischen Erfas-
sung von Arbeitslosigkeit in der Bundesrepublik Deutschland: wihrend die deutsche Arbeits-
marktstatistik der BA nach der relevanten ,,deutschen® Definition fiir den Monat Januar 2006 ei-
ne Arbeitslosenquote von 12,1 Prozent ausweist (BA, Der Arbeitsmarkt in Deutschland — Mo-
natsbericht Januar 2006, S. 4, veroffentlicht im Internet unter http://www.pub.arbeitsamt.de/
hast/services/ststistik/000100/html/monat/200601.pdf [zuletzt abgerufen am 13. April 2006]),
wies die Arbeitslosenstatistik der OECD fiir denselben Zeitraum eine Quote von 9,1 Prozent aus
(OECD, Standardised Unemployment Rates, verdffentlicht im Internet unter http://oecd.
org/dataoecd/41/13/18595359.pdf [zuletzt abgerufen am 5. April 2006]).

25 Im Gegensatz zur Arbeitslosigkeit in Folge von Arbeitsunfihigkeit als subjektiv unmégliche Er-
werbsarbeit.

26 Diese Differenzierung ist deshalb angezeigt, weil das gewliinschte Maf} der Erwerbstitigkeit so-
wohl vom Individuum selbst bestimmt werden als auch von objektiven Faktoren vorgegeben sein
kann, wie etwa durch die Lebenshaltungskosten eines Haushaltes, die dieser nur durch Erwerbs-
arbeit zu finanzieren im Stande ist (man konnte auch von der Notwendigkeit der Arbeit oder vom
faktischen Zwang zur Arbeit sprechen), oder aber durch gesetzliche Vorgaben im Bereich staatli-
cher Sozialleistungssysteme.

27 Diese Grobdefinition umfasst sowohl vollstindige als auch teilweise Arbeitslosigkeit (Unterbe-
schiftigung).

28 Dem Okunschen Gesetz zufolge verliert eine Volkswirtschaft circa 2 Prozent Output fiir jedes
Prozent, das die Arbeitslosenquote oberhalb des Vollbeschiftigungsniveaus liegt (natiirliche Rate
der Arbeitslosigkeit); vgl. Dornbusch/Fischer/Startz, Makrookonomik, S. 191.

29  So nimmt mit der Dauer der Arbeitslosigkeit die (Wieder-)Beschiftigungswahrscheinlichkeit ab,
sprich werden erworbene Berufsqualifikationen ,.,entwertet®. Siehe hierzu nur Cahuc/Zylberberg,
Labor Economics, S. 69 ff. In Deutschland z.B. trigt die Ausgaben fiir den Bildungs- und Aus-
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Unsicherheiten und psychischen Druck gesteigerten ,,Entlassungsplroduktivit'eit“30 [noch]

beschiftigter Arbeitnehmer oder psychosomatische Erkrankungen infolge von Arbeits-
losigkeit®™") bis hin zur Erschiitterung des gesellschaftlichen Grundkonsenses.’> Kurz:
Arbeitslosigkeit verursacht immense individuelle und soziale Kosten.”

Zwar werden die materiellen Folgen allgemeiner Arbeitslosigkeit heute in den meis-
ten OECD-Lédndern durch Sozialleistungen (Arbeitslosenversicherung und/ oder Fiir-
sorge) kompensielrt,34 doch hat die Risikoabsicherung (faktische und politische) Gren-
zen: In der Regel sind die Lohnersatzleistungen geringer als die vergleichbaren Arbeits-
16hne (Ersatzquote) und ihre Dauer begrenzt; schlieBlich miissen die Lohnersatzleistun-
gen finanziert und verwaltet werden, wodurch neue Problemfelder eroffnet bzw. beste-
hende Probleme am Arbeitsmarkt vertieft werden konnen.” Die ideellen Folgen der Ar-
beitslosigkeit indes konnen wohl nur durch die Aufnahme einer vollwertigen Erwerbs-
arbeit oder durch eine nicht diskriminierende (sittliche und rechtliche) Entpflichtung
von Arbeit (z.B. Frithverrentung) iiberwunden werden.

bildungsbereich iiberwiegend der Staat (2001 zu knapp 58 Prozent; Franz, Arbeitsmarktékono-
mik, S. 77).

30 Das zum Unwort des Jahres 2005 gekiirte ,,Wort meint eine gleich bleibende, wenn nicht gar ge-
steigerte Arbeits- und Produktionsleistung, nachdem zuvor zahlreiche fiir ,,iiberfliissig* gehaltene
Mitarbeiter entlassen wurden.*; Schlosser, Medienmitteilung — Unwort des Jahres 2005 gewéhlt,
vom 24. Januar 2006, veroffentlicht im Internet unter http://www.unwortdesjahres.org (zuletzt
abgerufen am 10. Februar 2006).

31 Zu Korrelationen zwischen Arbeit/ Arbeitslosigkeit und psychischer Gesundheit siehe Gro-
be/Schwartz, Arbeitslosigkeit und Gesundheit, 2003; dullerst interessant ist in diesem Zusam-
menhang auch ein Blick in die empirische Gliicksforschung: siehe etwa Frey/Stutzer, Happiness
and Economics, S. 95-109, insbesondere Tabelle 5.1 auf S. 98.

32 Wie sie etwa in der politischen Radikalisierung der Wihler bei der Reichstagswahl 1932 in
Deutschland ihren Ausdruck fand; auch der erdrutschartige Sieg Roosevelt’s und die Ermogli-
chung des ,,New Deal” und des mit ihm verbundenen sozialpolitischen Paradigmenwechsels,
welcher zugleich eine ,.Durchbrechung® der liberalen Tradition in den U.S.A. bedeutet — nicht
zuletzt auch der Wandel in der Rechtsprechung des Supreme Court — konnen als solche ,,Erschiit-
terungen” des gesellschaftlichen Grundkonsenses verstanden werden.

33 Siehe fiir einen Uberblick aus 6konomischer Perspektive schon Feldstein, AER 1978, S. 155 ff;
Frey/Kirchgdssner, Demokratische Wirtschaftspolitik, S. 310.

34 Vgl. Vodopivec, Income Support for the Unemployed, 2004; das war jedoch nicht immer so,
vielmehr handelt es sich bei den Lohnersatzleistungen im Falle der Arbeitslosigkeit um eine Er-
rungenschaft des zwanzigsten Jahrhunderts.

35 Bspw. erhohen Beitrige zur Arbeitslosenversicherung, insoweit sie vom Arbeitgeber zu tragen
sind, als so genannte Lohnzusatzkosten den Preis fiir den Faktor Arbeit, was eine Zunahme der
Arbeitslosigkeit zur Folge haben kann, durch die auch die Kosten der Arbeitslosenversicherung
steigen, unter Umsténden also hohere Beitrdge zu ihrer Finanzierung vereinnahmt werden miis-
sen usw.; siehe hierzu Altmann, Aktive Arbeitsmarktpolitik, S. 35 ff; zu den makrookonomischen
Effekten von Leistungen im Falle der Arbeitslosigkeit siehe Cahuc/Zylberberg, Labor Econo-
mics, S. 687-704. Zur Institution der Arbeitslosenversicherung siehe auch Wagner/Jahn, Neue
Arbeitsmarkttheorien, S. 218: ,Leistungen und Gefahren sind vielmehr eng iiber Feedbackme-
chanismen miteinander verkniipft.*.
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2.3. Arbeitsmarkt: Arbeitslosigkeit — ,,Marktversagen* oder Folge von (vermeidbaren)

, Marktunvollkommenheiten “

Der Arbeitsmarkt — genauer eine grof3e Zahl regionaler und professionaler Teilarbeits-
mirkte®® — ist der Ort des Ausgleichs von Arbeitsangebot und -nachfrage, des ,,Mat-
ching“37. Bei den Arbeitsmirkten handelt sich um so genannte Suchmirkte, an denen
Arbeitskrifte nach geeigneter Beschiftigung und Arbeitgeber nach geeigneten Arbeits-
kriften suchen.™

An den Arbeitsmirkten herrscht zu jeder Zeit eine hohe Dynamik,39 d.h. anders als
die Zeitreihen der monatlichen Bestandsgrofen glauben machen konnten, sind in der
Gesamtbetrachtung zu jedem Zeitpunkt andere Personen arbeitslos. Wie Tabelle 1 zu
entnehmen ist, wurden z.B. am deutschen Arbeitsmarkt im Jahr 2005 ein Zugang von
6.986.300 Erwerbspersonen in die Arbeitslosigkeit und ein Abgang von 6.865.000 Er-
werbspersonen aus der Arbeitslosigkeit verzeichnet.

36 Altmann, a.a.0., S. 23 m.w.N. Des Weiteren werden auch so genannte externe und interne Ar-
beitsmérkte im Rahmen der Transaktionskosten- und Segementationstheorien unterschieden; vgl.
dazu Sesselmeier/Blauermel, Arbeitsmarkttheorien, S. 189-255.

37 Zuden Aspekten des Matching-Prozesses siehe Franz, Arbeitsmarktokonomik, S. 197 ff.

38 Wagner/Jahn, Neue Arbeitsmarkttheorien, S. 63; vgl. auch Franz, a.a.O., S. 211 ff und Sessel-
meier/Blauermel, Arbeitsmarkttheorien, S. 79-95.

39  Einen Uberblick iiber die Bestands- und StromgroRen am Arbeitsmarkt gibt Franz, a.a.O. in sei-
nem Schaubild 1.2 auf S. 7; der amerikanische Arbeitsmarkt weist eine wesentlich stirkere Dy-
namik auf als der deutsche; siehe dazu nur Gangl, Unemployment Dynamics, S. 71 ff.
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Dynamik am deutschen Arbeitsmarkt 2005

Bestand an Arbeitslosen 31.12.2004

4.464.230 Personen

Zuginge in Arbeitslosigkeit

+ 6.986.300 Personen

aus Erwerbstitigkeit

3.117.900 Personen

aus Ausbildung/ Bildung

938.700 Personen

aus Nichterwerbstitigkeit

2.921.600 Personen

Abginge aus Arbeitslosigkeit

- 6.865.000 Personen

in Erwerbstitigkeit

2.933.500 Personen

in Ausbildung Qualifizierung

1.098.200 Personen

in Nichterwerbstatigkeit

2.163.400 Personen

Bestand an Arbeitslosen 31.12.2005

=4.585.530 Personen*

Saldo

+ 121.300 Personen

Tabelle 1: Dynamik am deutschen Arbeitsmarkt 2005

Datenquelle: BA, Der Arbeits- und Ausbildungsstellenmarkt in Deutschland — Mo-
natsbericht Dezember und Jahr 2005, veroffentlicht im Internet unter http:/
www.pub.arbeitsamt.de/hst/services/statistik/000100/html/monat/ 200512.pdf; Mo-
natsbericht Dezember und Jahr 2004, veroffentlicht im Internet unter http:/
www.pub.arbeitsamt.de/hst/services/statistik/000100/html/monat/ 200412.pdf (bei-
de zuletzt abgerufen am 20. Juni 2006).

* Rechnerische Grofie, Abweichung von der amtlichen Arbeitslosenstatistik wegen
Unvollstandigkeit der Arbeitslosenstatistik fiir Dezember 2005.

Die individuelle Dauer der Arbeitslosigkeit variiert je nach den Umstédnden des Ein-
zelfalls;* bei Erwerbspersonen, die durchgehend ldnger als ein Jahr arbeitslos sind,
wird i.d.R. von Langzeitarbeitslosen gesprochen.*' Der Anteil dieser Arbeitslosengrup-
pe liegt in Deutschland wesentlich hoher als in den U.S.A.*

Es werden in der Okonomie verschiedene Typen/,,Formen* von Arbeitslosigkeit un-
terschieden® und bei dieser Typologie bestimmte Ursachen der Arbeitslosigkeit vor-
ausgesetzt,44 mit deren Hilfe das Phinomen der Arbeitslosigkeit und seine Herausforde-
rungen besser verstanden werden konnen.

40
41

42

43

44

Vgl. auch Franz, a.a.O., S. 359 ff.

Siehe ILO, The 20 Key Indicators of the Labour Market, KLIM 10 — Long Term Unemployment,
veroffentlicht im Internet unter http://www.ilo.org (zuletzt abgerufen am 10. Januar 2006).

In Deutschland waren im Jahr 2004 51,8 Prozent der Arbeitslosen lidnger als ein Jahr arbeitslos,
in den U.S.A. hingegen nur 12,7 Prozent (Datenquelle: OECD Population and Labour Force Sta-
tistics 2004, http://www.oecd.org, [zuletzt abgerufen am 20. Juni 2006]); vgl. auch Dorn-
busch/Fischer/Startz, Makrookonomik, Tabelle 1 auf S. 189.

Siehe Borjas, Labor Economics, S. 483 f und Sesselmeier/Blauermel, Arbeitsmarkttheorien, S.
15-25 sowie Gruber/Kleber, Grundlagen der Volkswirtschaftslehre, S. 247 ff.

Vgl. auch schon Mussel/Pdtzold, Grundfragen der Wirtschaftspolitik, S. 35 ff sowie Zer-
che/Schonig/Klingenberger, Arbeitsmarktpolitik und -theorie, S. 119 ff.
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2.3.1. Typen der Arbeitslosigkeit

2.3.1.1. Sucharbeitslosigkeit

Unter Sucharbeitslosigkeit® oder friktioneller Arbeitslosigkeit wird jene unvermeidba-
re*® relativ kurzfristige Arbeitslosigkeit verstanden, die darauf zuriickzufiihren ist, dass
sich ein Arbeitnehmer zur Arbeitssuche arbeitslos meldet.*” Dabei kann es sich um
Jobwechsler handeln, die ihren bisherigen Job freiwillig quittiert haben, um eine neue
Beschiiftigung aufzunehmen,* oder um Arbeitnehmer, die iiberraschend und unfreiwil-
lig arbeitslos geworden sind, jedoch entweder bereits einen neuen Job in Aussicht oder
zumindest gute Chancen auf eine rasche Wiederbeschiftigung haben. Die friktionelle
Arbeitslosigkeit ist folglich eine nur temporére und in vielen Fillen freiwillige Suchar-
beitslosigkeit.*

Die von der Sucharbeitslosigkeit Betroffenen werden solange nach einem Arbeits-
platz suchen, bis sie eine zumindest gleichwertige Alternative gefunden haben oder die
Grenzkosten der Suche den erwarteten Grenzertrag der Suche iibersteigen.” Findet der
Sucharbeitslose aus eigener Kraft keinen neuen Arbeitsplatz, obwohl eine ausreichende
Arbeitsnachfrage am Arbeitsmarkt besteht (sei es an anderen regionalen oder professio-
nalen Mirkten), so stellt die Zusammenfiihrung von Arbeitsangebot und -nachfrage —
das sog. Matching’' — eine Herausforderung bei der Uberwindung von Sucharbeitslo-
sigkeit dar.’* Durch Arbeitsvermittlungs-, Beratungs- und Qualifizierungsleistungen
kann der Marktausgleich beschleunigt bzw. ermoglicht (Berufswechsel, Umschulung)
werden; die Uberwindung der Sucharbeitslosigkeit kann besondere Anforderungen an
die Mobilitit des Arbeitslosen stellen, wenn attraktive Jobangebote nur in einem ande-
ren regionalen oder professionalen Arbeitsmarkt zur Verfiigung stehen.™

45  Zur Suchtheorie siehe nur Sesselmeier/Blauermel, Arbeitsmarkttheorien, S. 79 ff.

46 A.a.O.,S. 15,

47  Wienert, Grundziige der Volkswirtschaftslehre, S. 151; Sesselmeier/Blauermel, a.a.O., S. 15, die
auch von ,,Fluktuationsarbeitslosigkeit sprechen.

48  Alchian zufolge ist friktionelle Arbeitslosigkeit ,.die freiwillige Selbstbeschiftigung mit der Pro-
duktion von Informationen®; Zitiert nach Schleiermacher, Arbeitslosigkeit Geringqualifizierter,

S. 19.
49  Vgl. Wienert, Grundziige der Volkswirtschaftslehre, S. 151.
50 A.a.O.

51 Siehe zum Begriff ,,Matching* nur Franz, Arbeitsmarktokonomik, S. 187 ff.

52 Zur Mismatch-Problematik siehe nur Ochsen, Zur Bedeutung von Arbeitsnachfrage und Mis-
match fiir die Arbeitslosigkeit Westdeutschlands, S. 157 ff.

53  So auch Sesselmeier/Blauermel, Arbeitsmarkttheorien, S. 16: ,Das Ausmal dieser Arbeitslosig-
keit hdngt auch stark von der Effektivitit der Arbeitsmarktinstitutionen (z.B. Arbeitsamt), deren
Fahigkeit, Informationen moglichst schnell zu verarbeiten und somit die Arbeitskrifte effizient
zu allozieren, ab. Friktionelle Arbeitslosigkeit ist meist von kurzer Dauer wie geringem Umfang
und stellt im allgemeinen auch kein beschiftigungspolitisches Problem dar, da sie als notwendige
Voraussetzung zur optimalen Allokation der Arbeitnehmer anzusehen ist.”.
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2.3.1.2. Saisonale Arbeitslosigkeit

Anderer Natur ist das Phinomen der saisonalen Arbeitslosigkeit: Die saisonale Arbeits-
losigkeit tritt vor allem in bestimmten Wirtschaftszweigen auf, die jahreszeitlichen
Nachfrageschwankungen (z.B. Lebkuchenherstellung) bzw. klimatischen Unstetigkeiten
ausgesetzt sind.>* Einpriagsame Beispiele mogen der Freibadbetrieb oder das Eiscafé
darstellen; auch in Girtnereien, der Landwirtschaft und Tourismusbetrieben sind saiso-
nale Beschiftigungsverhiltnisse fiir die ,,Produktionsmonate typisch. In den Zeiten der
Nichtbeschiftigung melden sich die Arbeitnehmer arbeitslos, um ihren Einkommens-
ausfall durch Versicherungsleistungen o.4. kompensieren zu konnen. Dabei handelt es
sich um berufsspezifische Arbeitslosigkeit.

2.3.1.3. Strukturelle Arbeitslosigkeit

,Die strukturelle Arbeitslosigkeit ist die bei Vollbeschiftigung existierende Arbeitslo-
sigkeit.“55 Diese Art der Arbeitslosigkeit hat ihre Ursachen in der Struktur des Arbeits-
marktes: Sowohl die Institutionen des Arbeitsmarktes als auch das Verhalten der einzel-
nen Akteure am Arbeitsmarkt prigen diese Struktur. Grundannahme ist, dass der Ar-
beitsmarkt stindig Strome in die Arbeitslosigkeit, aus ihr heraus und zwischen den Be-
schiftigungen aufweist.”® Die Regulierungen des Arbeitsmarktes beeinflussen diese
Fluktuationen und damit seine Anpassungsfiahigkeit und -geschwindigkeit an gesamt-
wirtschaftliche (,,strukturelle Giitermarktdisparitdten®, sektorale Verschiebungen, de-
mographische Veridnderungen etc.), technologische und betriebswirtschaftliche Ent-
wicklungen.57 Es wird angenommen, dass die strukturelle Arbeitslosigkeit mit der Rigi-
ditiit eines Arbeitsmarktes ansteigt.”®

Vollbeschiftigung kann damit nicht mit einem Beschéftigungsniveau von einhundert
Prozent bzw. einer Arbeitslosenquote von Null gleichgesetzt werden; vielmehr kann
von Vollbeschiftigung immer dann gesprochen werden, wenn die volkswirtschaftlichen
Produktionskapazititen ausgeschopft sind; die dann noch herrschende Arbeitslosigkeit
ist die regulierte oder strukturelle Arbeitslosigkeit eines Arbeitsmarktes, die auch als
,hatiirliche* Rate der Arbeitslosigkeit in einer Gesellschaft bezeichnet wird.”

54  Vgl. Schleiermacher, Arbeitslosigkeit Geringqualifizierter, S. 18 sowie Franz, Arbeitsmarktoko-
nomik, S. 362; Sesselmeier/Blauermel, a.a.O.

55 Dornbusch/Fischer, Makrooknomik, S. 616; Sesselmeier/Blauermel, a.a.0. weisen auf die Viel-
deutigkeit des Begriffs der strukturellen Arbeitslosigkeit hin, da dieser ganz verschiedene Typen
struktureller Arbeitslosigkeit in einem Begriff vereint.

56  Dornbusch/Fischer, a.a.0. m.w.N. Siche am Beispiel des deutschen Arbeitsmarktes im Jahre
2005 Tabelle 1 auf S. 58.

57 Sesselmeier/Blauermel, Arbeitsmarkttheorien, S. 16 f.
58 Siehe Franz, Arbeitsmirkte, S. 137 m.w.N. sowie S. 138.
59  Zur so genannten ,,Natural Rate of Unemployment” siehe Friedman, AER 1968.
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2.3.1.4. Konjunkturelle Arbeitslosigkeit

Als konjunkturelle Arbeitslosigkeit wird im makrookonomischen Modell jede Arbeits-
losigkeit verstanden, die tiber das MaB} der strukturellen Arbeitslosigkeit hinausgeht und
weder saisonale Arbeitslosigkeit noch Sucharbeitslosigkeit darstellt. Sie liegt vor, wenn
der Output einer Volkswirtschaft hinter dem Vollbeschiftigungsniveau (als maximalem
Output einer Volkswirtschaft) zuriickbleibt.*’

Die Entwicklung einer Volkswirtschaft erfolgt zyklisch:®' Ein solcher Zyklus besteht
aus einer Aufschwungsphase mit sinkender Arbeitslosigkeit, einer Boomphase, in der
(nahezu) keine konjunkturelle Arbeitslosigkeit zu verzeichnen ist, einer Abschwungs-
phase mit steigender Arbeitslosigkeit und einer Rezessionsphase mit konjunktureller
Arbeitslosigkeit auf hohem Niveau.

Die konjunkturelle Arbeitslosigkeit stellt eine besondere Herausforderung an die
Wirtschafts-, Sozial- und Arbeitsmarktpolitik dar; seit der Weltwirtschaftskrise der
dreiliger Jahre des 20. Jahrhunderts (,,great depression®) ist offenkundig, dass Arbeits-
losigkeit durch den Wegfall des Arbeitseinkommens zu einem Nachfrageriickgang
fiihrt, der seinerseits negative Auswirkungen auf die ohnehin schon geschwichte Kon-
junktur haben kann. Ohne Interventionen wire ein Teufelskreis die Folge, der letztend-
lich allen Akteuren am Arbeitsmarkt zum Nachteil gereichen wiirde. Der Ausgleich der
Einkommensverluste bei Arbeitslosigkeit durch soziale Sicherungssysteme wird heute
nicht zuletzt auch als wirtschaftliche Notwendigkeit praktiziert,”> obwohl auf Korrelati-
onen zwischen Lohnersatzleistungen und Arbeitslosigkeit hingewiesen wird.*?

2.3.1.5. Persistente Arbeitslosigkeit — Hysteresis Phdnomen

Seit dem ersten Olpreisschock 1973 wird an europiischen Arbeitsmérkten, vor allem
am deutschen — am U.S. amerikanischen nur fiir den Zeitraum zwischen 1973 und 1988
— % ¢in neues Phinomen beobachtet: die so genannte persistente Arbeitslosigkeit65 bzw.

60 Dornbusch/Fischer, Makrookonomik, S. 616; Sesselmeier/Blauermel, Arbeitsmarkttheorien, S.
16.

61 Zum Phidnomen Konjunktur und zu seiner Erkldrung siehe statt vieler Assenmacher, Konjunktur-
theorie, S. 3-38 und 53 ff.

62  Siehe Vodopivec, Income Support for the Unemployed, S. 25 ff.

63 So etwa Wagner/Jahn, Neue Arbeitsmarkttheorien, S. 241 ff zu moglichen Auswirkungen der
Lohnersatzleistung der Arbeitslosenversicherung auf Suchdauer und die Teilnahmebereitschaft
am Arbeitsmarkt; sowie S. 250 ff zur Wirkung 6ffentlicher Fiirsorgeleistungen am Beispiel der
deutschen Grundsicherung fiir Arbeitssuchende nach dem SGB II im Vergleich mit dem U.S.-
amerikanischen EITC. Wagner/Jahn klassifizieren m.E. zutreffend das Alg. II nach § 19 SGB 1I
als ,,[NJegative Einkommensteuer* und die Leistungen des EITC als ,,Steuergutschrift®.

64  Dornbusch/Fischer/Startz, Makrookonomik, S. 184 f; Sesselmeier/Blauermel, Arbeitsmarkttheo-
rien, S. 20: “Die Entwicklung der Arbeitslosigkeit in Westdeutschland in den letzten 20 Jahren ist
mit dem Begriff der Persistenz zu umschreiben. In den drei Rezessionen 1973/74, 1981/82 und
1992/93 stieg die Arbeitslosigkeit sprunghaft jeweils um rund weitere 4% oder etwa 800 000
Personen an. In den folgenden Aufschwiingen Mitte der 70er Jahre und Mitte der 80er Jahre sank
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das Hysteresis**-Phinomen. Bezeichnet wird damit das Zuriickbleiben der Erholung am
Arbeitsmarkt nach exogenen Schocks hinter dem Pri-Schock-Zustand — sprich die Er-
hohung der ,,natiirlichen* Arbeitslosenquote.67

Als Griinde hierfiir werden u.a. genannt:68 a) die Lohnsetzungsmacht der ,,Insider*
(Arbeitnehmer und ihre Gewerkschaften),” die Entwertung spezifischen Humankapi-
tals’’, eine ,,unzureichende Anpassungsgeschwindigkeit auf dem Arbeitsmarkt’', die
gravierenden Beschiftigungsbarrieren fiir Langzeitarbeitslose72 sowie die Desinvestiti-
on bei Beginn des ersten Konjunkturaufschwungs nach einem Schock””.

2.3.2. Okonomische Erkldrungsmodelle — ein einfacher Uberblick

Je nach Perspektive riicken die Kalkiile der Akteure am Arbeitsmarkt (Mikroperspekti-
ve) oder die Relationen gesamtwirtschaftlicher/ aggregierter Grolen (Makroperspekti-
ve) in den Mittelpunkt der Arbeitsmarktokonomik.”* Die Ansitze zur Erklirung des Ar-
beitsmarktgeschehens differieren: sie lassen sich grob zwei Denkschulen zuordnen: dem
Neukeynesianismus’> und der gegenwiirtig in den U.S.A. und der Bundesrepublik vor-

die Arbeitslosigkeit nur unmerklich, und auch fiir die gegenwirtige konjunkturelle Situation laft
sich dieses Phdnomen erkennen.* und S. 26.

65 Zur persistenten Arbeitslosigkeit siehe Franz, Arbeitsmarktokonomik, S. 384 f sowie Ca-
huc/Zylberberg, Labor Economics, S. 476 ff.

66 votepéw (altgr.) = zuriickbleiben hinter; Gemoll, Griechisch-Deutsches Schul- und Handworter-
buch, S. 774; siehe ferner Franz, a.a.O., S. 384.

67 Sesselmeier/Blauermel, Arbeitsmarkttheorien, S. 20 ff.

68 Siehe zum Folgenden Cahuc/Zylberberg, Labor Economics, S. 477-479 und Landmann/Jerger,
Beschiftigungstheorie, S. 254 ff.

69  Zum Insider-Outsider-Modell siehe nur Franz, Arbeitsmarktokonomik, S. 309 ff; mit der Lohn-
setzungsmacht der Insiders ist die tarifvertragliche Festsetzung von Lohnen durch die die Be-
schiftigten vertretenden Gewerkschaften (Insiders) und die Arbeitgeber(verbiande) bezeichnet,
welche es den Arbeitslosen (Outsiders) je nach (rechtlicher) Ausgestaltung erschwert oder sogar
unmoglich macht (z.B. bei fiir allgemein verbindlich erklidrten Tarifabschliissen fiir eine Bran-
che), die Insiders in ihren Lohnforderungen zu unterbieten — eines der Axiome der neoklassi-
schen Theorie, ndmlich die vollstindige Flexibilitit der Lohne, ist in diesen Féllen nicht gegeben.

70  Zur Humankapitaltheorie siehe statt vieler Sesselmeier/Blauermel, Arbeitsmarkttheorien, S. 65 ff.

71  Franz, Arbeitsmarktokonomik, S. 378.

72 Landmann/Jerger, Beschiftigungstheorie, S. 262 f; Franz, a.a.0., S. 217 spricht z.B. von der
,hachlassende[n] Suchintensitit auf Grund von Entmutigung*.

73 Landmann/Jerger, a.a.0., S. 261.

74  Altmann, Aktive Arbeitsmarktpolitik, S. 25.

75  Zuriickgehend auf Keynes, Allgemeine Theorie der Beschéftigung, des Zinses und des Geldes,
1935; vgl. ausfiihrlicher Rodi, in: BK, Art. 109, Rn. 194 f, der auch den durch das 15. Ande-
rungsgesetz des GG vom 8. Juni 1967 (BGBI. I, S. 581) eingefiigten Art. 109 II GG in die Tradi-
tion der keynesianischen Theorie riickt; Rodi, a.a.0., Rn. 277; Felderer/Homburg, Makrotkono-
mik und neue Makrodkonomik, S. 97 ff; es wird differenziert zwischen a) der Keynesianischen
Theorie, b) der Postkeynesianischen Theorie, c) der Neokeynesianischen Theorie und d) der
Neukeynesianischen Theorie. Zu den Neukeynesianern wird auch Ben Bernanke — der neue
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herrschenden Neoklassik.”® Daneben finden sich auch einige alternative volkswirt-
schaftliche Erklirungsmodelle’” und das , derzeitige Konsensmodell“’®. Zentrale Bedeu-
tung fiir die Erkldrung der Vorgidnge an den Arbeitsmérkten kommt in allen Modellen
dem Lohn als Preis fiir den Faktor Arbeit und primire Koordinierungsgrole am Ar-
beitsmarkt” sowie dessen Bildung zu.* Letztere vollzieht sich zwar auch im unmittel-
baren Kontakt zwischen Arbeitnehmern und Arbeitgebern, allerdings bestehen heute
vielerorts kollektive Lohnvereinbarungen und kénnen in unterschiedlichem Malle ande-
re Lohnstarrheiten auf den Arbeitsmérkten — etwa aufgrund von gesetzlichen81 oder fak-

76

77

78
79
80

81

90

Chairman des Board of Governors des U.S.-amerikanischen Federal Reserve System — gezihlt
(Dornbusch/Fischer, Makrookonomik, S. 9).

Dem neoklassischen Ansatz, der ein Betitigungsfeld des Staates im Bereich der Wirtschaftspoli-
tik (Informationsoptimierunng, Kartellaufsicht etc.) durchaus bejaht, liegen im Wesentlichen drei
Annahmen zugrunde: 1. Die Marktakteure treffen optimale Entscheidungen; 2. die Entscheidun-
gen sind angesichts der Informationslage rational und 3. der Markt wird gerdumt; Dorn-
busch/Fischer, a.a.0., S. 7 f. Diesem Ansatz zufolge bliebe kein Raum fiir unfreiwillige Arbeits-
losigkeit, da jeder Arbeitssuchende seine Qualifikation oder Lohnforderungen derart anpassen
konnte, dass seine Arbeitskraft nachgefragt, sprich der Markt gerdumt wird, bzw. in jedem Fall
eine selbstindige Tatigkeit moglich ist; zum ersten Dornbusch/Fischer, a.a.0., S. 7, zum zweiten
Summers, Why Is Unemployment Rate So Very High Near Full Employment?, S. 313 ff (313:
.| Vl]irtually everyone counted as unemployed could find some type of job at some wage; even if
not, the option of self-employment is surely open.*). Insbesondere die Flexibilititsannahme, der
zufolge sich im freien Spiel von Angebot und Nachfrage Gleichgewichtspreise und -16hne ein-
stellen und alle Mérkte gerdumt werden, treffen auf die realen Arbeitsmirkte heute keineswegs —
wenngleich im Vergleich zwischen den U.S.A. und Deutschland in unterschiedlichem Mafle
nicht — zu. Gesetzliche Mindestlohne, faktische Mindestlohne (simpel gesprochen also die Ver-
wirklichung der Primérfunktion von Erwerbsarbeit, die Subsistenzermoglichung), Vorschriften
iber Kiindigungs- und Arbeitsschutz, Lohnersatzleistungen im Falle von Arbeitslosigkeit etc. ha-
ben zur Folge, dass Lohne nicht vollkommen flexibel sind. Die klassische Theorie ging im Ge-
gensatz zu den neoklassischen Okonomen davon aus, dass sich eine Volkswirtschaft ohne staatli-
che Eingriffe am besten entwickelt und langfristig auf ein Beschéftigungsgleichgewicht hin
strebt; zum neoklassischen Standardmodell und seiner Kritik Sesselmeier/Blauermel, Arbeits-
markttheorien, S. 45-53 (Standardmodell) und S. 53-59 (Kritik) sowie auch Rodi, a.a.0., Rn. 192
mit m.w.N.

Diese sind eine Folge der zunehmenden ,,Aufsplitterung der makrodkonomischen Theorien®, die
auch Rodi, a.a.0., Rn. 196 m.w.N. beobachtet. Die Differenzen zwischen der neoklassichen und
der keynesiansichen Schule wirken sich besonders gravierend am Arbeitsmarkt aus; Vgl. Frank,
The New Keynesian Economics, S. 28 ff. Einige alternative Ansitze sind bei Sesselmei-
er/Blauermel, a.a.0., S. 189 ff dargestellt.

Siehe hierzu Franz, Arbeitsmarktokonomik, S. 372 ff.

Zur Funktion der Preise siehe Gruber/Kleber, Grundlagen der Volkswirtschaftslehre, S. 42 f.
Franz, Arbeitsmarktokonomik, S. 6. Zu den Lohnbildungsprozessen am deutschen Arbeitsmarkt
a.a.0., S. 279 ff und fiir den U.S. amerikanischen Arbeitsmarkt Borjas, Labor Economics, S. 284
ff und Cahuc/Zylberberg, S. 254 ff.

So etwa in den U.S.A., wo gemdB 29 USC 206(a)(1) ein federal minimum wage fiir Arbeitneh-
mer in Handel (commerce) und Produktion (production) in Hohe von USD 5,85 je Stunde sowie
regionale minimum wages (auf Ebene der Bundesstaaten oder Counties) von USD 0 (keinen
staatlichen Mindestlohn gibt es in Alabama, Louisiana, Mississippi, South Carolina, Tennessee)
bis 9,14 (San Francisco, Kalifornien) festgesetzt sind. Der federal mimimum wage ist fiir den im
FLSA genannten Personenkreis iiberall dort anwendbar, wo kein hoherer regionaler Mindestlohn
vorgeschrieben ist (29 USC 218(a)); siehe auch DOL, Minimum State Laws in the States — Stand:
24. Juli 2007, http://www.dol.gov/esa/minwage/america.htm (zuletzt abgerufen am 20. Juni
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tischen Mindestlohnen/ Mindestvertragslaufzeiten oder gesetzlichen Kiindigungsfristen
— beobachtet Werdengz, die ein in den neoklassischen Modellen vorausgesetztes flexibles
Auspendeln von Arbeitsangebot und -nachfrage auf einen marktraumenden Gleichge-
wichtslohn hin erschweren bzw. verhindern.®

An diesem Punkt unterscheiden sich die neukeynesianischen und neoklassischen Er-
kldarungsansitze: Wihrend die Neukeynesianer Arbeitslosigkeit als Folge von Marktver-
sagen84 begreifen, stellt sich Arbeitslosigkeit nach neoklassischer Ansicht aufgrund von
Marktunvollkommenheiten® ein.*® Deshalb ist in der neukeynesianischen Literatur in
der Regel von unfreiwilliger Arbeitslosigkeit, in der neoklassichen Literatur hingegen
iiberwiegend von freiwilliger Arbeitslosigkeit die Rede.*’” Die gegen beide Theorien in

2006) sowie San Francisco Office of Labor Standards Enforcement, Minimum Wage Ordinance,
http://www.sfgov.org/site/olse_index.asp?id=27605 (zuletzt abgerufen am 20. November 2007).

82  Zur Wirkung eines Mindestlohns siehe Frey/Kirchgdssner, Demokratische Wirtschaftspolitik, S.
264-266.

83  Als faktischer Mindestlohn kommt das Leistungsniveau der Lohnersatzleistungen bei Arbeitslo-
sigkeit in Betracht (Arbeitslosenversicherung, und vor allem Arbeitslosenfiirsorge), weil eine Ar-
beitsaufnahme sich erst dann fiir den Arbeitslosen lohnt, wenn Arbeit zu iiber den Transferleis-
tungen liegenden Lohnen nachgefragt wird und in der Differenz auch die so genannten Opportu-
nitdtskosten der Arbeit ,,eingepreist” sind — so genannter ,,Reservationslohn® oder ,,reservation
wage*; siehe hierzu Franz, Arbeitsmarktokonomik, S. 26 ff, insbesondere S. 27 und Borjas, La-
bor Economics, S. 26 ff, 40-42. Dieses Verhiltnis zwischen Arbeitsangebot und Lohnersatzleis-
tungen bildet den Kern der neoklassischen Erklidrungsansitze zur angebotsseitigen Arbeislosig-
keit; Cahuc/Zylberberg, Labor Economics, S. 5 ff und zum Zielkonflikt zwischen Lohnersatzleis-
tungen und Arbeitsanreizen 133 ff.

84  Zur Theorie des Marktversagens Fritsch/Wein/Ewers, Marktversagen und Wirtschaftspolitik, S.
87 ff.

85  Solche Marktunvollkommenheiten konnen entweder auf mikro- oder makrookonomischer Ebene
anzutreffen sein: zur ersteren sind zu hohe Anspruchslohne auf Seiten der Anbieter von Arbeit zu
zdhlen, zur letzteren gehoren Informationsdefizite und Lohnstarrheiten. Neben diesen vermeidba-
ren existieren auch noch unvermeidbare Marktunvollkommenheiten, welche auch konjunkturelle
Krisen verursachen konnen, wie Nachfrageschocks.

86 Zum neoklassischen Basismodell ausfiihrlich Sesselmeier/Blauermel, Arbeitsmarkttheorien, S. 47
ff und Felderer/Homburg, Makrookonomik und neue Makrookonomik, S. 233 ff.

87  Weil die arbeitslosen Erwerbspersonen nicht bereit waren bzw. bereit oder in der Lage sind, ihre
Lohnanspriiche in Krisenzeiten auf das Niveau des Gleichgewichtslohns abzusenken, sprich der
Marktraumung im Weg stehen. Sesselmeier/Blauermel, a.a.0O., S. 51 f: ,Im idealisierten Markt-
modell der Neoklassik fithren Konkurrenz und Preismechanismus auf allem Mirkten zu Gleich-
gewicht. Damit ist lediglich die mit Hilfe des Say “schen Theorems aus dem Marktmechanismus
heraus erklirbare, kurzfristige friktionelle Arbeitslosigkeit ein Thema fiir die Theorie. [...] Da
Arbeitslosigkeit wegen des systeminhédrenten Gleichgewichtsmechanismus nicht auftreten kann,
empirisch aber trotzdem beobachtbar ist, mufl der Ungleichgewichtszustand exogen verursacht
und nur von kurzer Dauer sein, da sich die Marktakteure dieser exogenen Verdnderung anpassen.
Ausgehend vom Grundmodell des Arbeitsmarktes ist die Frage nach den Ursachen von Arbeits-
losigkeit einfach zu beantworten: Arbeitslosigkeit als Uberhang des Arbeitsangebots gegeniiber
der Arbeitsnachfrage ist nur bei zu hohen Reallohnen moglich. Was sind aber die Ursachen fiir
zu hohe Reallohne (verglichen mit dem Gleichgewichtslohnsatz)? Der Theorie folgend, konnen
das nur exogene Ursachen, die das normale Funktionieren des Gleichgewichtsmodells verhin-
dern, sein. Solche Funktionsstdrungen konnen nach den Vorstellungen der Neoklassik vor allem
durch institutionelle Regelungen der Gerwerkschaften (Tariflohne) oder des Staates (Mindest-
16hne, Sozialgesetzgebung) verursacht werden. Alle Institutionen, die das soziale System Ar-
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Reinform erhobene Kritik ist vielfiltig;™ so verkennt die neoklassiche Okonomie u.a.
die faktische Notwendigkeit von Lohnen, die den Lebensunterhalt ermt’)glichen.89 Dem
Neukeynesianismus kann entgegengehalten werden, dass staatliche Interventionen (sei-
en dieser geldpolitischer oder fiskalpolitischer Natur) nur zeitlich verzogert und deshalb
teilweise sogar krisenverschirfend wirken konnen. Die alternativen Erklarungsmodelle
versuchen die Kritik an den Basismodellen aufzunehmen und damit ein ndher an die
Realitét reichendes Bild des Arbeitsmarktes in ihren Erkldrungen zu zeichnen. Letztend-
lich konnen alle gegenwirtig bekannten 6konomischen Theorien Arbeitslosigkeit nur
unvollstdndig erkléren.

Als preisbildende Faktoren kommen neben der erforderlichen bzw. angebotenen
Qualifikation (Bildung, Ausbildung, Erfahrung: Humankapital), die Arbeitsbedingun-
gen (Gefdhrlichkeit der Arbeit, Arbeitsstitte, Arbeitszeit etc.), die allgemeine Arbeits-
marktlage, die jeweiligen regionalen Lebenshaltungskosten, aber vor allem die Macht-
verhiltnisse der Lohnparteien in Betracht. Fiir die Arbeitsnachfrage kann zudem das
Verhiltnis von Lohnkosten und Kapitalkosten eine Rolle spielen — so kann es etwa vor-
kommen, dass arbeitsnachfragende Arbeitgeber vergeblich Arbeitnehmer mit bestimm-
ten Qualifikationen suchen oder nur Arbeitsangeboten gegeniiberstehen, deren An-
spruchslohn (exogen durch die Lebenshaltungskosten, gesetzliche/ tarifvertragliche
Mindestlohne oder Lohnnebenkosten vorgegeben) die Kosten fiir den Einsatz einer Ma-
schine mittel- oder langfristig iibersteigt. In diesen Fillen sind u.U. sowohl Verlagerun-
gen der Arbeitsnachfrage auf einen anderen (regionalen) Arbeitsmarkt als auch die Ent-
scheidung des Unternehmens fiir die Automation bestimmter Arbeitsschritte rational.

2.4. Folgerungen

Arbeitslosigkeit hat verschiedene und nicht selten mehrere ineinander verwobene Griin-
de.”® Die hier explizierten Typen der Arbeitslosigkeit und 6konomischen Theorien kon-
nen das Phianomen der Arbeitslosigkeit nur ndherungsweise erkldren: Der Arbeitsmarkt
ist ein komplexes soziales System, in dem sowohl rechtliche Normen als auch faktische

beitsmarkt organisieren und damit zur Verteuerung des Faktors Arbeit fithren, sind im neoklassi-
schen Basismodell Ursachen fiir einen gestorten Preismechanismus (rigide Lohne) und deshalb
verantwortlich fiir die Arbeitslosigkeit.”. In letzter Konsequenz kommt die neoklassische Ar-
beitsmarkttheorie zu dem Ergebnis, dass es sich bei langer andauernder Arbeitslosigkeit nur um
freiwillige Arbeitslosigkeit handeln kann, weil ja in jedem Fall die Moglichkeit einer selbstindi-
gen Erwerbsarbeit erdffnet ist, vgl. dazu abermals Summers, Why Is Unemployment Rate So Ve-
ry High Near Full Employment?, S. 313 ff.

88  Siehe zur neoklassischen Arbeitsmarkttheorie Sesselmeier/Blauermel, a.a.O., S. 184 f und Felde-
rer/Homburg, Makrookonomik und neue Makrodkonomik, S. 270 ff; zur der Neokeynesiani-
schen Theorie Felderer/Homburg, a.a.O., S. 331 ff.

89  Was iibrigens auch schon Adam Smith ausdriicklich betonte; Smith, Der Wohlstand der Nationen,
S.59f.

90 Franz, Arbeitsmarktokonomik, S. 378: ,Selbstverstindlich hat Arbeitslosigkeit viele Ursachen
und Erscheinungsformen, aber so schwer ist es nun auch wieder nicht, sie zu verstehen.*.
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Vorgaben wirken. Arbeitslosigkeit ist deshalb als multikausales Ergebnis der komple-
xen kulturellen Prozesse am Arbeitsmarkt zu verstehen, das eindeutige natiirliche Kau-
salititen vermissen lisst.”’

Arbeitslosigkeit verursacht immense ,,Kosten“:92 zu nennen sind die individuellen
Kosten auf Seiten des Arbeitslosen’, die gesamtwirtschaftlichen Kosten in Form ent-
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Etwa weil Arbeitslosigkeit in bestimmten Situationen zum Teil das Ergebnis eines konjunkturell
bedingten gesamtwirtschaftlichen Nachfrageriickgangs und zum anderen Teil das Ergebnis zu
hoher Lohnforderungen der Gewerkschaften, zu hoher Lohnnebenkosten und eines zu hohen
auch durch das Leistungsniveau sowie die Dauer der Lohnersatzleistungen bei Arbeitslosigkeit
Anspruchslohns der Arbeitslosen darstellt. Eine Zurechnung der Folgen von Arbeitslosigkeit in
jedem FEinzelfall aufgrund der natiirlichen Kausalzusammenhinge erscheint zum einen nur
schwer moglich und zum anderen kaum praktikabel.

Frey/Kirchgdssner, Demokratische Wirtschaftspolitik, S. 310. Der Begriff der Kosten ist hier
weit zu verstehen.

Primdre Folge von Arbeitslosigkeit ist das Nichtzurverfiigungstehen von Erwerbseinkommen
(vgl. auch Gangl, Unemployment Dynamics in the United States and West Germany S. 1 ff; sie-
he zu den Einkommensverlusten durch Arbeitslosigkeit in Deutschland Luedtke, Lebensfiithrung
in der Arbeitslosigkeit, S. 137 ff). Fiir Haushalte, die in erster Linie auf ihr Erwerbseinkommen
zur Finanzierung ihres Lebensunterhalts angewiesen sind, bedeutet Arbeitslosigkeit, wenn keine
addquate Einkommenssubstitution moglich ist, u.U. Armut. Davon abgesehen wirkt sich Arbeits-
losigkeit in Arbeitsgesellschaften negativ auf die soziale Stellung des Betroffenen, seine Chancen
(nicht nur) am Arbeitsmarkt, sowie auf sein psychisches Wohlbefinden (,,Erfahrung von Sinnlo-
sigkeit” und ,,Verlust des Selbstwertgefiihls* [Liiders/Rosner, Arbeitslosigkeit in der Familie, S.
81; Schumacher, Arbeitslosigkeit und psychische Gesundheit, S. 12 ff sowie sehr pauschal auch
Frey/Kirchgdssner, Demokratische Wirtschaftspolitik, S. 310]) aus. Die materiellen ebenso wie
die ideellen Folgen von Arbeitslosigkeit variieren je nach den gegebenen Bewiltigungsvoraus-
setzungen des betroffenen Haushalts: beispielsweise, ob und in welcher Hohe Haushaltseinkom-
men aus staatlichen Leistungssystemen, Erwerbsarbeit des (Ehe-)Partners oder aus Vermogen zur
Verfiigung stehen; ob und in welcher Hohe Ersparnisse oder familidre Transferleistungen gege-
ben sind; der Wohnstatus (schuldenfreies/ belastetes Eigentum oder Miete) sowie das Bestehen
und die Stabilitit familidrer Verhiltnisse (zu den Auswirkungen der Arbeitslosigkeit des Haupt-
verdieners auf dessen Familie im allgemeinen Liiders/Rosner, a.a.0., S. 75; zu den Auswirkun-
gen von Arbeitslosigkeit auf die Rollen in der Familie siehe Schindler/Wetzels, Familiensysteme
in der Arbeitslosigkeit, S. 49-67). Eine Besonderheit der Lebenslage Arbeitslosigkeit ist ihre so-
zial(rechtlich)e Bestimmung und Gestaltung, aus der auch eine gewisse Dynamik resultiert: die
individuellen Kosten der Arbeitslosigkeit stehen in ziemlich direkter Korrelation zu den staatli-
chen Leistungssystemen. In der Regel erhohen sich die individuellen Kosten des Arbeitslosen mit
zunehmender Dauer der Lebenslage (Jackson, Individuelle und familidre Bewiltigung von Ar-
beitslosigkeit, S. 27: ,,Mit Andauern der Arbeitslosigkeit wachsen die subjektiv wahrgenomme-
nen Belastungen des Arbeitslosen und seiner Familie [...]*. Zur Verdnderung des Familiensys-
tems durch die Rollenverinderungen bei andauernder Arbeitslosigkeit siche nochmals Schind-
ler/Wetzels, a.a.0., 67 ff. Das gilt auch mit Blick auf die materielle Lage der Betroffenen und die
Chancen der Uberwindung der Lebenslage durch (Wieder-)Eingliederung in den Arbeitsmarkt.).
Die dem Recht der Arbeitsforderung voraus liegenden und regelmifBig in ihm ausgedriickten
Wertungen im Zusammenhang mit Arbeitslosigkeit — Unterscheidung zwischen freiwilliger (in-
dividuell verschuldeter) und unfreiwilliger (unverschuldeter) Arbeitslosigkeit — wirken sich un-
mittelbar auf das Rollenbewuftsein des Arbeitslosen aus. Die durch die Finanzierung eines Ar-
beitsforderungssystems und den AuBlenkontakt des Arbeitslosen gekniipfte soziale (Lebens-)Lage
der Arbeitslosigkeit verweist aus sich heraus auf verschiedene Akteure, die an ihrem Entstehen,
ihrem Bestehen, ihrer Bewiltigung und schlieBlich ihrer Uberwindung beteiligt sind. Je nach Ri-
sikoevaluation schreibt das Arbeitsforderungsrecht Akteuren schlielich Verantwortung fiir die
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gangenen Output’® sowie weitere soziale Kosten”. Die Folgen der Arbeitslosigkeit er-
schopfen sich gerade nicht in materiellen/ finanziellen Konsequenzen; Arbeitslosigkeit
hat mannigfaltige Auswirkungen auf menschliche Schicksale, die weit iiber kurzfristige
Einkommensausfille hinausreichen, in der 6konomischen Theorie aber weitestgehend
unberiicksichtigt bleiben (miissen). Tritt Arbeitslosigkeit zudem massenhaft und lang
andauernd auf, so konnen Nachfrageausfille, die zunédchst die Konsumgiitermirkte tref-
fen, auf die Produktionsgiitermirkte iibergreifen’® und je nach institutionellem Arran-
gement einen Teufelskreis begriinden, in dem gilt: ,,Arbeitslosigkeit erzeugt Arbeitslo-

sigkeit
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urspriinglich individuellen Folgen der Arbeitslosigkeit zu: die Last der Arbeitslosigkeit wird
durch sozialrechtliche Interventionen ,,sozialisiert®.

Dornbusch/Fischer, Makrookonomik, S. 629; Frey/Kirchgdssner, Demokratische Wirtschaftspo-
litik, S. 310: ,,Der reale Output liegt unter dem erreichbaren Maximum. Damit werden Produk-
tionsmoglichkeiten vergeudet.*.

Siehe die sehr anschauliche ,,Feldstudie* von Zilian/Fleck, Die verborgenen Kosten der Arbeits-
losigkeit, 1990 sowie Dooley/Prause, The Social Costs of Underemployment, S. 16 ff: ,But,
aside from the equity of its distribution, the question remains whether underemployment is essen-
tially harmless, albeit inconvenient and uncomfortable, or has serious health effects. (S. 20).
Brach liegendes Humankapital stellt eine Vergeudung erworbener Qualifikationen und Arbeitser-
fahrungen dar, die durch langfristige Arbeitslosigkeit nicht selten vollkommen entwertet werden
(Hartmann, Grenzen der Versicherbarkeit, S. 43 ff und zur mikrodkonomischen Analyse von
Humankapitalinvestitionen Schleiermacher, Arbeitslosigkeit Geringqualifizierter, S. 89 ff). Auch
die Bewiltigung der Arbeitslosigkeit macht — wie bereits angedeutet — in der Regel fiskalische
Aufwendungen erforderlich: Kosten, die von der Gesellschaft (genauer den Steuerpflichtigen)
getragen werden miissen. Auch bestehen Korrelationen zwischen Arbeitslosigkeit und psychi-
schen sowie physischen Erkrankungen, die wiederum Krankenbehandlungskosten verursachen.
Zu den Interaktionen zwischen Arbeits-, Giiter- und Kapitalmarkt siehe nur Stiglitz, Volkswirt-
schaftslehre, S. 745 ff.

Franz, Arbeitsmarktokonomik, S. 378.
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3. Verantwortung und Arbeitslosigkeit

3.1.Grundnorm und soziale Interventionen

Eine moderne Arbeitsgesellschaft ist weder ohne Verantwortung noch ohne Arbeitslo-
sigkeit denkbar. Arbeitslosigkeit entsteht zu jeder Zeit und muss andauernd bewdéltigt
und iiberwunden werden. Die Zuschreibung von Verantwortung ist eine grundlegende
Voraussetzung fiir das Funktionieren von Mirkten' und fiir das arbeitsteilige Zusam-
menwirken von Akteuren iiberhaupt. Die Verantwortungszuschreibung im Zusammen-
hang mit Arbeitslosigkeit ist normativ herzustellen, wihrend die verantwortungsrele-
vanten Lasten der Arbeitslosigkeit iiberwiegend faktischer Art sind.

3.1.1. Die Grundnorm im ,,Naturzustand “

Solange und insoweit keine arbeitsforderungsrechtlichen Normen im weitesten Sinn®
existieren, gilt in einer Arbeitsgesellschaft der folgende elementare Satz:® Jeder soll
selbst durch Arbeit dafiir zu sorgen, seinen Lebensunterhalt und den der Seinen (seiner
Familie) bestreiten zu konnen.* Diese Grundnorm schreibt die Verantwortung fiir die
Folgen von Arbeitslosigkeit — so scheint es — allein dem Arbeitslosen zu: sie beinhaltet
die Pflicht zur Erwerbsarbeit und die vollstindige Selbstveramtwortung5 des Arbeitslo-
sen fiir die personlichen/ individuellen Kosten der Arbeitslosigkeit. Die sozialen Kosten
der Arbeitslosigkeit (z.B. Nachfrageausfall etc.) schreibt diese Norm allerdings sehr
wohl der Gesellschaft zu. Zudem beinhaltet der Satz auch einen Anspruch an die Er-
werbspersonen, fiir eine mogliche Arbeitslosigkeit selbst vorzusorgen.

1 Zum Begriff des Marktes als ,,Koordinationsmechanismus* siehe Fritsch/Wein/Ewers, Marktver-
sagen und Wirtschaftspolitik, S. 6 ff.

2 Also auch keine ethischen Gebote, Arbeitslosen oder Armen zu helfen o.4.

Zacher, ZIAS 1999, S. 5.

4  Vgl. den zweiten Paulinischen Brief an die Thessalonicher, Kapitel 3, Vers 10: ,,Wer nicht arbei-
ten will, soll auch nicht essen.*; siche auch, wenngleich mit einem entscheidenden Unterschied in
der Formulierung Bebel, Die Frau und der Sozialismus, S. 875 ,,.Der Sozialismus stimmt mit der
Bibel darin iiberein, wenn diese sagt: Wer nicht arbeitet, soll auch nicht essen. Aber die Arbeit
soll auch niitzliche, produktive Tatigkeit sein. Die neue Gesellschaft wird also verlangen, dal3 je-
der eine bestimmte industrielle, gewerbliche, ackerbauliche oder sonstige niitzliche Arbeit er-
greift, durch die er eine bestimmte Arbeitsleistung fiir die Befriedigung vorhandener Bediirfnisse
vollzieht: Ohne Arbeit kein GenuB3, keine Arbeit ohne GenuB.” (Keine Hervorhebungen im Ori-
ginal).

5 Bei der Selbstverantwortung handelt es sich nicht um eine rechtliche Kategorie; vgl. Murswiek,
Die staatliche Verantwortung fiir die Risiken der Technik, S. 41; moralische Selbstverantwortung
geht rechtlicher Verantwortung vielmehr voraus und kann vor staatlichen Eingriffen geschiitzt
sein — z.B. durch Freiheitsgrundrechte.
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Die Zuschreibung der Verantwortung fiir die Folgen der Arbeitslosigkeit erfolgt hier
weder positiv noch rechtlich. Dennoch findet im beschriebenen Naturzustand ein sol-
cher moralisch oder religios begriindeter arbeitsethischer Grundkonsens seinen Gel-
tungsgrund letztendlich im Schweigen staatlichen Rechts.

Nun kann bezweifelt werden, dass die Grundregel jemals irgendwo uneingeschrinkt
Geltung hatte: Zugegeben ist dies nicht der Fall,® doch besitzt auch ein hypothetischer
Naturzustand analytischen Wert, da er die Wirkungsweise des Arbeitsforderungsrechts
allgemein sowie der arbeitsforderungsrechtlichen Verantwortungszuschreibung zu er-
hellen vermag.

Fiir jede Gesellschaft lieBe sich mit Hilfe soziographischer Beobachtung oder empi-
rischer Daten iiber die Einstellung zur Erwerbsarbeit’ die soziale Wertigkeit® der (Er-
werbs-)Arbeit ermitteln und somit auch die von der Mehrheit vertretene Arbeitsethik
formulieren.” Ebenso interessant ist es nun, die aktuelle rechtliche Formulierung der
Grundregel in verschiedenen Arbeitsgesellschaften zu untersuchen; genau darauf ist die
vorliegende Untersuchung gerichtet.

3.1.2. Arbeitslosigkeit als Erschiitterung der (Grund-)Norm(alitdit)

Die Grundregel kann durch das Auftreten von Arbeitslosigkeit insoweit erschiittert wer-
den, wie objektive oder auch subjektive Griinde der Verwirklichung der Grundnorm

6  Das gilt auch fiir die Vereinigten Staaten von Amerika, wenn auch dort zumindest in der frithen
Kolonialzeit der Naturzustand ndherungsweise verwirklicht war. Zumeist waren es private oder
kirchliche Initiativen der Mildtdtigkeit, welche einer uneingeschrinkten Giiltigkeit der Grundre-
gel entgegenstanden.

7  Vgl. zur Einstellung Arbeitsloser etwa Hahn, Wertorientierung und Aktivititspotentiale Arbeits-
loser, S. 205 ff.

8 Dazu, dass die Wertschitzung der Erwerbsarbeit nichts Natiirliches ist, Nietzsche, Die frohliche
Wissenschaft, S. 216 ff, der zur gewandelten Arbeitsethik Ende des 19. Jahrhunderts kritisch an-
merkt: ,.Es ist eine indianerhafte, dem Indianer-Bluthe eigentiimliche Wildheit in der Art, wie die
Amerikaner nach Gold trachten: und ihre atemlose Hast der Arbeit — das eigentliche Laster der
neuen Welt — beginnt bereits durch Ansteckung das alte Europa wild zu machen und eine ganz
wunderliche Geisteslosigkeit dariiber zu breiten. [...] Giebt es noch ein Vergniigen an Gesell-
schaft und an Kiinsten, so ist es ein Vergniigen, wie es miide-gearbeitete Sclaven sich zurecht
machen. Oh iiber diese Geniigsamkeit der ,,Freude* bei unseren Gebildeten und Ungebildeten!
Oh iiber diese zunehmende Verdichtigung aller Freude! Die Arbeit bekommt immer mehr alles
gute Gewissen auf ihre Seite: der Hang zur Freude nennt sich bereits ,,Bediirfnis der Erholung*
und fingt an, sich vor sich selbst zu schimen ,,Man ist es seiner Gesundheit schuldig® — so redet
man, wenn man auf einer Landpartie ertappt wird. Ja, es konnte bald soweit kommen, da3 man
einem Hange zur vita contemplativa (das heisst zum Spazierengehen mit Gedanken und Freun-
den) nicht ohne Selbstverachtung und schlechtes Gewissen nachgibe. — Nun! Ehedem war es
umgekehrt: die Arbeit hatte das schlechte Gewissen auf sich. Ein Mensch von guter Abkunft
verbarg seine Arbeit, wenn die Noth ihn zum Arbeiten zwang. Der Sclave arbeitete unter dem
Druck des Gefiihls, da}3 er etwas Verichtliches thue: — das ,,Thun‘ selber war etwas Verichtli-
ches. ,,.Die Vornehmheit und die Ehre sind allein bei otium und bellum*: so klang die Stimme des
antiken Vorurtheils!*.

9  Siehe z.B. Hahn, Wertorientierungen und Aktivititspotentiale Arbeitsloser, S. 206 ff.

96

{o) I


https://doi.org/10.5771/9783845218847
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Verantwortung und Arbeitslosigkeit

entgegenstehen. Dann kann der Ruf nach ,sozial[rechtlich]er Intervention“lo, sprich

nach der Modifikation der Grundregel durch rechtliche Verantwortungszuschreibung/-
(ver)teilung, aufkommen.'' Dieser wird — vor allem in einer auf dem Mehrheitsprinzip
basierenden Demokratie — um so lauter, je mehr Personen von Arbeitslosigkeit betrof-
fen und je gravierender die Konsequenzen der Arbeitslosigkeit sind (sozio-okonomische
Wirklichkeit). Diese These findet in den beiden Vergleichsldndern ihren historischen
Beleg: sowohl in Deutschland als auch in den U.S.A. ist der sozialrechtlichen Modifika-
tion der Grundregel massenhafte Arbeitslosigkeit unmittelbar vorausgegangen, die
(letztendlich) als unfreiwillig bzw. sogar sozial verursacht bewertet wurde.

Sozial(rechtlich)e Interventionen, wie die Etablierung einer Arbeitslosenversicherung
oder die Gewihrung von (besonderen) Fiirsorgeleistungen an Arbeitslose, wirken modi-
fizierend auf die Grundregel einer Gesellschaft;'” jedoch ist davon auszugehen, dass die
Grundregel in ihrem Kern durch bestimmte systemimmanente Bedingungen und ,.kul-
turspezifische Leitideen* (Zippelius) stabilisiert wird: Hier konnte etwa an den morali-
schen und religiosen Kern der in einer Gesellschaft herrschenden Arbeitsethik oder die
arbeitsgesellschaftliche Grundentscheidung'® gedacht werden. Sobald die sozialrechtli-
che Interventionen solche , kulturspezifischen Leitideen® beriihren oder iiberschneiden,
ist zu erwarten, dass der Ruf nach einer konservativen Reformulierung der Grundregel
(,,Rekommodiﬁzierungsversuche"14) laut wird. In einer Arbeitsgesellschaft ist in diesen
Fillen eine Betonung des Werts der Erwerbsarbeit wahrscheinlich.

3.2. Sozial(rechtlich)e Interventionen: Modifikationen der Grundnorm

Mit der Gesetzgebung im Bereich der Arbeitsforderung sind vielféltige Entscheidungen
iiber das Risiko Arbeitslosigkeit und die Form seiner Absicherung verbunden, die fiir

10 Zacher, ZIAS 1999, S.7 .

11  A.a.O.S. 6:,Der Satz von der Moglichkeit und der Verantwortung des einzelnen, durch Arbeit
Einkommen zu verdienen und damit seine Bedarfe und die seiner Familie zu decken, beschreibt
eine Regel, die durch eine Fiille von Ausnahmen relativiert wird. Beim Vollzug jener Regel ist
der einzelne Gefiihrdungen ausgesetzt (wie etwa ein Arbeitnehmer den gesundheitlichen Gefah-
ren der Arbeit). Und die Verwirklichung der Regel stoB8t an Grenzen, so dass Defizite entstehen
(wie etwa mit dem Tod eines Familienvaters seine Fihigkeit endet, zu arbeiten, zu verdienen und
damit Unterhalt zu leisten). Diese Gefahrdungen und Defizite fordern die Intervention des Staa-
tes und der Gesellschaft heraus..

12 Denkbar sind sehr wohl auch hier internalisierende als auch externalisierende Problemlosungen;
a.a.0., S. 7 ff, von denen hier aber wie bereits oben erwihnt lediglich die extrenalisierenden Lo-
sungen betrachtet werden.

13 Als arbeitsgesellschaftliche Grundentscheidung kann die Entscheidung einer Gesellschaft ver-
standen werden, das Leben arbeitsteilig zu organisieren; hierbei handelt es sich nicht um eine ,,ad
hoc-Entscheidung®, sondern vielmehr um einen langwierigen Entwicklungsprozess, der im
Wechselspiel der soziookonomischen Wirklichkeit und der Wertorientierung einer Gesellschaft
Platz greift.

14 Grell/Sambale/Eick, PROKLA 2002, S. 563.
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die Zuschreibung rechtlicher Verantwortung mafgeblich sind. Die damit zum Teil vom
individuellen Risiko abstrahierende Verteilung von Verantwortung fiir soziale Risiken
ist eine Errungenschaft der Moderne, " fiir die die Einsicht in soziale und 6konomische
Wechselbeziehungen durch die sozialwissenschaftliche und 6konomische Forschung
von wesentlicher Bedeutung ist. Die politischen Entscheidungs- und Reformprozesse
wirken dabei als Relais zwischen den ,.kulturspezifischen Leitideen® einer Gesellschaft
und ihrer sozio-6konomischen Realitit.

In (post-)modernen Marktgesellschaften werden neben den politischen Grundent-
scheidungen tagtéiglich zahllose ,,Systementscheidungen® gefillt, die mittelbar und un-
mittelbar auf die Prozesse und Ergebnisse am Arbeitsmarkt wirken: dabei handelt es
sich um Entscheidungen auf den Ebenen der (Bundes-, Landes- und Kommunal-)Politik
(Tagespolitik), der Gesellschaft (z.B. Erwerbsquote von Frauen; ehrenamtliches Enga-
gement etc.), der Unternehmen (z.B. Investitionsentscheidungen) und der Individuen
(etwa als Konsumenten oder Erwerbspersonen). Plakative Beispiele sind schnell zur
Hand: die Entscheidung einer Gemeinde iiber die Baugenehmigung fiir einen Flugha-
fen; die betriebswirtschaftliche Entscheidung iiber die Einstellung oder Entlassung von
Arbeitskriften, der gesellschaftliche Grundkonsens'® iiber die Berufstitigkeit von Frau-
en und schlieBlich die Entscheidungen iiber das Konsumverhalten. Es handelt sich wie
das vorletzte Beispiel zeigt um durchaus lang andauernde Entwicklungsprozesse: Die
Komplexitit des Arbeitsmarktes macht Arbeitslosigkeit zu einem ,,soziale[n] Bezugs-

problem®. 17

Dieses Bezugsproblem soll mit dem Arbeitsforderungsrecht einer Gesellschaft gelost
werden: der Losung schlieBlich (Arbeitsforderungsrecht) ist die aktuelle rechtliche Ver-
antwortungsteilung zu entnehmen. Auf den Punkt gebracht geht es bei der arbeitsforde-
rungsrechtlichen Verantwortungszuschreibung um die Verteilung der individuellen und
sozialen ,,Kosten* der Arbeitslosigkeit in einer Gesellschaft zwischen den Akteuren.
Dabei kommen einige typische Interventionsformen und Zuschreibungsmodi in Be-
tracht.

15  Siehe hierzu ausfiihrlicher Bonf, Vom Risiko, S. 178 ff.

16 Zum Begriff und der Bedeutung des Grundkonsenses in der demokratischen Wirtschaftspolitik
siehe Frey/Kirchgdssner, Demokratische Wirtschaftspolitik, S. 39, 329 ff.

17  Vgl. etwa Stiglitz, Volkswirtschaftslehre, S. 741: ,Die unfreiwillige Arbeitslosigkeit, die bei
Lohnstarrheit durch Verschiebungen der Arbeitsnachfrage entsteht, wiirde viel weniger soziale
Probleme verursachen, wenn die Auswirkungen auf die ganze Bevolkerung verteilt werden konn-
ten. Selbst wenn die Arbeitsnachfrage um zehn Prozent zuriickgehen wiirde und die Lohne nicht
sinken wiirden, wiirden sich die Folgen in Grenzen halten, wenn jeder seine Arbeitszeit um zehn
Prozent reduzieren wiirde. In diesem Fall kidme es zu Unterbeschdiftigung. Jeder arbeitet viel-
leicht nur 36 Stunden pro Woche, obwohl er lieber 40 Stunden arbeiten wiirde.* Auf die Voraus-
setzungen und mogliche Kritik dieses Vorschlags soll hier nicht eingegangen werden. Seine Dar-
stellung dient nur der Erlduterung dessen, was mit Arbeitslosigkeit als sozialem Bezugsproblem
gemeint ist.
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3.2.1. Die potentiellen Verantwortungssubjekte

Als Verantwortungssubjekte kommen alle am Arbeitsmarkt aktiv beteiligten Akteure in
Betracht, sprich der Arbeitgeber, der Arbeitnehmer, der Staat, die Arbeitgeberverbinde
und die Gewerkschaften. Die korporativen Akteure (Gewerkschaften und Arbeitgeber-
verbidnde) werden, weil dies eine Vertiefung des kollektiven Arbeitsrechts voraussetzen
wiirde, nicht in die Untersuchung einbezogen.

3.2.1.1. Der Staat

Der Staat kann als Legislative, Exekutive, Judikative in Erscheinung treten. Die Ver-
antwortung des Staates kann durch verfassungsrechtliche Vorschriften determiniert sein
oder durch gesetzliche Normen der Exekutive oder gar vertraglich Privaten zugeschrie-
ben sein. Bei Bundesstaaten spielt zudem die foderale Verantwortungsteilung eine be-
deutende Rolle. Uber das Steuerrecht sind letztendlich alle Personen, die Steuern an den
Staat zahlen, Triger der Finanzverantwortung. 8

3.2.1.2. Der Arbeitgeber

In vielféltiger Weise kann der Arbeitgeber Verantwortung im Zusammenhang mit Ar-
beitslosigkeit tragen: So kann er an der Finanzierung der Arbeitslosenversicherung be-
teiligt sein wie auch durch die Unternehmenssteuern an der Finanzierung von staatli-
chen Fiirsorgeleistungen. Die Entlassung von Arbeitnehmern kann durch internalisie-
rende sozialrechtliche Gestaltungen fiir Arbeitgeber mit Kosten verbunden sein (gesetz-
liche Kiindigungsfristen, vertragliche oder gesetzliche Anspriiche auf Abfindungen
etc.). Auch die mittelbaren Folgen der Arbeitslosigkeit — Nachfrageausfall etc — treffen
den Arbeitgeber als Unternehmer.

3.2.1.3. Der Arbeitnehmer

Der Arbeitnehmer kommt ebenso wie der Arbeitgeber als Triger der Finanzverantwor-
tung in Betracht. Allerdings sind auch andere Formen der Belastung denkbar, wie etwa
eine Arbeitszeitreduktion ohne Lohnausgleich. "

3.2.1.4. Der Arbeitslose

Der arbeitslose Arbeitnehmer ist das origindre und weitgehend auch primére Verant-
wortungssubjekt: Fiir thn dulert sich Arbeitslosigkeit als materielle und psychische Be-

18 Interessant ist hier das Verhiltnis zwischen Steuer- und Sozialhilferecht; vgl. hierzu nur Lehner,
Einkommenssteuerrecht und Sozialhilferecht, 1993.
19  Siehe den Vorschlag von Stiglitz, Fn. 18, S. 98.
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lastung (individuelle Kosten). Diese konnen nur durch eine (Wieder-)Eingliederung in
eine addquate Beschiftigung und eine diskriminierungsfreie Behandlung als Leistungs-
empfinger iiberwunden bzw. bewiltigt werden.*

3.2.2. Modi der Verantwortungszuschreibung

3.2.2.1. Kausalitditsverantwortung

Insoweit natiirliche Kausalitit als Kriterium fiir die Zuschreibung von Verantwortung
dient, kann auch von Kausalititsverantwortung als Modus der Verantwortungszuschrei-
bung gesprochen werden. Die Folgen eines Verhaltens aufgrund natiirlicher Kausalitit
zuzuordnen ist jedoch nicht immer zweifelsfrei moglich, vielmehr bedarf es in den al-
lermeisten Fillen, insbesondere wenn Ergebnisse komplexer sozialer Prozesse ,,zuzu-
rechnen® sind, einer Wertung:21 Wird z.B. ein Autofahrer von einem nach dem Weg
fragenden Passanten aufgehalten und gerdt kurz darauf mit seinem Fahrzeug in einen
Lawinenabgang, der ohne das Gesprich mit dem Passanten den Autofahrer nicht betrof-
fen hitte, so ist der Passant zwar fiir den Unfall kausal geworden, doch wird ihm wohl
niemand ernsthaft die Verantwortung fiir dieses Ereignis zuschreiben.? In diesem Bei-
spiel kommt der ethische Uberschuss des Verantwortungsbegriffs im Vergleich zum
Kausalititskonzept ein weiteres Mal zum Ausdruck.

Gleichwohl kann die natiirliche Kausalitit als Argument fiir die rechtliche Zuschrei-
bung von Verantwortung dienen und mogliche Bezugsprobleme zwischen Akteuren und
Verantwortungsgegenstand auflésen bzw. vermitteln helfen:** deshalb ist die Erfor-
schung riskanter Sozialbeziehungen auch als Voraussetzung jeder sozialaddquaten nor-
mativen Verantwortungsattribution anzusehen.”

Arbeitslosigkeit ist das Ergebnis einer solchen Sozialbeziehung namens Arbeits-
markt. Der Ursachen fiir Arbeitslosigkeit gibt es — wie gezeigt wurde — unendlich viele,
so dass es nur ehrlich ist, eine gewisse Agnosie der genauen Verursachungszusammen-
hinge zuzugeben. Allerdings gibt es einige Ausnahmen: Kiindigt etwa der Arbeitneh-

20 Entscheidend ist, dass das Individuum seine Lage in Einklang mit den eigenen und den gesell-
schaftlichen Erwartungen (Grundregel) zu bringen vermag: entweder durch die Aufnahme einer
addquaten Beschiftigung, die Erfiillung der zum Bezug von Lohnersatzleistungen zu erfiillenden
Voraussetzungen oder durch die Aufhebung der Grundregel durch Ausscheiden aus dem Ar-
beitsmarkt (Rente, Familie oder Ende des Leistungsbezuges).

21  So auch Frenz, Das Verursacherprinzip im 6ffentlichen Recht, S. 22 f: , Ist die natiirliche Kausa-
litdt unzulénglich, um einen Zustand auf eine bestimmte Person zuriickzufiihren, bedarf es somit
der Wertung. Diese ist letztlich entscheidend, ob das Handeln bzw. Unterlassen einer Person kau-
sal fiir eine bestimmte Folge ist.“ (S. 23) und Liibbe, Verantwortung in komplexen kulturellen
Prozessen, 1998.

22 Liibbe, a.a.0., S. 47.

23 Zur Rolle der Kausalitit im Recht siehe nur Hart/Honoré, Causation in the Law, 1959, insbeson-
dere S. 58 ff (zum Verhiltnis von ,,causation and responsibility*).

24 Vgl. Krawietz, Theorie der Verantwortung, S. 187.
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mer, so liegt zumindest ein Indiz fiir die Freiwilligkeit seiner Arbeitslosigkeit vor, das
bestétigt wird, * wenn der Arbeitnehmer keinen »guten Grund fiir die Beendigung des
Arbeitsverhiltnisses vorbringen kann.?® Kiindigt der Arbeitgeber, dann kann die Kiindi-
gung entweder im Verhalten des Arbeitnehmers begriindet liegen oder aber aus be-
triebswirtschaftlichen Uberlegungen des Arbeitgebers resultieren. Ist letzteres der Fall,
stellt sich die Frage, ob der Arbeitgeber als Ursache der Arbeitslosigkeit betrachtet wer-
den soll oder auch ,tiefer liegende* Ursachen?’ — wie Billigimporte aus dem Ausland,
erhohte Transportkosten durch die LKW-Maut o.4. — Beriicksichtigung finden miis-
sen?” Die Beantwortung dieser Fragen verlangt nach Wertungen des Gesetzgebers oder
der zustindigen Velrwaltung.29

Die Zuschreibung von Verantwortung fiir die Folgen der Arbeitslosigkeit kann ursa-
chenorientiert erfolgen: D.h. derjenige, der die Arbeitslosigkeit tatsdchlich ,,verursacht®,
tragt auch ihre Kosten: Im Falle einer Arbeitnehmerkiindigung also wird dem Arbeit-
nehmer die Verantwortung, im Falle der Arbeitgeberkiindigung, fiir die nicht der Ar-
beitnehmer den Anstofl gegeben hat, wird dem Arbeitgeber die Verantwortung zuge-
schrieben. Nun sind neben den Arbeitnehmern und Arbeitgebern ja noch weitere Akteu-
re am Arbeitsmarkt aktiv: Der Staat und die Tarifvertragsparteien3o. Der Staat kann den
Arbeitsmarkt durch seine Wirtschafts-, Steuer-, Handels-, Arbeitsmarkt- und Sozialpoli-
tik beeinflussen und Arbeitslosigkeit etwa durch institutionelle Arrangements, die Ver-
teuerung des Faktors Arbeit durch Lohnnebenkosten oder die Erméglichung des Im-
ports aus ,,Billiglohnldndern* durch den Abschluss von Freihandelsabkommen (mit-
)verursachen. Die sozialen Partner entscheiden am Arbeitsmarkt iiber die Arbeitsbedin-
gungen 1hrer Mitglieder: Grofite Bedeutung haben dabei die zwischen Gewerkschaften
und Arbeitgebern ausgehandelten Tarifvertrdge: Je nach Wirkung dieser Lohnabschliis-
se bemisst sich ihre Bedeutung fiir den Arbeitsmarkt.’! Durch ,,zu hohe* Lohne kann
der Arbeitgeber zur Substitution von Arbeit durch Maschinen oder die Verlagerung von
Produktionsstétten in das Ausland ,,gezwungen sein®, insoweit dies nach den staatlichen
Bestimmungen rational (lohnenswert) ist (Zollbestimmungen, Investitionskosten,
Rechtssicherheit etc.).

25 Gleichwohl konnte die Ursache fiir die Arbeitgeberkiindigung dieses Indiz erschiittern, wenn
nidmlich der Arbeitnehmer z.B. wegen sexueller Belidstigung am Arbeitsplatz gekiindigt hat.

26 Auch hier sind Wertungen fiir die Zuschreibung rechtlicher Verantwortung erforderlich.

27 Zum Problem relevanter Ursachen siehe auch Frenz, Das Verursacherprinzip im o6ffentlichen
Recht, S. 22.

28 Insoweit solche tiefer liegenden Ursachen denn nachweisbar sind; damit sind jedoch abermals
Wertungsfragen verbunden.

29  Bei diesen Wertungen kann der Gesetzgeber und/ oder die Verwaltung verfassungsrechtlich oder
einfachgesetzlich gebunden sein oder nach freiem Ermessen entscheiden.

30  Auch wenn diese in der weiteren Untersuchung keine Beachtung mehr finden, sollen sie hier zur
Verdeutlichung der Komplexitit der gesetzgeberischen Wertungsentscheidungen noch einmal
erwihnt sein.

31 Denkbar ist, dass die Abschliisse entweder nur fiir die vertretenen Unternehmen und Arbeitneh-
mer wirken oder aber die Regelungen fiir eine ganze Branche als verbindlich erkldrt werden
(Allgemeinverbindlichkeit).
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Welche Wirkungen die verschiedenen Akteure am Arbeitsmarkt entfalten, ist Ge-
genstand der okonomischen Arbeitsmarkttheorie und der empirischen (sozialwissen-
schaftlichen) Risikoevaluation: Auf jeden Fall ist festzustellen, dass Arbeitslosigkeit
zumeist auf einem ganzen Biindel von Ursachen beruht und die an natiirlicher Kausali-
tat ausgerichtete Verantwortungszuschreibung deshalb nur sehr bedingt moglich ist.
Gleichwohl kann rechtliche Verantwortungszuschreibung in hoherem oder geringerem
MaBe an den natiirlichen Wirkungszusammenhingen orientiert sein.

3.2.2.2. Staatliche Verantwortung

Moglich ist auch, dass der Verfassungsgeber oder der Gesetzgeber die Verantwortung
fiir die Folgen der Arbeitslosigkeit vollstindig dem Staat zuschreibt, sei es in Form ei-
nes Grundrechts auf Arbeit oder in Form vollstdndiger Lohnersatzleistungssysteme im
Falle der Arbeitslosigkeit. Selbstverstidndlich sind neben dieser umfassenden staatlichen
Verantwortung auch Abstufungen staatlicher Verantwortung denkbar, wie sie sich aus
den verfassungsrechtlichen Vorgaben fiir die Arbeitsforderung als ,,Staatsaufgabe“ und
der einfachgesetzlich normierte staatliche Rolle im Arbeitsférderungssystem ergeben
konnen. Heute ist eine totalitire staatliche Verantwortung fiir die Folgen von Arbeitslo-
sigkeit nur in wenigen Lédndern rechtlich normiert; in den allermeisten Staaten dieser
Erde, insbesondere in den fithrenden Industrienationen, triagt der Staat nur eine anteilige
und klar umgrenzte Verantwortung fiir die Folgen der Arbeitslosigkeit.

3.2.2.3. Solidarverantwortung

Ein weiterer Modus der rechtlichen Verantwortungszuschreibung fiir die Folgen der
Arbeitslosigkeit ist die solidarische Verantwortungszuschreibung. Zwar konnen auch
die staatliche Verantwortung (z.B. fiir die Sozialhilfe) und die private Versicherung als
solidarverantwortungsbegriindende Zuschreibungen begriffen werden, da sie im ersten
Fall iiber die steuerrechtliche Finanzierungsbeteiligung des Einzelnen eine grofe ,,Soli-
dargemeinschaft, im zweiten Fall iiber die Versichurungsbedingungen und die Berech-
nung der Versicherungspramien eine Versichertengemeinschaft begriinden.

Jedoch ist hier etwas anderes gemeint: die durch staatlichen Zwang begriindete Soli-
daritédt in der Sozialversicherung. In ihr wird im Wesentlichen nach dem Merkmal der
Leistungsfihigkeit Verantwortung fiir ein bestimmtes gemeinsames Risiko innerhalb
einer auf Grund personlicher (nicht rechtlicher) Merkmale homogenen Gruppe rechtlich
begriindet’” und zugeschrieben. Das Besondere am Zuschreibungsmodus ,,Zwangssoli-
daritit* ist der mit dem Gewinn an Sicherheit verbundene Freiheitsverlust des Einzel-
nen, da ihm insoweit Alternativen zur Absicherung schon aus 6konomischen Griinden
abgeschnitten werden.

32 Zur rechtlichen Begriindung von Solidaritit Becker, Unfallversicherung, S. 51 ff m.w.N. Sowie
ders., JJSSP 2007, S. 1.
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Der Grad einer solchen solidarischen Verantwortungszuschreibung ldsst sich z.B.
angeben, wenn man die Umverteilung innerhalb der Solidargemeinschaft betrachtet und
dabei auch das Merkmal der Risikondhe beachtet; mit Risikonihe ist dabei zweierlei
gemeint: zum einen die rechtlich begriindete Beziehung der Mitglieder der Solidarge-
meinschaft zum abzusichernden Risiko allgemein (hier also Arbeitslosigkeit), wie sie
sich uv.a. in den Bestimmungen iiber die Finanzierung der Arbeitslosenversicherung
ausdriickt, und zum anderen die individuelle tatsdchliche Risikoeintrittswahrscheinlich-
keit fiir einen bestimmten Versicherten.

Die beiden wesentlichen Unterschiede zwischen einer Solidargemeinschaft, wie sie
in der Risikogemeinschaft unter dem Dach einer freiwilligen privaten Versicherung ver-
fasst ist, und der Solidargemeinschaft Sozialversicherter sind a) das voluntative Element
des Zusammenschlusses — Selbstverantwortung contra Solidarverantwortung — und b)
das Mal3 der interpersonalen Umverteilung.33 Wihrend Privatversicherte sich aufgrund
von Vertridgen in der Regel freiwillig den Versicherungsschutz ihrer Wahl suchen und
hier das Versichelrungsprinzip34 dominiert, sprich die finanzielle Umverteilung zwi-
schen den Versicherten im wesentlichen auf das gesicherte Risiko begrenzt ist™, besteht
in der Sozialversicherung staatlicher Zwang und oftmals eine an anderen als blo3 dem
versicherten Risiko ausgerichtete Umverteilung zwischen den (Zwangs-)Versicherten.
Die individuelle Risikowahrscheinlichkeit findet in der Sozialversicherung entweder
keine oder aber geringere Beriicksichtigung als in privaten Versicherungen.

3.2.2.4. Eigenverantwortung

Der Zuschreibungsmodus der Eigenverantwortung hat im Grofen und Ganzen zwei
mogliche Erscheinungsformen: rechtlich kann subordinative oder geschlossene ebenso
wie kooperative oder offene Eigenverantwortung zugeschrieben werden. Wihrend die
subordinative Eigenverantwortung relativ umfassend jede rechtlich zugeschriebene
Verantwortung an eine Person/ einen Akteur bezeichnet®, die diese/r nicht autonom (sei
es durch Vertrag oder Handlung3 7y begriindet hat, gilt die kooperative Eigenverantwor-
tung als ,,neue* und im wesentlichen im Umweltrecht entwickelte Form der 6ffentlich-
rechtlich zuschreibbaren Akteursverantwortung, indem sie ,,unvollkommene“38/ offene

33 So auch EuGH Rs. C-159/91 und C-160/91 (Poucet und Pistre), Slg. 1993 1, 637, 668 f, Rar. 10.

34 Das Versicherungsprinzip kann wie folgt auf den Punkt gebracht werden: Die Versicherungs-
pramien werden nach der individuellen Schadensgeneigtheit — dem individuellen Risiko — be-
rechnet. Zum Versicherungsprinzip in der Sozialversicherung jlingst Hase, Versicherungsprinzip
und sozialer Ausgleich, 2000 und Rolfs, Das Versicherungsprinzip im Sozialversicherungsrecht,
2000.

35 Insbesondere, wenn Einkommensunterschiede und Familienverhiltnisse bei der Primienkalkula-
tion ausgeblendet bleiben.

36 Sammelbezeichnung jeder einseitig zugeschriebenen rechtlichen Verantwortung eines Akteurs.
Der Begriff der rechtlichen Eigenverantwortung ist letztendlich also ein unnétiger Pleonasmus.

37 Wie dies im Zivil- und Strafrecht der Fall ist.

38  Fiihr, Eigen-Verantwortung im Rechtsstaat, S. 65 ff und 104-129 zum Riicksichtnahmegebot als
Essenz unvollkommener Rechtspflichten.
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Pflichten” zum Inhalt hat, deren Konkretisierung und Ausfiillung dem Akteur (voll-
standig oder teilweise) liberantwortet (eigen ) sein sollen und damit autonomen Charak-
ter aufweisen. Die kooperative Eigenverantwortung eroffnet neue Freiheits- und damit
auch reale Entscheidungsspielrdume, die einem Triger subordinativer Eigenverantwor-
tung verschlossen sind: der Gesetzgeber bestimmt bewusst oder unbewusst nur ein kon-
kretes oder sogar lediglich konkretisierbares Ziel, dessen Erreichung er von einem Ak-
teur erwartet, aber nicht den Weg (in Form von konkreten sanktionsbewehrten Verhal-
tenserwartungen) dorthin.* Dies setzt besonderes Vertrauen in die Fihigkeiten eines
Akteurs bei der Problemlosung voraus. Auch das Sanktionsregime kann sich unter-
scheiden: subordinative Eigenverantwortung kennt iiberwiegend feststehende Sanktio-
nen (wenn X, dann s;), wihrend offene Eigenverantwortung Freirdume im Sanktions-
system (Sanktionen und ihre Voraussetzungen als Ergebnis von Verhandlungen oder
positive Konsequenzen wie Incentives anstelle negativer) beldsst (wenn x, dann nicht
i)

Im Arbeitsforderungsrecht sind beide Formen der Eigenverantwortung in Rein- und
Mischformen (als Steuerungsformen*?) denkbar. Die kooperative rechtliche Eigenver-
antwortung ist als besonderes Steuerungsmodus dort gefragt und geeignet, wo es darauf
ankommt, die Kreativitit eines Akteurs fiir eine Problemldsung besonders fruchtbar zu
machen, wie bei der Vermeidung von Umweltbelastungen oder der Uberwindung der
Lebenslage Arbeitslosigkeit. Da sie in geringerem Mafle Heteronomie aufweist als die
subordinative Eigenverantwortung43 kann sie zudem die Akzeptanz einer Verhaltenser-
wartung durch einen Akteur erhohen.

In der Mikro-, d.h. Akteursperspektive handelt es sich letztendlich auch bei einer
dem Einzelnen zugeschriebenen Solidarverantwortung (z.B. Beitragspflicht auf Seiten
der Risikoabsicherung und Mitwirkungspflichten oder andere zu erfiillende Vorausset-
zungen auf Seiten der Leistungsinanspruchnahme) um Eigenverantwortung — Eigenver-

antwortung und Solidarverantwortung stehen gerade nicht in Antinomie zueinander,

39 Hierzu und zum Ganzen Fiihr, a.a.0., S. 53 ff.

40  Fiihr, a.a.0., S.55, der von ,,unvollstidndige[r] Programmierung* spricht.

41 Ein sinnfilliges Beispiel ist Art. 65, 2 GG: ,Innerhalb dieser Richtlinien [des Bundeskanzlers]
leitet jeder Bundesminister seinen Geschiftsbereich selbstindig und unter eigener Verantwor-
tung.”.

42  Hierzu grundlegend abermals Fiihr, Eigen-Verantwortung im Rechtsstaat, S. 219 ff.

43 Hier bestimmt der Gesetzgeber oder die Verwaltung einseitig und abschlieend, was ein Akteur
in einer bestimmten Lebenslage zu tun und zu lassen hat und welche ,,Unterstiitzung* er hierfiir
erhilt.

44  Siehe nur Boecken, Forderung der Eigenverantwortung, S. 20 f. Der immer wieder in der politi-
schen Debatte unternommene Versuch, Eigenverantwortung und Solidaritidt gegeneinander aus-
zuspielen fiihrt in die Irre. Zum einen existiert die vorausgesetzte Antinomie nicht: rechtliche So-
lidarverantwortung ist immer auch Eigenverantwortung. So wie es keine rechtliche Selbstver-
antwortung gibt, existiert auch keine rechtliche ,,Altruismusverantwortung® — auch Solidarver-
antwortung ist an Bedingungen gekniipft und setzt vor allem staatlichen Zwang voraus; siehe nur
oben S. 488. Solidarverantwortung ist keine Einbahnstrafle, sie setzt immer die auf einander be-
zogene Eigenverantwortung mehrerer Akteure voraus: ,einer fiir alle und alle fiir einen®. In die-
sem Sinne auch Volkmann, Solidaritit, S. 19 zum Verhiltnis von Solidaritidt und Individualisie-
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sondern stellen die beiden Seiten derselben Medaille dar: Solidarverantwortung kann
gerade nicht ohne Eigenverantwortung zugeschrieben werden. Rechtliche Verantwor-
tungszuschreibung begriindet immer auch Eigenverantwortung — es gibt keine rechtliche
Verantwortung (nur) sich selbst gegeniiber (Selbstverantwortung). Die Antinomie be-
steht folglich zwischen staatlich zugeschriebener Verantwortung (rechtliche Freiheit des
Akteurs) und Selbstverantwortung (reale Freiheit des Akteurs), nicht zwischen solida-
risch zugeschriebener Eigenverantwortung und (eben dieser) Eigenverantwortung.

3.2.2.5. Selbstverantwortung

Schon oben war kurz die Rede von Selbstverantwortung als nichtrechtlicher oder besser
vorrechtlicher Kategorie: Selbstverantwortung steht in Antinomie ebenso zur staatlichen
Verantwortung wie zur staatlich (rechtlich) zugeschriebenen Eigenverantwortung. Be-
zogen auf den Verantwortungsgegenstand Arbeitslosigkeit ist Raum fiir Selbstverant-
wortung dort, wo das Arbeitsforderungsrecht keine Erwartungen an den einzelnen rich-
tet, sei es, weil bestimmten Personengruppen die Last der Arbeitslosigkeit nicht abge-
nommen werden soll oder weil der Staat grundsitzlich nicht zur Verantwortungszu-
schreibung/ -iibernahme im Bereich der Arbeitstorderung befugt ist oder der Gesetzge-
ber keine von der Grundregel abweichende Verantwortungszuschreibung fiir die Folgen
der Arbeitslosigkeit vorgenommen hat.

3.2.3. Formen der sozial(rechtlich)en Intervention

3.2.3.1. Recht auf Arbeit

Zu denken ist an ein (einklagbares) Recht auf Arbeit®. Ein solches hitte u.U. auch die
rechtliche Arbeitspflicht zur Folge: je nach Ausgestaltung des Anspruchs (z.B. als
Grundrecht oder bedingter einfachgesetzlicher Rechtsanspruch) ergibt sich damit eine
mehr oder weniger weit reichende Verantwortung des Staates fiir die ,,Verwaltung* von
Arbeit, die im Extremfalls so weit zu gehen hitte, dass der Staat Arbeitsplétze zur Ver-
fiigung stellen muss: Dies aber ist nur schwer mit einem liberalen Arbeitsmarktmodell

zu vereinbaren®®.

rung. Die vorliegende Untersuchung kann sich leider nicht eingehender mit dem Wesen und der
Dogmatik der sozialrechtlichen Solidaritit beschiftigen, hierfiir wére eine gesondertes Buch er-
forderlich.

45  Zur Idee eines Rechts auf Arbeit siehe statt vieler nur Berne, Die Aufgaben der Arbeitslosenver-
sicherung aus sozialverfassungsrechtlicher Sicht, S. 85 ff m.w.N.

46  Ein wesentliches Kriterium fiir das Funktionieren von Mirkten ist die Entscheidungsfreiheit der
Akteure; Fritsch/Wein/Ewers, Marktversagen und Wirtschaftspolitik, S. 7 f.
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3.2.3.2. Versicherung

Wenn es um die Versicherung eines sozialen Risikos geht, muss zwischen einer priva-
ten und staatlichen Versicherung bzw. Mischmodellen unterschieden werden. Eine Ver-
sicherung dient grundsitzlich der Absicherung von Risiken gegen die Zahlung von
Pramien. Versicherungen machen Risiken, genauer ,,Gefidhrdungspotentiale [...] hand-

habbar und ihre[] Folgen absehbar und kontrollierbar*.*’

3.2.3.2.1. Private Versicherung - Mischmodelle

Zunichst kommt die Absicherung des Risikos der Arbeitslosigkeit im Wege einer priva-
ten Versicherung in Betracht™. Voraussetzung fiir eine private Versicherung ist, dass
sich ein Risikotrdger (eine Versicherungsgesellschaft) findet und Primien in einem an-
gemessenen Verhiltnis zum zu versichernden Risiko festgesetzt werden konnen.* Die-
se Pramien orientieren sich an der globalen und individuellen Risikowahrscheinlich-
keit:* beide hingen zundchst einmal davon ab, wie das zu versichernde Risiko definiert
wird’' und welche Rolle der Staat bei der Absicherung des Risikos spielen soll. Mit
Blick auf die Rolle des Staates sind zumindest drei Formen der Absicherung denkbar: 1.
eine freiwillige private Versicherung, 2. eine Arbeitslosenversicherung mit staatlichen
Eingriffen in das Marktergebnis und 3. eine freiwillige additive Arbeitslosenversiche-
rung.”” Eine freiwillige private Versicherung wird wegen der bestehenden moralischen
Risiken — ,,moral hazard“ und der sog. ,,Adverse-Selection-Problematik* vermutlich

47  Vgl. Kaufmann, Verantwortung, S. 77 (Hervorhebung im Original).

48 Jingst einen Vorschlag zur Privatisierung der Arbeitslosenversicherung in Deutschland unter-
breitend Glismann/Schrader, Privatisierung der Arbeitslosenversicherung, 2005.

49  Grundsitzlich ist davon auszugehen, dass jedes Risiko einen Risikotrdger finden wird; die Frage
ist nur: zu welchem Preis (welchen Pramien)?

50 Vgl. Hartmann, Grenzen der Versicherbarkeit, S. 90: ,,Wenn eine grole Anzahl homogener Risi-
ken zu einem Kollektiv zusammengefasst wird, treten relative Hiufigkeiten fiir ein bestimmtes
Schadensereignis auf. Ist die Anzahl — im Idealfall unendlich grofl — ausreichend groB}, konver-
gieren die relativen Hiufigkeiten zu Wahrscheinlichkeiten, die der Pramienkalkulation fiir die
bestimmte Risikogruppe zugrunde gelegt werden. Die so ermittelten Wahrscheinlichkeiten kon-
nen dem einzelnen Risiko innerhalb der Risikogruppe zugeordnet werden. Diese individuelle
Wabhrscheinlichkeit bleibt jedoch eine Fiktion, da das Schadensereignis zufillig auftritt. Diese
Fiktion der individuellen Wahrscheinlichkeit wird zur Pramienkalkulation verwendet, indem die
Hohe eines moglichen Schadens mit der Schadenseintrittswahrscheinlichkeit multipliziert wird
und somit die reine Risikoprimie symbolisiert.*.

51 Wenn das zu versichernde Risiko lediglich die Fille der nicht freiwilligen Arbeitslosigkeit er-
fasst, so wird sich noch am ehesten ein privates Versicherungsunternehmen als Risikotrdger fin-
den lassen; vgl. Malisoff, The Insurance Character of Unemployment Insurance, S. 11 ff. Das gilt
insbesondere, wenn die Versicherungsleistungen klar begrenzt sind. Doch nimmt die ,,private
Versicherbarkeit” des Risikos Arbeitslosigkeit dermaflen ab, wie auch Formen der freiwilliger
Arbeitslosigkeit von der Versicherung erfasst werden sollen. Dann nidmlich erreichen die morali-
schen Risiken ein Mal}, das vollstindig gegen eine private Absicherung spricht; abermals Mali-
soff, a.a.0., S. 13; Haber/Murray, Unemployment Insurance in the American Economy S. 37 ff.

52 Vgl. Hartmann, Grenzen der Versicherbarkeit, S. 163 ff.
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keinen Risikotriger finden.” Eine Arbeitslosenversicherung mit staatlichen Eingriffen
in das Marktergebnis diirfte zwar einen Risikotriger finden, ist jedoch einer klassischen
staatlichen Arbeitslosenversicherung deutlich unterlegen.5 4 Freiwillige additive Arbeits-
losenversicherungen55 existieren bereits in verschiedenen Ausgestaltungen und Lin-
dern,* allerdings nur mit geringer Verbreitung.

3.2.3.2.2. Staatliche Arbeitslosenversicherung — Sozialversicherung

Eine staatliche Arbeitslosenversicherung existiert heute in den meisten OECD-
Staaten:’’ In Deutschland wurde 1927 eine staatliche Arbeitslosenversicherung ins Le-
ben gerufen, in den U.S.A. im Rahmen des spiten New Deal 1935.

Bei der staatlichen Arbeitslosenversicherung handelt es sich um eine Zwangsversi-
cherung des Risikos der ,unfreiwilligen Arbeitslosigkeit“58, die zwar auf versiche-
rungsmathematischen Annahmen beruht, jedoch nicht Gewinn orientiert wirtschaftet;
vielmehr geht es darum, ein bestimmtes Sicherungsniveau (Lohnersatzquote) fiir alle
Risikofille, welche bestimmte Voraussetzungen erfiillen, zu erreichen. Die Kosten der
Versicherung konnen in Form von individuellen risikoabhingigen Prémien, einheitli-
chen Beitriigen™ oder durch aus beiden Komponenten zusammengesetzten Beitrigen fi-
nanziert werden. Ferner kommt in Betracht, dass der Staat einen Teil der Kosten der
Versicherung aus dem allgemeinen Staatshaushalt trigt oder Darlehen zur Liquiditétssi-
cherung bereitstellt.

Bei der privaten und bei der staatlichen Arbeitslosenversicherung kénnen die Vor-
sorge- und die Leistungsbezugsphase unterschieden werden: Wihrend der Leistungsbe-
zugsphase in der Regel eine gesetzlich festgelegte Vorsorgephase als Anspruchsbedin-

53 A.a.O, S. 182. Auch eine Integration risikooptimierender Mechanismen wird danach keine Aus-
sichten auf Erfolg haben, weil mit den hierfiir zur Verfiigung stehenden Mitteln (Selbstselektion
der Versicherten, Kategorisierung von Risiken und Mehr-Perioden-Vertrige ) das Versiche-
rungsangebot und die Versicherungsnachfrage minimiert werden wiirden. So auch Malisoff, The
Insurance Character of Unemployment Insurance, S. 11.

54  Auch dazu Hartmann, a.a.0., S. 195.

55 Als Beispiel sei der ,,ArbeitnehmerSchutzbrief” der London General Insurance Company Ltd.
genannt, die von KarstadtQuelle Finanz Service GmbH in Deutschland vertrieben wird. Die Ver-
sicherungsbedigungen konnen im Internet unter http://www.kqfs.de/downloads/arbeitnehmer-
schutzbrief/Versbedingung_algeld.pdf' (zuletzt abgerufen am 10. Dezember 2006) eingesehen
werden. In aller Kiirze zu diesen Bedingungen: Leistungsfall ist unverschuldete Arbeitslosigkeit,
wobei Arbeitslosigkeit voraussetzt, dass der Versicherte Arbeitslosengeld oder Arbeitslosengeld
IT erhilt. Ferner ist eine Karenzzeit (leistungsfreie Zeit/ Wartezeit) von zwei Monaten (B. 3.) und
eine monatliche Uberpriifung der Leistungsvoraussetzungen bei einer maximalen Leistungsdauer
von 12 Monaten vorgesehen.

56 Hartmann, Grenzen der Versicherbarkeit, S. 195 ff.

57  Vodopivec, Income Support for the Unemployed, S. 25 ff.

58 Denkbar sind sowohl universelle sozialversicherungsrechtliche Gestaltungen, die alle Erwerbsté-
tigen, also auch Selbstindige in die Versicherung einbeziehen als auch kategoriale Gestaltungen
(z.B. einkommensabhingige Versicherungspflicht, Branchenldsung).

59 Die Beitragslast kann alleine beim Arbeitnehmer oder Arbeitgeber liegen, zwischen beiden auf-
geteilt sein oder auch staatlich bezuschusst werden.
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gung vorausgeht, konnen Vorsorgephasen auch ohne Eintritt des Risikofalls ,,verstrei-
chen®. Zum Verstindnis der Verantwortungsverteilung ist deshalb die Betrachtung der
Vorsorge- (Finanzierung) und der Leistungsbezugsphase® (Leistungen und ihre Vor-
aussetzungen) wie auch ihre Zusammenschau erforderlich. Die meisten Studien, die
sich mit den Verantwortungsbeziehungen im Arbeitsforderungsrecht im Allgemeinen
und der Arbeitslosenversicherung im Besonderen beschiftigen, konzentrieren sich auch
auf die Verteilung der Finanzlasten (,,Finanzierungsverantwortung‘‘6]).62

3.2.3.3. Mafsnahmen ,,aktiv(ierend)er Arbeitsmarktpolitik

Auch MaBnahmen der ,,aktiven Arbeitsmarktpolitik“63 wie Arbeitsvermittlung, Qualifi-
zierung, Umschulung, Arbeitsgelegenheiten etc. mildern u.U. die Folgen der Arbeitslo-
sigkeit (z.B. die Dauer der Arbeitslosigkeit), verursachen aber ihrerseits Kosten. So ent-
stehen MaBnahmekosten auf der Seite des Leistungstragers sowie auch Beteiligungskos-
ten auf Seiten des Leistungsempfiangers — nicht zuletzt in Form von sanktionsbewehrten
Teilnahme- oder Leistungspﬂichten.64

3.2.3.4. Staatliche Fiirsorge

Auch ist es moglich, das Risiko der Arbeitslosigkeit nicht gesondert abzusichern, son-
dern seine Bewiltigung und Uberwindung der allgemeinen staatlichen Fiirsorge zuzu-
ordnen. Dies oder die Einrichtung einer besonderen staatlichen Fiirsorge ist vor allem
fiir den Fall zu erwarten, dass Leistungen der Arbeitslosenversicherung fiir einen signi-
fikanten Teil der Arbeitslosen in Ermangelung eines Anspruchs nicht zur Verfiigung

60 In der die Leistungsgewihrung von der Erfiillung bestimmter auf die Beendigung des Risikofalls
gerichteten Pflichten (z.B. Arbeitssuche, Teilnahme an Qualifizierungsma3nahmen) durch den
Anspruchsberechtigten abhéngig gemacht werden kann.

61 Zum grundsitzlichen Verhiltnis von Finanzierungsverantwortung und Einnahmenverteilung sie-
he Korioth, Der Finanzausgleich zwischen Bund und Léndern, S. 33 f.

62 So z.B. auch Berne, Die Aufgaben der Arbeitslosenversicherung aus sozialverfassungsrechtlicher
Sicht, S. 298 ff, die aber zumindest auch die Sachverantwortlichkeit in die Betrachtung der Bei-
tragserhebung miteinbezieht. Wie aber bereits gezeigt, werden durch das Arbeitsforderungsrecht
noch andere als blof die ,,Beitragslasten verteilt; fiir die vergleichende Darstellung der (nationa-
len) Verantwortungssphiren im Zusammenhang mit dem Phinomen der Arbeitslosigkeit sind alle
Indikatoren ein zu beziehen, da ansonsten ein nur unvollstindiges Bild gezeichnet werden kann.

63 Zum Konzept der aktiven Arbeitsmarkpolitik und seiner Entwicklung in Deutschland und den
U.S.A. siehe Janoski, The Political Economy of Unemployment, S. 7 ff und Altmann, Aktive Ar-
beitsmarktpolitik, S.75 ff.

64  An diesem Punkt konnen Freiheitsgrundrechte Bedeutung gewinnen: Wenn z.B. eine Berufsfrei-
heit grundrechtlich derart garantiert wird, dass sie auch einen mittelbaren Berufszwang (etwa
durch Kiirzung oder Streichung staatlicher Lohnersatzleistungen) ausschlieBt, ist die staatliche
Verantwortung fiir die Uberwindung der Arbeitslosigkeit u.U. weit reichender als wenn es an ei-
ner solchen verfassungsrechtlichen Freiheitsverbiirgung fehlt und einfachgesetzlich eine sankti-
onsbewehrte Vermittlung auch in ,,unterwertige™ Beschiftigung moglich ist, oder aber irgendeine
Beteiligung am Arbeitsleben fiir den Bezug von Sozialleistungen vorausgesetzt wird.
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stehen oder wegen Zeitablaufs erschopft sind. Fiirsorgeleistungen werden in der Regel
nicht beitrags-, sondern steuerfinanziert; die Verantwortungszuschreibung und -
verteilung erfolgt damit auf andere Weise als in einer Arbeitslosenversicherung, da die
Kosten der Arbeitslosigkeit zum einen (finanziellen Lasten) auch auf die Steuerzahler
verteilt und zum anderen Leistungen an den Arbeitslosen dessen Bediirftigkeit sowie die
Erfiillung weiterer Pflichten — wie etwa die Verfiigbarkeit des Arbeitslosen, eine aktive
Suche nach Arbeit oder die Teilnahme an Arbeitsprogrammen — voraussetzen und nur
einen geringen Teil des (falls vorhanden) vormaligen Erwerbseinkommens kompensie-
ren.

3.2.3.5. Friihverrentung, Familie, etc.

Durch bestimmte Anreize konnen Personen zum Verlassen des Arbeitsmarktes, sprich
zur Aufgabe ihrer Arbeitssuche motiviert und gleichzeitig ,entlastet“® werden: In Frage
stehen etwa die Frithverrentung, die Erziehung von Kindern, die Pflege von Eltern oder
GroBeltern oder ehrenamtliche Titigkeiten. Je nach Anreiz und seiner Finanzierung
werden die Kosten der Arbeitslosigkeit in Leistungen der Renten-, Pflegeversicherung
oder steuerfinanzierte Transferzahlungen umgewandelt und gleichzeitig der arbeitsethi-
sche Anspruch von der (Sozial-)Rechtsordnung zum Schweigen gebracht.®® Allerdings
konnen solche MaBBnahmen kurze Beine haben, wenn sie z.B. marktgiingige Beschifti-
gung substituieren und/ oder Lohnstarrheiten schaffen oder verfestigen (Erhéhung der
Lohnnebenkosten durch steigende Rentenversicherungsbeitréige).

3.2.3.6. Zwangssparen

Auch ist vorstellbar, dass der Staat nicht selbst als Akteur bei der Absicherung des Risi-
kos der Arbeitslosigkeit auftritt, sondern lediglich den Arbeitnehmer und/ oder den Ar-
beitgeber zum Sparen eines bestimmten Mindestbetrages verpflichtet. Der bel einer pri-
vaten Bank angesparte Betrag kann z.B. solange gesperrt sein, bis vom Kontoinhaber
eine bestimmte (,,unfreiwillige*) Arbeitslosigkeit nachgewiesen wird.

3.2.3.7. Freiwillige Sicherungsformen

Daneben sind etliche freiwillige Formen zur Absicherung des Risikos Arbeitslosigkeit,
zur Bewiltigung und Uberwindung von Arbeitslosigkeit denkbar: selbstverantwortliche
Vorsorge durch freiwilliges Sparen, Schwarzarbeit, private (familidre) Transferzahlun-
gen, etc.

65 Im Sinne einer Aufthebung von Verantwortung im Zusammenhang mit dem Risiko der Arbeitslo-
sigkeit.

66 Die Grundregel wird durch die sozialrechtliche Intervention der Rentenversicherung als verdiente
Ruhestandsleistung zugunsten des leistungsberechtigten Rentners (teilweise oder vollstindig —
d.h. je nach Sicherungsniveau) aufler Kraft gesetzt.
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3.3. Schlussfolgerungen — Arbeitslosigkeit als Verantwortungsobjekt

Im Mittelpunkt der rechtlichen Zuschreibung von Verantwortung stehen die Konse-
quenzen, die das Recht einem Akteur fiir verantwortliches bzw. unverantwortliches
Verhalten zuordnet, das Verfahren ihrer Zurechnung und selbstverstindlich die Defini-
tion des (un-)verantwortlichen Verhaltens. Bei den zugeschriebenen Konsequenzen
kann es sich sowohl um die faktischen Konsequenzen handeln, die sich aus der Ver-
wirklichung des Risikos der Arbeitslosigkeit als individuelle und soziale Kosten erge-
ben, als auch um die Kosten der Risikoabsicherung.

Die ,,natiirlichen Konsequenzen der Arbeitslosigkeit wurden oben bereits primér als
individuelle Kosten (Lohnausfall, Sinnlosigkeitserfahrungen etc.) identifiziert. Eine Be-
sonderheit des Verantwortungsgegenstandes Arbeitslosigkeit liegt darin, dass sich die
wesentlichen Konsequenzen der Arbeitslosigkeit nach Eintritt des Risikos in der Le-
benslage Arbeitslosigkeit von selbst verwirklichen (konnen), es also anders als etwa im
Zivil-, Straf- oder Verfassungsrecht keiner ausdriicklichen rechtlichen Sanktionierung
zur Auslosung von Konsequenzen bedarf. Die Erwerbspersonen als potentielle Verant-
wortungssubjekte sind im ,,Naturzustand* mit den faktischen Konsequenzen der Ar-
beitslosigkeit konfrontiert, ganz gleich ob ein verantwortliches Verhalten vorliegt oder
nicht. Realisiert sich Arbeitslosigkeit bei uneingeschridnkter Geltung der Grundregel, so
ist der Eintritt von Arbeitslosigkeit stets als unverantwortlich qualifiziert: die Erwartung
der Gesellschaft ist damit klar umrissen — Arbeiten um jeden Preis. Fiir die Zuschrei-
bung zivilrechtlicher Verantwortung indes bedarf es eines rechtlich relevanten Haf-
tungsgrundes. Dies wird noch deutlicher im Strafrecht: der Téter kann hier nur zur Ver-
antwortung gezogen werden, wenn er zurechenbar, rechtswidrig und schuldhaft einen
gesetzlichen Tatbestand erfiillt hat.

Sobald nun aber durch sozialrechtliche Interventionen eine Kostenverteilung herge-
stellt wird, reduzieren sich die Kosten der Arbeitslosigkeit fiir das (potentiell oder tat-
sdchlich) betroffene Individuum: ein verantwortliches Verhalten wird u.U. abgrenzbar.
Anstelle des Lohnausfalls tritt Lohnersatz, anstelle der sozialen Stigmatisierung als
freiwillig (selbst verschuldet) Arbeitsloser tritt die sozial als unverschuldet anerkannte
Lebenslage der (unfreiwilligen) Arbeitslosigkeit, anstelle von Almosen tritt ein An-
spruch gegen eine Versicherung o.4. Je nach Ausgestaltung der Sicherung — genauer ih-
rer Finanzierung — , kann es zu einer (anteiligen) Vorfinanzierung der individuellen
Kosten durch Versicherungsbeitrige oder Sparbeitrige kommen, also nur eine zeitliche
Verteilung der Verantwortung an dasselbe Verantwortungssubjekt. Damit ist schon das
zweite fiir die Verantwortungszuschreibung maf3gebliche Feld neben den Leistungen an
den Arbeitslosen benannt: die Finanzierung®” — nicht nur — der Leistungen. Auch die Ri-

67 ,,The mechanism created to finance unemployment insurance benefits is the primary means of al-
locating the economic costs created by the system.”; ACUC, Benefits, Financing, Coverage, S.
41. In der Tat spielt die Finanzierung eine zentrale Rolle bei der Lastenverteilung fiir die Absi-
cherung eines sozialen Risikos. Die damit verbundene Verantwortungszuschreibung wird aber
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sikoabsicherungskosten, die Kosten fiir die Beendigung der Lebenslage in Form von
Qualifizierungs-, Vermittlungsleistungen etc. spielen hier eine Rolle. Das Verhiltnis
zwischen Leistungen und Finanzierung ist ebenfalls in die Beurteilung der Verantwor-
tungszuschreibung einzustellen. So macht es einen Unterschied, ob er Arbeitslose
Lohnersatzleistungen erhilt, die er vollstindig selbst vor-finanziert hat (Sparen oder
u.U. langfristiges Versicherungsverhiltnis) oder an der Finanzierung nur anteilig oder
gar nicht beteiligt war.

An dieser Schnittstelle bleibt ein weiter Raum fiir die Zuschreibung von Verantwor-
tung innerhalb des Absicherungsmodells. Durch Sanktionen wie die Nichtgewihrung
von Leistungen iiber einen bestimmten Zeitraum oder ihre Absenkung, kommt es zu ei-
ner tempordren oder teilweisen ,,Verantwortungsriickgabe®. Welches Verhalten des
Versicherten zu irgendeinem Zeitpunkt der Lebenslage Arbeitslosigkeit verantwortlich
ist und nicht zu einer — wenn auch nur voriibergehenden — ,,Wiederherstellung des Na-
turzustandes* fiihrt, bestimmt das Arbeitsforderungsrecht. Doch auch das fiir Anreize,
also positive Konsequenzen, qualifizierende — z.B. zu einer schnellen Beendigung der
Lebenslage fithrende — ,,verantwortliche* Verhalten des Arbeitslosen wird durch das
Arbeitsforderungsrecht durch die Anreizvoraussetzungen bestimmt.

Die Gesamtschau aller im nédchsten Abschnitt darzustellenden Indikatoren pro Land
ergibt das jeweilige Bild vom a) rechtlich erwarteten Verhalten des Arbeitslosen (vor,
wihrend und nach Eintritt des Risikos), b) rechtlich erwarteten Verhalten des Arbeitslo-
sen bei der/ zur Uberwindung der Lebenslage und von der c¢) rechtlichen und tatsichli-
chen Lastenverteilung zwischen den durch das Arbeitsférderungsrecht angesprochenen
Akteuren.

Wenn Arbeitslosigkeit als Verantwortungsgegenstand die dritte Stelle im oben dar-
gestellten Interpretationsschema rechtlicher Verantwortung einnimmt, ergibt sich nach-
folgendes in Tabelle 2 dargestelltes Bild:®®

erst sichtbar, wenn neben der Finanzierung auch noch die Bereiche Leistungen, Konsequenzen
und (Wieder-)Eingliederung betrachtet werden.

68 Die noch offenen Schemastellen auszufiillen, wird Aufgabe der Landerberichte sein; diese sind
ihrerseits die Voraussetzung fiir eine vergleichende Bewertung der jeweiligen nationalen Ver-
antwortungsverteilung im Recht der Arbeitsforderung. Z.B. ist es denkbar, dass das Arbeitsforde-
rungsrecht eines Staates nur steuerfinanzierte und staatlich verwaltete Lohnersatzleistungen be-
stimmter Hohe vorsieht, die an alle arbeitslos gewordenen ehemals abhingig Beschiftigten un-
abhingig von deren Verhalten fiir den Zeitraum von einheitlich einem Jahr geleistet werden und
die materiellen Folgen der Lebenslage vollstindig kompensieren. In diesem Fall wire die Ver-
antwortung fiir das erste Jahr der Arbeitslosigkeit im Ergebnis nur zwischen zwei Akteuren ver-
teilt: dem Staat und den Steuerzahlern. Dem Arbeitslosen wire eine Verantwortung zumindest im
ersten Jahr seiner Arbeitslosigkeit rechtlich nicht zugeschrieben.
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Schemastelle

Inhalt

Inhaltsbestimmung und -

konkretisierung

1 | Akteure — wer? (Verantwor-
tungssubjekt[e])

Unbestimmt (ist den Normen zu
entnehmen)

Arbeitsloser, Arbeitnehmer, Ar-
beitgeber, Staat, etc.

2 | Funktion — mit welchem

Ziel?

Ubergreifend: Vermeidung, Be-
wiltigung und Uberwindung von
Arbeitslosigkeit

Besondere Funktionen konnen
u.U. den die einzelnen Teilpro-
gramme regelnden Normen ent-
nommen werden

3 | Sachverhalt(e) — in welchem
Zusammenhang -  wofiir?
(Verantwortungsgegenstand)

Arbeitslosigkeit (Definition ist

den Normen zu entnehmen)

Kosten der Arbeitslosigkeit: in-
dividuelle und soziale Kosten —
Leistungen, Finanzierung, Sank-
tionen, Anreize; Verfahren;
Rechtliche Position des Arbeits-
losen

4 | Gegeniiber —
wem?

gegeniiber

Rechtsgemeinschaft; u.U. Soli-
dargemeinschaft

Ist den Normen zu entnehmen
(denkbar: individueller Arbeitge-
ber, Solidargemeinschaft, Gesell-
schaft)

5 | Normen — weswegen?

Unbestimmt (ergeben sich aus
der Funktion und den Sachver-
halten)

Arbeitsforderungsrecht der
U.S.A. und der Bundesrepublik
Deutschland — ergibt sich aus 2
und 3

6 | Normeninhalt: Erwartungen/
Zurechnung/ Verfahren

Unbestimmt (ergibt sich aus dem
Norminhalt)

Ergibt sich aus der Auslegung
der anwendbaren Normen im na-
tionalen Schrifttum, durch die
zustindige Verwaltung und Ge-
richte.

7 | Faktische/ rechtlich zuge-
schriebene Konsequenzen —
worin bestehen die Sanktio-
nen bei Nichterfiillung einer
Erwartung?

Individuelle und soziale Kosten

a) Faktische Konsequenzen ohne
soziale Intervention siehe oben;
b) rechtlich zugeschriebene fakti-
sche Konsequenzen; c¢) Sanktio-
nen; ist den Normen zu entneh-
men

8 |Instanzen — wer entscheidet
tiber (un)verantwortliches
Verhalten?

Unbestimmt (ergibt sich aus den
anwendbaren Normen)

Exekutive: Staat (Bund/ Lénder,
eigenstindiger Triger), Private;
Judikative; ist den Normen zu
entnehmen

Tabelle 2: Arbeitslosigkeit als Verantwortungsobjekt

112

{o) I



https://doi.org/10.5771/9783845218847
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Indikatoren, Bewertungskriterien und Verstindnishintergrund

4. Indikatoren, Bewertungskriterien und Verstdindnishintergrund

4.1. Indikatoren

Die Verantwortung fiir Arbeitslosigkeit wird also rechtlich verteilt, indem die Sach-
komplexe a) Leistungen, b) (Leistungs-/ Absicherungs-)Finanzierung, c) Konsequenzen
(Sanktionierung unverantwortlichen Verhaltens, Belohnung verantwortlichen Verhal-
tens) und d) (Wieder-)Eingliederung normiert werden. Abgesehen von diesen vier Indi-
katoren, bedarf es eines sowohl historischen als auch juristischen Hintergrundwissens
iiber die Voraussetzungen der Arbeitsforderung. Diese umfassen die jeweilige gesell-
schaftliche Grundregel im Bezug auf die Arbeitslosigkeit sowie ihre Entwicklung (Mo-
difikation) und die verfassungsrechtliche Rolle des Staates bei der Arbeitsforderung. Sie
sind Voraussetzung fiir Verstindnis und Beurteilung der jeweiligen rechtlichen Gestal-
tungen.

4.1.1. Leistungen

Die Rede von ,,Leistungen® ist wesentlich komplexer als es auf den ersten fliichtigen
Blick erscheinen mag. Denn in einem Rechtsvergleich — anders als in den meisten 6ko-
nomischen und arbeitsmarktpolitischen Vergleichen — geht es nicht nur um eine Gegen-
iiberstellung absoluter oder relativer Leistungsparameter wie Hohe und Dauer, sondern
um die Erfassung der das gesamte Leistungsverhiltnis regelnden Normen (einschlie3-
lich der implizit zugrunde liegenden Normen), zu denen u.a. auch die leistungsbemes-
senden zu zihlen sind.

Zundchst einmal stellt sich die Frage, welche rechtliche Position der Arbeitslose hin-
sichtlich einer Leistung hat: handelt es sich um einen Rechtsanspruch oder um eine blo-
Be Ermessensleistung? Sodann werden die Voraussetzungen und das Verfahren zur Be-
griindung des jeweiligen Rechtsverhiltnisses zwischen Leistungstriger und -empfinger
in den Fokus geriickt (sprich: welche Voraussetzungen muss ein Arbeitsloser erfiillen,
um iiberhaupt das Rechtsverhiltnis begriinden zu kénnen?), bevor die Voraussetzungen
des (andauernden) Leistungsbezuges betrachtet werden konnen (wie muss sich der Ar-
beitslose innerhalb des Rechtsverhiltnisses verhalten, um tatsdchlich Leistungen [Lohn-
ersatzleistungen, Beratungsleistungen, Qualifizierungsleistungen usw.] zu erhalten [z.B.
Antrige, Arbeitspflichten, eine qualifizierte Arbeitssuche etc.]?).

In diesem Zusammenhang interessieren dann auch die rechtlichen Bestimmungen
iiber die Bemessung (Berechnung, Auswahl) der Leistungen, die Art der zu gewéhren-
den Leistungen (Geldleistungen [cash-benefits], Gutscheine [vouchers] oder Dienst-
bzw. Sachleistungen [in-kind benefits/ services]) sowie die Regelung der potentiellen
(maximal moglichen) bzw. tatsdchlichen Leistungsdauer. SchlieBlich hingt der rechtli-
che Charakter des Leistungsverhéltnisses auch noch davon ab, wer iiber die Leistungs-
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gewihrung entscheidet und nach welchen Vorgaben dies geschieht. Dabei ist natiirlich
auch zu beriicksichtigen, ob, und wenn ja, welche Moglichkeiten die Akteure zur Uber-
priifung der Entscheidungen iiber u.a. Beginn, Fortdauer oder Beendigung des Leis-
tungsbezuges haben. In diesem Zusammenhang ist es auch von Bedeutung, ob Leistun-
gen wihrend eines solchen Uberpriifungsverfahrens fortgewihrt werden, in welcher
Form eine Uberpriifungsentscheidung getroffen wird und wer eventuelle ,,Kosten* fiir
die Uberpriifung zu tragen hat.

Alles, was der Arbeitslose an materieller und ideeller Unterstiitzung erhilt, reduziert
seine Verantwortung fiir seine Lebenslage Arbeitslosigkeit im Vergleich zum ,,Naturzu-
stand“. Wenn etwa vollstindig kompensierende Lohnersatzleistungen bei unfreiwilliger
Arbeitslosigkeit vorgesehen sind, so gilt der Satz ,,Wer nicht arbeiten will, soll auch
nicht essen.* und nicht ,,Wer nicht arbeitet, soll auch nicht essen.“' Eine exakte Mes-
sung der zugeschriebenen Verantwortung ist zwar auch anhand der noch zu entwickeln-
den Kriterien nicht moglich, weshalb auch die Rede von einer ,,Reduzierung® nur un-
technisch verstanden werden darf. Moglich ist jedoch eine vergleichende Bewertung der
Verantwortungsteilung, wie sie sich aus dem Arbeitsforderungsrecht der U.S.A. und der
BRD ergibt. Dabei sind auch alle ,,Verantwortungssubstitute“2 zu beachten, sprich kon-
krete Pflichten oder andere ,,Kosten®, die der Betroffene anstelle der ,,natiirlichen Kon-
sequenzen der Arbeitslosigkeit zu erfiillen bzw. zu tragen hat. So handelt es sich z.B.
bei der Absicherung durch ein Sparprogramm lediglich um eine zeitlich vor verlagerte
Verantwortung des Arbeitslosen.

Die Bestimmung der Leistungsvoraussetzungen, ihre Art, Hohe und Dauer etc. ent-
scheiden iiber die rechtlich zugeschriebene Verantwortung des Arbeitslosen innerhalb
(Eigenverantwortung) und auBerhalb (Selbstverantwortung) eines staatlichen Leistungs-
systems. Selbstverantwortung liegt insofern vor, als die natiirlichen Konsequenzen zu
ihrer Erfiillung gelangen.

4.1.2. Finanzierung

Alle Leistungen der Arbeitsforderung sind zu finanzieren; aus der Gestaltung der ein-
zelnen Leistungsbereiche und ihrer Finanzierung ldsst sich die Verantwortung aller an
der Arbeitsforderung beteiligten Akteure ablesen (Finanzverantwortung). So ist zu-
nichst zu fragen, wer iiberhaupt und zu welchem Anteil an der Finanzierung einer Leis-

1 Dieser Satz hat Geltung, wenn im Falle der Arbeitslosigkeit in einer Gesellschaft iiberhaupt keine
Leistungen an den Arbeitslosen gewéhrt werden, oder aber die Gewihrung von (Lohnersatz-)
Leistungen grundsétzlich an die Erfiillung von Arbeitspflichten gekniipft ist.

2 Als solche Ersetzungen der origindren Verantwortung kommen je nach Form der Absicherung
zeitlich vorverlegte Beitragspflichten (prospektive Verantwortung), gleichzeitige Verhaltens-
pflichten oder aber nachgelagerte Anreize wie etwa ,.Lohnzuschiisse” (Kombilohnmodelle) in
Betracht.
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tung beteiligt ist, und dann, nach welcher Methode die Verteilung der Finanzlast er-
folgt?’

4.1.3. Konsequenzen

Im Wesentlichen richtet sich das Arbeitsforderungsrecht mit seinen Konsequenzen an
den Arbeitslosen. Dieser steht im Mittelpunkt des Anreiz- und Sanktionsregimes: Un-
terschieden werden kann zunichst zwischen negativen (Sanktionen) und positiven Kon-
sequenzen (Anreizen bzw. incentives) auf Grund individuellen Verhaltens vor und und
nach Eintritt des Risikos der Arbeitslosigkeit. Des Weiteren kann zwischen situations-
endogenen und -exogenen Konsequenzen unterschieden werden. Erstere erschopfen
sich darin, dass ,,nur die Zahlung von Leistungen reduziert, ausgesetzt oder vollkom-
men gestrichen (Sanktionen) bzw. (finanzielle) Mehrleistungen gewéhrt werden (Anrei-
ze). Sie entfalten ithre Wirkung also, indem die Folgen der Lebenslage der Arbeitslosig-
keit fiir den Betroffenen stirker oder weniger stark zu spiiren sind, die Absicherung also
zuriickgenommen/ aufgehoben bzw. erweitert/ verbessert wird. Unter systemexogenen
Konsequenzen indes fallen all jene Konsequenzen, die sich nicht in der eigentlichen Le-
benslage realisieren, also BuB3gelder oder Strafen auf der Seite der negativen Konse-
quenzen bzw. finanzielle Mehrleistungen, die mit der Lebenslage Arbeitslosigkeit direkt
nichts zu tun haben (z.B. die Besserstellung verheirateter Paare im Vergleich zu unver-
heirateten), auf Seiten der positiven Konsequenzen. Sowohl Sanktionen als auch Anrei-
ze konnen motivierend auf den von Arbeitslosigkeit Betroffenen wirken: i.d.R. wird der
Arbeitslose versuchen, negative Konsequenzen (Sanktionen) zu vermeiden und positive
Konsequenzen (Anreize) zu verwirklichen. Der Arbeitslose richtet sein Verhalten also
(zumindest auch) an den rechtlich vorgesehenen Konsequenzen aus, wodurch dem Ar-
beitslosen bestimmte Lasten (Verhaltensanforderungen) auferlegt bzw. ,freiwillige
Leistungen* (Verhaltensweisen) abverlangt werden.

Durch die Verhidngung von Sanktionen innerhalb eines arbeitsforderungsrechtlichen
Verhiltnisses — etwa in Form von Leistungskiirzungen oder Anspruchsstreichung —
kommen die ,,natiirlichen Konsequenzen* der Arbeitslosigkeit wieder zu ihrer (u.U. un-
gebremsten) Entfaltung. Da den Sanktionen regelméBig ein gesetzlich niher bestimmtes
unverantwortliches Verhalten des Arbeitslosen vorausgeht, kann aber nicht wirklich von
einem Wiederaufleben von Selbst- sondern lediglich von der Zuschreibung von Eigen-
verantwortung gesprochen werden.

Von Interesse ist es nun, zunédchst die in der jeweiligen Rechtsordnung (un-/iiber-)
verantwortlichen Verhaltensweisen zu identifizieren (Verhaltensanforderungen des Ar-
beitsforderungsrechts) und die hierfiir vorgesehenen Konsequenzen auszumachen und
darzustellen. Die Wirkungen der Konsequenzen auf das arbeitsforderungsrechtliche

3 Dabei sollte nicht vergessen werden, dass im Bereich der ,,Vorsorge* auch der verfassungsrecht-
liche Schutz von Vorsorgepositionen und die einfachgesetzliche Verkniipfung von Vorsorge und
Leistung eine Rolle bei der Zuschreibung von Verantwortung spielen knnen.
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Verhiltnis zwischen dem Leistungsempfianger und dem Leistungstriger (z.B. Verfah-
rensvoraussetzungen fiir die Verhédngung von Sanktionen, Nichtberiicksichtigung von
Anreizleistungen bei der Bediirftigkeitspriifung und die Rechtschutzmdoglichkeiten eines
Sanktionierten) ist dabei ebenso zu beachten, wie die Bedeutung der Konsequenzen fiir
die mit der individuellen Lebenslage verbundenen faktischen Folgen/ Lasten.

4.1.4. (Wieder-)Eingliederung

Das Ziel des Arbeitsférderungsrechts ist die Uberwindung der Lebenslage, da nur auf
diesem Wege die materiellen und ideellen Folgen von Arbeitslosigkeit beseitigt werden
konnen. Allerdings sind Konstellationen denkbar, in denen die (Wieder-)Eingliederung
selbst mit Lasten verbunden ist, sprich der Leistungsempfinger umziehen muss, ein ge-
ringeres Einkommen zu erwarten hat, ihn schlechtere Arbeitsbedingungen erwarten etc.
Nun stellt sich die Frage, wer die Kosten einer solchen ,,suboptimalen* (Wieder-)
Eingliederung zu tragen hat und nach welchen Kriterien sich dies richtet?

4.2. Kriterien

Fiir die Bewertung der Verantwortungszuschreibung sind Kriterien erforderlich, die an-
geben, welche rechtlichen Gestaltungen (in etwa) Auswirkungen auf die Verantwor-
tungsbereiche der Akteure haben.

4.2.1. Leistungen

Fiir die Leistungen konnen eine ganze Reihe von Kriterien formuliert werden: zunéchst
der Grad der Bedingtheit der Leistungen, sprich das MaB, in dem z.B. Beitrdge durch
den Arbeitslosen zur Zeit seiner Erwerbsarbeit zu entrichten waren oder die erforderli-
che Versicherungszeit (Anspruchs- bzw. Leistungsvoraussetzungen). Sodann ist die
Hohe der Lohnersatzleistungen von Bedeutung, ihre Dauer und die an den Leistungsbe-
zieher gerichteten Verhaltensanforderungen: Wer z.B. fiir seine Lohnersatzleistungen zu
arbeiten hat, trigt eine groBere Last als derjenige, der nur (aktiv) nach Arbeit suchen
muss®. Und wer seine Arbeitssuche selbst gestalten kann, ist weniger belastet als ein
Arbeitsloser, der nach Weisung einer Behorde drei konkrete potentielle Arbeitgeber
kontaktieren und die Kontaktaufnahmen wochentliche nachweisen muss. Aus der Ge-
samtschau der Leistungsbeziehungen kann die Darstellung der jeweiligen Verantwor-
tungsbereiche erfolgen.

4 Und aus den rechtlichen Anforderungen an die Arbeitssuche, zu welcher der einzelne verpflichtet
ist, ergeben sich weitere Abstufungen fiir die dem Arbeitslosen zugeschriebene Verantwortung.
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4.2.2. Finanzierung

Im Zusammenhang mit dem Sachkomplex Finanzierung konnen folgende Kriterien
formuliert werden: Verhiltnis zwischen Risiko und Finanzierungsanteil, Verhéltnis der
Finanzierungsanteile der Akteure zueinander und Art der Finanzierungsquelle (Steuer-
mittel, Beitridge).

4.2.3. Konsequenzen

4.2.3.1. Sanktionen

Der Regelungsbereich Sanktionen lisst sich bewerten, indem man begreift, in welcher
Relation die rechtlich vorgesehenen Sanktionen zum Risiko, den Leistungen sowie ins-
besondere zum sanktionsbewehrten (unverantwortlichen) Verhalten der Akteure stehen.

Jede rechtlich vorgesehene negative Konsequenz statuiert mit dem sanktionsbewehr-
ten Verhalten Verantwortung eines Akteurs. Durch die Sanktionierung selbst, also die
Anwendung einer Sanktionsmoglichkeit, wird diese Verantwortung zur Verantwortlich-
keit des Akteurs aktualisiert. Die prospektive Verantwortung, welche ein Sanktionstat-
bestand (im Wege prospektiver Verhaltensanforderungen) zuschreibt, variiert nicht nur
mit der moglichen Konsequenz (Sperrzeit oder Leistungskiirzung), sondern auch schon
hinsichtlich der konkreten Verhaltensanforderungen.

4.2.3.2. Anreize

Das soeben zu den Sanktionen Ausgefiihrte ist auf die positiven Konsequenzen — Anrei-
ze — zu Ubertragen. Anreize konstituieren im Bezug auf das Risiko Arbeitslosigkeit eine
besondere Verantwortung der Akteure. Denn Anreize belohnen ein bestimmtes Verhal-
ten (z.B. die sofortige Annahme einer geringer qualifizierten und entlohnten Beschifti-
gung), zu dem das jeweilige Verantwortungssubjekt — Arbeitsloser oder Arbeitgeber
(z.B. bei Lohnzuschiissen fiir Neueinstellungen von Langzeitarbeitslosen) — nicht im ei-
gentlichen Sinne rechtlich verpflichtet ist.

Das rechtlich erwiinschte Verhalten (verantwortliches Verhalten) des Akteurs wird
mit einer positiven Konsequenz belohnt. Damit wird die eigentliche Verantwortungsin-
stanz auf den Akteur in Form einer der Selbstverantwortung dhnlichen Eigenverantwor-
tung iibertragen, indem dieser vor sich selbst fiir seine Entscheidung, sich verantwort-
lich im Sinne des Anreiztatbestandes zu verhalten oder auf den angebotenen Anreiz zu
verzichten, gerade stehen muss. Gleichzeitig wird auch dem Akteur, der den Anreiz fiir
das verantwortliche Verhalten zu gewihren hat oder gewihren kann, Verantwortung
zugeschrieben, deren Aktualisierung in Verantwortlichkeit dem Adressaten des Anrei-
zes zusteht.
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4.2.4. (Wieder-)Eingliederung

Fiir die (Wieder-)Eingliederung ist das Kriterium der ,,Zumutbarkeit* also der Vergleich
zwischen Vorbeschiftigung (Qualifikation, Einkommen, Arbeitsbedingungen etc.) und
neuer Beschiftigung bewertungserheblich. Entscheidend ist zunéchst, wie eine die Leis-
tungsbeziehung beendende (Wieder-)Eingliederung definiert ist, da mit ihr ganz unter-
schiedliche Ent- und Belastungen verschiedener Akteure® verbunden sein konnen. Fer-
ner sind auch alle Anreizleistungen bei der Beurteilung der (Wieder-)Eingliederung ei-
nes Arbeitslosen zu beachten.

4.3. Verstdandnishintergrund

Als Verstiandnishintergrund konnen a) die historische Entwicklung des Arbeitsforde-
rungsrechts unter Beachtung der wesentlichen Wertungsentscheidungen des Gesetzge-
bers und ihres soziokulturellen Hintergrundes, b) der verfassungsrechtliche Rahmen fiir
das Recht der Arbeitsforderung und c) eine Darstellung des aktuellen Systems der Ar-
beitsforderung, insbesondere mit Blick auf die foderale Aufgaben- und Lastenverteilung
dienen.

Zu a) Das aktuelle Recht der Arbeitsférderung der Vergleichsldnder und die ihm zu
Grunde liegenden Wertungsentscheidungen des jeweiligen Gesetzgebers, die der recht-
lichen Verantwortungsverteilung regelmifig vorausgehen und fiir deren Bewertung von
Bedeutung sind, miissen im Dunkeln bleiben, wenn man neben den geltenden Rechts-
normen nicht auch um die Grundlinien ihrer historischen Entwicklung und ihre gesell-
schaftspolitische/ -philosophische Begriindung weil3:

,,The BASIC TENETS and programs of any social welfare system reflect the values of the society
in which the system functions. Like all other social institutions, social welfare systems do not arise
in a vacuum; they stem from the customs, statutes, and practises of the past. Therefore one cannot
understand current effort to help the needy without first comprehending the foundations on which
they were built. And since the practice of assisting people in need as we know it in America did
not originate in this country but was transplanted from the Old World to the New during the colo-
nial period, we must go back in time, perhaps even to antiquity, to begin our study of American
social welfare.”®

Angesichts des Untersuchungsgegenstandes der vorliegenden Arbeit, namentlich
dem Recht der Arbeitsforderung, ist hier nicht ganz so weit in die Vergangenheit zu bli-
cken, vielmehr geniigt es, die Entwicklung des ,,modernen amerikanischen Wohlfahrts-

5 Je nach Ausgestaltung der Leistungsfinanzierung kann eine rasche Wiedereingliederung eines
Arbeitslosen die Solidargemeinschaft, die Beitragszahler und/ oder den Staat entlasten; durch ei-
ne subnormale Wiedereingliederung wird der Arbeitslose um den Grad der Subnormalitét be-
lastet.

6  Trattner, From Poor Law to Welfare State, S. 1 (Kursive Hervorhebungen nicht im Original).
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staates”’ wie er aus der Weltwirtschaftskrise hervorgegangen ist®, und des deutschen
Sozialstaates seit ca. 1900 nach zu zeichnen. Diese Skizze hat sich an folgender Frage-
stellung zu orientieren: In welchem soziookonomischen Umfeld, mit welcher Funktion/
welchem Ziel und mit welcher Begriindung wurden einzelnen Programme etabliert, re-
formiert bzw. beendet? Welche grundlegenden Wertungsentscheidungen des Gesetzge-
bers und der Exekutive haben die Leistungsprogramme und ihre Verbindungen/ Zu-
sammenhénge (System) gepragt?

Zu b) Dem Verfassungsrecht kann die (mogliche) Rolle des Staates bei der Arbeits-
forderung entnommen und damit die grundlegende Zuschreibung von Verantwortung
im Zusammenhang mit dem Risiko Arbeitslosigkeit. Je weiter die verfassungsrechtliche
Kompetenz hinsichtlich des Risikovermeidung- und Bewiltigung des Staates reicht,
desto groBer ist auch dessen verfassungsrechtlich zugeschriebene Verantwortung. Ver-
weigert die Verfassung den staatlichen Gewalten jedoch jegliche Gestaltungskompetenz
fiir die Absicherung, Bewiltigung und Uberwindung der Arbeitslosigkeit, so kann von
einer verfassungsrechtlichen Verantwortung des Staates keine Rede sein. Die Unmog-
lichkeit staatlicher Aktivitdt schlieBt verfassungsrechtliche staatliche Verantwortung
aus. Schreibt die Verfassung hingegen etwa dem Gesetzgeber die Pflicht zu, bestimmte
Leistungen fiir Arbeitslose vorzusehen, trigt der Staat verfassungsrechtlich zugeschrie-
bene Verantwortung. Eine solche verfassungsrechtlich explizit zugeschriebene Verant-
wortung unterscheidet sich u.U. von einer sich in verfassungsrechtlichen Gestaltungs-
kompetenzen erschopfenden Verantwortung des Staates darin, dass die erstere eine
rechtliche und letztere lediglich eine politische Verantwortung begriindet. Das Verfas-
sungsrecht gibt zugleich Grenzen fiir die staatlichen Gestaltungsmoglichkeiten in Form
von Grundrechtspositionen auf.

Zu c) Uber die Darstellung des aktuellen Systems der Arbeitsforderung wird deut-
lich, in welcher Weise der Gesetzgeber und die Verwaltung von den verfassungsrechtli-
chen Moglichkeiten Gebrauch bzw. verfassungsrechtliche Gestaltungsauftrige realisiert
hat. Das gilt insbesondere auch fiir die foderale Verantwortungsverteilung.

7  Zum vormodernen amerikanischen Wohlfahrtsstaat siche vor allem Katz, Poverty and Policy in
American History, 1983 sowie zur ,,Progressive Era” Noble, Welfare as We Knew It, S. 36-53.
Mitunter ist auch vom ,,contemporary welfare state” die Rede; siche z.B. Schram, words of wel-
fare, S. 102.

8  Davies, From Opportunity to Entitlement, S. 11 und 13. Fiir eine umfassende Darstellung der Ge-
schichte der U.S. amerikanischen Sozialpolitik im 20. Jahrhundert siehe nur Schild, Zwischen
Freiheit des Einzelnen und Wohlfahrtsstaat — Amerikanische Sozialpolitik im 20. Jahrhundert,
2003 sowie als Uberblick iiber verschiedene Perioden — 1920 bis 1970: Trattner, From Poor Law
to Welfare State, S. 177 ff; — 1945 bis 1965: Mittelstadt, from welfare to workfare, 2005; — 1964-
1969: Andrew, Lyndon Johnson and the Great Society, 1998; — 1964-1984: Levitan/Johnson, Did
the Great Society and Subsequent Initiatives Work?, 1986; — 1981-1993: Noble, Welfare as We
Knew it, S. 105-134 — und zur Welfare Reform der spiten neunziger Jahre siehe nur die Beitrige
in Hansan/Morris (eds.), Welfare Reform 1996-2000 — Is There a Safety Net?, 1999.

119


https://doi.org/10.5771/9783845218847
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Grundlegung

5. Aufbau der Ldinderberichte

Daraus ergibt sich folgende Aufbau der Linderberichte:

1. Historische Entwicklungslinien des Wohlfahrtsstaates unter Herausstellung der may3-
geblichen Reformen und ihrer Griinde

Welche Grundlagen haben die beiden Wohlfahrtsstaaten und ihre Leistungsprogramme
zur Forderung von Arbeit? Mit welchen Argumenten wurden die den jeweiligen Wohl-
fahrtsstaat pragenden Wertungsentscheidungen begriindet und opponiert? Vor welchem
soziodkonomischen Hintergrund haben sich die einzelnen Programme und Institutionen
ausgebildet und welche Auswirkungen hatten all diese Entwicklungen auf die ,,Grund-
regel* der jeweiligen Gesellschaft im Bezug auf Erwerbsarbeit iiber die Zeit?

2. Darstellung des verfassungsrechtlichen Rahmens fiir das Arbeitsforderungsrecht

Welche Kompetenzen zur Arbeitsforderung schreibt die Verfassung dem Staat zu?
Konstituiert das Verfassungsrecht eine aktive Rolle des Staates bei der Arbeitsforde-
rung? Verpflichtet das Verfassungsrecht den Staat zu bestimmten Leistungen an Ar-
beitslose und/ oder Arbeitsuchende? Welche Grenzen setzt das Verfassungsrecht dem
Staat in seiner Arbeitsforderungspolitik?

3. Darstellung und Beschreibung der Grundlinien des aktuellen Systems der Arbeits-
forderung unter besonderer Beachtung der foderalen Strukturen

Welche Leistungsprogramme dienen der Arbeitsforderung? Sind diese einzelnen Pro-
gramme zu einem System geformt und wenn ja, durch welche rechtlichen Gestaltun-
gen? Was sind die entscheidenden systembildenden rechtlichen Normen oder Normen-
komplexe? Welche Verantwortungsteilung ergibt sich innerhalb des Bundesstaates (ho-
rizontale Verantwortungsteilung)? Ist allein die Zentralregierung an der Ausgestaltung
des Rechts beteiligt oder auch die Gliedstaaten? Wenn auch die Gliedstaaten Gestal-
tungsmoglichkeiten besitzen, welcher Art sind diese? Welche Konsequenzen sieht das
Bundesrecht bei einem Scheitern der Gliedstaaten vor? Wer verwaltet die einzelnen Ar-
beitsforderungsprogramme, existiert eine Stelle, die das gesamte ,,Arbeitsforderungssys-
tem* koordiniert bzw. iiberwacht und wie ist diese Aufsicht ausgestaltet?

4. Leistungen

Welche Leistungen sieht das Recht zur Bewiltigung der Lebenslage der Arbeitslosig-
keit und zu ihrer Uberwindung vor? Wie sind die Leistungen gestaltet hinsichtlich Ho-
he, Dauer und Anspruchsvoraussetzungen? Welche Definition von Arbeitslosigkeit legt
das Arbeitsforderungsrecht zugrunde? Werden von den Arbeitslosen, die Lohnersatz-
leistungen erhalten, Gegenleistungen (Verhaltenspflichten wie Verfiigbarkeit, Arbeits-
suche und Annahme zumutbarer Arbeit) erwartet, und wenn ja, welche? Woran orien-
tiert sich die Leistungsbemessung, welches Sicherungsniveau wird erreicht? An wel-
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chem Grund kniipfen die Leistungen an? Wie finden die Kausalitdtsbeziehungen zwi-
schen dem Verhalten der Akteure und dem Eintritt der Arbeitslosigkeit Beachtung?
Welche Rolle spielt das Merkmal der Zurechenbarkeit des Risikoeintritts? Wird zwi-
schen internen und externen Griinden des Risikoeintritts differenziert? Inwieweit finden
die personliche Vermogenslage des Arbeitslosen und seines Haushalts und die Zusam-
mensetzung des Haushalts Beachtung? Welche Arbeit kommt zur leistungsbeendenden
(Wieder-)Eingliederung des Arbeitslosen in Betracht — ist zumutbar?

5. Finanzierung

Wie gestaltet das Recht die Finanzierung der Leistungen? Handelt es sich um Beitrige
oder Steuern und wer ist zu ihrer Zahlung verpflichtet? Welche Kausalitdtsbeziehungen
bestehen zwischen der Realisierung des Risikos und der Finanzierung der Leistungen?

6. Anreize und Sanktionen

Fiir welches Verhalten sind welche Konsequenzen — Anreize bzw. Sanktionen — vorge-
sehen? Handelt es sich um situationsendogene und/ oder -exogene Konsequenzen? Wie
sind die Anreiz- und Sanktionsregime der Programme gestaltet und gibt es Verbindun-
gen zwischen ihnen? Finden sich im jeweiligen ,,System der Arbeitsférderung® pro-
grammiibergreifende Anreize und/oder Sanktionen? Welche prozessrechtlichen Vorga-
ben fiir die Verhdngung von Sanktionen bestehen? (Wie) Konnen die Akteure Sankti-
onsentscheidungen einer (welcher?) Uberpriifung unterziehen und wer entscheidet?
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1. Vereinigte Staaten von Amerika

1.1. Historische Entwicklung

1.1.1. Die Geburtsstunde des modernen Wohlfahrtsstaates

Der moderne U.S.-amerikanische Wohlfahrtsstaat ist in seinem Ursprung die politische
Antwort auf die ,,Great Depression“,1 die am ,,schwarzen Donnerstag*, jenem 24. Okto-
ber 1929, ihren Anfang nahm? und weite Teile (nicht nur) der amerikanischen Bevolke-
rung — insbesondere auch die Mittelschicht — in Arbeitslosigkeit, Armut und Hunger
stiirzte: Im Jahre 1933 waren 24,9 Prozent der amerikanischen labor force (Arbeitskraf-
te/ Arbeitspotential3/ Erwerbspersonen) arbeitslos.”

1.1.2. Vom Workhouse iiber den Welfare- zum heutigen Workfare-State

Mit der Unterzeichnung des Social Security Act (SSA)’ am 14. August 1935 begann die
Entwicklung des Rechts der Sozialen Sicherheit in den U.S.A.® Der SSA etablierte ne-
ben den Old Age Benefits (auch Old Age Insurance [OAI])’ — heute Old Age, Survivors,

124

So auch FEichenhofer, Recht der Sozialen Sicherheit in den USA, S. 52; siehe zum Folgenden
insgesamt Schild, Amerikanische Sozialpolitik im 20. Jahrhundert, 2003.

Zur Weltwirtschaftskrise aus wirtschaftsgeschichtlicher Perspektive siehe Kindleberger, Die
Weltwirtschaftskrise, 1973. U.a. zur keynesianischen Erklarung der Weltwirtschaftskrise siehe
Dornbusch/Fischer/Startz, Makrookonomik, S. 542 ff.

Ubersetzt nach Romain/Bader/Byrd, Worterbuch, S. 434.

Dornbusch/Fischer/Startz, Makrookonomik, S. 542 ff, insbesondere Tabelle 18.1 auf S. 543.
Siehe ferner VanGiezen/Schwenk, CWC 2001, S. 20.

P.L. 74-271 — 49 Stat. 620.

Die besondere Bedeutung der so genannten ,,New-Deal“-Gesetze fiir die Entwicklung des U.S.
amerikanischen Wohlfahrtsstaates wird vielerorts betont: Myers, Social Security, S. 3 ff,
Nash/Pugach/Tomasson, Social Security, S. 3 ff m.w.N. Zur Great-Depression als soziodkono-
mischem Hintergrund des New Deal siehe Schild, Amerikanische Sozialpolitik im 20. Jahrhun-
dert, S. 99 ff sowie sehr ilibersichtlich Heale, Franklin D. Roosevelt, S. 9-15. Zur Mehrdeutigkeit
des Begriffs der Sozialen Sicherheit in den U.S.A. siehe nur Eichenhofer, Recht der Sozialen Si-
cherheit in den USA, S. 95 ff.

Title II des SSA of 1935. Zur Old-Age, Survivors, and Disability Insurance allgemein siehe
House of Representatives, Committee on Ways and Means, The Green Book 2004, Section 1 —
Social Security: The Old-Age, and Disability Insurance (OASDI) Programs, Myers, a.a.O., S. 23
ff und Douglas, Social Security in the United States, S. 129 ff; zu den aktuellen Problemen des
Programms O°Neill, The Trust Fund, the Surplus, and the Real Social Security Problem, 2004
sowie zur aktuellen Reformdebatte Social Security Administration, The Future of Social Security,
2007, Moynihan/Parsons et al., Social Security, 2001 und schlieBlich zusammenfassend auch
Diinn, DRV 2005, S. 389 ff; einen detaillierten Uberblick iiber die historische Entwicklung der
gesetzlichen Rentenversicherung in den U.S.A. einschlielich der aktuellen Reformbestrebungen
hinsichtlich einer Privatisierung der Rentenversicherung gibt Béland, Social Security, 2005.
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and Disability Insurance (OASDI) — (die Gesetzliche Renten-“Versicherung“8 der
U.S.A)), die in foderaler Zusammenarbeit organisierte Arbeitslosenversicherung (U-
nemployment Compensation)’, das Wohlfahrts-Programm zur Unterstiitzung und Absi-
cherung bediirftiger minderjdhriger Kinder (Aid to Dependent Children — ADC; heute
Temporary Assistance for Needy Families — TANF — oder kurz welfare)'® sowie einige
weitere national iiberformte Sozialleistungsprogrammel1. OASDI, UC und TANF pria-
gen auch heute noch — wenngleich in vielfach verdndertem Erscheinungsbild — die sozi-
alpolitische Landschaft der US.A"2

Bei den im Vorfeld des SSA seit 1933 von der Roosevelt13—Regierung ergriffenen
MaBnahmen'* handelte es sich zum einen um breit angelegte work-relief-Programme
fiir arbeitslose Erwerbspelrsonen15 und zum anderen um steuernde Eingriffe in das

8 In Helvering v. Davis, 301 U.S. 619 (1937) hat der U.S. Supreme Court die OASDI (noch) nicht
als Sozialversicherung betrachtet: ,,The proceeds of both taxes are to be paid into the Treasury
like internal revenue taxes generally, and are not ear marked in any way. [...] The first section of
this title [Title II] creates an account in the United States Treasury to be known as the ‘Old Age
Reserve Account’. [...] Not a dollar goes into the account by force of the challenged act alone,
unaided by acts to follow.” Erst in Flemming v. Nestor, 363 U.S. 619 (1960) entschied der Su-
preme Court, dass die OASDI eine ,,Art Sozialversicherung® darstellt: ,,The Social Security sys-
tem may be accurately described as a form of social insurance,[...]” (609). Vgl. hierzu sowie zur
Frage nach dem Eigentumsschutz von “Rentenanwartschaften” auch Rounds, Property Rights:
The Hidden Issue of Social Security Reform, S. 69 ff und Eichenhofer, ZIAS 1988, S. 247-249.

9  Titles IIT und IX SSA of 1935. Die Regelungen der ,,Unemployment Tax* wurden am 10. Februar
1939 von Title IX SSA durch den FUTA (P.L. 76-1) als 23. Kapitel in den Internal Revenue Co-
de (26 USC) integriert. Zur Geschichte der Gesetzgebung zur Arbeitslosenversicherung siehe vor
allem Rosbrow, Fifty Years of Unemployment Insurance, 1986 und zur Geschichte der UI in den
U.S.A. allgemein Blaustein, Unemployment Insurance, S. 107-214.

10 Title IV SSA of 1935. Die urspriingliche Ratio des ADC-Programms ist treffend mit folgenden
Worten ausgedriickt: “Welfare is a safety net provided by the state to enable a selected segment
of the poor maintain a minimal income.” (Barton/Pillai, Welfare as we know it, S. 13).

11 Vgl. auch Cimini, Geo. J. on Poverty L. & Pol’y 2002, S. 94. Insgesamt sah der SSA of 1935 die
Einbindung des Bundes in sieben Programme vor; neben den bereits genannten drei Programmen
waren dies: Title I: Old-Age Assistance; Title V: Maternal and Child Welfare; Title VI: Public
Health Services sowie Title X: Aid of the Blind.

12 Die jiingsten Bestrebungen zur devolution (Dezentralisierung) des amerikanischen Wohlfahrts-
staates haben dieser ,,Landschaft* wieder ein uneinheitlicheres — von Bundesstaat zu Bundesstaat
verschiedenes — Erscheinungsbild gegeben. Zum damit einhergehenden neuen ,,constructive fe-
deralism* siehe ausfiihrlich Sugarman, Yale J. on Reg. & Pol'y 1996, S. 124 ff.

13 Franklin D. Roosevelt, 32. Priasident der Vereinigten Staaten von Amerika von 1933-1945. Zum
privaten und politischen Leben Roosevelt’s in zeitlicher Abfolge siehe den ,,Timechart* bei Hea-
le, Franklin D. Roosevelt, S. XV-XX; zur Person Roosevelt sieche ferner Junker, Roosevelt, S. 9-
20.

14 Fir eine iibersichtliche Darstellung des ,.frithen New Deal* siehe Conkin, FDR and the Origins of
the Welfare State, S. 22-52; zur Unterscheidung des frithen vom spiten New Deal siehe sogleich
unten Fn. 41, S. 129.

15 Zentrale Bedeutung kam den staatlichen Arbeitsbeschaffungsmalnahmen der Work Progress
Administration zu, die im Februar 1936 mehr als drei Millionen Arbeiter beschéftigte; Amenta,
Bold Relief, S. 84 sowie zu den Urspriingen der amerikanischen Work and Relief Policy S. 91 ff.
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Marktgeschehen, zu denen auch einige internalisierende sozialrechtliche Gestaltungen
gezihlt werden konnen. 6

Vor 1932 existierten — wenn tiberhaupt — einzelstaatliche oder kommunale Hilfspro-
gramme (,,relief)!” die den deserved poors, also jenen, die wegen Behinderung, Krank-
heit oder Alter zur Arbeit nicht in der Lage waren, offen standen (zumeist organisiert in
so genannten poor- oder almshouses).'® Die Differenzierung zwischen den deserved und
undeserved poors war auch schon im englischen Armengesetz aus dem Jahre 1601 fest-
geschrieben, nach dem die able-bodied poors, also diejenigen die arbeitsfahig waren, zu
arbeiten hatten, zur Arbeit ,,erzogen* (workhouses)19 oder im schlimmsten Falle inhaf-
tiert wurden.” Das englische Armenrecht hatte maBgeblichen Einfluss auf die Entwick-

lung des kolonialen U.S. amerikanischen ,,Wohlfahrtsstaates“.21

Schon Jahre vor der Unterzeichnung des SSA wurde auch in den U.S.A. iiber Ar-
beitslosigkeit als gesellschaftliches und 6konomisches Problem sowie iiber mogliche
Losungen diskutiert.” Erste Erfahrungen mit der Absicherung des Risikos der Arbeits-
losigkeit in den U.S.A. wurden im Rahmen freiwilliger privater Beschéftigungspldne
gesammelt, die von Gewerkschaften (,,Trade Union Plans*), Arbeitgebern und Arbeit-
nehmern gemeinsam (,,Joint Agreement Plan) oder Arbeitgebern alleine (,,Company
Plans®) initiiert wurden.” Die Aversion gegen eine starke Bundesregierung stand bis

16  Durch den Fair Labor Standards Act of 1938 (P.L. 75-718 - 52 Stat. 1060) wurden allgemeinver-
bindliche Mindestbedingungen fiir Beschéftigungsverhiltnisse festgelegt sowie ein Mindestlohn,
der federal minimum wage. Dieser betrdagt seit 24. Juli 2007 USD 5,85 (29 USC § 206(a)(1)).
Auch die Bundesstaaten haben state minimum wages festgelegt (siehe DOL-Employment Stan-
dards Administration (ESA), Minimum Wage Laws in the States — July 24, 2007 (veroffentlicht
im Internet unter http://www.dol.gov/esa/minwage/america.htm [zuletzt abgerufen am 22. No-
vember 2007]): diese betragen in den Vergleichsbundesstaaten gegenwirtig USD 7,50/ USD 8,00
ab 1. Januar 2008 (CA); USD 6,55/ USD 7,25 ab 7. Januar 2008 (WV) bzw. USD 6,50 USD
(WI).

17  Brown, Public Relief, 1929-1939, S. 3 ff, die auch vom “principle of local responsibility” spricht,
das in der Armengesetzgebung die Stidte und Gemeinden zu den Verantwortungstrigern machte
(a.a.0., S. 5).

18  Katz, In the Shadow of the Poorhouse, S. 217; iiberblicksartig Tanner, The Poverty of Welfare,
S. 13 ff. Als ein frithes “aktivierendes” Konzept zur Bewiltigung der Arbeitslosigkeit kann schon
Locke's “Bericht iiber moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt” gelesen werden; Locke, Re-
port, S. 102 f: ““ [A]nd all those who receive such relief from the parishes, we conceive, may be
divided into three sorts. First, Those who can do nothing at all towards their support. Secondly,
Those who, though they cannot maintain themselves wholly, yet are able to do something to-
wards it. Thirdly, Those who are able to maintain themselves by their own labour.”; siehe auch
Handler, Social Citizenship, S. 21 mit Verweis auf Katz, a.a.O.

19  Mittelstadt, from welfare to workfare, S. 113.

20  Handler/Hasenfeld, We the Poor People, S. 21 ff sowie zur Entwicklung des vormodernen welfa-
re state, S. 26-28 und fiir eine ausfiihrliche Darstellung des Armenrechts im kolonialen Amerika
Quigley, U.S.F. L. Rev. 1996, S. 35 ff.

21 Quigley, a.a.0., S. 42; Trattner, From Poor Law to Welfare State, S. 9 ff.

22 Eine iibersichtliche Darstellung dieser Diskussion findet sich bei Blaustein, Unemployment Insu-
rance, S. 107 ff. Siehe auch Nelson, Unemployment Insurance, Kapitel 6: Wisconsin and the
Commons School, S. 104-128.

23 Malisoff, PSQ 1939, S. 239 f; Blaustein, a.a.0., S. 107 ff.
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zum Erlass des SSA einer nationalen Arbeitslosenversicherung entgegen;** im Ergebnis
bis heute.

Der Bundesstaat Wisconsin fiihrte 1932 als erster Bundesstaat eine gesetzliche Ar-
beitslosenversicherung ein”; erst ein Jahr spiter wurde der wirkungsmichtige ,,Ohio
plan® préisentielrt26 und in Antizipation des SSA wurden schlieBlich ab 1935 in New Y-
ork (25. April 1935), New Hampshire (29. Mai 1935), Kalifornien (25. Juni 1935) und
Massachusetts (12. August 1935) weitere Arbeitslosenversicherungsgesetze verabschie-
det.”’

Das zum Zeitpunkt der Diskussion iiber den SSA einzige bereits bestehende Arbeits-
losenversicherungsgesetz in Wisconsin stand dem vom Committee on Economy Securi-
1y*® favorisierten ,,Ohio plan“ unvereinbar gegeniiber*’. Da sich in den Beratungen kein
Entwurf durchzusetzen vermochte und die bisherige Rechtsprechung des U.S. Supreme
Court zu den New-Deal-Gesetzen die Bundesregierung in Ungewissheit iiber die Zulds-
sigkeit einer vom Bund getragenen Arbeitslosenversicherung gelassen hatte™, entschied
sich der Kongress dafiir, die Arbeitslosenversicherung (Ul) als federal-state-partnership

24 Becker, Unemployment Insurance Financing, S. 7 f.

25  Neslon, Unemployment Insurance, S. 127 f; Colin, The Law of Unemployment Insurance in New
York, S. 6 sowie Rosbrow, Fifty Years of Unemployment Insurance, S. 4.

26 Beim ,,Ohio plan‘ handelte es sich lediglich um einen Plan, der in Ohio und mehreren anderen
Staaten zwar als Gesetzesentwurf eingebracht, aber nirgendwo verabschiedet worden ist. Vgl.
Blaustein, Unemployment Insurance, S. 119 ff. Der Plan sah einen so genannten ,,pooled fund‘
vor, in den sowohl Arbeitgeber als auch Arbeitnehmer einzahlen sollten; sieche dazu Nelson, U-
nemployment Insurance, S. 173 ff sowie S. 233 (Appendix 2 — Excerpts from the Report of the
Ohio Commission, 1932) sowie unten Fn. 33.

27  Malisoff, PSQ 1939, S. 252; Rosbrow, Fifty Years of Unemployment Insurance, S. 4. Zu den
Hauptvorschriften des Wisconsin Unemployment Compensation Act siehe Blaustein, a.a.O., S.
117 f. Im ersten Drittel des 20. Jahrhunderts wurden etliche Kommissionen zum Aufbau einer
Arbeitslosenversicherung (sowohl auf Ebene des Bundes — das Committee on Economic Security
(CES); siehe dazu vor allem Witte, The Development of the Social Security Act, 1962 — als auch
auf Ebene der Bundesstaaten [genannt sei nur die Ohio Commission; vgl. Ohio Commission on
Unemployment Insurance, Report, Part I, 1932 und Report, Part II, 1933]) gebildet sowie eine
Vielzahl von Gesetzesentwiirfen zum Aufbau einer Arbeitslosenversicherung in verschiedene
Parlamente eingebracht; fiir einen detaillierten Nachweis Blaustein, a.a.O., S. 118-121 zu den
Aktivititen der einzelnen Bundesstaaten und S. 121-127 zu den Aktivititen auf Bundesebene.
Siehe zudem zum Arbeitslosenversicherungsgesetz des Bundesstaates New York Colin, The Law
of Unemployment Insurance in New York, S. 6.

28 Siehe den Bericht des CES an Prisident Roosevelt vom 15. Januar 1935; verdffentlicht im Inter-
net unter http://www.ssa.gov/history/reports/ces/ces.html (zuletzt abgerufen am 26. November
2007).

29 Grund fiir die Priferenz des CES fiir den Ohio plan war, dass dieser im Gegensatz zum U-
nemployment Compensation (UC)-Gesetz von Wisconsin ,,pooled funds* vorsah, was einer wirk-
lichen versicherungsméiBigen Risikoverteilung entsprach; Malisoff, PSQ 1939, S. 398 ff; Nelson,
Unemployment Insurance, S. 183 f sowie S. 232 ff.

30 Noch in den Jahren 1935 und 1936 verwarf der U.S. Supreme Court eine Reihe von New Deal-
Gesetzen als verfassungswidrig mit der Begriindung, dass der Bundesregierung die erforderliche
Kompetenz fehle; siehe im einzelnen unten Fn. 53, S. 131.
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auszugestalten, sprich den Bundesstaaten zumindest formell’' die Freiheit einzuriumen,

iiber die Einfithrung einer Arbeitslosenversicherung zu entscheiden, und ihnen weite
) . R 32

versicherungstechnische Gestaltungsraume zu belassen.

So kam die Bundesregierung auch umhin, den Streit iiber die konkurrierenden Versi-
cherungsmodelle33 entscheiden zu miissen. Noch heute finden sich in den UI-Gesetzen
der Bundesstaaten Elemente des auf John R. Commons™* zuriickgehenden, arbeitgeber-

31

32

33

34

128

In Wirklichkeit “zwang” die Bundessteuer und die Moglichkeit des 90 prozentigen tax offset fiir
Arbeitgeber in Bundesstaaten mit anerkanntem UI-Gesetz die Bundesstaaten zum Handeln. In-
nerhalb von zwei Jahren verfiigten alle Bundesstaaten tiber ein anerkanntes UI-Gesetz; Malisoff,
PSQ 1940, S. 249.

Nelson, Unemployment Insurance, S. 199: “Such an act [Arbeitslosenversicherungsgesetz, das
auf einer ,tax-offset“-Idee basiert, wie heute der FUTA] would have two important effects: it
would limit interstate competition, since all employers would be subject to the federal tax, and it
would base the unemployment insurance system on a state rather than national legislation. By
permitting a wide variety of state systems it would also protect the Wisconsin act from compul-
sory pooling.” Siehe auch Blaustein, Unemployment Insurance, S. 157 und O'Leary/Straits, In-
tergovernmental Relations and Employment Policy, S. 15.

Diese stammten zum einen von John R. Commons, der den jeweiligen Arbeitgeber als Herr iiber
die Beschiftigungslage in seinem Betrieb betrachtete und deshalb die Arbeitgeber in der Verant-
wortung fiir die Entstehung bzw. Priavention von Arbeitslosigkeit sah, und zum anderen von Wil-
liam M. Leiseron, der sich zum bedeutendsten Kritiker der Schule von Wisconsin aufgeschwun-
gen und auch in der Ohio Commission on Unemployment Insurance mitgewirkt hatte. Commons
Ansatz zeichnet sich durch sein préaventives Design aus; seine Meinung und die seiner Schiiler
war es, dass ein UC-System an erster Stelle ,management incentives® zur Stabilisierung der Be-
legschaft und nur an zweiter Stelle Lohnersatzleistungen vorzusehen habe; jeder Arbeitnehmer
sollte nur fiir seine (die durch ihn verursachte) Arbeitslosigkeit aufzukommen und diese Kosten
bei der Preisgestaltung seiner Produkte zu beriicksichtigen haben. Das UC Gesetz Wisconsins
von 1932 sah deshalb auch individuelle Arbeitgeberkonten vor, aus denen nur Leistungen an die
Arbeitslosen (bei Unterdeckung der Konten vermindert, bei ihrer Erschopfung gar reduziert auf
Null) geleistet wurden, die urspriinglich beim jeweiligen Arbeitgeber beschiftigt waren. Leiseron
hingegen favorisierte einen gemischten Beitragsfonds (auch wenn er sich mit seinem Vorschlag
in Ohio nicht durchsetzen konnte), aus dem die Leistungen an alle anspruchsberechtigten Ar-
beitslosen gezahlt werden sollten; der Professor am Antioch College erkannte das Problem der
Arbeitslosigkeit bereits in seiner ganzen makrookonomischen Dimension, die klare Kausalbezie-
hungen verschleierte, und betonte deshalb den Lohnersatz als erstes Ziel einer Arbeitslosenversi-
cherung. Vgl. hierzu Schlabach, Rationality and Welfare, Chapter 7: The Experts’ Two Designs
(http://www.ssa.gov/history/reports/schlabachc7.html), m.w.N. sowie Blaustein, a.a.O., S. 119,
Fn. 14 und 15.

John R. Commons war als Begriinder der ,,Wisconsin School*“ und als , fithrender Kopf der Ar-
beitslosenversicherungsbewegung* (siehe Schlabach, a.a.0.) malgeblich an der Gestaltung der
Arbeitslosenversicherung in Wisconsin — dem Prototyp der U.S. amerikanischen UI — beteiligt;
siehe hierzu Commons selbst: ders., Myself, 1934 sowie Schlabach, a.a.O. Im Jahre 1921 schrieb
Commons: ,,These theories and practises in Europe have been based upon the idea, first that un-
employment is something that cannot be prevented, that it is inevitable, and that, this being the
case, a philanthropic system to aid working people when out of work should be established; sec-
ond that the state should both contribute to the fund and operate the insurance Business. The
Huber Bill, introduced in Wisconsin, abandons the idea that the state can operate the system suc-
cessfully or that trade unions can operate it. It starts on the idea that the modern business man is
the only person, who is in the strategic position and has the managerial ability capable of pre-
venting unemployment. In other words the system proposed is exactly like that of the workman’s
accident compensation law of this state. A mutual insurance company is created, operated and
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nahen Priiventionsmodells® und des arbeitnehmerorientierten Versicherungs- bzw. Be-
wiltigungsansatzes William M. Leiseron’s. Commons favorisierte in Abgrenzung von
den europdischen Arbeitslosenversicherungsprogrammen der damaligen Zeit eine ein-
deutige, der U.S. Amerikanischen Unfallversicherung vergleichbare Verantwortungszu-
schreibung36:

,»As I see it, their [European countries] experiments were defective in that they placed the respon-
sibility upon the wage-earners and upon the state instead of solely upon the employers. St. Gall, in
Switzerland, twenty-five years ago placed the responsibility solely upon the wage-earners. The ex-
periment broke down within two years. Then the Ghent system, which has spread over Belgium,
Denmark and Norway, placed the responsibility on the wage-earners, but added state or municipal
subsidies. England followed, ten years ago, by placing the responsibility jointly on wage-earners,
the state and the employers. But neither the wage-earners nor the state can prevent unemployment.
All they can do is partly to relieve it. Hence their experiments are paternalistic and philanthropic.
But the business-like way of doing it is to place the responsibility on the business man who alone
are in a position to prevent it.”’

Zwei Jahre vor der Verabschiedung des SSA, im Juni 1933, passierte der erstmalig
1928 im Entwurf behandelte Wagner-Peyser Act den Kongress,38 der ein bundesweites
Systems von ,,public employment offices* und den ,,United States Employment Servi-
ce vorsieht (heute kodifiziert in 29 USC 49 ff.) und damit auch die administrativen
Grundlagen fiir das (spitere) Unemployment Compensation (UC)-System liefert(e).”

Die sozialpolitischen MaBnahmen der Roosevelt-Regierung auf Bundesebene™ — der
so genannte New Deal"', zu dem auch der SSA zihlt — waren zur Zeit ihrer Realisierung

managed solely by the employers. The company is created upon the same principle as the state’s
accident compensation law. The employers establish their own premiums, supervised by the state
insurance board; they pay out the benefits to the workmen exactly as they pay out the benefits
under the accident compensation law. The only difference is that instead of the doctor who cures
the man from accidents, the bill provides an employment officer who finds the man a job. The
system avoids what might be called the socialistic and paternalistic schemes of Europe. It’s a
capitalistic scheme. It avoids the socialistic scheme, in that the state does not go into the insur-
ance business; it avoids the paternalistic scheme in not paying out relief for an inevitable acci-
dent. It induces the business man to make a profit or avoid loss by efficient labor management. It
places the compensation so low that the workman has no expectation of more than enough to pay
his rent.” (Commons, Unemployment — Compensation and Prevention, S. 293 f). Siehe auch
Becker, Unemployment Insurance Financing, S. 8 ff.

35 Siehe schon Commons, A.L.L. Rev. 1922, S. 15 ff sowie Malisoff, PSQ 1939, S. 577: ,In the first
Wisconsin bills, benefits were obviously regarded as a very incidental phase of the contemplated
unemployment prevention system. .

36  Malisoff, PSQ 1939, S. 243; ders., PSQ 1939, S. 392.

37 Commons, ALL.Rev. 1922, S. 21.

38 P.L.73-30; Nelson, Unemployment Insurance, S. 198.

39 Das hierin ruhende Potential wurde 1933 noch kaum erkannt (Nelson, a.a.0O.), gewann aber in der
weiteren Entwicklung des UC-Systems zunehmend an Bedeutung.

40 In den Bundesstaaten existierten teilweise schon vor der Great Depression soziale Sicherungs-
systeme und wohlfahrtsstaatliche Programme. Eine Ubersicht findet sich bei Nash/Pugach/To-
masson, Social Security, S. 7.

41  Zur Entwicklung der Sozialhilfe wihrend des New Deal siehe Brown, Public Relief 1929-1939,
S. 85 ff sowie zur Sozialpolitik des New Deal siehe nur Schild, Amerikanische Sozialpolitik im
20. Jahrhundert, S. 96 ff; der New Deal wird regelmifig in einen frithen oder ersten (1933-1934)
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nicht unumstritten. Doch hatte Roosevelt im Prisidentschaftswahlkampf 1932 nach-
driicklich fiir eine groBere Verantwortung der Bundesregierung fiir die Losung der so-
ziodkonomischen Probleme der Weltwirtschaftskrise in den U.S.A. geworben,*” und
hierfiir den Wihlerauftrag erhalten. Das unvorstellbare Leid, dem sich zu immer grof3e-
ren Teilen auch der U.S. amerikanische Mittelstand durch die Weltwirtschaftskrise aus-
gesetzt sah,” war der Keim fiir die breite Unterstiitzung der Sozialpolitik Roosevelt’s
und die Voraussetzung fiir die Akzeptanz der Ausweitung der ,,Macht* des federal go-
vernment. Von ihren Widersachern wurden die sozialpolitischen Aktivitidten der Regie-
rung Roosevelt als totalitdrer und/ oder sozialistischer Angriff auf die amerikanische
Demokratie und das Wertesystem der U.S.A. gebrandmarkt und rhetorisch emphatisch
bekampft*; Roosevelr hingegen sah sich selbst in der Tradition des liberalen amerikani-
schen Individualismus* und Pragmatismus verhaftet.*®

Tatsédchlich sind der SSA und mit ihm die meisten der noch heute existierenden
wohlfahrtsstaatlichen Programme der Vereinigten Staaten von Amerika das Ergebnis

und einen spiten oder zweiten New Deal (1935-1938) aufgegliedert; Merkmal des frithen New
Deal ist die Fokussierung auf wirtschaftspolitische Mafinahmen; Merkmal des spiten New Deal
die sozialpolitische Ausrichtung der politischen MaBBnahmen wie die Einfiithrung der Sozialversi-
cherungszweige fiir die Risiken Arbeitslosigkeit und Alter durch den SSA; Hudspeth, The Roo-
sevelt Court and the Changing Nature of American Liberalism, S. 217 ff.

42 Schild, a.a.O., S. 112.

43  Die Zahl der Arbeitslosen in den U.S.A. zur Zeit der Beratung tiber den SSA 1934/ 1935 wird auf
11 bis 15 Millionen geschitzt; Rosbrow, Fifty Years of Unemployment Insurance, S. 1. Zu den
Lebensverhiltnissen zur Zeit der Great Depression in den U.S.A. siehe nur Steinbeck, Die Friich-
te des Zorns, (The Grapes of Wrath, 1939), 1985, auf den auch Eichenhofer, Recht der Sozialen
Sicherheit in den USA, S. 54 hinweist; der Roman des spéteren Literaturnobelpreistrigers ist in
den Jahre 1936/1937 entstanden und schildert plastisch die mit der Weltwirtschaftskrise einher
gegangenen Verwerfungen in der U.S. amerikanischen Gesellschaft; siche etwa zur Landflucht S.
334-337. Eindrucksvoll ist auch das bei Conkin, FDR and the Origin of the Welfare State, abge-
druckte ,, Essay in Photographs*, S. 86 ff.

44  So duBerte sich etwa der New Yorker Kongressabgeordnete Daniel Reed zur Einfithrung der
Rentenversicherung mit den Worten: ,,The lash of the dictator will be felt, and 25 million Ameri-
can citizens will for the first time submit themselves to a fingerprint test.” Zitiert nach Altmeyer,
The Formative Years of Social Security, S. 38. Einen Uberblick iiber die kritischen Stimmen gibt
Schild, Amerikanische Sozialpolitik im 20. Jahrhundert, S. 122 ff m.w.N.

45  So etwa in seiner State of the Union Message vom 4. Januar 1935: ,,Continued dependence upon
relief induces a spiritual and moral disintegration fundamentally destructive to the national fiber.
To dole out relief in this way is to administer a narcotic, a subtle destroyer of the human spirit. It
is inimical to the dictates of sound policy. It is in violation of the traditions of America. Work
must be found for able-bodied but destitute workers.” (Keine Hervorhebungen im Original; Roo-
sevelt, Annual Message to Congress, January 4th, 1935, in: Woolley/Peters, The American Presi-
dency Project, [online], http://www.presidency.ucsb.edu, [zuletzt abgerufen am 26. Juli 2007]).
Zur Einordnung des New Deal in die liberale Tradition der U.S.A. Hartz, The Liberal Tradition,
S. 259 ff; Davies, From Opportunity to Entitlement, S. 10 ff sowie auch Mead, Beyond Entitle-
ment, S. 10 ff.

46  Roosevelt, Address Oglethorpe University, vom 22. Mai 1932, Abs. 23: “The country needs and,
unless I mistake its temper, the country demands bold, persistent experimentation. It is common
sense to take a method and try it: If it fails, admit it frankly and try another...” (Roosevelt,
Address at Oglethorpe University, May 22, 1932, verdffentlicht im Internet unter
http://newdeal.feri.org/speeches/1932d.htm [zuletzt abgerufen am 26. Juli 2007]).
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des Streits iiber die Grundwerte der amerikanischen Gesellschaft'’ — genauer iiber die
Vereinbarkeit des Welfare State mit dem American Way of Life48 und der protestanti-
schen Arbeitsethik*®. Mit dem New Deal #nderte sich auch, wenngleich langsam, das
Verfassungsrecht der U.S.A.;*" nicht durch amendments oder politischen Umsturz, son-
dern durch gewandelte richterliche Auslegung’' im Lichte der Weltwirtschaftskrise und
ithrer sozialpolitischen Bewiltigung. So fand die Rolle des federal government eine neue
verfassungsrechtliche Definition.”> Noch 1935 und 1936 hatte der U.S. Supreme Court
eine Reihe von New Deal-Programmen fiir verfassungswidrig erklirt.”

In der ersten Radioansprache seiner zweiten Amtszeit kiindigte der durch ein phéno-
menales Wahlergebnis im Amt bestiitigte Roosevelr’* ein Gesetz zur Reform der Bun-

47
48

49

50

51

52

53

54

Vgl. Conkin, FDR and the Origins of the Welfare State, S. 54 ff.

So auch Junker, Roosevelt, S. 60; zum American Way siehe aber auch Diamond, Ethics and Poli-
tics, insbesondere S. 72: “[I]t is easy to be concerned only with the foundation and to settle for a
form of liberty that consists only in the free play of raw self-interest. But this is to ignore the sub-
tle ethical demands of the American political order.” Zur Veranschaulichung der moralischen
Grundlagen der U.S.A. siehe die Beitridge in Horwitz (ed.), The Moral Foundations of the Ameri-
can Republic, 1977, vor allem ders., John Locke and the Preservation of Liberty, S. 129 ff und
Barber, The Compromised Republic, S. 19 ff. Zum Erbe Locke’s siehe aullerdem Hartz, The
Liberal Tradition, S. 3 ff und im Kontext zum New Deal, S. 259-283.

Zur protestantischen Arbeitsethik siehe Barbash, Which Work Ethic?, S. 231 ff sowie schon We-
ber, Die protestantische Ethik und der Geist des Kapitalismus, S. 69 ff; zum Spannungsverhiltnis
zwischen Arbeitsethik und Unterstiitzungsleistungen bei Arbeitslosigkeit Furnham, The Protes-
tant Work Ethic, S. 175 ff sowie Segalman, JSI 1968, S. 125 ff. Sodann zu Problemen der ameri-
kanischen Arbeitsethik im Zusammenhang mit der Welfare Reform von 1996 Schorr, Work Ethic
in America, S. 15 ff.

Ein abrupter “switch in time” (Corley, Was There a Constitutional Revolution in 19377, S. 36)
war diese Neudefinition der Kompetenzen des federal government — wie gleich noch darzustellen
sein wird — nicht, vielmehr vollzog sich der Wandel in der Verfassungsrechtsprechung des U.S.
Supreme Court {iber einen langeren Zeitraum. Letztere Ansicht vertretend etwa Schild, Amerika-
nische Sozialpolitik im 20. Jahrhundert, S. 72 f und — wenngleich nicht ausdriicklich — im Ergeb-
nis auch Eichenhofer, Das Recht der sozialen Sicherheit in den USA, S. 64 f.

Siehe zur Anderung der Rechtsprechung des U.S. Supreme Court nur Sunstein, The Second Bill
of Rights, S. 28 ff sowie die auch dort zitierten Entscheidungen Adkins v. Children’s Hospital,
261 U.S. 525 (1923) und West Coast Hotel v. Parrish, 300 U.S. 379 (1937) zur Verfassungsmi-
Bigkeit der Mindestlohngesetzgebung des Kongresses.

Parrish, The Great Depression, the New Deal, and the American Legal Order, S. 377; vgl. auch
Eichenhofer, Recht der sozialen Sicherheit in den USA, S. 101 f.

Panama Refining v. Ryan 293 U.S. 388 (1935); Schechter Poultry Corporation v. United States,
295 U.S. 495 (1935); Railroad Retirment Board v. Alton Railroad, 295 U.S. 330 (1935); United
States v. Butler, 297 U.S. 1 (1936); Carter v. Carter Coal Co., 298 U.S. 238 (1936); Morehead v.
New York Tipaldo, 298 U.S. 587 (1936).

Roosevelt hatte in der Prisidentschaftswahl 1936 mit 98,5 Prozent Wahlménnerstimmen und 60,8
Prozent der Wihlerstimmen einen ,Jandslide victory* errungen (Datenquelle: Woolley/Peters,
The American Presidency Project [online], http://www.presidency.ucsb.edu/showelection.php?
year=1936 [zuletzt abgerufen am 2. Februar 2006]), der als eindeutige Zustimmung der Bevolke-
rung zur Sozialpolitik Roosevelt gewertet werden musste; vgl. Eichenhofer, Recht der sozialen
Sicherheit in den USA, S. 64.
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desgerichtsbarkeit - den so genannten court-packing-plan — an>>, um ,,all diese Gerichte
[alle Bundesgerichte] durch eine permanente Infusion neuen Blutes zu stirken*.’® Be-
schidigt musste der Prisident seinen Vorschlag zwar kurze Zeit spiter wieder zuriick-
nehmen,’’ gleichwohl gab der U.S. Supreme Court seinen Widerstand gegen den (spi-
ten) New Deal — nun auch im Entscheidungstenor’® — auf und bestiitigte schlieBlich die
VerfassungsméBigkeit der unter dem SSA errichteten Programme und den neuen ,,coo-

perative federalism*.”

Doch die Rechtsprechungsianderung des U.S. Supreme Court ist weniger auf die
Drohkulisse des erfolglosen court-packing-plan zuriickzufiihren als vielmehr auf ein
langsame Umschwenken des ,,unentschiedenen‘ Richters Roberts,60 das sich schon vor

55 Roosevelt, Fireside Chat on Reorganization of the Judiciary vom 9. Mérz 1937, vertffentlicht im
Internet unter http://hpol.org/fdr/chat (zuletzt abgerufen am 25. August 2005).

56 Der am 5. Februar 1937 an den Kongress tibermittelte Gesetzesentwurf sah vor, die maximale
Zahl der Bundesrichter zu erhohen und dem Prisidenten die Moglichkeit einzurdumen, fiir jeden
amtierenden Bundesrichter, der das 70. Lebensjahr erreicht hatte und dariiber hinaus im Amt
verbleiben wollte, einen weiteren Richter zu benennen. Insgesamt sollte der Président die Zahl
der Bundesrichter durch solche Benennungen um maximal fiinf erhohen, wobei die Zahle der
Richter des Supreme Courts auf insgesamt fiinfzehn festgeschrieben war: ,,A part of the problem
obtaining a sufficient number of judges to dispose of cases is the capacity of the judges themsel-
ves. This brings forward the question of aged or infirm judges — a subject of delicacy and yet one
which requires frank discussion. In exceptional cases, of course, judges like other men, retain to
an advanced age full mental and physical vigor. Those not so fortunate are often unable to per-
ceive their own infirmities.” Zitiert nach Leuchtenburg, The Supreme Court Reborn, S. 133 f.
Zum court packing plan allgemein Lockhart/Kamisar/Choper/Shiffrin/Fallon, Constitutional
Law, S. 86 m.w.N.

57 Conkin, FDR and the Origins of the Welfare State, S. 92: “[T]he Court battle was a struggle in
power politics as well as in grand principles of government. The Court won and Roosevelt lost.
[...] Just as Roosevelt found the limits of his power in the Court fight, so the Supreme Court
probed its limits in the thirties. The Supreme Court, as the President, had a limited amount of
power. Back to both, back of a balanced system of government, were the beliefs and habits of the
people.”.

58 Schon zuvor hatten Richter immer wieder in Sondervoten von der Moglichkeit Gebrauch ge-
macht, ihrer Uberzeugung von der VerfassungsméBigkeit per curiam aufgehobener New Deal-
Gesetze unter Hinweis auf die richterliche Selbstbeschrinkung Ausdruck zu verleihen: Vgl. dazu
Eichenhofer, Recht der sozialen Sicherheit in den USA, S. 64. In dem auch dort zitierten, weil
paradigmatischen Sondervotum von Richter Stone in United States. v. Butler 297 U.S. 1 (1936),
dem auch die Richter Brandeis und Cardozo beigetreten sind, heif3it es: ,,For the removal of un-
wise laws from the statute books appeal lies, not to the courts, but to the ballot and the process of
democratic government.* (297 U.S. 1, 325).

59  Carmichael v. Southern Coal and Coke and Gulf States Paper 301 U.S. 495 (1937); Steward
Machine Co v. Davis 301 U.S. 548 (1937); Helvering v. Davis 301 U.S. 619 (1937); Annaheim,
Die Gliedstaaten im amerikanischen Bundesstaat, S. 42 f. Der Wandel in der Ansicht des Ge-
richts vollzog sich in West Coast Hotel Co. V. Parrish, 300 U.S. 379 (1937): In dieser Entschei-
dung bestitigte der Supreme Court zum ersten Mal ein staatliches Mindestlohngesetz. Dazu aus-
fithrlich Fisher, American Constitutional Law, S. 472 f m.w.N. und auch Brugger, Einfithrung in
das offentliche Recht der USA, S. 99. Siehe auch Schild, Amerikanische Sozialpolitik im 20.
Jahrhundert, S. 73.

60 Zu Justice Roberts und seiner Position bei vorausgegangenen Entscheidungen Fisher, a.a.O., S.
1178 m.w.N.
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der Verkiindung des Rooseveltschen Reformplanes angekiindigt hatte,’" sowie schlieB-
lich auf das Ausscheiden des konservativen Richters Willis Van Devanter.®*

Im Jahre 1938 wurde durch den Fair Labor Standards Act auch ein Mindeststunden-
lohn fiir die U.S.A. festgesetzt.”> Mit dem Eintritt der U.S.A. in den zweiten Weltkrieg
1941 setzte ein ,,unglaubliches Wachstum® ein;® das nach Bewiltigung der Umstel-
lungsprobleme von der , Kriegswirtschaft* in eine Friedenswirtschaft® ab der zweiten
Hiilfte der vierziger Jahre in einen stabilen gesamtwirtschaftlichen Aufschwung miinde-
te.%® Die malgeblichen Programme des SSA iiberdauerten die wirtschaftliche Wiederbe-
lebung der Nachkriegszeit und fanden sogar manche Erweiterung.67 Mit dem Service-
men’s Readjustment Act of 1944°® (,,GI-Bill of Rights*) wurde die Grundlage fiir die
Zahlung einer wochentliche readjustment allowance an aus dem Zweiten Weltkrieg
heimkehrende Wehrpflichtige in Hohe von USD 20.- fiir einen Zeitraum von maximal
52 Wochen geschaffen.69 Die von Roosevelt in seiner State of the Union Address vom
11. Januar 1944 vorgestellte Second Bill of Rights fand hingegen keine Realisierung.”

Als Truman'' 1945 die Regierungsgeschiifte iibernahm, setzte er im wesentlichen die
Sozialpolitik seines Vorgédngers fort: 1945 brachte die Regierung einen Entwurf fiir ein

61 Zur Entwicklung der Rechtsprechung des U.S. Supreme Court und der Bedeutung der Anwesen-
heit der Richter Roberts und Hughes vgl. Corley, Was There a Constitutional Revolution in
193772, S. 52 f. 1937 verabschiedete der U.S. Kongress schlieBlich eine Reform des Pensions-
rechts fiir Bundesrichter, demzufolge die Pensionszahlungen den aktiven Beziigen entsprachen.
Am 2. Juni 1937 schlieBlich lieB sich Justice Van Devanter von diesem Angebot iiberzeugen und
schied aus Altersgriinden aus; Van Devanter hatte als einziger Richter kein Mehrheitsvotum in
den maBgeblichen Entscheidungen verfasst, siche wiederum Corley, a.a.O., S. 53, der an dieser
Stelle auch auf die Entscheidung N.L.R.B. v. Jones and Laughlin Steel Corp., 301 U.S. 1 (1937)
als turning point der ,,Revolution* von 1937 hinweist.

62  Schild, Amerikanische Sozialpolitik im 20. Jahrhundert, S. 73. Siehe nur beispielhaft die abwei-
chende Ansichten des Richters Van Devanter in Steward Machine Co v. Davis, 609 ff. bzw. des
Richters Southerland in Carmichael v Southern Coal, 527 ff, der Van Devanter zustimmte.

63  Siehe oben Fn. 16, 126.

64  Conkin, FDR and the Origin of the Welfare State, S. 77.

65  Blaustein, Unemployment Insurance, S. 184 sowie zu den gesetzlichen MaBBnahmen zur Planung
der Nachkriegsphase S. 181 ff.

66 Vgl. Rosenberg, American Economic Development since 1945, S. 44: Das durchschnittliche
jahrliche Wachstum des Bruttoinlandsprodukts zwischen 1948 und 1959 in den U.S.A. lag bei
iber 3 Prozent. Wihrend des Krieges war die Zahl der Arbeitslosen in den U.S.A. deutlich zu-
riickgegangen — 1942 lag die Arbeitslosenquote bei gerade einmal 2 Prozent; Schild, Amerikani-
sche Sozialpolitik im 20. Jahrhundert, S. 146 m.w.N.

67 Trattner, From Poor Law to Welfare State, S. 309.

68 P.L.78-346.

69 Das so genannte Servicemen’s Readjustement Allowances Programm,; Blaustein, Unemployment
Insurance, S. 181 f und 198 f. Ferner rdumte das Gesetz den Heimkehrern Rechte auf weitere
Leistungen ein, wie Bildungs- und QualifizierungsmaBnahmen oder medizinische Leistungen, fiir
die bis zum Ablauf des Programms beinahe 15 Milliarden U.S. Dollar ausgegeben wurden
(Schild, Amerikanische Sozialpolitik im 20. Jahrhundert, S. 151, der auch auf den Erfolg der Bil-
dungsunterstiitzung hinweist). Vgl. das Programm in den Kontext mit der comprehensive welfa-
re-Bewegung stellend Mittelstadt, from welfare to work, S. 30.

70  Abgedruckt bei Sunstein, The Second Bill of Rights, S. 235 ff.

71  Der Demokrat Harry S. Truman war von 1945-1953 der 33. Prisident der U.S.A.
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Krankenversicherungsgesetz in den Kongress ein, der aber am Widerstand der Republi-
kaner scheitelrte,72 die den Plan als sozialistisch geilelten: ,,It’s the most socialist bill
Congress ever discussed*””.

Mit dem Employment Act of 1946’ versuchte die Regierung ein hohes Beschiifti-
gungsniveau zu sichern und damit die Nachkriegsrezession abzufedern:”” Das Gesetz
sah verschiedene Beschiftigungsprogramme fiir die heimkehrenden amerikanischen
Soldaten vor, um ihnen eine rasche Eingliederung in zivile Jobs zu ermdglichen.

Auch nach seiner Wiederwahl im Jahre 1948 konnte Truman den iiberarbeiteten Ge-
setzesentwurf fiir eine Krankenversicherung nicht durchsetzen.’® Nach einer Entschei-
dung des U.S. Supreme Court’’ iiber die Auslegung des Arbeitnehmerbegriffs in FUTA
und SSA glich der Gesetzgeber 1948 die Arbeitnehmer-Definition im FUTA dem
,,common law control test* an,78 wodurch circa 500.000 Erwerbspersonen ihren Ul-
Schutz verloren.” 1950 wurde die so genannte ,,caretaker provision® in den SSA einge-
fiigt: den Bundesstaaten war fortan erlaubt, als Empfinger von ADC-Leistungen neben
leiblichen Elternteilen — zumeist der Mutter — auch einen weiteren erwachsenen careta-
ker festzulegen.80

Die Eisenhowergl—Regierung konnte sich angesichts der relativ guten soziodkonomi-
schen Rahmenbedingungen der 1950er Jahre verstirkt der AuBenpolitik widmen.® Mit

72 Schild, Amerikanische Sozialpolitik im 20. Jahrhundert, S. 188.

73 So der republikanische Senator Robert Taft in einer Anhérung zum Gesetzesentwurf, zitiert nach
Schild, a.a.O.

74 P.L. 79-304. Zum Hintergrund des Gesetzes — vor allem den Entwurf des Full Employment Act of
1945 — siehe Santoni, FRBSLR 1986, S. 9 ff. Der ebenfalls durch den Employment Act of 1946
eingerichtete Council of Economic Advisor und die dem Prisidenten auferlegte Berichtspflicht
hatte zumindest den ,,Effekt of raising the economic literacy in the United States.“ (a.a.O. S. 15).

75  O'Leary/Straits, Intergovernmental Relations and Employment Policy, S. 4 f.

76  Schild, Amerikanische Sozialpolitik im 20. Jahrhundert, S. 189.

77 U.S. v. Silk, 331 U.S. 704 (1947). Ein Kohlenhéndler und ein Umzugsspediteur hatten in den
Ausgangsfillen zu dieser Berufungsentscheidung des U.S. Supreme Court auf die Riickzahlung
ihrer FUTA- und FICA-Steuern geklagt, die diese fiir Entladearbeiter (,,unloader) und Last-
kraftwagenfahrer (,,truckmen®) an die Bundesregierung zahlen mussten, weil die Steuerverwal-
tung diese als versicherungspflichtige Arbeitnehmer (employees) einstufte (706-710). In der Vor-
instanz war diese Klassifizierung unter Anwendung des ,,common law control-test* aufgehoben
worden; der Supreme Court hat in seiner Entscheidung das Bestehen einer employer-employee-
Beziehung mit Verweis auf die besondere Schutz- bzw. Hilfsfunktion des SSA tiiber den control-
test ausgeweitet (hinsichtlich der Entladearbeiter siche 717 f: ,,They had no opportunity to gain or
lose except from the work of their hands and these simple tools. That the unloaders did not work
regularly is not significant. They did work in the course of the employer's trade or business. This
brings them under the coverage of the Act. They are of the group that the Social Security Act was
intended to aid.”) und die vorinstanzliche Entscheidung United States v. Silk, 10 Cir., 155 F.2d,
356 teilweise aufgehoben.

78 P.L. 80-642; Blaustein, Unemployment Insurance, S. 197 f.

79  Rosbrow, Fifty Years of Unemployment Insurance, S. 45; das Gesetz wurde iiber das Veto von
Président Truman gemill Artikel I, Abschnitt 7, Absatz 2 der Verfassung der Vereinigten Staaten
mit einer 2/3 Mehrheit in beiden Héusern des Kongresses erlassen. Vgl. Blaustein, a.a.O., Fn. 12.

80  Vgl. Mittelstadt, from welfare to work, S. 175.

81 Der Republikaner Dwight (David) Eisenhower war von 1953-1961 der 34. Prisident der U.S.A.
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dem Ende des Koreakrieges 1953 galt es abermals, eine Kriegs- in eine Friedenswirt-
schaft zu iiberfiihren®’: Das Arbeitslosenversicherungssystem konnte dank der komfor-
tablen Reserven, die in den staatlichen Fonds wihrend der vierziger Jahre angesammelt
worden waren, seiner antizyklischen Funktion®* in den Rezessionen 1953/54 und
1975/58% gerecht werden. Allerdings zeigte sich wihrend der Rezession 57/58, dass ei-
ne Uiberraschend groBle Zahl der versicherten Arbeitslosen ihre Leistungsanspriiche (die
mogliche Leistungsdauer unter den staatlichen Ul-laws lag damals bereits bei durch-
schnittlich 26 Wochen) erschopften (sog. ,.,exhaustees*), weshalb die Bezugsdauer erst-
malig temporir ausgeweitet wurde.

In den fiinfziger Jahren des 20. Jahrhunderts begann das ADC-Programm in der Of-
fentlichkeit zunehmend auf Kritik zu stofen, da sich die demographische Zusammen-
setzung der ADC-Empfinger verindert hatte.®” Zu einem Riickbau des Wohlfahrtsstaa-
tes kam es aber auch zur Zeit der ersten republikanischen Prisidentschaft seit dem New-
Deal nicht. Im Gegenteil: die positiven Erfahrungen mit OAI und UC gepaart mit dem
relativen Wohlstand der fiinfziger Jahre fiihrten zu einem ,,schleichenden* Ausbau der
bestehenden Sozialversicherungssysteme®®. Eisenhower unternahm 1954 ferner eine Ini-

82  Ahnlich auch Schild, Amerikanische Sozialpolitik im 20. Jahrhundert, S. 163.

83 Nach dem Vorbild des Servicemen’s Readjustement Allowances Programms wurde 1952 auch fiir
die Veteranen des Korea-Krieges ein Unemployment Compensation for Veterans (UCV) aufge-
legt (Title IV, Veteran’s Readjustment Assistance Act of 1952 [P.L. 82-550]; Blaustein, U-
nemployment Insurance, S. 199.

84  Die gesamtwirtschaftliche Stabilisierung zdhlt zu den Hauptzielen des U.S. amerikanischen UC-
Systems; O'Leary/Straits, Intergovernmental Relations and Employment Policy, S. 14. A.A.
Malisoff, The Journal of Insurance 1962, S. 203: “Unemployment Insurance should not be as-
signed an economic ball-carrying role in recession. Its economic effects are by-products, not
prime objectives of the program.”.

85  Blaustein, Unemployment Insurance, S. 189 ff.

86  Blaustein, a.a.0., S. 200 ff. Der Temporary Unemployment Compensation Act of 1958 (P.L. 85-
441) ermoglichte die Zahlung von extended benefits in Hohe der regular benefits fur die Hilfte
der reguldren Bezugsdauer, maximal jedoch 13 Wochen, durch zinsfreie Vorschiisse des FUTA-
Steuerkredits, die durch eine progressive Reduzierung des fax-credits durch die Arbeitgeber ab
1963 zuriickzufiihren waren. 17 Bundesstaaten machten von dieser Moglichkeit Gebrauch.

87 Vgl. Mittelstadt, from welfare to work, S. 3, 41, 43 ff; “Divorced, deserted, and unmarried moth-
ers with moral, social, and psychological impairments were entering the program and creating a
public relations problem for ADC.” (S. 41); dem ADC Programm lagen die mothers” pensions-
Programme der Progressive Era zu Grunde, die Unterstiitzung an diejenigen Miitter leisteten, die
den ménnlichen ,.breadwinner durch Tod (80% Prozent der Empfianger im Jahre 1933) oder
Erwerbsunfihigkeit verloren hatten (S. 3). Ein weiterer Grund fiir die abnehmende Popularitit
des ADC Programms war der Anstieg der Leistungsempfingerzahlen (siehe dazu unten Tabelle
17, S. 446); 1957 avancierte ADC zum grofiten SSA-Programm; Davies, From Opportunity to
Entitlement, S. 24. Zu den mother’s pension-Programmen Brown, Public Relief 1929-1939, S.
26-32.

88 In der Arbeitslosenversicherung wurden in den 50er Jahren im wesentlichen drei Reformgesetze
verabschiedet: Zum einen wurden 1954 durch den so genannten ,,Reed Act* (Employment Securi-
ty Administrative Financing Act of 1954 — P.L. 83-567) alle FUT-Zahlungen, die zur Deckung
der Verwaltungskosten dienten, direkt dem UTF zugefiihrt (,,earmarked‘) — urspriinglich waren
alle Einnahmen aus der FUT dem allgemeinen Staatshaushalt zugeflossen (dies hatte nicht zuletzt
verfassungsrechtliche Griinde; Blaustein, Unemployment Insurance, S. 210); Uberschiisse wur-
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tiative zur Ausdehnung des Krankenversicherungsschutzes auf breitere Bevolkerungs-
teile; sein Vorschlag, private Versicherungspolicen staatlich zu fordern, scheiterte aber
ebenso wie ein spiterer Kompromissvorschlag, ein staatliches Riickversicherungssys-
tem zu etablieren, am Widerstand der medizinischen Industrie.®

Dem ADC-Programm wurde 1956 ein neuer Zielkatalog91 vorangestellt, der das
Programm nicht nur (zumindest semantisch) in ein Familienprogramm verwandelte,
sondern die ,,wirtschaftliche* und ,,personliche Unabhingigkeit zu seinem Leitstern
erhob.”” Der Zielkatalog ist die erste gesetzliche Manifestation des ,rehabilitation-
Ansatzes, wie er von den ,,welfare-thinktanks* als Antwort auf die wachsende Kritik am
ADC-Programm entwickelt worden war.” Vier Jahre spiter wurde in vielen iiberregio-
nalen Zeitungen stigmatisierend iiber das ADC-Programm getitelt: Grund war der Er-
lass eines so genannten ,,suitable home*“-Gesetzes im Bundesstaat Louisiana, das Miitter
unehelicher Kinder von ADC-Leistungen ausschlieBen sollte,”* weil durch die Unehe-

den einem neu eingerichteten Federal-Loan-Fund zugefiihrt, aus dem Staaten, deren staatliche
Arbeitslosenversicherungsfonds einen Saldo aufwiesen, der geringer war als die Summe der im
Vorjahr verauslagten Leistungen, zinslose Kredite empfangen konnten — Uberstieg der Saldo des
Fonds USD 200 Millionen, so kam es zu Riickzahlungen an die Bundesstaaten; zum anderen
wurde der Versicherungsschutz ab 1956 dahingehend ausgeweitet, dass Arbeitgeber mit mehr als
vier und nicht wie urspriinglich mit mehr als 8 Arbeitnehmern unter den Anwendungsbereich des
FUTA fielen (P.L. 83-767).

89  Schild, Amerikanische Sozialpolitik im 20. Jahrhundert, S. 191.

90  Social Security Amendments of 1956 (P.L. 84-880).

91 “Sec. 300, It is the purpose of this title (a) to promote the health of the Nation by assisting States
to extend and broaden their provisions for meeting the costs of medical care for persons eligible
for public assistance by providing for separate matching of assistance expenditures for medical
care, (b) to promote the well-being of the Nation by encouraging the States to place greater em-
phasis on helping to strengthen family life and helping needy families and individuals attain the
maximum economic and personal independence of which they are capable, (c) to assist in im-
proving the administration of public assistance programs (1) through making grants and con-
tracts, and entering into jointly financed cooperative arrangements for research or demonstration
projects and (2) through Federal-State Programs of grants to institutions and traineeships and fel-
lowships so as to provide training of public welfare personnel, thereby securing more adequately
trained personnel, and (d) to improve aid to dependent children.” (Keine Hervorhebungen im O-
riginal). Dariiber hinaus wurde u.a. der Kreis der moglichen Leistungsempfinger auf weitere
Verwandte ausgeweitet (Sec. 321) sowie die matching formula angepasst (Sec. 342; die Bundes-
staaten erhielten jetzt 14/17 fiir die ersten USD 17.- zuziiglich 50 Prozent des dariiber hinausge-
henden Betrages bis U.S.D. 32.- fiir das erste Kind/ Monat und bis USD 23 fiir jedes weitere
Kind/ Monat).

92  S. Rep. 84-2133, 3905:“Individuals who receive assistance are materially affected by the extent
to which appropriate welfare services are provided by assistance agencies. Services that assist
families and individuals to attain the maximum economic and personal independence of which
they are capable provide a more satisfactory way of living for the recipients affected. To the ex-
tent that they can remove or ameliorate the causes of dependency they will decrease the time that
assistance is needed and the amounts needed.” Siehe auch Eisenhower, Statement of the Presi-
dent Upon Signing the Social Security Amendments of 1956, Abs. 5, veroffentlicht im Internet
unter http://www.ssa.gov/history/ikestmts.html#1956a (zuletzt abgerufen am 20. November
2007).

93 Hierzu ausfiihrlich Mittelstadt, from welfare to work, S. 41 ff.

94  Mittelstadt, a.a.0., S. 86.
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lichkeit der Geburt das Lebensumfeld als moralisch verwerflich und damit unsuitable
angesehen wurde. Der SHEW stellte schlieBlich — auch unter dem Druck der welfare-
Verbinde — die Unzuldssigkeit einer solchen Regelung unter dem AFDC-Programm fest
(F lemming—Ruling).95

Armut kehrte dann im Verlauf der frithen sechziger Jahren als bedriickendes Problem
der amerikanischen Gesellschaft zuriick auf die politische Tagesordnung;’® doch war
das Umfeld jetzt ein anderes als noch zur Zeit der Weltwirtschaftskrise: Armut war trotz
der wirtschaftlichen Prosperitit nicht verschwunden,”’ sondern persistierte in Mitten ei-

. 98
ner ,,affluent society*™".

Gleich zu Beginn seiner Prisidentschaft wurde Kennedy” mit einer Rezession kon-
frontiert (1960/1961); einen Monat nach der Ubernahme der Regierungsgeschiifte, also
im Februar 1961, erreichte die Zahl der Arbeitslosen mit 8,1 Millionen den hdchsten
Stand seit Ende des zweiten Weltkrieges'®. Als Reaktion entwarf die Regierung
1961'"" Social Security Amendments'®, die eine Nachfrageausweitung im Sinne keyne-

95  Siehe hierzu Smith v. King, 277 F.Supp. 31, 35.

96 Schon in seiner Antrittsrede am 20. Januar 1961 lieB Kennedy erkennen, welche Bedeutung er
der Beseitigung der Armut beilegte: ,,The world is very different now. For man holds in his mor-
tal hands the power to abolish all forms of human poverty and all forms of human life. [...]To
our sister republics south of our border, we offer a special pledge--to convert our good words into
good deeds--in a new alliance for progress--to assist free men and free governments in casting off
the chains of poverty.[...] Now the trumpet summons us again — not as a call to bear arms,
though arms we need; not as a call to battle, though embattled we are — but a call to bear the bur-
den of a long twilight struggle, year in and year out, "rejoicing in hope, patient in tribulation"--a
struggle against the common enemies of man: tyranny, poverty, disease, and war itself.” (Ken-
nedy, Inaugural Address, in: Woolley/Peters, The American Presidency Project [online],
http://www.presidency.ucsb.edu/ws/index.php?pid=8032 [zuletzt abgerufen am 20. November
2007]).

97 1959 lebten insgesamt 39,5 Millionen, 1963 fast 35 Millionen Menschen in den U.S.A. unterhalb
der relativen Armutsgrenze (Barton/Pillai, Welfare as We Know it, S. 2 m.w.N. sowie Schild,
Amerikanische Sozialpolitik im 20. Jahrhundert, S. 202), wihrend die wirtschaftlichen Rahmen-
bedingungen iiberaus gut waren: so betrug die Arbeitslosenquote im Dezember 1965 4,1 Prozent,
im Januar 1965 sogar nur 3.9 Prozent und das bei Wachstumsraten des BIP von durchschnittlich
4,5 Prozent im Zeitraum zwischen 1961-1968 (siehe hierzu Andrew, Lyndon Johnson and the
Great Society, S. 9 und S. 15). Siehe auch die Antrittsrede Kennedy's vom 20. Januar 1961, Fn.
96, S. 137.

98  Galbraith, The Affluent Society, 1958.

99  Der Demokrat John F. Kennedy war von 1961 bis zu seiner Ermordung am 22. November 1963
der 35. Prisident der Vereinigten Staaten. Zur Person Kennedy's siehe nur Dallek, An Unfinished
Life: John F. Kennedy, 1917-1963, 2003. Mit seiner ersten executive order weitete Kennedy das
bestehende Programm zur Verteilung von Nahrungsmitteliiberschiissen, welches vom USDA
verwaltet wurde, aus; diese Mallnahme bereitete den Weg zur Etablierung des Food Stamp Pro-
gramms (FSP); siche dazu Maney, Still hungry after all these years, S. 25 ff sowie zur Geschichte
der Food Assistance zur Zeit des New Deal Poppendieck, Breadlines Knee-Deep in Wheat, 1986.

100  Mangum, The Emergence of Manpower Policy, S. 35.

101  Am 24. Mirz 1961 wurde ferner der Temporary Unemployment Compensation Act of 1961 aus-
gefertigt, durch den im Rahmen des zweiten TEUC Programms alle Bundesstaaten verpflichtet
wurden, verldngerte Ul-Leistungen fiir bis zu 13 Wochen, maximal 39 Wochen, auszureichen
(Rosbrow, Fifty Years of Unemployment Insurance, S. 48 f).
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sianischer Wirtschaftspolitik103 intendierten und mit dem so genannten ,,Aid to Depen-
dent Families Unemployed Parents Program‘ (ADC-UP), dessen Anwendung den Bun-
desstaaten freigestellt war, die erste Verbindung zwischen Arbeitsmarktpolitik und
Bundessozialhilfe (welfare) in den U.S.A. herstellten.'® Obwohl nur wenige Hundert-
tausend Familien in den Genuss von ADC-UP Leistungen kamen, darf seine sozialpoli-
tische Bedeutung nicht unterschitzt werden — zum ersten Mal konnten sich arbeitsfihige
Minner fiir Leistungen eines ,,federally aided social assistance program‘ qualifizie-
ren.'™ Vom Leistungsbezug ausgeschlossen waren arbeitslose Viiter, die es ablehnten,
eine Beschiftigung, zu der sie in der Lage waren (,,in which he is capable to engage*),
anzunchmen.'® Ferner war Voraussetzung, dass die Bundesstaaten ein Kooperations-
verhéltnis mit dem Employment Service und der ,.fiir die Verwaltung [...] der Berufsbil-
dung im jeweiligen Bundesstaat zustindigen staatlichen Behorde* f:ingingen.lo7

Im Sommer 1961 sorgte der Stadtdirektor der Stadt Newburgh im Bundesstaat New
York mit der Erkldrung eines ,,war on the welfare state* fiir Aufsehen in den U.S.A.1%®
Der Stadtrat von Newburgh hatte einen ,,13-Punkte-Plan* zur Neuorganisation der wel-
fare-Verwaltung verabschiedet,'” der unter anderem vorsah, jeden arbeitsfihigen
minnlichen ADC-Leistungsempfidnger zur Teilnahme an Arbeitsprogrammen zu ver-
pflichten bzw. jeden arbeitsfihigen Leistungsempfinger, der ein privatwirtschaftliches
Arbeitsangebot ablehnte, vom Leistungsbezug auszuschliefen.'"* Zur Umsetzung des
Planes kam es freilich nicht, da das einstweilige Rechtsschutzverfahren des State Welfa-
re Board of New York gegen die Stadt Newburgh Erfolg hatte: nach Ansicht des Supre-
me Court von Orange County, New York, fehlte dem Stadtrat die Kompetenz fiir ent-
sprechende Regelungen.''' Der Plan, demzufolge auch Leistungen an Miitter uneheli-

102 H.R. 4884, der am 8. Mail 961 zum P.L. 87-31 — 75 Stat. 75 ff wurde; auch das so genannte
Flemming-ruling wurde hierin gesetzlich verankert § 4 P.L. 87-31 — 75 Stat. 77; siehe hierzu
auch King v. Smith, 392 U.S. 309 (1968), 323.

103 Vgl. zur Rolle der ,,Anregung des Verbrauches* bei der Uberwindung von Rezessionen Keynes,
Allgemeine Theorie der Beschiftigung, des Zinses und des Geldes, S. 274 ff. ,Es ist daher Raum
fiir die Zusammenarbeit beider Politiken, fiir eine Forderung der Investition und gleichzeitig eine
Forderung des Verbrauches...”“ (S. 275); ,,Wenn es unméglich ist die Investition wesentlich zu
vermehren, gibt es offensichtliche kein anderes Mittel als einen zunehmenden Verbrauch, um ein
hoheres Niveau der Beschiftigung zu sichern® (a.a.O.).

104  Mittelstadt, from welfare to workfare, S. 109. Fiir den Zeitraum vom 1. Mai 1961 bis zum 30.
Juni 1962 lautete die Definition in 42 USC 606(a) “include a needy child under the age of eight-
een who has been deprived of parental support or care by reason of the unemployment (as de-
fined by the State) of a parent [...]” (P.L. 8§7-31).

105 S. Rep. 87-1589, S. 1953. Zum mit dem ADC-UP verbundenen Paradigmenwechsel auch Mittel-
stadt, a.a.0., S. 113: ,,ADC, [...], was designated officially for “nonemployables”.”.

106  § 407 (2) (B) P.L. 87-31. Voraussetzung war jedoch, dass die Beschiftigung dem arbeitslosen
Vater durch ein public employment office oder wirklich (bona fide) von einem Arbeitgeber ange-
boten worden war.

107  § 407 (2)(A) und (3) P.L. 87-31; siche dazu auch Mittelstadt, from welfare to workfare., S. 113 f.

108  Vgl. Davies, From Opportunity to Entitlement, S. 28 f sowie Mittelstadt, a.a.O., S. 91 ff.

109  State Board of Social Welfare v. City of Newburgh, 28 Misc.2d 539, 541 f.

110  Punkte 2 und 3 des 13-Punkte Planes; 28 Misc.2d 539, 541.

111 28 Misc.2d 539, 547.
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cher Kinder ausgeschlossen werden sollten, die ein weiteres nicht eheliches Kind beka-
men,'"? stieB in den U.S.A. auch auf Sympathie — die intensive mediale Berichterstat-
tung regte eine landesweite Diskussion iiber die Sinnhaftigkeit des ADC-Programms

113
an.

Durch die Public Welfare Amendments of 1 962'"* wurde das ADC-Programm in Aid
for Families with Dependent Children (AFDC) umbenannt und gleichzeitig in ein —
wenngleich noch immer kategoriales115 — Sozialhilfeprogramm fiir bediirftige arbeitsfa-
hige Eltern ausgeweitet.”6 Die Umsetzung des ,,rehabilitation“-Ansatzes wurde fortge-
setzt,117 indem der Kongress die Bundesstaaten einerseits verpflichtete, durch den
SHEW bestimmte minimale welfare-services fiir alle ADC-Leistungsempfanger (also
auch Miitter) vorzusehen, und andererseits 75 Prozent der Kosten fiir alle, also auch {i-
ber die minimalen Leistungen hinausgehenden welfare-services dem Bundeshaushalt
zuwies.''® Alle welfare services mussten dazu dienen, ,,to help [...] attain or retain capa-
bility for self-support or self-care, or [...]to maintain and strengthen family life* oder
nach Beurteilung des SHEW dazu geeignet sein, die Abhéngigkeit von staatlichen Leis-
tungen zu verhindern oder zu reduzieren.'” Der Verlingerung des ADC-UP Programms
stimmte der Senat nur unter der MaB3gabe zu, dass den Bundesstaaten gestattet wurde,
arbeitsfihige Elternteile (also auch Miitter) zur Uberwindung der ,,welfare-dependency*
zur Teilnahme an ,,Community Work and Training Programs* (CWTP) zu verpflichten
und die hierunter verauslagten Arbeitslohne als ADC-Leistungen zu behandeln.'* In

112 Punkt 4 des Planes: “All mothers of illigitimate children are to be advised that should they have
any more children out of wedlock , they shall be denied relief.”; a.a.0., 541.

113 Mittelstadt, from welfare to workfare, S. 91.

114 P.L. 87-543.

115 Neben den ,,dependent children® erhielten noch drei weitere Personengruppen social assistance,
die durch Bundesmittel bezuschusst war: die ,,needy aged*, ,,blind* und ,disabled*.

116  Vgl. Mittelstadt, a.a.0O., S. 121 ff.

117  S. Rep. 87-1589, 1943, 1949 f sowie Kennedy, Special Message to the Congress on Public Wel-
fare Programs, February Ist, 1962, in: Woolley/Peters, The American Presidency Project
[online], http://www.presidency.ucsb.edu/ws/index.php?pid=8758&st=&stl= [zuletzt abgerufen
am 22. November 2007]: “Public welfare, in short, must be more than a salvage operation, pick-
ing up the debris from the wreckage of human lives. Its emphasis must be directed increasingly
toward prevention and rehabilitation--on reducing not only the long-range cost in budgetary
terms but the long-range cost in human terms as well. Poverty weakens individuals and nations.
Sounder public welfare policies will benefit the nation, its economy, its morale, and, most impor-
tantly, its people.”; zur Entwicklung der Sozialarbeit (Social Work) in der Nachkriegszeit siche
Figueira-McDonough, The Welfare State and Social Work, S. 140 ff.

118  § 101 (a)(2) Public Welfare Amendments of 1962.

119  § 101 (a)(2) Public Welfare Amendments of 1962. Siehe auch S. Rep. 87-1589, S. 1944. Zwar
nahmen die Bundesstaaten die Mindestleistungen in ihre Gesetze auf, durch eine unverinderte
Verwaltungspraxis jedoch kamen in den meisten Fillen noch nicht einmal diese bei den ADC-
Leistungsempfingern an; Handler/ Hasenfeld, We the Poor People, S. 32. Dieses Problem hatte
der Bundesgesetzgeber zwar erkannt, und Mittel fiir die Weiterbildung der ,,social welfare wor-
ker* bereitgestellt, jedoch war die Qualifizierung fiir die Bundesstaaten nicht verpflichtend.

120 S. Rep. 87-1589, S. 1953: “The committee recognizes that some provision must be made to deal
with the problem of providing useful work for the unemployed parent.”.
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diesem Zusammenhang wurden auch erste Arbeitsanreize (,,work incentives®) kodifi-
121
ziert.

Die voranschreitende Automation in den Industriebetrieben und die Transformation
von der Produktions- hin zur Dienstleistungswirtschaft offenbarten Qualifikationsdefizi-
te der amerikanischen Arbeiterschaft, die wihrend des Kalten Krieges besonders ernst
genommen wurden;'** vor allem nicht oder gering qualifizierte Erwerbspersonen wur-
den den Anforderungen des gewandelten Arbeitsmarktes nicht mehr gerecht: Die Zahl
der ,.dislocated workers* war Ende der fiinfziger/ Anfang der sechziger Jahre im Stei-
gen begriffen123, gleichzeitig blieben Arbeitsplitze vakant'**. Zur Bewiiltigung dieser
»strukturellen Arbeitslosigkeit™ brachte die Bundesregierung 1961 den Entwurf des
Manpower Development and Training Act of 1 962'* (MDTA) in den Kongress ein, der
am 15. Mirz 1962 von Prisident Kennedy unterschricben wurde.'”® Da sich nach den
meisten staatlichen UI-Gesetzen nur Arbeitslose fiir Leistungen qualifizieren konnten,
die zur Aufnahme einer neuen Beschiftigung verfiigbar waren — was bei der Teilnahme

121  Die Bundesstaaten wurden verpflichtet, ,,any expenses reasonably attributable to the earnings*
des durch Arbeit unter einem CWTP erzielten Einkommens zu beachten (§ 106(a) 76 Stat. 188);
bis dahin wurde jedes noch so geringe Einkommen der ADC-Empfinger vollstindig auf die
ADC-Leistung angerechnet; dariiber hinaus durften die Bundesstaaten solches Einkommen beim
means-test (Bediirftigkeitspriifung) unberiicksichtigt lassen, wenn es fiir eine spitere Verwen-
dung zu Gunsten des Kindes zur Seite gelegt wurde (§ 106 (b) 76 Stat. 188). Das ADC-UP-
Programm wurde bis zum 30. Juni 1967 verlidngert: § 134 der Public Welfare Amendments of
1962 sah nun eine Sanktion (Streichung der Leistung) fiir arbeitslose Eltern vor, die ohne guten
Grund ein ,retraining* ablehnten. Mit § 122 wurden einzelstaatliche Versuchsprojekte ermog-
licht, mit § 102 (c)(2) wurden die Tagesbetreuung von Kindern vorgesehen, deren Eltern ,,arbei-
ten, nach Arbeit suchen oder aus anderen Griinden abwesend sind.*

122 Im Statement of Findings and Purpose des MDTA heist as: “Sec. 101, The Congress finds that
there is critical for more and better trained personnel in many vital occupational categories [...];
that even in periods of high unemployment, many employment opportunities remain unfilled be-
cause of the shortage of qualified personnel; and that it is in the national interest that current and
prospective manpower shortages be identified and that persons who can be qualified for these
positions through education and training be sought out and trained, in order that the Nation may
meet the staffing requirements of the struggle for freedom. The Congress further finds that the
skills of many persons have been rendered obsolete by dislocations in tile economy arising from
automation or other technological developments, foreign competition, relocation of industry,
shifts in market demands, and other changes in the structure of the economy; [...]".

123 Siehe Mangum, The Emergence of Manpower Policy, S. 30, der allerdings nur von dem ,,Gefiih]l*
schreibt, ,,that job displacement was occurring at an unprecedented rate.*.

124 Roth Kremen, The Origins of the Manpower Development and Training Act of 1962, Abs. 12.

125 S.87-1991.

126  P.L. 87-415. Das Gesetz schrieb dem DOL zu, einerseits Nachfrage orientiert Trainings- und
Qualifizierungsmafinahmen fiir Arbeitsbilder zu identifizieren (§ 103), eine Evaluation des Pro-
gramms durchzufiihren (§ 102) und manpower-Berichte an den Prisidenten erstatten (§ 104),
sowie andererseits ein Verfahren zu entwickeln, nach dem diejenigen Arbeitslosen, ,,who cannot
reasonably be expected to secure appropriate full-time employment without training*, ihren Be-
gabungen entsprechend als frainees ausgewidhlt werden konnten (§ 202). Ferner waren training
allowances fiir Teilnehmer an solchen Qualifizierungsmafinahmen vorgesehen (§ 203): Diese
waren fiir maximal 52 Wochen in Hohe des durchschnittlichen regulidren Ul-benefit des jeweili-
gen Bundesstaates, in dem die Qualifizierungsmafinahme durchgefiihrt wurde, zahlbar. Insbe-
sondere on-the-job training (§ 204) sollte auf diese Weise ermoglicht und gefordert werden.
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an einer QualifizierungsmafBnahme offensichtlich nicht der Fall ist — sah der MDTA die
Zahlung zusitzlicher training allowances vor.'”” Erst 1970 wurde den Bundesstaaten
untersagt, Antragstellern, die an einer anerkannten Qualifizierungsmafnahme teilnah-
men, vom Ul-Leistungsbezug auszuschlieBen.'”® Der MDTA markiert den Ausgangs-
punkt fiir eine ganze Reihe von Qualifizierungsprogrammen der U.S. amerikanischen
Bundesregierung; Ende 1993 schlieBlich existierten in den U.S.A. ca. 150 verschiedene
solcher Programme.'*” Zur Ausweitung des internationalen Handels zum Vorteil der
U.S.A. ermichtigte der Kongress den Prisidenten fiir fiinf Jahre, Zoll- und Handelsein-
kommen auszuhandeln;"*® Arbeitnehmer, die in Folge solcher Abkommen arbeitslos
oder unterbeschiftigt wurden, konnten Trainings- und Ausgleichsleistungen erhalten. B3

Kennedys Nachfolger im Amt des Prisidenten Lyndon B. Johnson"** fiihlte sich der
Sozialpolitik seiner demokratischen Vorginger Kennedy'> und vor allem Roosevelt
Verpﬂichtet,134 allerdings nicht ohne iiber deren Ansitze hinauszugehen: Vergleicht man
die Konzepte der ,,Great Society“135 und des ,,New Deal®, so fillt die intellektuelle Un-

127 Roth Kremen, The Origins of the Manpower Development and Training Act of 1961, Abs. 46.

128  P.L.91-373. Siehe auch Rosbrow, Fifty Years of Unemployment Insurance, S. 52 und Blaustein,
Unemployment Insurance, S. 242.

129 Shackleton/Clarke/Lange/Walsh, Training for Employment, S. 85.

130 Trade Expansion Act of 1962 (TEA) [P.L. 87-794 — 76 Stat. 872 ff.].

131  Title Il TEA; eine Voraussetzung fiir die Gewédhrung solcher in Chapter 3 des title vorgesehenen
Leistungen war eine Betsitigung der Tariff Commission, dass die Arbeitslosigkeit der Antrag-
steller durch die Vorschriften eines Abkommens verursacht worden war: “[A]s a result in major
part of concessions granted under trade agreements, an article like or directly competitive with an
article produced by such workers' firm, or an appropriate subdivision thereof, is being imported
into the United States in such increased quantities as to cause or threaten to cause,
.unemployment or underemployment of a significant number or proportion of the workers of
such firm or subdivision.” [§ 301(c)(2) TEA]; moglich war die Zahlung einer Trade Readjuste-
ment Allowance fiir bis zu 52 Wochen sowie eine relocation allowance.

132 Lyndon Baines Johnson war von 1961-1963 der 37. Vizeprisident und von 1963-1969 der 36.
Prisident der Vereinigten Staaten von Amerika. Zu seiner Person siehe nur Unger/Unger, LBJ: a
life, 1999.

133 Einiges von dem, was Johnson im Krieg gegen die Armut unternahm, war bereits von Kennedy
vorgedacht worden; siehe Levitan, The Great Society’s Poor Law, S. 12 ff; Mangum, The Emer-
gence of Manpower Policy, S. 47.

134 Andrew, Lyndon Johnson and the Great Society, S. 6 und S. 10. Johnson war von 1935 bis 1937
Direktor der ,,Roosevelt’s National Youth Administration* in Texas und nach eigenen Angaben
ein ,,FDR New Dealer*; siche Davies, From Opportunity to Entitlement, S. 32.

135  Erstmals ausgebreitet am 22. Mai 1964 in einer Rede Johnson s vor Studenten der University of
Michigan: Johnson, Remarks at the University of Michigan, May 22nd, 1964, in: Woolley/Peters,
The American Presidency Project [online], http://www.presidency.ucsb.edu/ws/?pid=26262
[zuletzt abgerufen am 20. November 2007]: “The Great Society rests on abundance and liberty
for all. It demands an end to poverty and racial injustice, to which we are totally committed in
our time. But that is just the beginning. The Great Society is a place where every child can find
knowledge to enrich his mind and to enlarge his talents. It is a place where leisure is a welcome
chance to build and reflect, not a feared cause of boredom and restlessness. It is a place where the
city of man serves not only the needs of the body and the demands of commerce but the desire
for beauty and the hunger for community.”.
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terfiitterung des ersten'’® und der pragmatische Charakter'>’ des zweiten ins Auge.
Johnson wollte nicht nur die bestehende Armut lindern, sondern ihre Wurzeln (,,War on
Poverty“)138 ausrotten. Die Armut der Arbeitslosen im ,,anderen Amerika® war in den
sechziger Jahren jedoch im Gegensatz zur Zeit der Great Depression fiir die amerikani-
sche Mittelschicht unsichtbar'*’, weshalb die Sozialpolitik jetzt einer philosophischen
Begriindung bedurfte.

Im Kampf gegen die Armut wurde auf die Verbesserung der (Teilhabe-)Chancen
(opportunities) der armen Bevolkerungsteile durch Bildung'*’, Ausbildung/ Qualifizie-
rung und nicht zuletzt Arbeit'"! gesetzt; das Leitbild eines selbst bestimmten und wiir-
devollen Lebens fiir jeden, der seine Chancen ergriff, beseelte auch den Economic Op-
portunity Act of 1964."** Dieser sah eine Reihe von Beschiftigungs- und Bildungspro-
grammen des Bundes in einem ,,creative federalism vor;'® staatliche Sozialhilfeleis-
tungen spielten im War on Poverty eine nur untergeordnete Rolle: Die zentralen Waffen
waren das Headstart-Programm'** zur friihkindlichen Forderung, das Job Corps-
Programm zur Qualifizierung arbeitsloser Jugendlicher,145 die Urban and Rural Com-

136 Vgl. Katz, The Undeserving Poor, S. 81-123.

137  Hartz schreibt dazu: ,,[H]e [Roosevelt] did not need to spell out any real philosophy at all. His
“radicalism could consist of what he called “bold and persistent experimentation.””; ders., The
Liberal Tradition, S. 263.

138  Am 16. Mirz 1964 hatte Johnson in einer Sondermitteilung an den U.S. Congress den ,,War on
Poverty* erklirt, dessen Ziel es war, nicht linger nur die Symptome der Armut, sondern ihre
Griinde und damit letztlich die Armut selbst zu iiberwinden. Siehe dazu Schild, Amerikanische
Sozialpolitik im 20. Jahrhundert, S. 228, Andrew, Lyndon Johnson and the Great Society, S. 64
und Gifford, War on Poverty, S. 63.

139 Harrington, The Other America, S. 9 ff. Das Buch Harrington’s war ein Bestseller, der zwischen
1963 und 1968 neun Mal nachgedruckt wurde.

140  Grundlegende Fihigkeiten wie Schreiben, Lesen und Rechnen wurden durch Adult Basic Educa-
tion Programs §§ 212 ff. EOA — 78 Stat. 520 ff.

141  In Work Experience Programs zuvor als CWTP im SSA geregelt; Titel V EOA — 78 Stat. 527.

142 P.L. 88-452: ,,An Act to mobilize the human and financial resources of the Nation to combat
poverty in the United States. [...] Findings and Declaration of Purpose Sec. 2. Although the eco-
nomic well-being and prosperity of the United States have progressed to a level surpassing any
achieved in world history, and although these benefits are widely shared throughout the Nation,
poverty continues to be the lot of a substantial number of our people. The United States can
achieve its full economic and social potential as a nation only if every individual has the oppor-
tunity to contribute to the full extent of his capabilities and to participate in the workings of our
society. It is, therefore, the policy of the United States to eliminate the paradox of poverty in the
midst of plenty in this Nation by opening to everyone the opportunity for education and training,
the opportunity to work, and the opportunity to live in decency and dignity. It is the purpose of
this Act to strengthen, supplement, and coordinate efforts in furtherance of that policy.”

143 Eine Ubersicht iiber die zehn durch den Economic Opportunity Act of 1964 geschaffenen Pro-
gramme findet sich bei Andrew, Lyndon Johnson and the Great Society, S. 70. Die Phase zwi-
schen 1960 und 1980 bezeichnet Annaheim sehr treffend als den ,,prisidentielle[n] Reformfode-
ralismus*; ders., Die Gliedstaaten im amerikanischen Bundesstaat, S. 45 ff.

144 Vgl. heute 42 USC §§ 9831 — 9852.

145  ,,The purpose of this part is to prepare for the responsibility of citizenship and to increase em-
ployability of young men and young women aged sixteen through twenty-one by providing them
in rural and urban residential centers with education, vocational training, useful work experience,
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munity Action-Programme zur Ermdglichung regionaler Selbstorganisation im Kampf
gegen die Armut'*® und die Work Experience Programs'"’. Gleichzeitig wurden gesetz-
liche Schritte unternommen, den allgemeinen Gesundheitszustand und die Lebensmit-
telversorgung der armen Bevolkerung zu verbessern; 1964 wurde das dauerhafte Food
Stczmp-Proglramm148 und 1965 die Gesundheitsversorgungsprogramme Medicare (fiir
Empfinger von Social Security Benefits) und Medicaid"® (fiir Sozialhilfeempfanger)
eingerichtet.

Der War on Poverty wurde iiberwiegend durch die Bundesregierung, verwaltet, ko-
ordiniert (Office for Economic Opportunity [OEQO]) und finanziert."™® In seiner Anlage
verfolgte der War on Poverty grundsitzliche einen ,,colorblind approach“15 !, weshalb es
zu kurz greifen wiirde, die Programme als bloBe Reaktion auf die Rassenunruhen der
sechziger Jahre darzustellen.'”

Ab 1966 trat das Engagement der U.S.-Streitkrifte im Vietnamkrieg in direkte Kon-
kurrenz zu den Programmen der Great Society: 133 Da die immensen Kriegsausgaben die
Konjunktur zu iiberhitzen drohten, reagierte die Bundesregierung schlieBlich mit Steu-
ererh6hungen und Sparmalinahmen. U.a. reduzierte sie die Mittel fiir ihre gesellschafts-
politischen Programme:'>* Die Alternativitit zwischen dem War on Poverty und dem
Vietnamkrieg fand ihren markantesten Ausdruck im Bild der ,,choice between guns and
butter ',

including work directed towards the conversation of natural resources, and other appropriate ac-
tivities.” (§ 101 EOA); heute sind die Job-Corps in USC §§ 2281 — 2901 geregelt.

146  §§ 201 und 202 EOA (78 Stat. 516).

147  §§ 501 ff EOA (78 Stat. 527 £.).

148  Food Stamp Act of 1964 (P.L. 88-525); zur Entwicklung des FSP vom Pilotprogramm in ein
dauerhaftes Programm siehe ausfiihrlich Maney, Still hungry after all these years, S. 53 ff. Das
FSP sollte zwei Zielen dienen: 1. Der Forderung des Absatzes landwirtschaftlicher Produkte, also
einer Subvention der Branche und 2. der Verbesserung der Nahrungsmittelversorgung von Be-
diirftigen.

149  P.L. 89-97 vom 30. Juli 1965.

150  Fiir die Verwaltung der Programme war das Office of Economic Opportunity als Teil der Bun-
desexekutive zustidndig. Verfassungsrechtliche ,, Komplikationen®, vergleichbar denen zur Zeit
des New Deal traten nicht auf; auch ein Zeichen dafiir, dass die Rolle des Federal Government
als Schrittmacher und Hauptakteur in der Sozialpolitik nachhaltig gefestigt war. Zum ,,Creative
Federalism* siehe Walker, The Nature and Systematic Impact of Creative Federalism, S. 198 f.

151  Davies, From Opportunity to Entitlement, S. 45; siehe auch Findings and Declaration of Purpose
des Economic Opportunity Act of 1964 oben Fn. 142, S. 142 sowie Mangum/Mangum/Sum, The
Persistence of Poverty, S. 1 f m.w.N.

152  Die politische Reaktion auf das Civil Rights Movement war insbesondere der Civil Rights Act of
1964 (P.L. 88-352); dieser war zwar auch Teil des Konzepts der Great Society, nicht aber ein In-
strument im War on Poverty.

153  Rosenberg, American Economic Development since 1945, S. 114 f; Andrew, Lyndon Johnson
and the Great Society, S. 196; Schild, Amerikanische Sozialpolitik im 20. Jahrhundert, S. 240
sowie Davies, From Opportunity to Entitlement, S. 106 ff.

154  Rosenberg, a.a.0.,S. 117 f.

155  So Wilbur Mills, zitiert nach Davies, From Opportunity to Entitlement, S. 179.
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Im Lichte der schwierigen Haushaltslage im Jahre 1967 kam die President’s Com-
mission on Budget Concepts156 auf die Idee, die so genannten Trust Funds der U.S.A. in
den allgemeinen Bundeshaushalt zu integrieren; urspriinglich waren alle Trust Funds
der U.S.A. — darunter auch der Unemployment Trust Fund (UTF) — wegen ihrer Zweck-
gebundenheit vom Federal Administration Budget getrennt ausgewiesen worden.'”’ Die
grofBen Fondsvermdgen indes waren zur kosmetischen Haushaltssanierung sehr will-
kommen: Mit Wirkung zum FY 1969 wurde diese Trennung aufgehoben; seither wird
nur noch ein einheitliches Budget ausgewiesen;158 die Mittelgebundenheit des Fonds
blieb zwar unangetastet,'”” nicht seine politische Unabhingigkeit.'®

Die Zahl der AFDC-Leistungsempfianger nahm wihrend dessen — trotz der allgemein
guten 6konomischen Rahmenbedingungen, insbesondere der geringen Arbeitslosigkeit
— kontinuierlich zu: 1967 bezog gut ein Drittel mehr Personen AFDC-Leistungen als
noch im Jahr der letzten Reform (1962);161 der Anteil der geschiedenen (divorced)
AFDC-Miitter war im Laufe der sechziger Jahre um circa 50 Prozent gestiegen.'®* Diese
Entwicklung rief die konservativen welfare-Kritiker auf den Plan, die ihre Ansicht be-
stitigt sahen, dass das AFDC-Programm eine ganze Reihe von Fehlanreizen beinhaltete
und u.a. einen Anreiz fiir die Auflosung von Familien bot und in eine welfare-
dependency fiihrte.'®

Die Public Welfare Amendments of 1967'®* setzten diese Kritik um und fiigten dem
Rehabilitierungsansatz eine ,,Verantwortungskomponente‘‘165 hinzu'®, indem sie das

156  Siehe President’s Commission on Budget Concepts, Report of the President’s Commission on
budget Concepts, 1967.

157  Henle, The Federal Budget: Removal of State Unemployment Trust Funds, S. 375 f.

158  Cook/Creatura/Tan, A History of the Unified Budget and Its Implications for Unemployment In-
surance, S. J-3.

159  Zum Ganzen auch Blaustein, Unemployment Insurance, S. 215 f.

160  Vgl. Cook/Creatura/Tan, A History of the Unified Budget and Its Implications for Unemploy-
ment Insurance, S. J-3 ff sowie auch bereits Henle, The Federal Budget: Removal of State Un-
employment Trust Funds, S. 377 f.

161  Siehe zur Arbeitslosenquote und zu den AFDC-Leistungsempfingerzahlen unten Anhang 3a, Ar-
beitslosenquote in den U.S.A. 1923-2006, S. 399 und Anhang 4, ADC-, AFDC-, TANF- Emp-
fanger 1936-2005, S. 401. AuBlerdem lebten 1967 rund 14,2 Prozent der U.S.-amerikanischen
Bevolkerung von einem Einkommen unterhalb der Armutsgrenze (Quelle: U.S. Bureau, Histori-
cal Poverty Tables, veroffentlicht im Internet unter http://www.census.gov/hhes/www/poverty/
histpov/hstpov6.html [zuletzt abgerufen am 23. Mirz 2006).

162 Levitan, Programs in Aid of the Poor, S. 35. 1970 lag die die Teilnahmequote geschiedener Frau-
en mit Kindern am Arbeitsmarkt bei 63,3 (jiingstes Kind unter sechs Jahren)/ 82,4 Prozent
(jiingstes Kind sechs Jahre oder ilter); im Vergleich dazu betrug die Arbeitsquote aller Frauen
mit Kindern gerade einmal 52,9 Prozent. Die Beteiligung der geschiedenen Frauen lag damit am
hochsten auch im Vergleich zu Frauen mit Kindern, die nie verheiratet waren; Reischauer, The
Welfare Reform Legislation, S. 17.

163  Schon fiir die Sozialhilfe in der Zeit vor der Weltwirtschaftskrise stellte Brown fest: ,,A defeatist
philosophy, widely held by public officials, [...], and [...] a laissez-faire policy and general indif-
ference contributed to the creation of a class of chronic dependents.*; Brown, Public Relief 1929-
1939, S. 15.

164  P.L. 90-248, insbesondere Title IT (81 Stat. 877-892).
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erste Work Incentive Programm (WIN) begriindeten167 und eine Deckelung der Zahlun-
gen der Bundesregierung an die Bundesstaaten vorsahen'®®. Die Teilnahme der Bundes-
staaten am WIN-Programm war zwar obligatorisch; ob, welche und unter welchen Be-
dingungen AFDC-Empféinger an WIN teilnahmen bzw. sanktioniert wurden, lag jedoch
weiterhin im Bereich der bundesstaatlichen welfare-agencies, die ,,ihre* Leistungsemp-
fanger an den SOL zu verweisen hatten. Von der Teilnahme ausgeschlossen waren alle
Personen unter 16 Jahren und Miitter mit Kindern unter sechs Jahren. Zur Teilnahme
verpflichtet waren alle arbeitslosen Viter, die Leistungen unter dem nun an das UC-
Programm herangefiihrte AFDC for unemployed fathers (AFDC-UF) erhielten.'®’

WIN-Teilnehmern wurde ein incentive payment in Hohe von bis zu USD 30.- im
Monat gezahlt. Diesem Betrag entsprach auch der monatliche Grundfreibetrag, bis zu
dem keine Anrechnung von Erwerbseinkommen auf AFDC-Leistungen vorgenommen
wurde; hohere Einkommen reduzierten den AFDC-Anspruch um 66 Cent je Dollar
(,.thirty-plus-one-third“-Regel).'”* Ferner erhohte die Bundesregierung die Mittel fiir die
Kinderbetreuung, um die Arbeitsaufnahme von AFDC-Miittern zu ermdglichen, und er-
laubte es den Bundesstaaten, die zur WIN-Teilnahme an den SOL gemeldeten (refer-

165  Mittelstadt, from welfare to work, S. 157. Vgl. auch Handler/Hasenfeld, The Moral Construction
of Poverty, S. 138 ff.

166  So wurde die Integration in den reguldren Arbeitsmarkt als Programmziel betont und die Ver-
meidung/ Verringerung unehelicher Geburten in den Zielkatalog unterstiitzungsfahiger welfare
services aufgenommen (§ 201(a)(1)(C) P.L. 90-248 — 81 Stat. 878).

167  “Part C — Work Incentive Program for Recipients of Aid Under State Plan Approved Under Part
A”; §§ 430 ff.; § 430: “[...] It is expected that the individuals participating in the program estab-
lished under this part will acquire a sense of dignity, self worth, and confidence which will flow
from being recognized as a wage-earning member of society and that the example of a working
adult in these families will have beneficial effects on the children in such families.” (Hervorhe-
bungen nicht im Original). Der SOL war danach verpflichtet, in jeder Regionen mit einer hohen
Zahl an AFDC-Empfingern ein Programm zu installieren, unter dem AFDC-Leistungsempfinger
in reguldre Beschiftigungsverhiltnisse vermittelt, durch on-the-job-training oder/ und work ex-
perience training auf eine reguldre Beschiftigung vorbereitet oder in special work projects be-
schiftigt wurden. Die konkrete Maflnahme richtete sich nach dem Grad der employability des
jeweiligen Leistungsempfiangers am regulidren Arbeitsmarkt. Hierfir wurde ein program of
testing and counseling eingerichtet (§ 433 (a) P.L. 90-248 — 81 Stat. 885).

168  § 208 P.L. 90-248 — 81 Stat. 894; die Deckelung erfolgte, indem die Zahlungen der Bundesregie-
rung auf Grundlage der Zahl der dependent children unter 18 Jahren im Verhiltnis zur Gesamt-
bevolkerung unter 18 Jahren eines Staates im ersten Quartal 1968 eingefroren wurde.

169  Anspruchsvoraussetzung fiir AFDC-UF-Leistungen war nun eine hinreichende Arbeitserfahrung,
die Erschopfung der Ul-Anspriiche oder eine UI-Anspruchsberechtigung innerhalb des voraus-
gegangenen Jahres des arbeitslos gemeldeten Vaters sowie dessen Arbeitslosigkeit von mindes-
tens dreiig Tagen (nach der Verordnung des SHEW war im Sinne des AFDC-UF jeder Vater
arbeitslos, der weniger als 100 Stunden im Monat arbeitete; Batterton v. Francis, 432 U.S. 416
(1977), 421 1) (§ 203(a) P.L. 90-248 — 81 Stat. 882). Nach wie vor waren die Bundesstaaten nicht
dazu verpflichtet, AFDC-UF Leistungen vorzusehen; noch 1977 nahm nur rund die Hilfte der
Bundesstaaten am AFDC-UF-Programm teil; Batterton v. Francis, 420; 1978 beteiligten sich 28
Staaten (DHHS, Aid to Families With Dependent Children — The Baseline, S. 4).

170  § 202(a) P.L. 90-248 — 81 Stat. 881; siehe auch Patterson, America’s Struggle against Poverty, S.
169.
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red) ADFC-Empfinger, die ,,without good cause* nicht an Arbeits- und Qualifizie-
rungsprogrammen teilnahmen, durch Leistungsentzug zu sanktionieren.'”"

Der Republikaner Nixon'"* iibernahm 1969'” nicht nur eine unfertige Great Society
und eine wuchernde Bundesverwaltung, sondern auch einen desastrosen Staatshaushalt;
vor diesem Hintergrund stellte der Préasident am 8. August 1969 seine innenpolitische
Agenda vor,' zu deren Kernelementen eine Foderalismus-Reform — New Federa-

. 175 . 176 _ .. .
lism "~ — und eine umfassende welfare reform "~ zdhlten. Der Versuch der ,radikalen*

171  § 444(b) P.L. 90-248-248 — 81 Stat. 889; Miitter, fiir deren Kinder keine angemessene Kinder-
betreuung zur Verfiigung gestellt wurde, durften nicht sanktioniert werden. Zum WIN siehe
auch, Mittelstadt, from welfare to work, S. 168 und Patterson, a.a.O., S. 169 f.

172 Richard Milhouse Nixon war von 1969 bis zu seinem Riicktritt am 9. August 1974 der 37. Prisi-
dent der U.S.A.

173 Durch den Disaster Relief Act of 1969 (P.L. 91-79) konnte der Prisident Leistungen an Personen
vorsehen, die in Folge eines major disaster arbeitslos geworden waren und keine Anspriiche auf
staatliche Ul-Leistungen hatten. Mit dem Disaster Relief Act of 1974 (P.L. 93-288) wurde die
Verwaltung der Disaster Unemployment Assistance (DUA) neu geregelt und konnte auf Basis ei-
nes Vertrages zwischen den Bundesstaaten und der Bundesregierung auf die staatlichen UI-
Behorden iibertragen werden.

174  Nixon, Address to the Nation on Domestic Programs, August 8th, 1969, in: Woolley/Peters, The
American Presidency Project [online], http://www.presidency.ucsb.edu/ws/print.php?pid=2191
[zuletzt abgerufen am 25. Juni 2006].

175  Nixon, a.a.0.: ,,I have chosen to do so in a direct report to the people because these proposals call
for public decisions of the first importance; because they represent a fundamental change in the
Nation's approach to one of its most pressing social problems; and because, quite deliberately,
they also represent the first major reversal of the trend toward ever more centralization of gov-
ernment in Washington, D.C. After a third of a century of power flowing from the people and the
States to Washington it is time for a New Federalism in which power, funds, and responsibility
will flow from Washington to the States and to the people.” Die Bundesregierung sollte sich in
diesem neuen Foderalismus im wesentlichen auf die Erhebung von Steuern beschrinken und die
Steuermittel an die Bundesstaaten zur Finanzierung ihrer eigenen Programme weiterreichen; Ni-
xon, a.a.0.:,,We come now to a proposal which I consider profoundly important to the future of
our Federal system of shared responsibilities. When we speak of poverty or jobs or opportunity
or making government more effective or getting it closer to the people, it brings us directly to the
financial plight of our States and cities. We can no longer have effective government at any level
unless we have it at all levels. There is too much to be done for the cities to do it alone, for
Washington to do it alone, or for the States to do it alone. For a third of a century, power and re-
sponsibility have flowed toward Washington, and Washington has taken for its own the best
sources of revenue. We intend to reverse this tide, and to turn back to the States a greater meas-
ure of responsibility--not as a way of avoiding problems, but as a better way of solving problems.
Along with this would go a share of Federal revenues. I shall propose to the Congress next week
that a set portion of the revenues from Federal income taxes be remitted directly to the States,
with a minimum of Federal restrictions on how those dollars are to be used, and with a require-
ment that a percentage of them be channelled through for the use of local governments. The
funds provided under this program will not be great in the first year. But the principle will have
been established, and the amounts will increase as our budgetary situation improves. This start
on revenue sharing is a step toward what I call the New Federalism. It is a gesture of faith in
America's State and local governments and in the principle of democratic self-government. With
this revenue sharing proposal we follow through on a commitment I made in the last campaign.
We follow through on a mandate which the electorate gave us last November.” (Keine Hervorhe-
bungen im Original). Zum Gedanken des ,,self governement” in der amerikanischen Verfassungs-
tradition siehe schon Madison, The Federalist No. 51, in: Ball, The Federalist, S. 251 ff (255)
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welfare reform, die ein Mindesteinkommen vorsah, erschien aus vier Griinden zu Be-
ginn der siebziger Jahre moglich:

1) In den Augen der welfare-Kritiker waren der War on Poverty und das bestehende
AFDC-Programm gescheitert, weil es gemessen an der Zahl der Leistungsempfidnger
und der Summe der Ausgaben der Bundesregierung trotz der Reform von 1967 weiter
angewachsen'’’ und die Armut trotz der kostenintensiven Programme der Johnson-
Regierung nicht besiegt worden war.'” Das bestehende welfare system verursachte in
den Augen seiner Kritiker das Auseinanderbrechen von Familien, forderte uneheliche
Geburten und schuf langfristige Abhiingigkeiten, indem es Nichtarbeit belohnte und Ar-
beit ponalisierte.'” Deshalb forderten die welfare-Kritiker u.a. eine Verschirfung der
Anspruchsvoraussetzungen.

2) Zu derselben Zeit entmoralisierte der U.S. Supreme Court durch eine Entschei-
dung im Jahre 1968 das AFDC-Programm, indem er die so genannte substitute father
regulation des Bundesstaates Alabama aufhob,180 nach welcher AFDC-Leistungen zu
streichen waren, wenn eine AFDC-Mutter in einer sexuellen Beziehung (cohibition) zu
einem able-body man stand. Das Gericht betonte in seiner Entscheidung, dass das
AFDC-Programm einem ‘“more sophisticated and enlightened* Ansatz folgt ,,als das
‘worthy-person’ Konzept fritherer Zeiten“'®!. Damit verengte das Gericht gleichzeitig

sowie ders., The Federalist No. 9, in: Ball, The Federalist, S. 39. Zum Nixon 'schen New Federa-
lism siehe Conlan, From New Federalism to Devolution, S. 26 ff und auch Annaheim, Die Glied-
staaten im amerikanischen Bundesstaat, S. 46 {.

176  Fiir Nixon’s Urteil iiber das bestehende Welfare-System siehe Nixon, a.a.0.: “Whether measured
by the anguish of the poor themselves, or by the drastically mounting burden on the taxpayer, the
present welfare system has to be judged a colossal failure. Our States and cities find themselves
sinking in a welfare quagmire, as caseloads increase, as costs escalate, and as the welfare sys-
tem stagnates enterprise and perpetuates dependency. What began on a small scale in the depres-
sion 30's has become a huge monster in the prosperous 60's. And the tragedy is not only that it is
bringing States and cities to the brink of financial disaster, but also that it is failing to meet the
elementary human, social, and financial needs of the poor. It breaks up homes. It often penalizes
work. It robs recipients of dignity. And it grows.” (Keine Hervorhebungen im Original).

177  Siehe abermals Anhang 4, ADC-, AFDC-, TANF- Empfinger 1936-2005, S. 401.

178 1970 war die Zahl der in Armut lebenden Amerikaner zum ersten Mal seit 1960 - wieder ange-
stiegen, was durchaus als Erfolg des War on Poverty gewertet werden kann: Lebten 1960 noch
39,9 Mio. Amerikaner unterhalb der Armutsgrenze, waren es 1969 nur mehr ca. 24,1 Mio.; fiir
1970 allerdings weist die Statistik wieder iiber 25 Mio. ,,arme* Amerikaner aus. (Datenquelle:
U.S. Bureau of Census, Historical Poverty Tables, veroffentlicht im Internet unter http://www.
census.gov/hhes/www/poverty/histpov/hstpov6.html [zuletzt abgerufen am 16. Dezember 2005]);
vgl. auf anderer Datenbasis auch Levitan/Rein/Marwick, Work and Welfare Go Together, S. 7,
die auch darauf hinweisen, dass die Bevolkerung der U.S.A. zwischen 1940 und 1970 um gut 50
Prozent (im Segment der unter 14 jdhrigen sogar um 80 Prozent) gewachsen war.

179  Siehe Nixon, Address to the Nation on Domestic Programs, August 8th, 1969, in: Woolley/Peters,
The American Presidency Project [online], http://www.presidency.ucsb.edu/ws/print.php?pid=
2191 [zuletzt abgerufen am 25. Juni 2006]; Levitan/Rein/Marwick, a.a.O., S. 14 und 110 f auch
unter Verweis auf die soeben genannte Rede Nixon’s und Davies, From Opportunity to Entitle-
ment, S. 215.

180  King v. Smith, 392 U.S. 309 (1968).

181 A.a.0.,324f.
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den Gestaltungsraum der welfare-Kritiker. Auch das strenge Territorialititsprinzip, das
in mehr als vierzig staatlichen AFDC-Programmen Geltung hatte, wurde 1969 fiir ver-
fassungswidrig erklirt.'® In einer dritten Entscheidung 1970'® stellte das Gericht zu-
dem fest, dass welfare-Leistungen als ,,Quasi-Eigentum* dem Schutz des 14. Zusatzar-
tikels der Verfassung unterfallen,'®* und die Mdglichkeit eines ,,pretermination hearing*
vor dem Leistungsentzug geboten ist;"™ von Bedeutung ist auch der folgende Satz der
Entscheidung: ,,We have come to recognize that forces not within the control of the
poor contribute to their poverty.“186

3) Das Guaranteed Income Movement'’, das sich etwa seit Mitte der sechziger Jahre
fiir die Einfithrung eines jedem Bediirftigen rechtlich gewihrleisteten Mindesteinkom-
mens (GMI) stark machte, fand groe Aufmerksamkeit und rief ebensolche Kritik her-

188
VOr.

4) Nixon hatte sich wihrend des Prisidentschaftswahlkampfes 1969 wiederholt mit
den GMI-Vorschldgen auseinander gesetzt und diese immer wieder zuriickgewiesen.
Seinen 1970 in den Kongress eingebrachten Family Assistance Plan (FAP) verstand Ni-
xon als eine Alternative zu einem GML'® Der Gesetzesentwurf'” sah zwei getrennte
Sozialhilfeprogramme unter finanzieller Beteiligung der Bundesregierung vor: a) den
,Family Assitsance Plan* fiir die im iiberkommenen Sprachgebrauch ,,deserved
poors“'”!, sprich Familien, in denen ein employable adult fehlt und b) das ,,Opportuni-
ties for Families Program® fiir arbeitsfdhige und arbeitende Bediirftige (working poors).
Die Leistungssitze fiir alle bediirftigen Familien mit Kindern (USD 800.- fiir die ersten
beiden Familienmitglieder, USD 400.- fiir die ndchsten drei, USD 300 fiir das sechste

und siebente und USD 200.- fiir jedes weitere Familienmitglied) sowie die einheitliche

182 Shapiro v. Thompson, 394 U.S. 618 (1969); zur Entscheidung siehe ausfiihrlich Graser, Dezen-
trale Wohlfahrtsstaatlichkeit, S. 189 ff.

183  Goldberg v. Kelly, 397 U.S. 254 (1970).

184 A.a.O. 262:,,Such benefits [AFDC-Leistungen] are a matter of statuatory entitlement for persons
qualified to receive them.* Und in FuBnote acht des Urteils heifit es: “It may be realistic today to
regard welfare entitlements as more like ‘property’ than a ‘gratuity’.”

185 A.a.O., 268 ff; nicht zustimmend Justice Black, 271 ff.

186  A.a.O., 265; mit dieser Einschitzung entzog das Gericht dem Urteil den Boden, dass Armut auf
personliche Defizite zuriickzufiihren sei; so auch Tribe, American Constitutional Law, § 16-49
(S. 1644).

187  Zur Politik eines Mindesteinkommens siehe ausfithrlich Moynihan, The Politics of A Guranteed
Income, 1973.

188  Vgl. Davies, From Opportunity to Entitlement, S. 220 {f.

189  Zur Alternativitit siche nochmals Nixon, Address to the Nation on Domestic Programs, August
8th, 1969, in: Woolley/Peters, The American Presidency Project [online], http://www. presi-
dency.ucsb.edu/ws/print.php?pid=2191 [zuletzt abgerufen am 25. Juni 2006]; zum Vorschlag, zu
den Reaktionen auf diesen und zum Gesetzgebungsverfahren ausfiihrlich Schild, Amerikanische
Sozialpolitik im 20. Jahrhundert S. 250 f.

190 H.R.91-1.

191  So iiberkommen war der Gebrauch dieser Unterscheidung Anfang der siebziger Jahre gar nicht,
wie ein Blick in den House Report 91-1402 zu den Food Stamp Amendments of 1971 zeigt; dort
heiflit es auf S. 6035 ,,The Committee intends that the Program will help those with limited re-
sources who truly need and deserve assistance.*.
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Anspruchsvoraussetzungen sollten landesweit gelten. Das ,,Opportunity for Families
Program® setzte voraus, dass alle arbeitsfihigen Erwachsenen einer Familie beim
Employment Service registriert waren und arbeiteten (entweder in regulidren Beschifti-
gungsverhiltnissen oder in public service employment-Programmen) oder an Qualifizie-
rungsmalBnahmen teilnahmen. Kritik an den Reformvorschlidgen kam aus beiden politi-
schen Lagern192 und machte den FAP schlieBlich unmdéglich; er scheiterte, nachdem er
das Reprisentantenhaus bereits passiert hattel%, im Finanzausschuss des Senates.'”*

Die im FAP vorgesehenen Arbeitspflichten der Leis‘[ungsempf‘einger195 aber wurden
dennoch realisiert: Im ausgeweiteten Food Stamp-Programm (FSP),"* fiir das nebenbei
auch landesweit einheitliche Anspruchsvoraussetzungen festgelegt wurden,'”’” und im
verschirften AFDC-Work Incentive Programm (deshalb auch oft WIN II genannt)l%. In

192 Liberale Abgeordnete verstanden die work requirements des FAP als strafend und das konserva-
tive Lager storte sich an der Unvereinbarkeit eines garantierten Mindesteinkommens mit der a-
merikanischen Arbeitsethik; sieche Moynihan, The Politics of A Guranteed Income, S. 553 f und
534

193 Ausfiihrlich dazu Moynihan, a.a.O., S. 398 ff.

194  Eine Erkldrung fiir das Scheitern des FAP sieht Katz in der Unvereinbarkeit des FAP mit der a-
merikanischen Arbeitsethik; Katz, In the Shadow of the Poor House, S. 277 f; ausfiihrlich zu den
Verhandlungen im Senat Moynihan, a.a.O., S. 439 ff.

195 Vorgesehen war u.a. eine verpflichtende Teilnahme an WIN-Maflnahmen — hiervon ausgenom-
men waren lediglich Miitter mit kleinen Kindern (bis zur Vollendung des sechsten Lebensjahres);
siehe abermals auch Moynihan, a.a.0., S. 141 f.

196 P.L. 91-671 vom 11. Januar 1971 — 84 Stat. 2048-2052. Jeder ,,able-bodied* Erwachsene zwi-
schen 18 und 65 Jahren musste sich bei einem employment office eines Bundesstaates oder des
Bundes registrieren und jede Beschiftigung zum Mindestlohn (des Staates oder Bundes [welcher
hoher war]) annehmen, die ihm angeboten wurde. Hiervon ausgenommen waren Miitter/ “other
members of the household who have the responsibility of care of dependent children or of inca-
pacitated adults*, Studenten, Auszubildende sowie Personen, die mehr als 30 Wochenstunden ar-
beiteten. Nach wie vor setzte die Teilnehmer am FSP eine ,,Selbstbeteiligung® voraus, von dem
erstmals Haushalte mit einem Monatseinkommen von weniger als USD 30.- ausgenommen wa-
ren. Vgl. MacDonald, Food, Stamps, and Income Maintenance, S. 10 ff und 37 f.

197  Siehe H.R. Rep. 91-1402, 6039.

198  §§ 3 ff. P.L. 92-223 vom 28. Dezember 1971 — 85 Stat. 803-810. (Talmadge Amendment — be-
nannt nach dem Sponsor des Gesetzesentwurfes Herman G. Talmadge, Georgia); Nixon selbst
schrieb in seiner Stellungnahme zur Unterzeichnung der Social Security Amendments of 1971
(H.R. 10604) als iiber H.R. 1 noch beraten wurde: “These amendments parallel my work-fare re-
commendations embodied in H.R. 1. In my judgement, they reflect the national interest.” (ders.,
Statement on Signing a Bill Amending the Social Security Act, in: Woolley/Peters, The Ameri-
can Presidency Project [online], http://www.presidency.ucsb.edu/ws/index.php?pid=3282 [zu-
letzt abgerufen am 20. November 2007]. § 402 (a)(19)(A) SSA wurde wie folgt neu gefafit:
“[T]hat every individual, as a condition of eligibility for aid under this part, shall register for
manpower services, training, and employment [...], unless such individual is — (i) a child who is
under age 16 or attending school full time; (ii) a person who is ill, incapacitated, or of advanced
age; (iii) a person so remote from a work incentive project that his effective participation is pre-
cluded; (iv) a person whose presence in the home is required because of illness or or incapacity
of another member of the household; (v) a mother or other relative of a child under the age of six
who is caring for the child; or (vi) the mother or other female caretaker of a child, if the father or
another adult male relative is in the home and not excluded by clause (i), (ii), (iii),or (iv) of this
subparagraph (unless he has failed to register as required by this subparagraph, or has been found
by the Secretary of Labor [...] to have refused without good cause to participate under a work in-
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jedem Bundesstaat mussten jetzt mindestens 15 Prozent der zur Teilnahme am WIN
Programm verpflichteten AFDC-Empféanger den lokalen employment offices gemeldet
werden; ansonsten wurde der Bundeszuschuss an die Bundesstaaten reduziert.'”” Zur
Abstimmung der QualifizierungsmaBBnahmen auf den Arbeitskriftebedarf einer Region
wurden so genannte Labor Market Advisory Councils etabliert.”” Komplementir zu
WIN II wurden mit dem Revenue Act of 1971*"" steuerliche MaBnahmen zur Bekdmp-
fung der Arbeitslosigkeit ergriffen und u.a. der Tax Credit for Certain Expenses Incur-
red in Work Incentive Program eingefiihrt.zo2

Dem FUTA wurde noch wihrend der Rezession 1969/ 1970 das permanente203 ,,al-
tomatische Federal-State Extended Benefits Program (FSEBP) hinzugefiigt’"; gleich-
wohl machte die Lage am Arbeitsmarkt in den siebziger Jahren etliche temporire Er-
weiterungen des UC-Systems notwendig.”” Auch die Versicherungspflicht (coverage)
der UI wurde deutlich ausgeweitet.zo6

Die Inflation zu Beginn der siebziger Jahre veranlasste die Nixon-Regierung im
Rahmen ihrer New Economy Policy (NEP) fiir 90 Tage, beginnend am 15. August 1971,
Preise und Lohne einzufrieren und ab November 1971 Lohnerhohungen staatlich zu re-
gulieren.’”” Durch den Emergency Employment Act of 1971 wurden USD 1 Mrd. fiir die
Schaffung von Qualifizierungs- und Beschiftigungsprogrammen bereitgestellt und da-
mit beinahe 170.000 public service jobs geschaffen.”” Zwei Jahre spiter fand der New
Federalism mit dem Comprehensive Employment and Training Act of 1973 (CETA)*”

centive program or accept employment as described...”. Die special work projects wurden in
public service employment umbenannt. Zu den Resultaten des WIN-Programms im FYs 1970
und 1971 siehe Levitan/Rein/Marwick, Welfare and Work Go Together, S. 93 ff.

199  § 3 (a)(8) P.L. 92-223 — 85 Stat. 805. Der SOL hatte fiir jeden WIN-Teilnehmer einen so genan-
nten ,.,employability plan®“ zu erstellen, der ,,shall describe the education, training, work experi-
ence, and orientation which it is determined that such person needs to complete in order to enable
him to become self-supporting.*.

200 § 3(b)3)(C) P.L. 92-223 — 85 Stat. 806. Zusammengesetzt waren die Councils aus
»--.[R]epresentatives of industry, labor, and public services employers from the area to be served
by the Council.*.

201 P.L.92-178 — 85 Stat. 497.

202  Zu den Zielen siehe H.R. 92-533. Dem Arbeitgeber eines WIN-Teilnehemers wurde die Mog-
lichkeit eingerdumt, fiir ein Jahr 20 Prozent der WIN-Arbeitsentgelte von seiner Steuerschuld ab-
zusetzen. Vgl. auch H.R. Conf. Rep.92-708, S. 2074 {.

203  Vorbilder waren die in den Rezessionen 1958/ 59 und 1961/ 62 bereits auf temporirer gesetzli-
cher Basis geregelten Ausdehnungen der UC-Leistungen; siehe dazu oben.

204  Employment Security Amendments 1970 (P.L. 91-373); vgl. Blaustein, Unemployment Insurance,
S. 228-230. Zu den weiteren Anderungen durch das Gesetz siehe Rosbrow, Fifty Years of U-
nemployment Insurance, S. 49-52.

205  Siehe dazu ausfiihrlicher Rosbrow, a.a.O., S. 52-55.

206  Blaustein, Unemployment Insurance, S. 224-228.

207  Rosenberg, American Economic Development Since 1945, S. 185.

208 MacLaury, History of the Department of Labor, 1913-1988, Chapter 7: Nixon and Ford Admini-
strations 1969-1977, Abs. 12.

209 P.L.93-203 — 87 Stat. 839 ff.
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seine erste Realisierung im Wege eines ,,special revenue sharing“*'’. Die kategorialen
Qualifizierungs- und Beschiftigungsprogramme der Great Society wurden damit in ein
allgemeines und dezentrales System iiberfiihrt. Ziel war es, ,,economically disadvan-
taged, unemployed, and underemployed persons* mit ,,job training and employment op-
portunities zu versorgen.”’' Im CETA wurde auch der Aufbau einer nationalen Ar-
beitslosenstatistik, einer elektronischen Job Bank (§ 312 CETA) sowie die Einrichtung
der National Commission for Manpower Policy (§§ 502f. CETA) vorgesehen; ferner
hatte der Kongress detaillierte Evaluations- und Berichtserfordernisse festgeschrieben
sowie finanzielle Mittel fiir die Wirkungsforschung bereitgestellt (§ 311 CETA). Die

210  So Nixon selbst in seiner Erkldrung zur Unterzeichnung des CETA vom 28. Dezember 1973:
,,The Comprehensive Employment and Training Act of 1973 represents a significant shift in in-
tergovernmental responsibilities. The first legislation to incorporate the essential principles of
special revenue sharing, this bill represents an important companion piece to the general revenue
sharing legislation I signed last year. It also marks the culmination of almost 5 years of man-
power reform efforts which began with my proposal for a new Manpower Training Act of 1969.”
(ders., Statement on Signing the Comprehensive Employment and Training Act of 1973, in:
Woolley/Peters, The American Presidency Project [online], http://www.presidency.ucsb.edu/ws/
index.php?pid=4088 [zuletzt abgerufen am 22. November 2007].

211  § 2 CETA (die nachfolgend genannten Abschnitte und Paragraphen sind solche des CETA). Die-
ses System bestand a) aus dem Comprehensive Manpower Services Programm (Title I), fiir des-
sen Durchfiihrung sich so genannte prime sponsors (Bundesstaaten, lokale Regierungseinheiten
mit einer Bevolkerung von mehr als 100.000 Personen oder Zusammenschliisse derselben), die
einen Planning Council (§ 104) eingerichtet sowie iiber einen durch den SOL anerkannten
Comprehensive Manpower Plan verfiigten, finanzielle Zuweisungen (block grants) u.a. in Ab-
hingigkeit der jeweiligen Arbeitsmarktlage und der relativen Anzahl von Erwachsenen in Fami-
lien mit einem jahrlichen Einkommen unterhalb eines Low Income Level (fiir 1969 USD 7000.-,
danach verbraucherpreisindexiert) — unter dem Programm konnten grundsitzlich alle Leistungen
angeboten werden, ,,to enable individuals to secure and retain employment at their maximum ca-
pacity.“(§ 101); Teilnehmer an Qualifizierungs- und Arbeitsmainahmen unter dem CMSP erhiel-
ten Basic Weekly Allowances, so dass sie insgesamt (inkl. moglicher Lohne fiir die Arbeitsmal-
nahme und UC-Leistungen) Zahlungen in Hohe des giiltigen Mindestlohnes fiir eine 40-Stunden
Woche erhielten (Familien wurden zusitzlich USD 5.-/ Woche fiir jeden von bis zu vier Angeho-
rigen gezahlt); an den Qualifizierungs- und Arbeitsmafinahmen teilnehmende ADFC-Empfinger
erhielten ein Incentive Payment in Hohe von USD 30.-/ Woche, das nicht auf die AFDC-
Leistungen angerechnet werden durfte; weitere allowances fiir Verpflegungs- und Reisekosten
waren ebenfalls moglich; allen Personen, die an Training on the Job-Mallnahmen teilnahmen,
musste der einschlidgige Mindestlohn oder ein hoherer durch den SOL bestimmter Stundensatz
gezahlt werden, b) den Public Empoyment Programs (Title I1); Ziel war es, arbeitslose und unde-
remployed Personen in Regionen mit wesentlicher Arbeitslosigkeit (in denen die Arbeitslosen-
quote in drei aufeinander folgenden Monaten 6,5 Prozent iiberstieg - § 204(C)) mit transitional
employment in jobs providing needing public services zu versorgen (§ 201), bewerben konnten
sich Personen, die in einer solchen Region wohnten, mindestens dreiflig Tage arbeitslos waren
und fiir die angemessene Leistungen nach Title I nicht verfiigbar waren; die in public services
Jjobs Beschiftigten erhielten den einschldgigen Mindestlohn und waren von der Arbeitslosenver-
sicherung gedeckt, ¢) Programme fiir so genannte Special Target Groups zur Befihigung der
Teilnehmer, am Arbeitsmarkt teilzunehmen, d) Job Corps; das Programm wurde von nun an
nicht mehr durch das OEO, sondern das DOL verwaltet; den jugendlichen Teilnehmern konnten
verschiedene Geldleistungen gezahlt werden, u.a. die so genannte Personal Allowance in Hohe
von maximal USD 50.-/ Monat; der SOL konnte allen erfolgreichen Teilnehmern, die mindestens
90 Tage Teil eines Job Corps waren, eine Readjustment Allowance in Hohe von maximal USD
50.- fiir jeden Teilnahmemonat zahlen. (§§ 409 ff.).
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Neuverteilung der Gestaltungsbefugnisse bescherte den U.S.A. zwar ein dezentralisier-
tes manpower training-System, erschwerte aber auch die Koordinierung der Program-

me, insbesondere die Abstimmung mit der UC.*"?

1974 kam es zu Ausweitung des Food Stamp Programms auf die gesamten U.S.A.*"

und mit Gerald Ford™"* bezog nach dem Riicktritt Nixons’s der erste nicht vom Volk
gewihlte, sondern nach § 2 des 25. Zusatzartikels der U.S. Constitution bestimmte Vi-
zeprasident das Weille Haus. Ohne ein politisches Mandat der amerikanischen Wihler
setzte er im wesentlichen die Sozialpolitik seines Vorgidngers fort: Der Kongress er-
michtigte den Présidenten durch den Trade Act of 1 974" abermals fiir fiinf Jahre, in
Verhandlungen iiber Zoll- und Handelseinkommen einzutreten; die Leistungen an durch
Importe arbeitslos gewordene Arbeiter wurden dem Prinzip nach beibehalten.*'®

Die amerikanische Volkswirtschaft war mit der Olkrise 1973 in eine schwere Rezes-
sion gefallen, was sich auch in einer steigenden Arbeitslosenquote ausdriickte, die mit
8,2 Prozent den hochsten Monatswert seit 1941 erreicht hatte.”'’ Die Ford-Regierung
brachte ein umfangreiches Steuersenkungsgesetz®'® in den Kongress ein, durch das die
Konjunktur belebt und den Geringverdienern ein Ausgleich fiir die gestiegenen Lebens-
haltungskosten und die degressiven Social Security Steuern gewihrt werden sollte; eine
Frucht des Gesetzes war der so genannte Earned Income Tax Credit, der zunéchst auf
zwei Jahre befristet ins Leben gerufen wurde.?" Der EITC erfreut(e) sich als ein mit der

212 Dazu Blaustein, Unemployment Insurance, S. 223 f.

213 P.L. 93-86; im Jahresdurchschnitt lag die Zahl der Teilnehmer am FSP 1974 bei 12,862 Mio.
(zum Vergleich 1969: 2,878 Mio.) und die Programmkosten bei USD 2,837 Milliarden (1969:
USD 250 Mio.); Datenquelle: USDA-FNS, Food Stamp Program Participation and Costs, verof-
fentlicht im Internet unter http://www.fns.usda.gov/pd/fssummar.htm (zuletzt abgerufen am 12.
Januar 2006).

214  Der Republikaner Gerald Ford war von 1973-1974 der 40. Vizeprisident der U.S.A. und danach
von 1974 bis 1977 der 38. U.S. Prasident.

215 P.L. 93-618. Zur Lage des U.S. amerikanischen AuBlenhandels zur Zeit der Gesetzesberatungen
siehe S. Rep. 93-1298, S. 7193 ff.

216 Vgl. S. Rep. 93-1298, S. 7205 ff. Unter dem TA 74 konnten die betroffenen Arbeiter neben der
TRA fiir maximal 52 Wochen, eine job search allowance in Hohe von bis zu USD 500.- sowie
Qualifizierungsprogramme und eine relocation allowance erhalten (Subchapter B TA74).

217  S.Rep. 94-36, S. 54. Im Jahresdurchschnitt betrug die Arbeitslosenquote 1975 sogar 8,5 Prozent,
siehe Anhang 3a, Arbeitslosenquote in den U.S.A. 1923-2006, S. 399.

218 Tax Reduction Act of 1975, P.L. 94-12.

219 Das Gesetz sah eine erstattungsfihige Steuergutschrift fiir Familien mit mindestens einem Kind
in Hohe von 10 Prozent bis zu einem Arbeitseinkommen von USD 4.000.- vor; zwischen USD
4.000.- und USD 8.000.- nahm die prozentuale Steuergutschrift dann allmihlich ab. Ford sagte
zur Unterzeichnung des Gesetzes: “Jobs were then and are now my main concern. Unfortunately,
though some other economic signs are improving, the employment picture remains bleak. I want
most to help those who want to get back to work in productive jobs. This can best be done by
temporary tax incentives to charge up our free enterprise system--not by government handouts
and make-work programs that go on forever.” (ders., Address to the Nation Upon Signing the
Tax Reduction Act of 1975, March 29th, 1975, in: Woolley/Peters, The American Presidency
Project [online], http://www.presidency.ucsb.edu/ws/index.php?pid=4810&st=&st1= [zuletzt ab-
gerufen am 20. November 2007]).
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amerikanischen Arbeitsethik kongruentes Programm einer breiten iiberparteilichen Zu-
s‘timmung.220

Im Vorfeld der Prisidentschaftswahlen®' von 1976 reformierte®” die Ford-
Regierung den FUTA eingehend””; da zu dieser Zeit vermutet wurde, dass die umfang-
reichen Leistungen der Arbeitslosenversicherung im Allgemeinen und die relativ lange
benefit duration im Besonderen eine (Mit-)Ursache fiir das lingere Andauern der Ar-
beitslosigkeit waren,”** kam es u.a. zur Ergriindung dieses Zusammenhangs zur Einset-
zung der National Commission on Unemployment Insurance™.

Unter Priisident Carter”*® konnte zuniichst die wotagflation® der Ford-Jahre iiber-
wunden und die Arbeitslosigkeit reduziert werden; doch zu einer dauerhaften 6konomi-
schen Belebung kam es nicht: 1977 schuf der Kongress mit dem Food Stamp Act of
1977**" das Purchase Requirement fir Food Stamps ab®*®. Der zunichst bis 1978 befris-
tete EITC** wurde durch den Revenue Act of 19787 in ein dauerhaftes Programm um-
gewandelt, nicht zuletzt weil er sich als kongeniales wohlfahrtsstaatliches Instrument im
Einklang mit der amerikanische Arbeitsethik erwies, indem er starke Arbeitsanreize ge-
rade fiir diejenigen setzte, die als ,,undeserved poors* in den Genuss ,,umfangreicher*
AFDC-Leistungen kamen. >

220  Handler/Hasenfeld, The Moral Construction of Poverty, S. 159 f.

221 Die Arbeitslosigkeit, aber auch die Arbeitslosenversicherung waren Thema im Présidentschafts-
wahlkampf 1976, wie die erste und dritte Debatte zwischen Carter und Ford belegen. In der drit-
ten Debatte am 22. Oktober 1976 sagte Carter: “Employment ought to be restored to our people.
We've become almost a welfare state. We spend now 700 percent more on unemployment com-
pensation than we did eight years ago when the Republicans took over the White House. Our
people wanna go back to work.” (Ford, Presidential Campaign of October 22nd, 1976, in: Wool-
ley/Peters, The American Presidency Project [online], http://www.presidency.ucsb.edu/ws/index.
php?pid=6517 [zuletzt abgerufen am22. November 2007]).

222 Unemployment Compensation Amendments of 1976 (P.L. 94-566).

223 Das Gesetz erweiterte den Schutz der UC ab 1978 u.a. auch auf Beschiftigte in der Landwirt-
schaft, erhohte zur Riickzahlung bestimmter Verpflichtungen des UTF die FUT um 0,2 Prozent
und die Besteuerungsgrundlage von USD 4.200 auf 6.000.-; siehe auch Rosbrow, MLR Septem-
ber 1985, S. 24 sowie ausfiihrlich ders., Fifty Years of Unemployment Insurance, S. 55-58, H.R.
Conf. Rep. 94-1745 und Blaustein, Unemployment Insurance, S. 217 ff.

224  Siehe Rosenberg, American Economic Development Since 1945, S. 189 f.

225 Title IV P.L. 94-566.

226  Der Demokrat James E. Carter war von 1977-1981 der 39. Président der Vereinigten Staaten.

227 P.L.95-113.

228 Siehe dazu auch H.R. Rep. 95-464, S. 4 f. Durch den FSA 1977 wurde des Weiteren u.a. auch die
kategoriale Anspruchsberechtigung abgeschafft sowie eine Sanktion bei freiwilliger Arbeitslo-
sigkeit ohne guten Grund eingefiihrt (§6 (d)(2)(iii) FSA 1977).

229  Zwischenzeitlich verldngert durch den Tax Reform Act of 1976 (TRA) [P.L. 94-455] bis zum 1.
Januar 1978. (§ 401(c)(1(A) TRA).

230 P.L.95-600.

231  § 103 Revenue Act of 1978. Im H.R. Rep 95-1445, S. 39 heifit es: “[T]he Committee has made
the Earned Income Tax Credit permanent because it believes that this provision is an effective
way to provide work incentives and income support to individuals and families who might oth-
erwise receive large welfare payments.”.
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Ende der siebziger Jahre spitzte sich die wirtschaftliche Lage in den U.S.A. abermals
zu:**? Die Inflationsrate erreichte 13,5 Prozent, wihrend die Arbeitslosenquote im Jah-
resdurchschnitt bei 7,2 Prozent lag.”>> Angesichts dieser Rahmenbedingungen war der
Raum fiir sozialpolitische Gestaltung eng umgrenzt und konzentrierte sich auf eine Be-
kdmpfung der Folgen unfreiwilliger Arbeitslosigkeit unter Zuhilfenahme temporirer
UC- Programme.234 Die Zahl der AFDC-Empfinger war Ende der siebziger Jahre zwar
leicht zuriickgegangen, hatte sich aber seit 1971 im zweistelligen Millionenbereich ein-
gependelt.235

In den Prisidentschaftswahlen des Jahres 1980 bestitigten die amerikanischen Wih-
ler Ronald Reagan’s™° Forderungen nach einem radikalen Riickschnitt der seiner An-
sicht nach wuchernden Bundesverwaltung23 7 und des Fehlanreize setzenden Wohl-
fahrtsstaates (,,Welfare-Queen* Kampagne)®®. Der Omnibus Budget Reconciliation Act
of 1981 3% peschnitt beinahe ausnahmslos die Ausgaben aller amerikanischen Welfare-
und Sozialversicherungsprogramme*’. Schon als Gouverneur Kaliforniens hatte Rea-
gan das welfare-Problem adressiert**' und das bundesstaatliche AFDC-Programm in ein

232 Rosenberg, American Economic Development Since 1945, S. 184.

233 Siehe Anhang 4, ADC-, AFDC-, TANF- Empfianger 1936-2005, S. 401.

234 Rosbrow, Fifty Years of Unemployment Insurance, S. 58-60.

235 Siehe unten Tabelle 15, S. 444.

236  Der Republikaner Ronald Reagan war von 1981-1989 der 40. Prisident der U.S.A.

237 “Beyond these essentials, I believe it is clear our federal government is overgrown and over-
weight.”; Reagan, Rede vor dem Nationalen Kongress der Demokratischen Partei in Detroit am
17. Juli 1980, veroffentlicht im Internet unter: http://www.millercenter.virginia.edu/scripps/
diglibrary/prezspeeches/reagan/rwr_1980_0717.html (zuletzt abgerufen am 8. Februar 2006);
“Government growing beyond our consent had become a lumbering giant, slamming shut the
gates of opportunity, threatening to crush the very roots of our freedom.”; ders., Address Before
a Joint Session of Congress on the State of the Union, February 4th, 1986, in: Woolley/Peters,
The American Presidency Project [online], http://www.presidency.ucsb.edu/ws/index.php?pid=
36646 [zuletzt abgerufen am 1. Januar 2006].

238 Reagan illustrierte die Unzuléinglichkeit des AFDC-Programms gegeniiber Betrug und Miss-
brauch am Beispiel einer “Welfare Queen”, die unter verschiedenen Namen mehrfach Leistungen
bezog; siche zum Beispiel “Welfare Queen” Becomes Issue in Reagan Campaign, New York
Times vom 15. Februar 1976, S. 51 sowie auch Schild, Amerikanische Sozialpolitik im 20. Jahr-
hundert, S. 280 f.

239 P.L.97-35.

240 Das mehrere hundert Seiten umfassende Gesetz kiirzte u.a. die Zuweisungen fiir das Food Stamp
Programm (Title I), die Employment Programme (Title VII), die Public Assistance Programme
(Title XXIII) und die Trade Adjustment Assistance und erhohte sah einige Beschridnkungen in der
UC vor (die Voraussetzungen fiir die FSEB wurden verindert, die langerfristige Kredite an die
Staaten ab 1982 verzinst). Siehe ausfiihrlich Rosbrow, Fifty Years of Unemployment Insurance,
S. 62-70.

241  So etwa in seinen Reden zur Amtseinfithrung am 5. Januar 1967: ,,Welfare is another of our ma-
jor problems. We are a humane and generous people and we accept without reservation our obli-
gation to help the aged, disabled and those unfortunates who, through know fault of their own,
must depend on their fellow man. But we are not going to perpetuate poverty by substituting a
permanent dole for a paycheck. There is no humanity or charity in destroying self-reliance, dig-
nity and self-respect ... the very substance of moral fiber.” (Reagan, Inaugural Address, January
5, 1967, veroffentlicht im Internet unter http://www.reagan.utexas.edu/archives/speeches/
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,welfare work* Programm umgestaltet242; als Prisident forcierte er letztendlich eine Po-

litik der Dezentralisierung (devolution)

* und der Haushaltssanierung durch Ausgaben-

kiirzungen;244 fiir das AFDC-Programm bedeutete dies eine neue ,,Verantwortungstei-

lung* zwischen Bundesregierung und Bundesstaaten
tierung des workfare-Konzeptes.

245 . .
und die ansatzweise Implemen-

246

242
243

244

245

246

govspeech/01051967a.htm [zuletzt abgerufen am 11. Dezember 2005]) und am 4. Januar 1971:
,»Lhis slump in tax revenues, however, is not our greatest problem. It just aggravated a situation
that has been growing worse year after year. Welfare costs have been increasing more than three
times as fast as revenue and in this present year have escalated at an even faster rate. Californians
do not have to worry about proving their generosity and compassion for their less fortunate
neighbors. On a per capita basis, we spend more than double the national average for welfare. In
spite of this, we must face the fact that welfare has failed in its purpose. For the truly destitute
among us it is a tragic failure. It has done little or nothing to eliminate the cause of dependency
and it has spread itself so thin that in spite of its overwhelming extravagance, many whose need
is the greatest are provided less than a minimum subsistence. Under the aid to dependent children
program, incentives are offered to encourage mothers to take employment. There can be no quar-
rel with this unless we look closely at how the incentive and complex regulations actually apply.
A recent survey of 3 counties, representing 48% of the welfare caseload in California (Monterey,
Los Angeles and San Diego Counties), showed the earnings or outside income of employed re-
cipients averages $346 a month and the average grant from welfare, added to those earning, is
$186 — for a total average of $532 a month. However, the survey also disclosed mothers of de-
pendent children who have no outside income receive average grants of $207 — only $21 more
than the grant to those with outside income in order to increase our ability to help the totally de-
pendent. [...] We have a chance to do what might otherwise never have been done. Over the
years we’ve talked about welfare, studied welfare, applied alterations and streamlined it’s ad-
ministration where possible, but we’ve avoided facing up to it’s lack of a goal. Seneca said, “He
who knows no port to sail for, finds no winds favorable.” In the coming meeting with the legisla-
ture eight days from now, I shall propose restructuring welfare — to eliminate waste and the im-
propriety of subsidizing those whose greed is greater than their need. The present confusion must
be replaced with a program designed to save, rather than destroy, California’s greatest resources
— its people — a program that will maximize human dignity and salvage the destitute. Here in
California nearly a million children are growing up in the stultifying atmosphere of programs that
reward people for not working, programs that separate families and doom these children to repeat
the cycle in their own adulthood. (ders., Inaugural Address, January 4, 1971, veroffentlicht im
Internet unter http://www.reagan.utexas.edu/archives/speeches/ govspeech/01041971a.htm [zu-
letzt abgerufen am 11. Dezember 2005]).

California Welfare Reform Act of 1971.

Siehe dazu nur Conlan, From New Federalism to Devolution, S. 112 ff und Annaheim, Die
Gliedstaaten im amerikanischen Bundesstaat, S. 50 ff.

Zum Haushalts- und Wirtschaftspolitik Reagan’s siehe tiberblicksartig nur Stiglizz, Volkswirt-
schaftslehre, S. 755 ff. Die Anwendung der ,,$30 and one-third“ income disregard-Regelung
wurde auf vier Monate begrenzt und auch die absetzbaren Kosten in Verbindung mit Arbeit fest-
geschrieben (§ 2301 OBRA 1981); siehe auch Handler/Hasenfeld, The Moral Construction of
Poverty, S. 175.

Die Dezentralisierung unter Reagan unterschied sich mageblich vom New Federalism Nixon's
darin, dass die Bundesstaaten zur Bewiltigung der erweiterten Gestaltungsaufgaben auch die er-
forderliche finanzielle Ausstattung erhielten, sondern ihnen eine Gestaltungsherausforderung bei
gleichzeitiger Beschrinkung der Bundesmittel aufgebiirdet wurde; Handler/Hasenfeld, a.a.O., S.
170 f.

Eine Festschreibung von work requirements, also des workfare-Ansatzes hatte der Kongress ab-
gelehnt (Handler/Hasenfeld, a.a.0., S. 170 sowie Walker, Thinking about Workfare, S. 17); des-
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Die UC befand sich seit Ende der siebziger Jahre unter finanziellem Druck; die hohe
Arbeitslosigkeit und die Ausweitung des leistungsberechtigten Personenkreises hatte die
Insolvenz einiger staatlicher Arbeitslosenversicherungsfonds zur Folge.”*’ Mit dem
OBRA 1981 wurden die nationalen Ausloser (trigger) fiir das FSEBP gestrichen und
1982 die FUT von 3,4 auf 6,2 Prozent erhoht und die Anhebung der Besteuerungs-
grundlage von USD 6.000.- auf USD 7.000.- beschlossen.”*® Ebenfalls 1982 wurde der

CETA durch den Job Training Partnership Act of 1982** ersetzt.

Die Wirtschaftspolitik Reagan’s™" war darauf gerichtet die Arbeitslosigkeit zu redu-

zieren und gleichzeitig die Inflation zu stoppen25 ' In diesen Zusammenhang sind auch
die Steuersenkungen und Ausgabenkiirzungen in den wohlfahrtsstaatlichen Program-
men einzuordnen.”* Die AFDC-benefits verloren inflationsbedingt zwischen 1970 und

1985 jedoch ein Dirittel ihrer Kaufkraft.?

Mit dem Family Support Act of 1988* (FSA) als Ergebnis einer umfassenden welfa-
re-reform™> wurde u.a. die familidire Verantwortung betont: Das AFDC-UP Programm

halb findet sich im OBRA 1981 auch der Unterabschnitt Work Incentive Demonstration Program
(§ 2309 OBRA 1981), der es Bundesstaaten ermoglichte, eigene work-welfare Regelungen fiir
ihr AFDC-Programm vorzusehen. Hiervon machten 26 Bundesstaaten, darunter auch West Vir-
ginia und Kalifornien Gebrauch. 27 Bundesstaaten entschieden sich fiir ein Community Work Ex-
perience Program (§ 2307 OBRA 1981), 17 fiir ein Mischprogramm und 22 fiir ein Work
Supplementation Program (§ 2308 OBRA 1981); Handler/Hasenfeld, a.a.O., S. 172. Wie Katz,
The Undeserving Poor, S. 185 f zutreffend bemerkt, wandelte sich in den frithen 80er Jahren das
Bild der Armen in den U.S.A.

247  Blaustein, Unemployment Insurance, S. 244.

248  Tax Equity and Fiscal Responsibility Act of 1982 (P.L. 97-248).

249  P.L. 97-300. In den nach § 102 JTPA fiir alle service delivery areas zu etablierenden private in-
dustry councils wurde der Privatwirtschaft ein mafigeblicher Einfluss auf die Gestaltung und
Durchfiithrung der Job-Training Programme gegeben.

250  Vgl. Mehtabdin, Reaganomics, 1986.

251 A.a.O, S. 3: “President Reagan obviously inherited serious economic problems, but he was also
accepted responsibility for solving them. He was clearly elected with a mandate to solve the in-
flation and unemployment problem.”.

252  Siehe zu den einzelnen MaBnahmen Rosenberg, American Economic Development since 1945,
S. 235 ff.

253  Katz, The Undeserving Poor, S. 189.

254  P.L. 100-485. “An Act to revise the AFDC program to emphasize work, child support, and fam-
ily benefits, to amend tile IV of the Social Security Act to encourage and assist needy children
and parents under the new program to obtain the education, training, and employment needed to
avoid long-term welfare dependence]...]”.

255 Angekiindigt hatte Reagan die welfare-reform in seiner State of the Union Message am 4. Feb-
ruar 1986: ,,As we work to make the American dream real for all, we must also look top the con-
dition of America’s families. [...] In the welfare culture, the breakdown of the family, the most
basic support system, has reached crisis proportions — in female and child poverty, child aban-
donment, horrible crimes, and deteriorating schools. After hundreds of billions of dollars in pov-
erty programs, the plight of the poor grows more painful. But the waste in dollars and cents pales
before the most tragic loss: the sinful waste of human spirit and potential. We can ignore this ter-
rible truth no longer. As Franklin Roosevelt warned 51 years ago, standing before this chamber,
he said, “Welfare is a narcotic, a subtle destroyer of the human spirit.” And we must now escape
the spider’s web of dependency....” (ders., Address Before a Joint Session of Congress on the
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(Two Parent Family Program25 %) wurde jetzt fiir alle Bundesstaaten zur Pflichtkompo-
nente und im ,,Gegenzug* die Teilnahme mindestens eines Elternteils an einer Job Op-
portunities and Basic Skills Training (JOBS)-MaBinahme festgc—:-schrieben.257 Der neue
Zuschnitt des AFDC—Plrogramms258 (das zunichst auch in Child Support Supplement
Program umbenannt werden sollte®”) wurde auch aus den Erfahrungen mit den WIN-
Demonstration Projekten geschépf‘[;260 nicht zuletzt deshalb wurden auch die waiver-
Regelungen fiir die Implementierung alternativer workfare-Ansitze in den Bundesstaa-

State of the Union , in: Wooley/Peters, The American Presidency Project [online], http://www.
presidency.ucsb.edu/ws/?pid=36646 [zuletzt abgerufen am 1. Januar 2006] (keine Hervorhebun-
gen im Original). Zur einflussreichen These einer welfare dependency siehe nur Murray, Losing
Ground, 1984.

256  § 401 FSA; die Bundesstaaten konnten den AFDC-Bezug fiir Familien mit zwei Elternteilen zeit-
lich auf sechs Monate innerhalb eines Zeitraums von zwolf Monaten befristen.

257 Zur Teilnahme an JOBS-MafBnahmen konnten die Bundesstaaten jeden erwachsenen AFDC-
Teilnehmer verpflichten; Miitter kleiner Kinder konnten nach Bestimmung der Bundesstaaten be-
reits dann zu JOBS-MafBnahmen verpflichtet werden, wenn ihr jiingstes Kind das erste Lebens-
jahr vollendet hatte (§ 201(a)FSA); Prisident Reagan brachte die neuen Arbeitspflichten fiir
AFDC-Empfinger auf folgende Formel: ,,The Family Support Act says to welfare parents, ,,We
expect of you what we expect of ourselves and our own loved ones: that you will do your share
in taking responsibility for your life and for the lives of the children you bring into this world.*
(Reagan, Remarks on Signing the Family Support Act of 1988, October 13th, 1988, in: Wool-
ley/Peters, The American Presidency Project [online], http://www.presidency.ucsb.edu/ws/index.
php?pid=35013 [zuletzt abgerufen am 22. November 2007]. Das JOBS-Programm war tatsich-
lich das Herzstiick des FSA; vgl. Gueron, JEP 1990, S. 84.

258 Ebenfalls neu waren auch die so genannten work transition Leistungen: Familien, die welfare fiir
work verliefen blieben nach § 303 FSA fiir sechs Monate ohne weiteres unter dem Medicaid-
Programm anspruchsberechtigt und konnten auch danach fiir maximal weitere sechs Monate ge-
gen die Zahlung eines am Einkommen ausgerichteten Beitrags (Familien, deren Einkiinfte unter-
halb der Armutsgrenze lagen, waren von den Beitrdgen befreit) weiterhin Leistungen des Medi-
caid-Programms in Anspruch nehmen; ebenso wurden die child care-Leistungen fiir neun Mona-
te nach dem Programmaustritt weiter gewdhrt (§ 302 FSA).

259  S.Rep. 100-377, S.5.

260 ,,Our Administration is trying to join with Congress to take what we’ve learned with the States
and establish work requirements into the Federal Law.” So Reagan in einer Radioansprache an
die Nation vom 3. September 1988 und weiter: ,,Nun scheint der Kongress einer Entscheidung
iber die welfare reform nahe zu sein und ich habe eine Mitteilung an den Kongress: Ich werde
kein Reformgesetz akzeptieren, das nicht darauf abstellt, die Menschen von staatlichen Leistun-
gen unabhingig zu machen, Jeder Gesetzesentwurf, der nicht um Arbeit herum angelegt ist, ist
keine wirkliche welfare reform. Wenn mir der Kongress ein Gesetz prisentiert, das Arbeit durch
eine Ausgabenerhohung ersetzt und die Wiirde der Unabhéngigkeit durch Arbeit fiir die Ameri-
kaner, die Sozialhilfeleistungen empfangen, unerreichbar werden lasst, dann werde ich zu mei-
nem Veto-Fiiller greifen.” (Reagan, Radio Address to the Nation on the Economy and Welfare
Reform, September 3rd 1988, in: Wooley/Peters, The American Presidency Project [online],
http://www.presidency.ucsb.edu/ws/?pid=36311 [zuletzt abgerufen am 22. November 2007]. Mit
dieser ,,.Drohung* versuchte Reagan Tendenzen entgegen zu wirken, die den parteiiibergreifen-
den Konsens gefihrdeten; siehe Schild, Amerikanische Sozialpolitik im 20. Jahrhundert, S. 309 f.
Der parteiiibergreifende Konsens erschopfte sich zu diesem Zeitpunkt in fiinf Programmparame-
tern: Eigenverantwortung (personal responsibility), die uneingeschrinkte Geltung der Arbeits-
ethik (value of work), die Familie als erste Untersiitzungseinheit (family), (Aus-)Bildung als ein-
ziges Mittel zur Uberwindung von Armut (education) und das bundesstaatliche Gestaltungser-
messen (state discretion); Handler/Hasenfeld, The Moral Construction of Poverty, S. 201.
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ten ausgeweitet.”®' Seither trigt das AFDC-Programm deutliche Ziige eines Programms
auf Gegenseitigkeit,262 in dem die amerikanische Arbeitsethik in Form einer rechtlich
fixierten obligation to work klar zu Tage tritt.

Wiihrend der Prisidentschaft George H.W. Bush’s*® nahm die Zahl der AFDC-
Leistungsempféanger um iiber 3 Mio. zu.** Die Ungleichheit der Einkommensverteilung
hatte sich zwischen 1979 und 1989 deutlich verschiirft.”*® Bush s Sozialpolitik blieb im
,» Wiistensturm* verborgen — es waren hauptsédchlich auB3enpolitische Ereignisse, die sei-
ne Amtszeit pragten (der Fall der Berliner Mauer 1989, der Zusammenbruch der Sow-
jetunion 1990 und schlieBlich die Operation ,,Desert Storm* zur Befreiung Kuwaits
1991). Die auch in Folge der Kriegsausgaben prekidre Haushaltslage lie kaum Gestal-
tungsraum fiir ambitionierte Reformen; solche strebte die Bush-Regierung aber auch gar
nicht an.’®® Die Rezession 1990/91 machte die temporire Erweiterung des UC-
Programms (Extended Unemployment Compensation — EUC) erforderlich.”” Die Re-
form der welfare-Programme wurde erst im Prisidentschaftswahlkampf 1992 zu einem
Topthema:268

“While some are talking about welfare reform, we are helping to make it happen. Reform is taking
place from the bottom up, with the States constructively serving as laboratories of democracy. My
administration will continue to work with Maryland and other States in reforming our welfare sys-
tem.”

261 Title V FSA — Demonstration Projects; siehe auch Heclo, Politics of Welfare Reform, S. 183 ff.

262  Handler/Hasenfeld sprechen von ,,Mutual Contractual Obligations (Responsibility)®, sieche auch
dies., The Moral Construction of Poverty, S. 215 ff.

263  Als 41. Prasident der U.S.A. regierte der Republikaner George H.W. Bush von 1989-1993.

264  Anhang 4, ADC-, AFDC-, TANF- Empfianger 1936-2005, S. 401; auch die Ausgaben fiir das
Food Stamp-Programm stiegen weiter; House of Representatives, Committee on Ways and
Means, GB, S. 15-FOOD STAMPS-5.

265 Rosenberg, American Economic Development since 1945, S. 277.

266  “There are the children who have nothing, no love and no normalcy. There are those who cannot
free themselves of enslavement to whatever addiction - drugs, welfare, the demoralization that
rules the slums. [...]The old solution, the old way, was to think that public money alone could
end these problems. But we have learned that that is not so. And in any case, our funds are low.
We have a deficit to bring down. We have more will than wallet, but will is what we need. We
will make the hard choices, looking at what we have and perhaps allocating it differently, making
our decisions based on honest need and prudent safety. And then we will do the wisest thing of
all. We will turn to the only resource we have that in times of need always grows: the goodness
and the courage of the American people.”; Bush, Inaugural Address, January 20th, 1989, in:
Wooley/Peters, The American Presidency Project [online], http://www.presidency.ucsb.edu/ws/?
pid=16610 [zuletzt abgerufen am 22. November 2007] (Keine Hervorhebungen im Original).

267 P.L. 102-164 — Emergency Unemployment Compensation Act of 1991; P.L. 102-244; P.L. 102-
318 — Unemployment Compensation Amendments of 1992. Dariiber hinaus wurde die befristete
Zusatzs-FUTA von 0,2 Prozent bis Januar 1996 verldngert sowie die Verteilung der Steuermittel
innerhalb des UTF modifiziert (P.L. 101-508 — Omnibus Budget Reconciliation Act of 1990);
Friedman, Highlights, S. 99 {.

268  Bush, Statement on Maryland Welfare Reform, July 1st, 1992, veroffentlicht im Internet unter
http://bushlibrary.tamu.edu/research/papers/1992/92070103.html (zuletzt abgerufen am 12. Feb-
ruar 2006); zum ,Jaboratories-of-democracy*“-Argument siehe Cashin, Colum. L. Rev. 1999, S.
579 m.w.N.
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Bill Clinton®®® war 1992 angetreten, um den iiberkommenen amerikanischen Wohl-
fahrtsstaat zu reformieren:>’

,»An America where we end welfare as we know it. We will say to those on welfare: You will
have, and you deserve, the opportunity, through training and education, through child care and
medical coverage, to liberate yourself. But then, when you can, you must work, because welfare
should be a second chance, not a way of life.”

Eingeleitet wurde diese welfare-Reform mit dem Omnibus Budget Reconciliation Act
of 1993*"', der zwar vordringlich die Sanierung des Bundeshaushalts zum Ziel hatte,
gleichzeitig aber eine Erhohung des EITC und eine Ausweitung des FSP verwirklichte.
Als zweiter Schritt der Reform kann der Versuch der Regierung Clinton betrachtet wer-
den, das amerikanische Krankenversicherungssystem zu reformieren;*’* die geplante
Ausweitung des Krankenversicherungsschutzes und die Reorganisation der Gesund-
heitsversorgung scheiterten am Widerstand der medizinischen Industrie und der repub-
likanischen Partei.””® Clinfon wollte zunichst die Voraussetzungen fiir seine welfare-
Revolution schaffen — sprich eine gesicherte Gesundheitsversorgung und die Garantie
eines hinreichenden Arbeitseinkommens fiir alle, welche die der Sozialhilfe fiir (regel-
miBig im Niedriglohnsektor angesiedelte) Arbeit verlieBen®™* — bevor die welfare-
Programme wie AFDC und Food Stamp in zeitlich begrenzte workfare-Programme um-
gestaltet werden konnten.

Das erste Angebot zur Reform u.a. des AFDC-Programms legte die Fraktion der Re-
publikanischen Partei im House of Representatives vor*"> und im Juni 1994 folgte der
Regierungsentwurf.276 Beide Gesetzesentwiirfe lagen nicht weit auseinander””’ und

269  Der Demokrat Bill Clinton war von 1993-2001 der 42. U.S.-Prisident.

270  Clinton, Acceptance Speech to Democratic National Convention vom 16. Juli 1992, veroffent-
licht im Internet unter http://www.4president.org/speeches/billclinton1992acceptance.htm (zu-
letzt abgerufen am 12. September 2005) (keine Hervorhebungen im Original); vgl. Auch Cimini,
Geo. J. on Poverty L. & Pol’y 2002, S. 96 f m.w.N.; “We should insist that people move off wel-
fare rolls and onto work rolls. We should give people on welfare the skills they need to succeed,
but we should demand that everybody who can work and become a productive member of soci-
ety” (Hervorhebungen im Original); Clinton, Announcement Speech, Old State House, Little
Rock, Arkansas vom 3. Oktober 1991, veroffentlicht im Internet unter http://www.4president.
org/speeches/billclinton1992announcement.htm (zuletzt abgerufen am 12. September 2005)
(Keine Hervorhebungen im Original).

271 P.L. 103-66.

272 Health Security Act of 1994 (103d Congress, 2nd Session, H.R. 3960); zum Reformversuch siehe
nur Kruse, Das Krankenversicherungssystem der USA, S. 96 ff.

273  So auch Kruse, a.a.0., S.110.

274  McCrate/Smith, Gender and Society 1998, S. 62; Stonecash/Mariani, PSQ 2000, S. 101. In die-
sem Sinne auch Clinfon in seiner Veto Message zam Personal Responsibility and Work Opportu-
nity Act of 1995 — 142 Cong. Rec. H343: “Welfare reform must be considered in the context of
other critical and related issues such as Medicaid and the Earned Income Tax Credit.”.

275  Responsibility and Empowerment Support Program Providing Employment, Child Care, and
Training Act (103-H.R. 3500); siehe auch zwei weitere “scharfe Einschnitte” vorsehende Geset-
zesentwiirfe von Mitgliedern der republikanischen Fraktion: The Real Welfare Reform Act (103-
H.R. 4566) sowie The Welfare and Teenage Pregnancy Reduction Act (103-H.R. 1293).

276  Work and Responsibility Act of 1994 (103-H.R. 4605). Der Entwurf beinhaltete weitestgehend
das im Wahlkampf 1992 Angekiindigte; die bill sah u.a. Arbeitspflichten fiir die arbeitsfdhigen
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dennoch ,,starb[en sie] einen leisen Tod im 103. Kongress“278. Zum einen hatten die li-
beralen Abgeordneten der demokratischen Partei Einwiinde gegen die zeitliche Begren-
zung der Leistungen,””” zum anderen sahen die Republikaner mit Blick auf die Kon-
gresswahlen 1994 keinen Anlass, der demokratischen Partei einen durchschlagenden
sozialpolitischen Erfolg zu bescheren.

Mit dem Scheitern der health care-Reform verlor das Wohlfahrtsstaatskonzept der
Clinton-Regierung einen tragenden Pfeiler. Ein Misserfolg, den die republikanische Par-
tei im Kongresswahlkampf 1994 als Beleg fiir die Unfdhigkeit des demokratischen Pri-
sidenten, seine welfare-Reform umzusetzen, verkaufte, und das republikanische Wahl-
kampfprogramm ,,Contract with America“**” in glinzendem Licht erscheinen lieB. So
trug die gescheiterte Reform zum ,,dramatischen Wechsel“*®" der Mehrheitsverhltnisse
im amerikanischen Kongress bei,”® der den Republikanern die Mehrheit in beiden Hiu-
sern des Kongresses bescherte.

Die republikanische Mehrheitsfraktion brachte ihren iiberarbeiteten Gesetzesentwurf
wie im Wahlprogramm versprochen gleich am ersten Sitzungstag des 104. Kongresses
im House of Representatives ein®™; der Entwurf riumte den Bundesstaaten die Mog-
lichkeit ein, ihr AFDC-Programm in ein block-grant-Programm umzuwandeln, wurde

Leistungsempfianger vor und begrenzte den Leistungsbezug fiir nicht arbeitende able-bodied Er-
wachsene auf zwei Jahre (§ 104 WRA) und ermoglichte weitere Demonstrationsprojekte (Title
VIII WRA); die Regierung hielt an AFDC als entitlement Programm fest; Conlan, From New
Federalism to Devolution, S. 275.

277  Vor allem aber blieb in beiden Entwiirfen das individual entitlment fir AFDC-Leistungen erhal-
ten; Conlan, a.a.0., S. 277.

278 Conlan, a.a.O., S. 276.

279  Conlan, a.a.O., S. 275 f.

280 Der ,,Republican Contract with America* war ein zehn Punkte umfassendes Wahl-, Aktions- und
100 Tage-Regierungsprogramm: ,,On the first day of the 104th Congress, the new Republican
majority will immediately pass the following major reforms, aimed at restoring the faith and trust
of the American people in their government:[...] Thereafter, within the first 100 days of the 104th
Congress, we shall bring to the House Floor [...] 3. The Personal Responsibility act: Discourage
illegitimacy and teen pregnancy by prohibiting welfare to minor mothers and denying increases
AFDC for additional children while on welfare, cut spending for welfare programs, and enact a
tough two-years-and-out provision with work requirements to promote personal responsibility.*
Und in der Erlduterung des gleich mitgelieferten Gesetzentwurfes des Personal Responsibility
Act heifit es: ,,In the past few years, the federal government and state governments have tried to
change and improve the welfare system. The Clinton Administration campaigned to ,.end welfare
as we know it,* though, to date, Congress has not held a vote on its proposal. The administration
proposal limits AFDC benefits to two years, during which employment services would be pro-
vided to recipients.*; siche Republican Contract with America, veroffentlicht im Internet unter
http://www.house.gov/house/Contract/CONTRACT .html (zuletzt abgerufen am 13. Februar
2006). Siehe zum Contract with America auch Gillespie/Schellhas (eds.), Contract with America,
1994.

281  Stonecash/Mariani, PSQ 2000, S. 93.

282  Conlan, From New Federalism to Devolution, S. 275 m.w.N.

283  Zur Erkldrung des politischen Wechsels siehe Stonecash/Mariani, PSQ 2000, S. 94 ff.

284  Personal Responsibility Act of 1995 (H.R. 4): “A Bill to restore the American family, reduce ille-
gitimacy , control welfare spending and reduce welfare dependence.”.
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im Gesetzgebungsverfahren jedoch dahingehend umgestaltet,285 dass er letztendlich ein
auf fiinf Jahre begrenzte Temporary Assistance for Needy Families als block-grant-
Programm ohne individual entitlement (Rechtsanspruch) gegen das federal government
vorsah und uv.a. auch das Food Stamp-Programm in ein block-grant-Programm umwan-
delte®®®. In dieser Form fand der Entwurf nach heftigen Debatten®®’ am 22. Dezember
1995 eine Mehrheit im Kongress und wurde am 29. Dezember dem Présidenten zur
Ausfertigung vorgelegt. Clinton legte — wie von Seiten der Republikaner nicht anders
erwartet — am 9. Januar 1996 sein Veto gegen das Gesetz ein,”™ weil es seiner Ansicht
nach nicht ,,tough on work and responsibility*, sondern ,,tough on work and on parents
who are responsible and who want to work“*® war. Parallel zur parlamentarischen Aus-
einandersetzung hatte die Clinton-Regierung durch eine groBziigige waiver-Politik ihre
welfare-Reform bereits faktisch in den ,,Laboratorien* der Bundesstaaten realisiert.?”’

Da 1996 sowohl Kongress- als auch Prisidentschaftswahlen an standen, und die wel-
fare-Reform in der Offentlichkeit groBe Aufmerksamkeit fand, kam es zu einem politi-
schen Showdown zwischen dem republikanisch dominierten Kongress und dem demo-
kratischen Présidenten: Die Republikanische Partei hatte zwei Optionen: entweder ver-
suchte sie das Reformgesetz nochmals (mit minimalen Anderungen) durch den Kon-
gress zu bringen, das Clinton dann mit an Sicherheit grenzender Wahrscheinlichkeit
wieder mit seinem Veto abgelehnt hitte, und so zu einem moglichen Trumpf fiir den re-
publikanischen Prisidentschaftskandidaten (Bob Dole) hitte werden konnen, oder sie
nutzte die Gunst der Stunde und realisierte die wesentlichen Bestandteile ihres Reform-
konzeptes mit kleinen Zugestindnissen (wie etwa beim Food Stamp cap™"). SchlieBlich
entschieden sich die Republikaner fiir die zweite Option und akzeptierten u.a. sowohl
die Erhaltung des Food Stamp entitlement, die Aufnahme umfangreicher Leistungen zur
Begleitung des Ubergangs von welfare-to-work als auch die Nichtbeachtung von EITC
benefits bei der Einkommenspriifung von Antragstellern.””

Am 22. August 1996 unterzeichnete Clinton im Garten des Weillen Hauses den Per-
sonal Responsibility and Work Opportunity Reconciliation Act of 1 996* (PRWORA) —

285 S.R. 104-96. Der Entwurf des Gesetzes orientierte sich maB3geblich am W2 Programm Wiscon-
sin’s, das unter Waivers in ein sehr erfolgreiches wtw-Programm umgestaltet worden war.

286 Das FSP mit seinen national einheitlichen Anspruchsvoraussetzungen hatte den Effekt Unter-
schiede in den staatlichen AFDC-Programmen abzumildern; Sugarman, Yale L.& Pol'y Rev.
1996, S. 123.

287  Vgl. Conlan, From New Federalism to Devolution, S. 282 ff.

288  Personal Responsibility and Work Opportunity Act of 1995 — Veto Message from the President
of the United States (H. Doc. No. 104-464); siche auch Cimini, Geo. J. on Poverty L. & Pol’y
2002, S. 97 m.w.N.

289 142 Cong. Rec. H342.

290  Zur Unzuldnglichkeit des federal Waiver Process siehe H.R. Rep. 104-651, S. 6 f.

291 Zu den Sparvorschldgen im Zusammenhang mit dem FSP in der Reformdebatte 1995/ 96 siehe
nur King, Budgeting Entitlements, S. 195-226.

292 Zu den weitergehenden, aber gescheiterten Reformplidnen der Republikanischen Kongressmehr-
heit sieche Graser, Dezentrale Wohlfahrtsstaatlichkeit, S. 171-172 m.w.N.

293  P.L. 104-193, 110 Stat. 2105, kodifiziert und fortgeschrieben in Kapitel 42 USC. Clinton zur
Unterzeichnung des Gesetzes: “Today I have signed into law H.R. 3734, the Personal Responsi-
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»the end of welfare as we know it“. Der PRWORA wandelte das AFDC-Programm in
ein zeitlich begrenztes Sozialhilfeprogramm fiir Familien (Temporary Assistance for
Needy Families — TANF) um,”* das von Leistungsempfingern die Erfiillung strenger
Arbeitspflichten Verlangt.295 Mit dem PRWORA wurde der Rechtsanspruch (entitle-
ment) auf TANF-Leistungen gegen das federal government aufgehoben.””® Die detail-
lierte Ausgestaltung der TANF-Programme wurde (zuriick) in die Hinde der Bundes-
staaten gelegt, die von der Bundesregierung nur mehr block grants zur Finanzierung ih-
rer TANF-Programme erhalten.”” Der PRWORA zielt zudem auf eine Vermeidung
bzw. Reduzierung von unehelichen Geburten (vor allem bei minderjdhrigen Frauen, die
fir den TANF-Leistungsbezug bei ihren Eltern oder in beaufsichtigten Wohnarrange-
ments wohnen miissen) sowie auf Forderung von Ehe®®, Familie und familidirer Ver-

antwortun g299.

Clinton gewann die Présidentschaftswahl 1996 und setzte auch in der zweiten Amts-
zeit seinen haushaltspolitischen Konsolidierungskurs fort; die welfare-Reform zeigte
schon in den ersten Jahren ihrer Umsetzung — gestiitzt auf eine giinstige gesamtwirt-
schaftliche Entwicklung — erstaunliche ,,Erfolge®. Kritiker der Reform relativieren diese
positiven Zahlen gerade unter Hinweis auf die positiven wirtschaftlichen Rahmenbedin-
gungen und die auergewohnlich guten Chancen fiir gering qualifizierte Arbeitnehmer,
Arbeit zu finden.*® Mit dem Workforce Investment Act (WIA) von 1998°°!" wurde die

bility and Work Opportunity Reconciliation Act of 1996. While far from perfect, this legislation
provides an historic opportunity to end welfare as we know it and transform our broken welfare
system by promoting the fundamental values of work, responsibility, and family. [...] It demands
personal responsibility, and puts in place tough child support enforcement measures. It promotes
family and protects children.”; ders., Statement on Signing the Personal Responsibility and Work
Opportunity Reconciliation Act of 1996, August 22nd, 1996, in: Woolley/Peters, The American
Presidency Project [online], http://www.presidency.ucsb.edu/ws/index.php?pid=53219 [zuletzt
abgerufen am 22. November 2007].

294  Ein Individuum darf maximal 60 Monate im Leben TANF-finanzierte Leistungen erhalten (42
USC § 608(a)(7), ausgenommen sind nur minderjdhrige Kinder, die zum Zeitpunkt des Leis-
tungsempfangs nicht Haushaltsvorstand des die TANF-Leistungen empfangenden Haushalts
(minderjdhrige Miitter oder Viter) oder mit dem Haushaltsvorstand eines solchen Haushalts ver-
heiratet waren.

295 42 USC § 607.

296 42 USC § 608(a)(7).

297 Die Situation der Bundesstaaten im bisherigen AFDC-Programm, das als ,,cooperative® Arran-
gement der Bundesregierung mit den Staatsregierungen ausgestaltet war, glich der eines ,,ge-
knechteten Steuerzahlers*: die Bundesstaaten trugen einen grofen Teil der Ausgaben, hatten aber
nur unzuldngliche Moglichkeiten, die Leistungsbeziehung zu den Leistungsempfingern zu re-
geln, weil es diesen moglich war, ihre Anspriiche gegen einen Bundesstaat vor Bundesgesetzen
ein zu klagen. Vgl. hierzu Mashaw/Calsyn, Yale L.& Pol'y Rev. 1996, S. 297.

298  Kiritisch hierzu Orr, Cap. U. L. Rev. 2005, S. 211 ff., die durch die Eheforderungsvorschriften
des PRWORA die positive und negative Ehefreiheit verletzt sieht.

299  Zu diesem Zwecke wurde die Durchsetzung von Unterhaltsanspriichen gegen den leiblichen Va-
ter unter Androhung empfindlicher Sanktionen erweitert und auch informationell (automatisierter
Austausch von Lohn- und Unterhaltsdaten).

300 Siehe statt vieler nur Pingle, What If Welfare Had No Work Requirements?, S. 20 : “The evi-
dence in this paper suggests that exempting single mothers from TANF’s work requirements
made no impact on the probability they were employed. Certainly other components of TANF
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1996 eingeleitete welfare-Reform komplettiert. Der offiziell nicht als welfare reform-
Gesetz bezeichnete WIA verkniipft die arbeitsfordernden Programme der U.S.A. erst-
mals zu einem Arbeitsforderungssystem, indem er die Arbeitsvermittlungs- und Quali-
fizierungsleistungen sowie UC- und welfare-Programme in Dienstleistungszentren, den
so genannten One-Stop Career Centers konzentriert."?

Allerdings riss auch wihrend der ersten Rezession nach dem Inkrafttreten des
PRWORA, die im Laufe des Jahres 2001 die Arbeitslosenquote von 3,9 Prozent (De-
zember 2000) auf 5,7 Prozent (Dezember 2001) ansteigen lieB>”, der Langzeittrend bei
der Entwicklung der TANF-Fallzahlen nicht ab, wenngleich sich die Schrumpfge-
schwindigkeit deutlich verlangsamte.

Der Bush’*-Regierung gelang in ihrer ersten von den Terroranschligen auf das
World-Trade-Center in New York und das Pentagon, dem Krieg gegen die Taliban in
Afghanistan und gegen den Irak iiberschatteten Amtszeit von 2000-2004 weder die
reauthorization des PRWORA, die eigentlich fiir das Jahr 2001 vorgesehen war, noch
die des WIA im Jahre 2003. Bush sonnt sich seit ihrem Amtsantritt im Glanz der Erfol-
ge der welfare-Reform des Jahres 1996. 2003 schlieBlich prisentierte die Bush-
Regierung ihren Vorschlag zur Reform des TANF-Programms,’” der eine Verschiir-
fung der personlichen Arbeitspflichten fiir TANF-Empféanger gleich bleibenden block-
grants vorsah, aber nicht zur Realisierung kam. Stattdessen wurde das TANF-
Programm ohne Anderung der personlichen Arbeitspflichten, aber u.a. unter Verschiir-
fung der Bundesaufsicht’"® durch den Deficit Reduction Act of 2005 bis 2010 verlin-
gert.

could have been a strong influence. However, based on the strong employment increases among
exempt women, the results imply that the increased work requirements were not the cause of the
sustained increase in employment among single mothers. Instead, the results indicate that sub-
stantially more women could have been exempted from TANF’s work requirements without af-
fecting employment rates, or the employment growth during the 1990s.” Diese empirische Stu-
die, welche die von der Arbeitspflicht ausgenommenen Miitter von Kleinkindern als Kontroll-
gruppe heranzieht, legt nahe, dass der Wirtschaftsboom und die ausgeweiteten Dienstleistungen
(Tagesbetreuung von Kindern, Qualifizierung u.4.) an die sog. welfare mothers Voraussetzungen
fiir deren gesteigerte Teilnahme am Arbeitsleben waren.

301 P.L. 105-220; 29 USC 2801 ff.

302 Gegenwirtig konzentriert sich die Bundesregierung auf den Aufbau eines nachfrageorientierten
und zukunftsgeleiteten (,,demand-driven‘) Workforce-Investment-Systems im Rahmen der ,,2 /st
Century Workforce Initiative* Priasident Bush’s (vgl. auch dessen EO 13218 vom 20. Juni 2001,
66 FR 33627); siehe dazu ferner http://www.workforce3one.org.

303 Siehe unten Tabelle 17, S. 457.

304 George W. Bush war von 2001-2009 der 43. Prisident der U.S.A.

305 Unter dem Titel ,,Working towards independence* (verdffentlicht im Internet unter http://www.
whitehouse.gov/news/releases/2002/02/welfare-reform-announcement-book.pdf [zuletzt abgeru-
fen am 10. Mirz 2006]). Siehe auch den Gesetzesentwurf der Regierung — Personal Responsibili-
ty, Work, and Family Promotion Act of 2003 — 108-H.R. 4.

306 Die Gliedstaaten hatten ihr Gestaltungsermessen vor allem auch dazu genutzt, die einzelnen Ar-
beitsaktivitdten sehr ,,groBziigig* zu definieren, um ihre work participation rates erfiillen zu kon-
nen; vgl. GAO, Report 05-821, S. 10.

307 P.L.109-171.
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Durch den Fair Minimum Wage Act of 2007°*® wurde der Federal Minimum Wage —
Mindeststundenlohn des Bundes — erstmals seit 1996 mit Wirkung vom 24. Juli 2007
von USD 5,15 auf USD 5,85 angehoben. Das Gesetz sieht zudem eine stufenweise An-
hebung des Mindestlohns auf USD 6,55 ab 24. Juli 2008 und USD 7,25 ab 24. Juli 2009
vor. Das TAA-Programm wurde durch den Trade Adjustment Assistance Program Ex-
39 vom 28. September 2007, den Consolidated Appropriations Act, 2008°"°
vom 26. Dezember 2007 sowie den Consolidated Security, Disaster Assistance, and
Continuing Appropriations Act, 2009°"" vom 30. September 2008 bis Mirz 2009 ver-
langert.

Durch den Food, Conservation, and Energy Act of 2008~ wurde mit Wirkung zum
1. Oktober 2008 das Food Stamp-Programm in Supplemental Nutrition Assistance Pro-
gram (SNAP) (§ 4001(b)) sowie der Food Stamp Act of 1977 in Food and Nutrition Act
of 2008 umbenannt. Die neue Programmsemantik zielt offensichtlich darauf ab, das den
,Lebensmittelmarken* anhaftende Stigma fiir ,,members of households receiving
supplemental nutrition assistance program benefits, die friiher ,,food stamp recipients*
hiefen, abzuschiitteln. Zugleich wurden die federal block grants fiir das Employment
and Training Program fiir 15 Monate, also bis Ende 2009 Verlleingert.313 Der Food, Con-
servation, and Energy Act of 2008 sieht ferner eine Erhohung der Mindestleistung von
USD 10.- auf 8% des ,,thrifty food plan [fiir einen Ein-Personen-Haushalt]* (,,minimum
supplemental nutrition assistance program benefits)’™* sowie eine ganze Reihe neuer
Gestaltungsoptionen und -vorgaben fiir die Bundesstaaten (z.B. die Verpflichtung, aus-
schlieBlich Electronic Benefit Cards fiir die Leistungsgewédhrung einzusetzen).

tension Act

312

Die so genannte ,,globale Finanzmarktkrise* hat den U.S. amerikanischen Arbeits-
markt Ende 2008 empfindlich getroffen. Innerhalb eines Jahres (von Mirz 2008 bis
Mirz 2009) stieg die Arbeitslosenquote saisonbereinigt von 5,1% auf 8,5%°". Die Sor-
ge um eine schwere Rezession haben sowohl die Regierung unter Prisident George W.
Bush zum Ende ihrer Amtszeit als auch die neue Regierung unter dem erstem farbigen
Prisidenten der U.S.A., Barack 0bama316, veranlasst, zum Teil fundamentale Reformen
im Bereich der Arbeitslosenversicherung und der Sozialhilfe des Bundes (TANF-
Programm) einzuleiten:

308 Title VIII, Subtitle A of P.L. 110-28.

309 P.L. 110-89; Verldngerung um drei Monate bis zum 31..Dezember 2007.

310 P.L. 110-161; Verlidngerung um neun Monate bis zum 30. September 2008.

311 P.L. 110-329; Verldngerung um sechs Monate bis zum 6. Mirz 2009.

312 P.L. 110-246. Zum Gesetzentwurf des USDA siehe Title IV: Nutritions Programs, Subtitle A —
Food Stamp Program des USDA 2007 Farm Bill Proposal, veroffentlicht im Internet unter http://
www.usda.gov/documents/FBNutrition2007.pdf (zuletzt abgerufen am 10. Juni 2007).

313§ 4112 des Food, Conservation, and Energy Act of 2008 =7 USC. 2025(h)(1)(A).

314  § 4107 des Food, Conservation, and Energy Act of 2008 =7 USC 2017(a).

315 Datenquelle: DOL-BLS, Access to historical data for the "A" tables of the Employment Situation
News Release - Table A-7. Selected unemployment indicators, seasonally adjusted, Series Id:
LNS14000000; verdffentlicht im Internet unter http://www.bls.gov/cps/cpsatabs.htm (zuletzt ab-
gerufen am 19. April 2009).

316  Barack Obama ist seit 2009 der 44. Prisident der Vereinigten Staaten von Amerika.
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Mit dem Supplemental Appropriations Act of 2008”"7 vom 30. Juni 2008 etablierte
der Kongress das Emergency Unemployment Compensation Programm 2008, kurz
EUCO08, unter dem zunéchst Leistungen fiir bis zu 13 Wochen an arbeitslose Personen
vorgesehen waren, die u.a. ithre reguldaren Ul-Leistungsanspriiche ausgeschopft haben.
EUCO8 wurde sodann durch den Unemployment Compensation Extension Act of
2008*"* vom 21. November 2008 befristet bis zum 31. Mrz 2009 um bis zu sicben bzw.
13 Wochen in Bundesstaaten mit ,,high unemployment* ausgeweitet.

Mit dem American Recovery and Reinvestment Act of 2009 (ARRA)319 schliefflich
wurde u.a. das EUCO8-Programm bis 31. Dezember 2009 verldangert und ferner die
Moglichkeit fiir alle Bundesstaaten geschaffen, im Wege einer Vereinbarung mit dem
USDOL die staatlichen wochentlichen Ul-Leistungen um jeweils USD 25.- aus Bun-
desmitteln aufzustocken; dieses temporire Federal Additional Compensation (FAC)
Programm320 ist bis zum 31. Dezember 2009 bzw. inkl. Phase-out-Zeitraum bis zum 31.
Mirz 2010 befristet. In den §§ 2003 und 2004 des ARRA sind so genannte ,,unemploy-
ment compensation modernization incentive payments mit einem Volumen von insge-
samt USD 7.000.000.000.- vorgesehen, um die sich Bundesstaaten anteilig bewerben
konnen, deren Arbeitslosenversicherungsgesetze bestimmte Regelungen beinhalten. Der
ARRA reformiert auch den Trade Act of 1974 und verldngert die TAA-Programme bis
Ende 2010 (§ 1892 Division B, Title I ARRA).

Ebenfalls mit dem ARRA**' wurden fiir das FY 2009 USD 5.000.000.000.- aus dem
Bundeshaushalt fiir den TANF Emergency Fund zur Verfiigung gestellt; Mittel aus die-
sem Fonds konnen die Bundesstaaten in den FYs 2009 und 2010 erhalten. Auch bein-
haltet der ARRA verschiedene steuerrechtliche Regelungen, u.a. auch die Einfiithrung
des ,,Making Work Pay Credit” (§ 1001 Division B, Title I ARRA) und eine temporére
Ausweitung des EITC (§ 1002 Division B, Title I ARRA). Fiir den Zeitraum vom 1.
April 2009 bis zum 30. September 2010 sind gemdll § 101(e)(1) Division A, Title 1
ARRA so genannte ,,able-bodied adults without dependents* von der zeitlichen Befris-
tung fiir den Bezug von SNAP-Leistungen ausgenommen, solange der jeweilige Bun-
desstaat keine qualifizierenden Arbeitsaktivititen anbietet.

317 P.L.110-252.

318 P.L. 110-449.

319 PL.111-5.

320 Siehe auch den UI Program Letter No. 11-09 vom 23. Februar 2009, verdffentlicht im Internet
unter http://wdr.doleta.gov/directives/attach/UIPL/UIPL11-09acc.pdf (zuletzt abgerufen am 19.
April 2009).

321 § 3 des ARRA is ein bunter Straufl an Zielen zu entnehmen: “The purposes of this Act include
the following: (1) To preserve and create jobs and promote economic recovery. (2) To assist
those most impacted by the recession. (3) To provide investments needed to increase economic
efficiency by spurring technological advances in science and health. (4) To invest in transporta-
tion, environmental protection, and other infrastructure that will provide long-term economic
benefits. (5) To stabilize State and local government budgets, in order to minimize and avoid re-
ductions in essential services and counterproductive state and local tax increases.”
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Die sozialpolitische Agenda®* Barack Obamas beinhaltet unter der Uberschrift

»Make Work Pay for All Americans® neben einer Erhohung des Earned Income Tax
Credt und der Einfithrung eines Making Work Pay Tax Credit in Hohe von USD 500.-
fiir Geringverdiener auch die weitere Anhebung des Mindestlohns auf USD 9,50 fiir das
Jahr 2011. Mit Blick auf das TANF-Programm ldsst das Programm Obamas erwarten,
dass der eingeschlagene Kurs hin zu einer Ausweitung so genannter ,,transitional jobs*
(Ubergangsbeschiiftigung) (workfare) und einer Stirkung von Familien mit zwei Eltern-
teilen gehalten wird. Ihr sozialpolitisches Hauptaugenmerk diirfte die Regierung Obama
jedoch auf das Projekt Health Care legen.’”

1.1.3. Schlussfolgerungen

Der moderne amerikanische Wohlfahrtstaat verdankt seine Existenz einer unvorstellba-
ren 0konomischen Krise, in der so viele Menschen von Arbeitslosigkeit und Armut be-
troffen waren, dass Arbeitslosigkeit und ihre Folgen allgemein nicht ldnger auf morali-
sche Defekte und personliches Versagen zuriickgefiihrt werden konnte, sondern zumin-
dest auch auf allgemeines und konkretes Versagen des Marktes. Damit wurde gleichzei-
tig ein Dogma der protestantischen (Arbeits-)Ethik aufgehoben.324

Die Grundziige des U.S. amerikanischen Wohlfahrtsstaates tragen bis heute nicht nur
einen pragmatischen, sondern auch einen verfassungsrechtlichen Stempel: So wurden
die politischen Entscheidungen pro korrigierende und steuernde wirtschaftspolitische
Eingriffe (frither New Deal) in der Verfassungsrechtsprechung des U.S. Supreme Court
zunichst rundum abgelehnt und der Gesetzgeber gestaltete darauthin den SSA, insbe-
sondere die UI, in Antizipation der Rechtsprechung des Supreme Court. Dass der breite
Konsens iiber die sozialpolitischen MaBnahmen der Roosevelt-Regierung in der Bevol-
kerung letztendlich das Umschwenken des Gerichts zur Folge hatte, das dem Kongress
fast beildufig die sozialpolitische Gesetzgebungskompetenz aus der General Welfare
Clause (U.S. Const. art. I § 8) zubilligte.’® und letztendlich den spiten New Deal als
verfassungskonform bestitigte, darf nicht dariiber hinweg tduschen, welch maBgebli-

322  Vgl. The Agenda — Poverty; verdffentlicht im Internet unter http://www.whitehouse.gov/ agen-
da/poverty/ (zuletzt abgerufen am 19. April 2009).

323  Vgl. The Agenda — Health Care veroffentlicht im Internet unter http://www.whitehouse.gov/ a-
genda/health_care/ (zuletzt abgerufen am 19. April 2009).

324 Segalman, JSI 1968, S. 137: “The depression finally put the lid on the general myth that poverty
was a self-chosen way of life. Over one fourth of all Americans were “sinners” under the Protes-
tant Ethic, and this was to many for credibility to sustain. Thus the Protestant Ethic went out of
“style” as an American belief (except in terms of Social Agency operation), and the right to pub-
lic assistance arrived. It is true that there are cultural islands throughout America where these
rights are unknown to the poor, or where these rights are ignored by the establishment and their
employed public welfare workers, but the myth of the Protestant Ethic has been amended in most
sectors of society where corporations and labor meet. The Social Security Act and the G.I. Bill
are long since part of the Societal landscape.”.

325  United States v. Butler, 297 U.S. 1 (1936).
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chen Einfluss das Gericht schon im Vorfeld auf das Design der Sozialversicherungspro-
gramme ausiibte.

,Law, particularily constitutional law, exists as a stabilizing, restraining influence on popular gov-
ernment, equally preserving entrenched privilege and preventing new tyranny, particularly that
dressed in the popular fashion of the mob. But Court restraints cannot permanently impede some-
thing desired by a vast majority. Fortunately, the amendment process provides a technique, albeit a
differergtztechnique, for achieving change, as does the more informal process of changing interpre-
tation.”**

Dieser Einfluss hat sich auch spéter mit gednderten Vorzeichen etwa mit der Entmo-
ralisierung des AFDC-Programms>’ fortgesetzt.

Der Bundesgesetzgeber regelt heute die Rahmenvorgaben fiir die meisten Sozialver-
sicherungs- und welfare-Programme, wihrend die Gesetzgeber der Gliedstaaten die
Rechtsbeziehungen im Verhiltnis zwischen den Leistungsempfingern und dem (Bun-
des-)Staat ausgestalten. Nicht zu vernachlidssigen ist dabei auch die Rolle der Verwal-
tung auf Ebene der Bundesstaaten bzw. der Verwaltungsbezirke (counties), denen heute
in der ,post-entitlement welfare era“’*® wesentliche Entscheidungsbefugnisse zukom-
men.

Die aktiv(ierend)e Arbeitsmarktpolitik ist in den U.S.A. seit den frithen sechziger
Jahren des 20. Jahrhunderts das die Gestaltung der meisten welfare-Leistungssysteme
bestimmende Prinzip.’* Es bezieht seine Uberzeugungskraft in den U.S.A. aus der vor-
herrschendem amerikanischen Arbeitsethik und der untrennbar in sie verwobenen alt-
hergebrachten Unterscheidung zwischen ,,deserved* und ,,undeserved poors*; zudem
findet tiber die Arbeitsverpflichtung von Sozialhilfeempfingern die ,,Grundregel* (Ar-
beitsethik) und durch die Vorschriften des PRWORA zur Forderung der (heterosexuel-
len) Ehe™ und der Familie die Moralvorstellung der nationalen Mehrheit ihre Uberset-
zung in den Lebensstil der Unterschicht.”’

Der arbeitsfahige Mann, der arbeitslos und kinderlos ist, war und ist in den U.S.A.
das Modell des ,,undeserved poor“.3 32 Mit der protestantischen Arbeitsethik waren und
sind Hilfeleistungen an diese Personengruppe nicht zu vereinbaren, was noch immer im
kategorialen TANF-Programm seinen Ausdruck findet, das in erster Linie Leistungen
fiir bediirftige Kinder und nur sekundir Leistungen an Eltern vorsieht. In der Bundesso-
zialhilfe beansprucht die amerikanische Arbeitsethik der Mehrheit ihre Geltung in den
rechtlich verankerten Arbeitspflichten. Die Bedeutung der Mittelschichtnormalitét fiir

die Bundessozialhilfe kann am Beispiel der Frauenarbeit belegt werden: Als in den

326  Conkin, FDR and the Origins of the Welfare State, S. 93.

327  So auch Eichenhofer, Recht der sozialen Sicherheit in den USA, S. 104 f.

328  Charn, 10 Clinical L. Rev. 75, 102 Fn. 82.

329  Siehe vergleichend mit der Bundesrepublik Deutschland Janoski, The Political Economy of U-
nemployment, S. 257 ff.

330 42 USC 603(1)(2)(i)-(iii): ,,Healthy Marriage Promotion®.

331 Vgl. zu dieser Funktion der Lebensstilregulierung von Workfare-Programmen statt vieler
Grell/Sambale/Eick, PROKLA 2002, S. 557 ff sowie Cashin, Colum. L. Rev. 1999, S. 564 {f und
Thomas, U. Det. Mercy L. Rev. 2001, S. 186 ff.

332  Handler/Hasenfeld, The Moral Construction of Poverty, S. 83.
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sechziger Jahren die Teilnahme von Frauen — insbesondere auch von Miittern — der a-
merikanischen Mittelschicht am Arbeitsmarkt ,,normal* wurde, kam es auch zur Aus-
weitung der Arbeitsférderungsprogramme auf AFDC-Miitter.>*”

Die wesentlichen Entwicklungsschritte hat das amerikanische Arbeitsforderungsrecht
in Zeiten der ,,Krisenperzeption“3 34 gemacht. Das gilt fiir Aufbau-, Ausbau- und Riick-
bauentscheidungen gleichermallen. Zudem ist das Arbeitsforderungsrecht und insbe-
sondere das Arbeitslosenversicherungsrecht der U.S.A. so konzipiert, das es in Rezessi-
onsphasen seinen Leistungsumfang ausweitet, um in Phasen des Aufschwungs wieder
auf das normale Maf} zu schrumpfen.335 Diese antizyklische Subsidiaritit des amerika-
nischen Wohlfahrtsstaates ist nur einmal — zur Zeit des War on Poverty — durchbrochen
worden. In der nun mehr als 70 jdhrigen Geschichte des modernen amerikanischen
Wohlfahrtsstaates wurde immer wieder um die (De-)Zentralidt der Programme gestrit-
ten: Die Bundesregierung konnte die Gesetzgebungskompetenzen in der Great Depres-
sion an sich ziehen und mit Beginn der siebziger Jahre begann — auch aus politischem
Kalkiil — die Kompetenzriickgabe an die Bundesstaaten. Ausloser der Dezentralisierung
des U.S-amerikanischen Wohlfahrtsstaates waren nicht nur fiskale Schwierigkeiten der
Bundesregierung, sondern auch die Einsicht, dass mit den Regelungskompetenzen auch
die moralische und vor allem politische Alltagsauseinandersetzung mit dem Wohl-
fahrtsstaat auf die Bundesstaaten verlagert werden konnte, d.h. die politische Verant-
wortung.

Heute erinnert der amerikanische Wohlfahrtsstaat in vielerlei Hinsicht an den koloni-
alen Wohlfahrtsstaat: auch damals wurde Arbeitslosigkeit dem Betroffenen als morali-
sches Versagen und nicht dem Markt vorgeworfen. Wie damals sind heute alle arbeits-
fihigen Amerikanerlnnen zur Deckung ihrer Bedarfe auf ihre eigene Arbeitskraft ver-
wiesen, was nunmehr auch fiir die bis 1996 weitgehend von dieser Regel ausgenomme-
ne Gruppe der arbeitsfahigen alleinerziehenden Elternteile (vornehmlich Miitter) gilt.
Interessanterweise wird gegenwirtig im Umfeld konservativer think-tanks mit Verweis
auf die Ineffizienz der bestehenden wohlfahrtsstaatlichen Institutionen (inkl. UI und So-
cial Security) die in den spiten sechziger und frithen siebziger Jahren gefiihrte Diskus-
sion iiber die Einfithrung eines Grundeinkommens, die im gescheiterten FAP-Vorschlag
gipfelte, wieder belebt.**

Arbeit und staatliche Hilfeleistungen sind in den U.S.A. seither eng miteinander ver-
bunden, und es ist — was noch zu zeigen ist — heute nicht zu weit gegriffen, die Verei-
nigten Staaten von Amerika weniger als einen Wohlfahrtsstaat als vielmehr als einen

333  Lens, Duke J. Gender L. & Pol’y 2006, 256 m.w.N.

334  Vgl. zu dieser These ausfiihrlich Schild, Amerikanische Sozialpolitik im 20. Jahrhundert, 2003.

335 Das gilt primér fiir die regulére UI und das automatische FSEB-Programm — in ihnen bedarf es
keiner — in Krisenzeiten mitunter schwierig durchzusetzenden politischen Entscheidung zur
Ausweitung der Leistungen an Arbeitslose. Dariiber hinaus hat der Kongress zahlreiche tempori-
re Arbeitsférderungsprogramme in Rezessionszeiten etabliert; zu einer Chronologie dieser Pro-
gramme siehe DOL-ETA, Special Extended Benefit Programs, verdffentlicht im Internet unter
http://workforcesecurity.doleta.gov/unemploy/pdf/spec_ext_ben_table.pdf, abgerufen am 10. Juli
2006.

336  Siehe nur Murray, In Our Hands, 2006.
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zunehmend paternalistischen Arbeitsforderungsstaat zu begreifen. Doch konnte es a-
bermals eine Wirtschaftskrise sein, die die Regierung Obama einen neuen U.S. ameri-
kanischen Sozialstaat ins Werk zu setzen hilft.

1.2. Verfassungsrechtlicher Rahmen

Das Verfassungsrecht der Vereinigten Staaten von Amerika ist sowohl in der Bundes-
verfassung (U.S. Constitution) als auch in den ,,Verfassungen* der Bundesstaaten (State
Constitutions) enthalten.”®’ Urspriinglich standen die Staatsverfassungen und die Bun-
desverfassung im Verhiltnis einer strikt getrennten ,,dualen Souverinitit>*
der’”, wie sie die Griinderviter des limitierten federal government der Vereinigten
Staaten (Framers) vor Augen hatten®*’, und der 1791 als Teil der Bill of Rights der Ver-
fassung hinzugefiigte zehnte Zusatzartikel deklaratorisch bestitigt:

zueinan-

,Die Machtbefugnisse, die von der Verfassung weder den Vereinigten Staaten iibertragen noch
den Einzelstaaten entzogen werden, bleiben den Einzelstaaten oder dem Volke vorbehalten.“**!

Im Kern wurde diese Dualitdt zwar (formell) iiber die Jahre bewahrt, begann aber
nicht zuletzt mit der Ausweitung der sozialpolitischen Aktivititen der Bundesregierung
in der New Deal Ara auszufransen.’** Infolge der sozialpolitischen Aktivitit der Bun-
desregierung herrscht ein kooperativer Foderalismus in den U.S.A.>* in den — wie ge-

337 So etwa ACIR, State Constitutions in the Federal System, S. 8: “[T]he “complete” American
Constitution includes both the Constitution of the United States and the constitutions of the 50
states[...]” sowie im Ergebnis auch Hershkoff, Harv. L. Rev. 1999, S. 1195; allerdings werden
die Verfassungen der Einzelstaaten in der U.S. amerikanischen Rechtswissenschaft eher stief-
miitterlich behandelt und teilweise nicht als Verfassungsrecht im eigentlichen Sinne bewertet;
vgl. Hershkoff, a.a.0., insbesondere die Ubersicht in Fn. 388.

338  Peters, PotAPS 1999, S. 418; vgl. Ehringhaus, Der kooperative Foderalismus in den Vereinigten
Staaten von Amerika, S. 40 ff sowie Annaheim, Die Gliedstaaten im amerikanischen Bundes-
staat, S. 38 ff.

339  Tribe, American Constitutional Law, S. 381 m.w.N.

340 Madison, The Federalist No. 51, in: Ball, The Federalist, S. 254 f: “There are moreover two con-
siderations particularly applicable to the federal system of America, which place that system in a
very interesting point of view. First. In a single republic, all the power surrendered by the people,
is submitted to the administration of a single government; and usurpations are guarded against by
a division of the government into distinct and separate departments. In the compound republic of
America, the power surrendered by the people, is first divided between two distinct governments,
and then the portion allotted to each, subdivided among distinct and separate departments. Hence
a double security arises to the rights of the people. The different governments will controul each
other; at the same time that each will be controuled by itself.”.

341  Brugger, Grundrechte, S. 475. Zum zehnten Zusatzartikel siehe ausfiihrlich Stone/Seidman/Sun-
stein/Tushnet/Karlan, Constitutional Law, S. 330 ff.

342  Siehe Annaheim, Die Gliedstaaten im amerikanischen Bundesstaat, S. 38 ff.

343  Zur Funktionsweise des kooperativen Foderalismus siehe bereits Ehringhaus, Der kooperative
Foderalismus in den Vereinigten Staaten von Amerika, S. 72 ff sowie mit Blick auf die Welfare
Reform von 1996 Sugarman, Yale L.& Pol'y Rev. 1996, S. 123 ff.
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zeigt — ganz unterschiedliche (sozial)politische Vorstellungen Eingang fanden und der
heute nach der Dezentralisierung des TANF-Programms die erfolgsorientierte und krea-
tive Zusammenarbeit zwischen dem federal government als Rahmengesetzgeber und
den state governements als den Rahmen ausfiillenden Gesetzgebern in den Mittelpunkt
stellt. Die Bundesstaaten stehen gerade wegen der weiten Spielrdume, die ihnen die
Rahmengesetzgebung und mogliche Dispense (waivers) des Bundes erdffnen, in einem
kreativen Wettbewerb miteinander.

1.2.1. Die U.S. Constitution

Die 1789 ratifizierte U.S. Constitution’** aus dem Jahre 1787 liefert — als hochstrangi-
ges Recht der U.S.A.** — die rechtliche Grundlage fiir das Handeln des federal govern-
ment als iibergeordnete, wenngleich (streng) limitierte nationalstaatliche (Zentral-
)Gewalt. > Geprigt wurde die U.S. Verfassung durch das zeitliche Zuerst der 13 Griin-
derstaaten’*’ und das Misstrauen einer Zentralregierung gegeniiber:

“The States were before the Constitution; and consequently, their legislative powers antedated the
Constitution. Those who framed and those who adopted that instrument meant to carve from the
general mass of legislative powers, then possessed by the states, only such portions as it was
thought wise to confer upon the federal government; and in order that there should be no uncer-
tainty in respect of what was taken and what was left, the national powers of legislation were not
aggregated but enumerated. ..”**

Nach wie vor stehen die Sachbereiche, welche nicht in der U.S. Constitution dem
Kongress zugewiesen wurden, in der Kompetenz der Bundesstaaten, deren State Consti-
tutions vollwertige Verfassungen fiir das jeweilige state government darstellen. In ihnen
finden durchaus unterschiedliche Staatsideen und gesellschaftsphilosophische Vorstel-
lungen Ausdruck.*® Dies wird auch am Beispiel der Verfassungen der drei Vergleichs-

bundesstaaten erkennbar.

Die Verfassungsrechtsprechung ist entsprechend aufgeteilt:350 Auf Bundesebene e-

xistiert kein Verfassungsgericht, vielmehr besorgen alle Gerichte der Bundesstaaten und
des Bundes auch die Verfassungsrechtsprechung. Das letzte Wort iiber die Auslegung
der U.S. Constitution aber hat das hochste ordentliche Bundesgericht, der U.S. Supreme

344  Zur Entstehungsgeschichte der U.S. amerikanischen Verfassung siehe nur Stone/Seidman/Sun-
stein/Tushnet/Karlan, Constitutional Law, S. 8 ff.

345 U.S. Constitution, Art. VI. Zur Bedeutung der Supremacy Clause allgemein siehe Tribe, Ameri-
can Constitutional Law, S. 479 f{f.

346  So auch May/Ides, Constitutional Law — National Power and Federalism, S. 191.

347 Vgl Tribe, American Constitutional Law, S. 378 ff.

348  Carter v. Carter Coal Co., 298 U.S. 238 (1936), 294. Zur Entscheidung stand die Verfassungs-
miBigkeit des Bituminous Coal Conservation Act of 1935, durch den die Foérderung von und
gleichzeitig der Handel mit Kokskohle (bituminous coal) gesteuert werden sollte.

349  Elazar, Publius 1982, S. 11 ff; Hershkoff, Harv. L. Rev. 1999, S. 1196.

350 Kommers, Die Verfassungsgerichtsbarkeit in den Gliedstaaten der Vereinigten Staaten von Ame-
rika, S. 462 ff.
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1 . 2 . e geq e . . . ..
Court.>' Den Bundesgerlchten35 kommt die Jurisdiktion nur insoweit zu, wie sie ihnen

gesetzlich zugewiesen ist;*> sobald die Auslegung der Bundesverfassung in einer staat-
lichen Gerichtsentscheidung eine Rolle spielt, ist zudem der Rechtsweg zu den Bundes-
gerichten eroffnet.”™ Der U.S. Supreme Court iiberpriift hingegen keine staatlichen Ge-
richtsentscheidungen, die auf einer ,,adequate* und ,,independent* bundesstaatlichen
Rechtsgrundlage ergehen.355 Die Gerichtsorganisation in den Bundesstaaten variiert von
Bundesstaat zu Bundesstaat und teilweise sogar von Verwaltungsbezirk (county) zu
Verwalltungsbezilrk.356

1.2.1.1.Grundrechte

1.2.1.1.1. Garantie des Existenzminimums

Die U.S. Constitution von 1787 entbehrt einer ausdriicklichen Sozialstaats- bzw. Wohl-
fahrtsstaatsklausel™’; im urspriinglichen Verfassungstext sind nur vereinzelt negative
Freiheitsrechte zum Schutz des Einzelnen vor dem federal government genannt. Im Ub-
rigen regelt die U.S. Constitution die Staatsorganisation des Bundes und die foderalen
Verhiltnisse. Erst die 1791 hinzugefiigte Bill of Rights (die ersten zehn Zusatzartikel zur
Verfassung) beinhaltet einen ,,offenen* Katalog an Biirgerrechten.35 8

Dem Wortlaut der U.S. Constitution ist ferner keine Garantie eines wie auch immer
gearteten Existenzminimums zu entnehmen;>’ nach ganz liberwiegender Ansicht bein-
haltet die Bundesverfassung keine subjektiven Leistungsrechte der Biirger gegen den

351 Zum U.S. Supreme Court und den moglichen Klagearten siehe Brugger, Grundrechte, S. 10 ff.

352 U.S. Const. Art. III § 1 nennt nur den U.S. Supreme Court, doch der Kongress hat mit den
Districts Courts und den Courts of Appeals zwei weitere Instanzen etabliert; vgl. Brugger, a.a.O.,
S. 10.

353  Kommers, Die Verfassungsgerichtsbarkeit in den Gliedstaaten der Vereinigten Staaten von Ame-
rika, S. 463.

354 A.a.O., S. 466 m.w.N., Kommers weist auch darauf hin, dass sich die einzelstaatlichen Gerichte
hiufig mit Fragen des Bundesverfassungsrechts auseinander setzen; a.a.O., S. 477; zur Uberprii-
fung von bundesstaatlichen Gerichtsentscheidungen und Gesetzen durch den U.S. Supreme Court
siehe nur Stone/Seidman/Sunstein/Tushnet/Karlan, Constitutional Law, S. 55 ff.

355 May/ldes, Constitutional Law — National Power and Federalism, S. 21 ff; Tribe, American
Constitutional Law, § 3-24 (S. 162 ff). Das gilt insbesondere, wenn Landesverfassungen ausge-
legt werden, selbst dann, wenn diese Auslegung im Widerspruch zur Bundesverfassung steht;
Kommers, a.a.0., S. 469 ff.

356 Kommers, a.a.0., S. 463 und Brugger, Grundrechte, S. 10.

357 Kommers, a.a.0., S. 476; Brugger, a.a.0., S. 91; ders., Demokratie, Gleichheit, Freiheit, S. 83.

358 So,.eroffnet” der 9. Zusatzartikel der U.S. Constitution (,,The enumeration in the Constitution, of
certain rights, shall not be construed to deny or disparage others retained by the people.”) auch
den Schutz nicht aufgezidhlter Rechte; so auch Black, Colum. L. Rev. 1986, 1105; den vierzehn-
ten Zusatzartikel einbeziehend Bandes, Mich. L. Rev. 1990, 2345.

359  Graber, Ohio St. L. J. 1997, 743 m.w.N.; das gilt trotz der ,,suggestiven* Rechtsprechung des
U.S. Supreme Courts in den spiten sechziger und frithen siebziger Jahren; siehe Sto-
ne/Seidman/Sunstein/Tushnet/Karlan, S. 702 m.w.N.
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Staat.’® Der verfassungsrechtliche Schutz des U.S. Biirgers erschdpft sich im Schutz
vor dem Staat;**" ein Schutz des Einzelnen durch den Staat ist verfassungsrechtlich je-
doch nicht vorgesehen.***

1.2.1.1.1.1. Rechtsprechung

Im Zentrum der verfassungsrechtlichen Diskussion iiber das Bestehen positiver
(Leistungs-)Pflichten des Staates bzw. subjektiver (Leistungs-)Rechte des Einzelnen
stehen die due proecess-Klauseln des fiinften®® (anwendbar nur auf das federal go-
vernment) und vierzehnten®®* Zusatzartikels der U.S. Constitution®® (nur auf die Glied-
staaten anwendbar) sowie die Equal Protection Clause des vierzehnten Zusatzartikels*®
(ebenfalls nur auf die Gliedstaaten anwendbar367). Nach Ansicht des U.S. Supreme

360 Jackson v. City of Joliet, 715 F.2d 1200, 1203 (7th Cir. 1983): “The men who wrote the Bill of
Rights were not concerned that government might do too little for the people but that it might do
too much to them. The Fourteenth Amendment, adopted in 1868 at the height of laissez-faire
thinking, sought to protect Americans from oppression by state government, not to secure them
basic governmental services. Of course, even in the laissez-faire era only anarchists thought the
state should not provide the type of protective services at issue in this case. But no one thought
federal constitutional guarantees or federal tort remedies necessary to prod the states to provide
the services that everyone wanted provided.”; sieche auch Currie, U. Chi. L. Rev. 1986, S. 864 f;
Bandes, Mich. L. Rev. 1990, 2274 und Graber, Ohio St. L. J. 1997, S. 756 f.

361 Im Sinne von “prohibitory constraints on the power of government*; Bandes, a.a.O., S. 2273.

362  Jackson v. City of Joliet, 715 F.2d 1200, 1203 (7th Cir.), Revision abgelehnt, 465 U.S. 1049
(1983); Currie, U. Chi. L. Rev. 1986, S. 866 m.w.N.; Bandes, a.a.0. m.w.N.; Barber, Welfare
and the Constitution, S. 5 m.w.N.

363 Der fiinfte Zusatzartikel beinhaltet vor allem justitielle Grundrechte; im vorletzten Teilsatz des
Zusatzartikels aber heilit es: ,,nor [shall] be deprived of life, liberty, or property, without due pro-
cess of law* (so genannte Federal Due Process Clause). Die Bill of Rights, also auch der fiinfte
Zusatzartikel, verpflichten aus sich heraus nur das national government; Barron v. Mayor & City
Council of Baltimore, 32 U.S. 243 (1833).

364 Der vierzehnte Zusatzartikel aus dem Jahre 1868 und die darin enthaltene due process clause
(U.S. Const. Amd. XIV, § 1) adressiert nur die Bundesstaaten (,,nor shall any state deprive any
person of life, liberty, or property, without due process of law*. Zur Geschichte des vierzehnten
Zusatzartikels Miller, The Forest of Due Process of Law, S. 17 ff; Heyman, Duke L. J. 1991, S.
545-570 sowie Ides/May, Constitutional Law — Individual Rights, § 1.2, S. 5 ff. Im Wege eines
langsamen process of incorporation haben die amerikanischen Gerichte iiber die Privileges and
Immunites-Klausel im vierzehnten Zusatzartikel nach und nach den Anwendungsbereich der Bill
of Rights auch auf die Bundesstaaten ausgeweitet; siche dazu nur Brugger, Grundrechte, S. 45 ff.
und zur Incorporation Controversy statt vieler Stone/Seidman/Sunstein/Tushnet/Karlan, Consti-
tutional Law, S. 734-741.

365 Zum Schutz von Grundrechten unter der Due Process- und Equal Protection-Klausel in deut-
scher Sprache siehe nur Brugger, Grundrechte, S. 53 ff; siehe ferner Chemerinsky, Constitutional
Law, S. 761 ff.

366 Zum Grundrechts-/ Gleichheitsschutz unter der Equal Protection Clause allgemein Brugger,
a.a.0, S. 144 ff; Antieau/Rich, Modern Constitutional Law, Vol. II, S. 1 ff; Chemerinsky, Consti-
tutional Law, S. 641 ff (allgemein) und 761 ff (Grundrechtsschutz).

367 Der Schutz gegen diskriminierende Ungleichbehandlungen durch das federal government wird
durch die Due Process Clause des 5. Zusatzartikels vermittelt; Bolling v. Sharpe, 347 U.S. 497,
499 (1954).
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Court begriinden diese Klauseln keine affirmative duties des Staates (weder des Bundes
noch der Einzelstaaten).”®® Betont wird dagegen der liberale Charakter der Bill of Rights

und ihre bereits angesprochene Schutzrichtung.

369

Gleichwohl liebdugelte das oberste Gericht der U.S.A. in der ausgehenden Great So-
ciety Ara mit einem substantiellen unter der Equal Protection Clause geschiitzten
Grundrecht auf Gewédhrung von existenzsichernden Sozialhilfeleistungen,370 als es 1970

«372

in Goldberg v. Kelly’"' Anspriiche auf AFDC-Leistungen als ,,New Property aner-

368

369

370
371
372

Danach treffen den Staat noch nicht einmal irgendwelche Schutzpflichten: ,, The [Due Process]
Clause is phrased as a limitation on the State’s power to act, not as a guarantee of certain mini-
mal levels of safety and security. It forbids the States itself to deprive individuals of life, liberty,
or property without “due process of law”, but its language cannot fairly be extended to impose an
affirmative obligation on the State to ensure that those interests do not come to harm through
other means. [...] Consistent with these principles, our cases have recognized that the Due Proc-
ess Clauses generally confer no affirmative right to governmental aid.”; DeShaney v. Winnebago
County, 489 U.S. 189, 195 f (1989) unter Verweis auf Harris v. McRae, 448 U.S. 297, 317-318
(1980) — keine Verpflichtung des Staates zur Finanzierung von Schwangerschaftsabbriichen;
Lindsey v. Normet, 405 U.S. 56, 74, 92 (1972) — keine Verpflichtung des Staates, eine ange-
messene Unterkunft bereitzustellen; und Youngberg v. Romeo, 457 U.S. 307, 317 (1982) — “As a
general matter, a State is under no constitutional duty to provide substantive services for those
within its border.”.

DeShaney v. Winnebago, 489 U.S. 189, 195 f (1989): “The Clause [Due Process Clause] is
phrased as a limitation on the State’s power to act, not as a guarantee of certain minimal level of
safety and security. [...] If the Due Process Clause does not require a State to provide its citizens
with particular protective services, it follows that the State cannot be held liable under the Clause
for injuries that could have been averted had it chosen to provide them. As a general matter, then,
we conclude that a State’s failure to protect an individual against private violence does not con-
stitute a violation of the Due Process Clause.” Das Gericht betont jedoch unter Verweis auf Yick
Wo v. Hopkins, 118 U.S. 356 (1886), dass ein Staat, wenn er irgendwelche Schutzleistungen
(protective services) vorsieht, diese nicht bestimmten Teilen der Bevolkerung vorenthalten kann,
ohne die Equal Protection Clause zu verletzen.

Michaels, Yale L.J 2002, S. 1457.

397 U.S. 254 (1970).

Reich, Yale L.J. 1964, S. 733 ff. Reich stellt in diesem weit beachteten und bis heute einflussrei-
chen Aufsatz unter dem Titel ,,The New Property* die funktionalen Parallelen der common law-
Institution Eigentum und den neuen Formen des durch die ,,GroBziigigkeit des Staates® (largess
of government) geschaffenen Vermogen (government-created wealth) heraus (,,Wealth and value
is created by culture and by society; it is culture that makes a diamond valuable and a pebble
worthless. Property, on the other hand is the creation of law* [S. 739 siehe auch S. 778]). Zu die-
sem Vermogen zéhlt Reich Einkommensersatzleistungen (Income and Benefits), Einkommen aus
offentlicher Beschiftigung (Jobs), Occupationl Licenses (Gewerbegenehmigungen), Franchises,
Vertrage mit der Verwaltung (Contracts), Subventionen (Subsidies), die Benutzung der 6ffentli-
chen Insfrastruktur (Use of public resources) und staatliche Dienstleistungen (Services). Aus dem
Wert und der Bedeutung des staatlich erzeugten Vermogen fiir die Lebensfiihrung des Einzelnen
(z.B. eine AFDC-Mutter [S.745 f]) oder den Erfolg eines (subventionierten) Unternehmens fol-
gert Reich eine besondere Abhédngigkeit (S. 737) der Akteure vom Staat. Ebenso wie die Sub-
sistenz des Landherrn von seinem (Land-)Eigentum abhingt (S. 739) ist der Triger staatlich er-
zeugten Vermdgens von den Leistungen (genauer ihrer Sicherheit), die er empfingt, abhéngig..
Wihrend aber dem Eigentum rechtlicher und staatlicher Schutz zuteil wird, beklagt Reich die
rechtliche Schutzlosigkeit des staatlich erzeugten Vermogens, das im ungebundenen Ermessen
der Verwaltung (zur Unterscheidung von Rights und Privileges siehe S. 740 f) stand (wieder
steht). Ankniipfend an einen beginnenden verfassungsrechtlichen Schutz von bestimmten staatli-
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kannte®” und ihren Entzug iiber den 14. Zusatzartikel zunichst am (procedural) due
process of law maB:*"*

Doch beendete das Gericht seinen ,,Flirt

375 . . .
“>" nach nicht einmal zwei Monaten; schon

im Mai 1970 verweigerte das Gericht in Dandridge v. Williams®'® welfare entitlements
ausdriicklich den Status eines fundamental interest’’’ und unterzog die unter der Equal
Protection Clause des XIV. Zusatzartikels angegriffene Leistungsbegrenzung fiir gro3e
Familien lediglich einer rational basis review'®; gleiches gilt auch fiir adequate hou-

373

374

375

376
377

378

174

chen Leistungen in der Rechtsprechung des Supreme Courts (S. 742; u.a. Bezug nehmend auf die
Entscheidung Sherbert v. Verner, 374 U.S. 398 [1963], in der das Gericht die Versagung von
Leistungen der Arbeitslosenversicherung wegen eines Eingriffs in die Religionsfreiheit untersag-
te; zu dieser Entscheidung auch nochmals S. 780) fordert Reich die Klassifizierung staatlich er-
zeugten Vermogens als Recht — neues Eigentum — und seiner Teilnahme am Schutz der Due Pro-
cess Klauseln (S. 783 ff: ,,The concept of right is most urgently needed with respect to benefits
like unemployment compensation, public assistance, and old age insurance.” [S. 785]; ,,We must
create a new property.* [S. 787]). Siehe auch konkreter auf Sozialhilfeleistungen bezogen Reich,
Yale L.J. 1965, S. 1245 ff.

Goldberg v. Kelly, 397 U.S. 254, 262, Fn. 8: “It may be realistic today to regard welfare entitle-
ments as more like ‘property’ than a ‘gratuity’. Much of the existing wealth in this country takes
the form of rights that do not fall within traditional common-law concepts of property.” mit Ver-
weis auf Reich, a.a.0.

Goldberg v. Kelly, 397 U.S. 254, 263 f.

Michaels, Yale L.J 2002, S. 1457: “But despite an early flirtation with recognizing a right to wel-
fare, the Supreme Court ultimately and soundly dismissed the claim that the Constitution protects
anything on the order of such right.”.

397 U.S. 471 (1970).

Dandridge v. Williams, 397 U.S. 471, 484: “But the concept of ‘overreaching’ has no place in
this case. For here we deal with state regulation in the social and economic field, not affecting
freedoms guaranteed by the Bill of Rights, and claimed to violate the Fourteenth Amendment
only because regulation results in some disparity in grants of welfare payments to the largest
AFDC families.” Siehe zur Einordnung dieser Entscheidung in die Dogmatik der equal protecti-
on clause Antieau/Rich, Modern Constitutional Law, Vol. II, § 25.02, S. 7: ,,The Court rejected
arguments to recognize poverty as a “suspect” class...”.

Antieau/Rich, a.a.0., S. 3 ff; zundchst — seit Slaughter-House Cases, 83 U.S. 36 (1872) — ver-
wendete der Supreme Court bei der Analyse von equal protection Fillen einen ,two-tiered* An-
satz, um zum einen ,;racial discrimination* (eigentlicher Grund der Einfithrung des 14. Zusatzar-
tikels; Stone/Seidman/Sunstein/Tushnet/Karlan, Constitutional Law, S. 447 ff) und zum anderen
bloBe ,.,economic regulation* verschieden behandeln zu konnen. (a.a.O., S. 3-5) Demzufolge un-
terzog das Gericht all jene Fille, in denen ,,suspect groups® (Klassifizierungen anhand bestimm-
ter Kriterien wie Rasse, Geschlecht etc.) oder ,fundamental interests* (Ehe, Fortpflanzung,
Wahlrecht, Reisefreiheit, etc.) betroffen waren, einer strikten Kontrolle — ,,strict scrutiny®. Alle
anderen Fille der gesetzlichen Klassifizierung wurden am ,.rational basis test gemessen. Daran
orientiert sich im wesentlichen auch das heutige equal protection Verstindnis, das allerdings drei
Priifungsmafstébe kennt: Gesetzliche Klassifizierungen im Bereich der Sozial- und Wirtschafts-
politik werden einer rationality review unterzogen, d.h. Ungleichbehandlungen sind gerechtfer-
tigt, wenn die getroffene Klassifizierung in einem ,.erkennbaren* Verhiltnis zu einem zulédssigen
staatlichen Ziel steht; Gulf, C. & S.F. Ry. Co. V. Ellis, 165 U.S. 150, 165 [1897]: ,,some reaso-
nable ground*; Stone/Seidman/Sunstein/Tushnet/Karlan, a.a.O., S. 501 und Ides/May, Constituti-
onal Law — Individual Rights, S. 203; ,strict scrutiny* hingegen findet Anwendung auf Klassifi-
zierungen aufgrund von Rasse oder nationaler Herkunft und ,,intermediate scrutiny* (a.a.O., S.
189) als dazwischenliegender Beurteilungsmalistab wird angewandt in Fllen, in denen ,,verdéch-
tige* Klassifizierungen aufgrund von Geschlecht oder sexueller Orientierung gegeben sind (Sto-
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sing””” und den Zugang zu Bildung380; als fundamental rights381 unter der Equal Protec-
tion Clause des XIV. Amd. anerkannt wurden hingegen u.a.”** das Wahlrecht™ und das
Recht auf Abtreibung.384

Nach der Rechtsprechung des U.S. Supreme Court hat das federal government in der
Regel zumindest keine unbedingten ,,affirmative duties® gegeniiber seinen Bijlrgem;385
nur ausnahmsweise in so genannten Sonderverhiltnissen (special relationships)>*® — wie
z.B. Staat-Strafgefangener — wird der Staat verfassungsrechtlich als verpflichtet angese-
hen, den von seinem Handeln Abhingigen — auch durch Leistungen — vor Schiden zu
schiitzen.”’ Begriindung finden diese bedingten affirmative duties des Staates im staat-
lichen Handeln (Freiheitsentzug, Einweisung in ein Heim, Schulpflicht etc.), durch das
die besondere Abhingigkeit/ Hilfsbediirftigkeit (z.B. des Strafgefangenen) begriindet
wird. Solange aber eine im Kern private Situation vorliegt, in die der Staat nicht aktiv
(durch Handeln) eingegriffen hat, soll der Staat auch nicht zum Einschreiten verpflichtet
sein.”*®

ne/Seidman/Sunstein/Tushnet/Karlan, a.a.0., S. 523 ff gehen von einem fwo-tier-Ansatz aus und
sprechen wegen der Bandbreite innerhalb von strict und intermediate scrutiny allgemeiner von
whightened scrutiny®). Unter hightened scrutiny verlangt das Gericht, dass die Klassifizierung a)
durch ein ,,zwingendes® (compelling) staatliches Interesse (siche hierzu auch Ides/May, a.a.O., S.
210) gerechtfertigt und b) die Klassifizierung angemessen (,,narrowly tailored*) ist (,,Under strict
scrutiny the means chosen to accomplish the State’s asserted purpose must be specifically and
narrowly framed to accomplish that purpose.”; Wygant v. Jackson Bd. of Education, 476 U.S.
267, 279 f. [1986] oder ,,[TThe classification in issue [must] fit a constitutionally permissible
state goal with greater precision than any available alternative*; Ely, U. Chi. L. Rev. 1974, S. 727
Fn. 26). Siehe auch Tribe, American Constitutional Law 1988, S. 1436 ff; zu den PriifungsmaB-
stiben des Supreme Court allgemein und tibersichtsartig Brugger, Grundrechte, S. 42 f.

379  Lindsey v. Normet, 405 U.S. 56 (1972). Justices Douglas und Brennan dissenting.

380 San Antonio Independent School District v. Rodriguez, 411 U.S. 1 (1973); a.A. schon Michel-
man, Harv. L. Rev. 1969, S. 48 ff.: “It is a plausible hypothesis that education is one of those in-
terests which will be categorized as “fundamental”.”, der ausgehend vom Differenzprinzip John
Rawls’ die equal protection clause mit Blick auf so genannte “just wants” als positiven Minimal-
schutz (“minimum protection”) versteht: “Minimum protection is likely to demand remedies
which cannot be directly embodied in judicial decrees.” (a.a.0., S. 39).

381 Rechte ohne die ,,weder Freiheit noch Gerechtigkeit existieren wiirden”; Palko v. Connecticut,
302 U.S. 319, 326 (1937), aufgehoben durch Baton v. Maryland, 395 U.S. 784 (1969); siehe auch
Graber, Ohio St. L. J. 1997, 753 (Fn. 152).

382  Siehe Ides/May, Constitutional Law — Individual Rights, S. 259-302.

383 A.a.0O.,S.261f.

384 Roe v. Wade, 410 U.S. 113, 153 (1973); Planned Parenthood v. Casey, 505 U.S. 833, 846
(1992).

385  Youngberg v. Romeo, 457 U.S. 307, 317: “As a general matter, a State is under no constitutional
duty to provide substantive services for those within its border.”.

386 Siehe zur Special Relationship Doktrin nach DeShaney unter besonderer Beriicksichtigung von
Bildungseinrichtungen Faberman, B.C. L. Rev. 1993, S. 110 ff.

387  Smith v. Wade, 461 U.S. 30 (1983); allerdings handelt es sich hier um einen Staatshaftungsfall
nach 42 USC § 1986. Siehe auch Bandes, Mich. L. Rev. 1990, S. 2294 ff m.w.N.

388 Der Staat ist nicht zum Handeln verpflichtet, solange keine special relationship vorliegt, was
auch in DeShaney v. Winnebago, 489 U.S. 189 (1989), S. 189 verneint wurde: “There is no merit
to petitioner’s contention that the State’s knowledge of his danger and expressions of willingness
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Damit wird das Verstindnis der U.S. Bundesverfassung als ,,Negative Constituti-
on*** untermauert: Ein der U.S. Constitution immanentes subjektives Recht des Ein-
zelnen gegen den Staat auf Gewihrung des zum Leben Notwendige (Existenzminimum)
hat der U.S. Supreme Court bis heute ebenso wenig anerkannt wie irgendwelche Leis-

tungspflichten des ,,Staates“390.

1.2.1.1.1.2. Literatur

Im juristischen Schrifttum zur U.S. Constitution trifft die vom U.S. Supreme Court ent-
wickelte ,,Lehre vom Nichtbestehen unbedingter verfassungsrechtlicher Pflichten**"
iiberwiegend (sowohl bei konservativen Verfassungsrechtlern3 2 als auch beim
mainstream der liberalen Verfassungsrechtsgelehrten™’) auf Zustimmung.** Wihrend
jedoch der mainstream der liberalen Verfassungstheorie die verfassungsrechtliche Ga-
rantie des Existenzminimums nicht nur aus taktischen Griinden®”> hinter aussichtsrei-
chere spezielle positive Leistungspflichten (z.B. auf staatlich finanzierte Abtreibung)
zuriickgestellt zu haben scheint396, verneinen die Traditionalisten oder Originalisten
jedwede substantielle verfassungsrechtliche Verpflichtung der federal government.”®’

to protect him against that danger established a “special relationship” giving rise to an affirmati-
ve constitutional duty to protect.”’; und das obwohl der kleine Joshua urspriinglich aufgrund rich-
terlicher Weisung in die Obhut seines Vaters und Peinigers gelangte und nach Bekanntwerden
der ersten korperlichen Misshandlungen des Jungen zwar von der zustindigen Behdrde vom Va-
ter getrennt, dann aber wieder zu diesem zuriickgeschickt und trotz wiederholter festgestellter
AuflagenverstoBen des Vaters bei diesem belassen wurde; vgl. zur Unterscheidung zwischen
staatlichem Handeln und Unterlassen in diesem Zusammenhang auch Bandes, a.a.0O., S. 2287
und 2340.

389  So auch Currie, U.Chi.L.Rev. 1986, S. 886; a.A. Bandes, a.a.O., S. 2271.

390 Sowohl der state governments als auch des federal government.

391 Barber, Welfare and the Constitution, S. xii.

392  Siehe Winter, Sp. Ct. Rev. 1972, S. 41 ff als Kritik zu Michelman, Harv. L. Rev. 1969, S. 7 ff;
siehe ferner Currie, U. Chi. L. Rev. 1986, S. 864 ff — kritisch zu Currie’s historischen Argumen-
tation ausfiihrlich Barber, Am. J. Juris. 1997, S. 164; weitere Nachweise bei Hershkoff, Harv. L.
Rev. 1999, S.1133, Fn. 9 (letztes Fiinftel der FuBnote); siehe sodann auch noch Brugger, Grund-
rechte, S. 93 m.w.N.

393  Graber, Ohio St. L. J. 1997, 734 m.w.N. in Fn. 25.

394  So auch Barber, Welfare and the Constitution, S. 3.

395 So zweifeln auch die meisten Befiirworter verfassungsrechtlicher welfare rights deren gerichtli-
che Durchsetzung an; Hershkoff, Harv. L. Rev. 1999, S. 1133.

396  Tribe, Abortion, 1990; Dworkin, Life’s Dominion, 1993; zur These der taktischen Interessensver-
lagerung gleich Fn. 392.

397 Bork, Wash. U. L.Q. 1979, S. 695; Currie, U.Chi.L.Rev. 1986, S. 864-867; Sandalow, Nw. U. L.
Rev. 1993, S. 464: “Sager’s reading of the Constitution is rooted in ideas about governmental ob-
ligation for individual welfare — call them the tenets of contemporary liberalism — that today en-
joy widespread support and undergird a good deal of contemporary legislation. They are not,
however, ideas that found expression in the original Constitution, nor even later in the Civil War
Amendments. The concern of the founding generation was not that government would fail to act
affirmatively to secure individual welfare, but that its powers would be employed oppressively.
As a consequence, the obligation of government were stated negatively, as limitations on the ex-
ercise of governmental power. The power themselves were stated only permissively, as authori-
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Letzterer Ansicht zufolge kommt in der Negativitit der Freiheitsrechte die bewusste
Entscheidung der Verfassungsgeber fiir die Realisierung ihrer liberalen (im staatsphilo-
sophischen Sinne) Staatsidee zum Ausdruck,”® mit den entsprechenden Konsequenzen
fiir den Freiheits- und Gleichheitsbegriff der Verfassung.399 Diese verfassungshistori-
sche und staatsphilosophische Argumentation400 findet ihre Untermauerung nicht zuletzt
im Wortlaut der Verfassung.401

Allerdings erfordert zumeist auch die Realisierung negativer Freiheitsrechte ein posi-
tives Verhalten des Staates; so setzen U.S. Const. Art. III § 3 und Amd. VI die Einrich-
tung von Geschworenengerichten voraus.*” Fiir die h.L. bloBe Ausnahmen’”. Was
staatliche Leistungen an die Armen angeht, verweist die Verfassung offensichtlich mit
der Zuschreibung einer bloBen Gestaltungskompetenz an die Bundesregierung auf den
demokratischen Prozess.””* Eine direkt aus der Verfassung abgeleitete Verpflichtung
des Staates wird mit Verweis auf das Bild eines ,,glitschigen Abhangs* (slippery slo-
pe*®) zuriickgewiesen, an dessen Ende nur eine abzulehnende Aushohlung der Frei-

heitsrechte und nicht etwa eine Stirkung der Position der Armen zu erwarten wire.

Die welfare rights-Bewegung in den sechziger Jahren*® war zwar relativ erfolg-

reich®”’, dauerte aber nicht lange genug an, um einer neuen Verfassungslehre die nétige
Akzeptanz zu verschaffen.*”® Doch melden sich seither immer wieder*” (zum Teil sehr

zations, not obligations.” Sandalow kritisiert hier Sager, Nw. U.L. Rev. 1993, S. 410 ff, der die
Verpflichtung des Staates fiir das Wohlergehen des Einzelnen aus den Prinzipien der politischen
Gerechtigkeit ableitet, mit Argumenten aus Verfassungstradition und -struktur: ,,The premise un-
derlying the structural provisions, in contrast with the tenets of contemporary liberlism, is that
government is not a source of liberty, but a threat to it.” (Sandalow, a.a.0., 465).

398 A.A. Barber, Welfare and the Constitution, S. 36 ff.

399  Zum Freiheits- und Gleichheitsbegriff dieser Lehre siehe abermals Bandes, Mich. L. Rev. 1990,
S. 2342 ft: ,,The conventional approach to defining constitutional duties claims to avoid the need
to give content to the abstract principle of liberty and equality by simply commanding govern-
ment to do nothing at all.”

400 Dem etwa Heyman, Duke L. J. 1991, S. 507 ff widerspricht, der nach einer eingehenden rechts-
geschichtlichen Untersuchung des Verfassungsrechts vor dem Biirgerkrieg zu folgendem Schluss
kommt: ,,[T]he right to protection was a central doctrine of American constitutionalism prior to
the Civil War. This doctrine, rooted in the common law tradition and social contract theory, held
that the most basic obligation of government was to protect individuals against violence. The
right to protection was not merely a matter of constitutional theory, but had concrete legal mean-
ing.” (a.a.0., 570).

401  Brugger, Grundrechte, S. 91 f.

402  Bandes, Mich. L. Rev. 1990, S. 2344 f; Stone/Seidman/Sunstein/Tushnet/Karlan, Constitutional
Law, S. 875.

403  Z.B. Sandalow, Nw. U. L. Rev. 1993, S. 464 f m.w.N.

404  Brugger, Demokratie, Freiheit, Gleichheit, S. 83 ff.

405 Zum Slippery Slope Argument siehe Bandes, Mich. L. Rev. 1990, S. 2326-2335 und Barber,
Welfare and the Constitution, S. 42 ff.

406  Vgl. dazu Davis, Brutal Need, 1993.

407  Graber, Ohio St. L. J. 1997, S. 800 f.

408  Krislov, Minn. L. Rev. 1973, S. 245; Graber, Ohio St. L. J. 1997, S. 800 Krislov zitierend. Dazu
auch Sunstein, The Second Bill of Rights, S. 149 ff.
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einflussreiche) Stimmen zu Wort, die entweder eine Erneuerung der Bundesverfassung
fordern,*"” ein subjektives Recht auf Sozialleistungen aus der Prdambel der U.S. Consti-
tution, der Decleration of Independence, der Due Process Clause oder aus der Equal
Protection Clause mit Bezug auf so genannte ,,Constitutional Commitments“*'" herlei-
ten wollen*'? oder sich fiir die Anerkennung des subjektiven Rechts auf das Existenz-
minimum (,,a constitutional right to a decent material basis for life“413) als Freiheitsvor-
aussetzung einsetzen.*'*

Eine Auswabhl der jiingst in aktualisierter Form (wieder) vorgebrachten Argumentati-
onen*" fiir die Begriindung eines verfassungsrechtlichen Anspruchs des Einzelnen auf

409  Schon in den Bugwellen des Welfare Rights Movement in den sechziger und siebziger Jahren und
der Rawles schen Gerechtigkeitsphilosophie (siehe nur Rawles, Phil. Rev. 1958, S. 164 {f; ders.,
A Theory of Justice, 1971) argumentierten liberale Verfassungsrechtler fiir verfassungsrechtliche
Leistungspflichten des Staates: Michelman, Harv.L.Rev. 1969, S. 7 ff; ders., U.Pa. L. Rev. 1973,
S. 962 ff; Miller, Social Change and Fundamental Law, S. 133-178; siehe auch die Nachweise
bei Hershkoff, Harv. L. Rev. 1999, S. 1133, Fn. 9. Zwischenzeitlich verlagerte sich das Interesse
der einflussreichsten liberalen Verfassungsrechtler (Dworkin und Tribe) von der Auseinanderset-
zung um basic welfare rights hin zur Debatte um das Recht auf staatliche finanzierte Abtreibung,
da sie zum einen stirkere Wurzeln fiir das zuletzt genannte Recht in der Verfassung zu erblicken
glauben und zum anderen angesichts der Zusammensetzung des Supreme Court die Chancen zur
Etablierung dieses Rechts besser stehen; Graber, Ohio St. L. J. 1997, 744 f (durchaus kritisch).
Zur Bedeutung des Welfare Rights Movement siehe nur Bussiere, (Dis)Entitling the Poor, S. 84
ff.

410 Antieau, A U.S. Constitution for the Year 2000, S. 147: “An Amendment to the Constitution of
the United State should be ratified, providing: “The federal and state governments shall establish,
maintain, and ensure adequate social services in the fields of health, housing, employment, wel-
fare and social security to guarantee the enjoyment by the people of a decent standard of living.”;
S. 148; unter Hinweis auf Artikel 11 der Internationalen Konvention iiber wirtschaftliche, soziale
und kulturelle Rechte vom 19. Dezember 1966, der auch die U.S.A. beigetreten sind, kommt An-
tieau zu dem Schluss, dass die U.S. Bill of Rights heute nicht mehr adédquat ist, da die in ihr ent-
haltenen Grundrechte in Ermangelung positiver Leistungsrechte keinen hinreichenden Schutz der
armen Minderheit gegen die Mehrheit leisten kann.

411  Sunstein, The Second Bill of Rights, S. 175 ff (179); siehe auch den virtuellen Dialog zum Buch
zwischen Sunstein und Barnett; dies., Drake L. Rev. 2005, S. 205 ff.

412 Grey, Procedural Fairness and Substantive Rights, S. 202: “The kinds of substantive rights which
properly trigger due process restraints are categorical moral rights or, in the legal context, rights
with a hierachical status above the rules of the decision making institution.” Ausgehend von die-
ser These, die Grey historisch mit Blick auf die im 5. und 14. Zusatzartikel genannten Rechten
(Eigentum, Freiheit und Leben) herausarbeitet, folgert Grey aus der gerichtlichen Anerkennung
von welfare rights als ,,New Property” in Goldberg — auch wenn diese ,,nur* prozedural ge-
schiitzt sein sollen — die Charakterisierung dieser Rechte als ,,constitutional rights — or at least
»shadow** or nascent constitutional rights...*.

413  Siehe nur Black, Colum. L. Rev. 1986, S. 1105, der auch kurz vom “right to a decent livelihood”
oder “right to be rescued from poverty” (a.a.O., 1108) spricht.

414  Fir eine Herleitung eines verfassungsrechtlichen Anspruchs auf das Existenzminimum aus § 2
der Unabhingigkeitserkldrung und der Prdambel der U.S. Constitution a.a.O., S. 1103 ff: “I
would like to look Cardozo straight in his gentle eyes and ask him to consider whether the rights
to freedom from gnawing hunger and from preventable sickness may not form "the matrix, the
indispensable condition, of nearly every other form" of freedom.” (a.a.O., S. 1110).

415  Barber, Welfare and the Constitution, 2003 — dhnlich argumentierten bereits Black, Colum. L.
Rev. 1986, S. 1103 ff — und Michaels, Yale L.J. 2002, S. 1457 ff. Eine Ubersicht iiber die Ent-
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des Existenzminimums gegen den Staat wird im Folgenden kurz dargestellt und disku-
tiert:

Die negative Lesart*'® der U.S. Amerikanischen Bundesverfassung, wie sie in der
»Antiwelfarist Position® des U.S. Supreme Court zum Ausdruck kommt,417 ist weder
staatsphilosophisoh418 noch Verfalssungshistorisch419 zwingend geboten.420 Wenn die
Verfassung ihre (je-)der Staatsgriindung inhéirenten Zwecke erfiillen soll1**!, muss sie als
»instrumental constitution* und das durch sie etablierte federal government als ein fiir
das Allgemeinwohl verantwortlicher Staat aufgefasst werden:*** Schon die effektive
Ausiibung des rechtlichen Eigentumsschutzes setzt nimliche einen positiven Staat vor-
aus.*” Eine Verstirkung dieser Positivitit des federal government kann aus dem Wort-
laut der Decleration of Independance424 und der ,.instrumentelle[n] Sprache* der Pri-
ambel (,,to promote the general welfare) der U.S. Constitution gefolgert werden:**

wicklung der liberalen Verfassungslehre in den U.S.A. gibt Graber, Ohio St. L. J. 1997, S. 731
ff.

416  Siehe auch schon Barber, Am. J. Juris. 1997, S. 160.

417  Ders., Welfare and the Constitution, S. 13 unter Bezugnahme auf DeShaney.

418  So verweist Barber zu Recht auch auf Locke, der in seinen Zwei Abhandlungen iiber die Regie-
rung die Ziele der politischen Gesellschaft —,,... zum gegenseitigen Schutz ihres Lebens, ihrer
Freiheiten und ihres Vermogens, was ich unter der allgemeinen Bezeichnung Eigentum zusam-
menfasse” — keineswegs negativ formuliert (ders., Zwei Abhandlungen iiber die Regierung, S.
278 ff [vgl. auch den weiten Eigentumsbegriff, den Locke hier verwendet, mit dem Text der Due
Process Clauses der U.S. Constitution!; Hervorhebungen im Original]); Barber, Am. J. Juris.
1997, S. 163 und ders., Welfare and the Constitution, S. 29; siehe auch Heyman, Duke L. J.
1991, S. 514 ff.

419  Durch eine Reihe von Textstellen in den Federalist Papers belegend Barber, Welfare and the
Constitution, S. 36 ff; a.A. z.B. Sandalow, Nw. U. L. Rev. 1993, S. 465. Zur rechtshistorischen
Entwicklung der staatlichen Schutzpflicht in England und den U.S.A. Heyman, s.s.0., S. 516 ff
m.w.N.

420  Barber, a.a.0., S. 41 m.w.N.

421 A.a.0O., S. 27: “And the negative libertarian who would assume a Hobbesian stance against af-
firmative constitutional duties would have to explain how rational constitution makers could (1)
establish a government (in Hobbesian fashion) for the sake of security from private violence; (2)
try (in libertarian fashion) to impose restraints on the governments in behalf of rights; yet (3) not
try to impose an affirmative duty to secure the benefit for which the government is established.”
Siehe zum Zweck des Staates einen der Framer: Madison, The Federalist No. 51, in: Ball, The
Federalist, S. 254: ,Justice is the end of government. It is the end of civil society.” und ders., The
Federalist No. 45, in: Ball, The Federalist, S. 224 “[T]he public good, the real welfare of the
great body of the people is the supreme object to be pursued; and that no form of government
whatever, has any other value, that it may be fitted for the attainment of this object. Were the
plan of the Convention adverse to the public happiness, my voice would be, reject the plan.”;
Barber, a.a.0., S. 29: “The least to be said here is that exemptions from power presuppose
power, and power publicly proposed and defended, and popularly established and “ordained”,
implicitly promises benefits. The political campaign for ratification made a promise for the
founding generation. The Constitution’s Preamble makes this promise explicit for subsequent
generations.” .

422 Barber, a.a.0., S. 6 f, 29; 49; 55 ff.

423 Vgl. Holmes/Sunstein, The Costs of Rights, 1999.

424  "Life, Liberty, and the pursuit of Happiness."; siehe Black, Colum. L. Rev. 1986, S. 1105.

425  Barber, Welfare and the Constitution, S. 1.
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“Positive assumptions save the establishment of the Constitution as a rational act. Positive assump-
tions comport with the argument of The Federalist and therewith, arguably, “the framers.” Positive
assumptions reflect the instrumentalist language of the Preamble and the presence in the constitu-
tional text of granted powers as well as specified rights. We have seen also that negative constitu-
tionalism sacrifices sense without corresponding gains for such goods as justice, democracy, and
decency. Negative constitutionalism makes sense only in a context that exposes it as positive con-
stitutionalism in drag: the rightist welfarism that ignores the redistributive character of political ac-
tion generally and holds the rethoric of negative constitutionalism more conducive to the general
welfare than the rethoric of positive constitutionalism. My argument to this point should suggest
an uncontroversial conclusion saved from banality only by the currency of the negative-liberties
model: The Constitution charters a set of institutions for pursuing a set of benefits in a manner
consistent with principles of those institutions and a set of rights. As between the benefits and
negative-liberties models, the benefits model is the better model.” 426

Unabhingigkeitserkldrung und Priambel stellen jedoch kein formelles Verfassungs-
recht dar,**’ gleichwohl konnen/ werden sie als Argument — z.B. zur Legitimation staat-
licher Krankenhiuser — herangezogen (werden).**® Und obwohl beide Texte keine ver-
fassungsrechtlichen Normen im eigentlichen Sinne darstellen, diirfte thnen — schliellich
handelt es sich um das Dokument der Staatsgriindung und die Einleitungsformel der
Verfassung, die zudem in Art. I § 8 der Verfassung ihren Widerhall findet'” — elemen-
tare Bedeutung bei der Identifizierung von in der Verfassung nicht ausdriicklich ge-
nannten fundamental rights,”® die iiber U.S. Const. Amd. IX Eingang in die U.S.
Constitution finden, zukommen.**!

426 A.a.0O.,S.92.

427  So schon Tucker, The Constitution of the United States, S. 381 f.

428  Siehe etwa Ellis v. City of Grand Rapids, 257 F.Supp. 564, 572 f: “Promotion and improvement
of our people’s health is a corresponding duty to our inalienable right to the ‘pursuit of happi-
ness;’ it is a fundamental obligation of governments, national, state and local, instituted among
men to secure man’s inalienable rights.”.

429 Die Klausel legt tatsdchlich die Frage nach einer wohlfahrtsstaatlichen Aufgabe bzw. sogar Ver-
pflichtung des federal government nahe. Doch selbst, wenn es ein ausdriicklicher Zweck der U.S.
Verfassung und des amerikanischen Staates wire, ,,das allgemeine Wohlergehen zu férdern®, so
wiirde sich immer noch die Frage nach der Konkretisierung des Begriffes der ,,general welfare*
stellen, insbesondere ob das individuelle Wohlergehen oder sogar die Arbeitsforderung des ein-
zelnen inbegriffen ist. Die Constitution bleibt eine Konkretisierung aber bewusst schuldig und
verweist — auch im Sinne der Framers — auf den demokratischen Prozess. Gerade deshalb findet
sich auch im Teil der Verfassung iiber die Kompetenzen der Regierung die Klausel der general
welfare wieder. Article 1 § 8 (1) gehort zweifelsfrei zum eigentlichen Verfassungstext. Aus der
Norm kann auch gefolgert werden, dass der Gesetzgeber eine Aufgabe hat, sich der general wel-
fare aktiv (affirmative) anzunehmen. Gegen diese Auslegung sprechen jedoch systematische und
historische Argumente: So steht die Norm in Mitten staatsorganisationsrechtlicher Vorschriften
und konkret am Anfang der Aufzdhlung der Gesetzgebungskompetenzen des Kongresses, regelt
also gerade nicht das Verhiltnis zwischen Staat und Individuum. Auch die Entstehungsgeschich-
te des Artikels legt ihn auf seine Rolle in der foderalen Kompetenzverteilung fest: Schon Madi-
son und Hamilton stritten {iber die Reichweite der Vorschrift, insbesondere ob sie einen eigenen
Kompetenztitel (implied power) der Bundesregierung beinhaltet. Siehe dazu United States v. But-
ler,297 U.S. 1, 65.

430 Barber, Welfare and the Constitution, S. 29: ,,And though preambles may not be sources of law
for courts to apply, no one will deny that they can establish the basic normative properties of the
enactment they introduce. Hamilton assumed as much when he cited the positive language of the
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Das durch die Verfassung konstituierte federal government wird durch die Priambel
nicht nur funktional auf das Gemeinwohl (general welfare) bezogen; der pouvoir consti-
tuant hat es sogar ausschlieBlich zur Forderung des Allgemeinwohls errichtet.*** Die
Forderung des Allgemeinwohls als ein der Verfassung voraus liegender Auftrag ver-
pflichtet den durch die Verfassung errichteten Staat und findet als originires ,,funda-
mentales Recht* des Biirgers (als Nachkomme des pouvoir constituant433) iiber das U.S.
Const. amd. IX. Eingang in die Verfassung und in den Schutzbereich U.S. Const. amd.
V und XIV.**

Gleichwohl bleibt die Frage nach dem Inhalt des Begriffs ,,general welfare®. Eine
,substantive theory of the Constitution’s ends and their connections to institutions and
rights“435 weist den Weg in Abgrenzung zu den existierenden Programmen des Wohl-
fahrtsstaates, die allenfalls Mittel zur Forderung des Allgemeinwohls**® sein kénnen,*’
wie folgt:

“The general welfare promised by the Constitution must be seen as an end whose meaning does
not depend on the constitutional scheme established to promote it. What the Constitution promises
to promote cannot be synonymous with “welfare in a constitutional sense”, because the Constitu-
tion, even at its constructive best, must be understood as potentially inadequate to its ends. [...]
Keeping a lid on certain underclasses (in the cities, Appalachia, the reservations) may well be the
most a taxpaying public is presently willing to support and therefore the most any American gov-
ernment can reasonably expect to achieve. But if so, the Constitution is failing in that respect, for
many will deny that the general welfare can include conditions that millions of Americans con-
sider either unfair, hopeless, or just short of intolerable. The constitutional regime (the government
and the civil society) cannot legitimately exclude these people, for they must be presumed mem-
bers of the political community for whom the Constitution speaks.”**

Danach ergibt sich aus der Forderung des Allgemeinwohls als ungenanntes Grund-
recht®™® nur eine abstrakte Verpflichtung des Staates, die zudem im Zusammenhang mit
der Kompetenznorm des U.S. Const. art. I § 8 gesehen werden muss.**® Der konkrete

Preamble as “a better recognition of popular rights than volumes of those aphorism which make
the principal figure in several of our state bill of rights™[...].”.

431  Black, Colum. L. Rev. 1986, S. 1105 ff.

432 Barber, Welfare and the Constitution, S. 96. Eben diesen Grund fiihrt auch Locke fiir die Aufga-
be der Freiheit und Gleichheit des Naturzustandes und den Eintritt in die politische Gesellschaft
an; Locke, Zwei Abhandlungen iiber die Regierung, S. 278 ff: ,,Und all dies darf zu keinem ande-
ren Ziel fithren als zum Frieden, zur Sicherheit und zum dffentlichen Wohl des Volkes.“ (S. 281).

433 “[T]o ourselves and our Posterity”’; U.S. Const. Preamble.

434 Zu dieser Argumentation siehe Black, Colum. L. Rev. 1986, S. 1105.

435  Barber, Welfare and the Constitution, S. 92.

436 In diesem Sinne auch der U.S. Supreme Court in Goldberg v. Kelly, 397 U.S. 254, 265: “Public
assistance, then, is not mere charity, but a means to 'promote the general Welfare, and secure the
Blessings of Liberty to ourselves and our Posterity.””.

437  Barber, Welfare and the Constitution, S. 96.

438 A.a.0.S.98.

439  Siehe dazu ausfiihrlich Black, Colum. L. Rev. 1986, S. 1108 ff.

440 Das Federal Government ist in seiner Gestaltungskompetenz begrenzt; was der Kongress zur
Forderung des Allgemeinwohls unternehmen darf, richtet sich nach U.S. Const. art. I § 8. Die
Auslegung dieser Kompetenznorm ist mit einer Stellschraube vergleichbar, deren Einstellung
auch tiber die Pflichten des Federal Government wie sie aus der Prdambel abgeleitet werden
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Inhalt dieser verfassungsrechtlichen Pflicht bleibt wegen der Unbestimmtheit der Be-
griffe Allgemeinwohl und ,,Pursuit of Happiness* dem demokratischen Willensbil-
dungsprozess iiberantwortet'' und die Mittel ihrer Verwirklichung sind durch den
Kompetenzkatalog der U.S. Constitution begrenzt. Das entspricht im Ergebnis der
Rechtsprechung des U.S. Supreme Court und der iiberwiegenden Lehrmeinung, mit
dem wesentlichen Unterschied, dass der Kongress dieser Ansicht folgend als verfas-
sungsrechtlich verpflichtet zu denken wére, das Allgemeinwohl im Rahmen seiner
Kompetenzen zu fordern.

Unterstellt man zu dem, dass der demokratische Willensbildungsprozess unabdingba-
re individuelle Voraussetzungen hat, die, wenn jeder adidquat — sprich aktiv und kon-
struktiv — an ithm teilnehmen konnen soll,442 zumindest erfiillt sein miissen — namentlich
die korperliche Subsistenz, adiquate Kleidung und Wohnung sowie ein zum Diskurs
befdhigendes (Mindest-)Mal} an Bildung443 — kommt man zu einem konkreteren staatli-
chen Verpflichtung: demnach nidmlich weist die U.S. Constitution dem Staat die Pflicht
zu, auf die Herstellung der demokratischen Prozessvoraussetzungen hinzuwirken, was
einen Anspruch des Biirgers auf die Ermoglichung seiner demokratischen Teilhabe
(notfalls) durch die Gewihrung wohlfahrtsstaatlicher Leistungen zur Folge hitte. ***

konnen, entscheidet. Schreibt man dem Kongress eine umfassende Gestaltungskompetenz zu, so
ist der Kongress nicht nur politisch (in dem Sinne, dass der Kongress bestimmte Sachverhalte re-
geln darf — warum handelt der Kongress nicht oder warum so?) sondern auch verfassungsrecht-
lich zur Forderung des Gemeinwohls verpflichtet. Die instrumentale Logik der U.S. Constitution
wird in der Prdambel grundgelegt und in U.S. Const. art. I § 8 bestitigt, mit der Konsequenz,
dass Kompetenzen zur Forderung des Allgemeinwohls verpflichten.

441  Barber, Welfare and the Constitution, S. 111.

442 Dies als “republikanischen Imperativ” bezeichnend Michaels, Yale L.J. 2002, S. 1482.

443 Barber, Welfare and the Constitution, S. 107: “Faring well in this commercially productive de-
mocracy of equal opportunity and general upward mobility requires the moral, intellectual, and
material capacities for intelligent participation in the Community affairs and choice among voca-
tions that promise personal wealth sufficient for things like decent housing, adequate nutrition,
health care, the education of one’s children, some saving, some play, and a secure old age. Faring
well in this society might best be viewed not as actually possessing good things (Joshua De-
Shaney may now be decently housed and well fed) but as developing or processing the capacity
to get them by one’s lawful efforts to the extent that one reasonably wants.” Aber auch alle “ne-
gativen” Freiheiten sind Voraussetzungen des Diskurses, wie Meinungsfreiheit, Wahlfreiheit etc.
Aus eben diesem Gesichtspunkt entwickelt Michaels, a.a.O., S. 1457 ff in Analogie zu den
Wabhlsteuerfillen — allgemeiner aus dem der Verfassung immanenten republikanischen Imperativ
der effektiven Teilhabemoglichkeit aller Biirgerinnen und Biirger am politischen Prozess — die
Verpflichtung des Staates zu bestimmten Sozialleistungen.

444 Michaels, a.a.0., S. 1457 ff kommt zu eben diesem Ergebnis indem er die Erfiillung der notwen-
digen Voraussetzungen des demokratischen Prozesses mit der unentgeltlichen Teilnahme an
Wabhlen (so genannte ballot tax cases) gleichsetzt und zusétzlich mit dem in den Federalist Pa-
pers gleich mehrfach emphatisch vorgetragenen republikanischen Ideal der U.S. Constitution ar-
gumentiert.
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1.2.1.1.1.3. Schlussfolgerungen

Sowohl der U.S. Supreme Court als auch der groBere Teil des Schrifttums betonen die
Negativitit der U.S. Constitution, der kein Anspruch auf die Garantie des Existenzmi-
nimums oder andere soziale Leistungen zu entnehmen ist. Die U.S.A. sind also auch
verfassungsrechtlich ,,blo* ein ,,demokratischer Sozialstaat” in dem Sinne, dass die
pragmatische Sozialpolitik nahezu frei von verfassungsrechtlichen Vorgaben durch die
jeweilige** demokratische Mehrheit gestaltet werden kann.

Ob und in wieweit das zuletzt stark komprimiert dargelegte Schrifttum die Recht-
sprechung des U.S. Supreme Court zu beeinflussen im Stande sein wird, bleibt abzu-
warten; kurz- und mittelfristig ist angesichts der Zusammensetzung des Gerichts zu-
mindest nicht mit einer Anerkennung einer verfassungsrechtlichen Garantie des Exis-
tenzminimums zu rechnen.

1.2.1.1.2. Grundrecht auf Freiziigigkeit (right ro travel)

Das right to travel ist im Text der U.S. Constitution nicht ausdriicklich genannt, in
Rechtsprechung und Schrifttum gleichwohl einhellig als Grundrecht anerkannt:**® Es
schiitzt die Freiheit des Einzelnen ,,to enter and leave another State[,] [...]to be treated as
a welcome visitor while temporarily present in another State[,] and, for those travellers
who elect to become permanent residents, the right to be treated like other citizens of
that State.“*’ Gesetze, die in diesen Schutzbereich eingreifen, werden einem strict scru-
tiny test unterzogen.**® Das right to travel wird sowohl dem Schutz der Equal Protecti-
on Clause als auch der Privileges or Immunities Clause des vierzehnten Zusatzartikels

44
zugeordnet™*’.

445  So auch Sandalow, Nw. U. L. Rev. 1993, S. 466.

446  United States v. Guest, 383 U.S. 745, 757; vgl. Stone/Seidman/Sunstein/Tushnet/Karlan, Consti-
tutional Law, S. 815 ff sowie Brugger, Grundrechte, S. 89 ff.

447  Saenz v. Roe, 526 U.S. 489, 490.

448  Ides/May, Constitutional Law — Individual Rights, S. 284.

449  Saenzv. Roe, 526 U.S. 489, 490; in dieser Entscheidung wurde eine Vorschrift des kalifornischen
TANF-Programms, der zufolge in Ubereinstimmung mit 42 USC 604 (c) leistungsberechtigte
Personen, die sich kiirzer als zwolf Monate in Kalifornien aufhielten, nach den TANF-
Vorschriften des Herkunftsbundeslandes behandelt werden sollten, fiir verfassungswidrig erklart,
weil sie eine Diskriminierung darstellte (a.a.O.: ,,Since the right to travel embraces a citizen's
right to be treated equally in her new State of residence, a discriminatory classification is itself a
penalty. California's classifications are defined entirely by the period of residency and the loca-
tion of the disfavored class members' prior residences. Within the category of new residents,
those who lived in another country or in a State that had higher benefits than California are
treated like lifetime residents; and within the broad subcategory of new arrivals who are treated
less favorably, there are 45 smaller classes whose benefit levels are determined by the law of
their former States. California's legitimate interest in saving money does not justify this discrimi-
natory scheme.*).
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. . . 450 - .
So genannte ,,durational residence requirements“*" in staatlichen welfare-Gesetzen

(sowohl im AFDC- als auch im TANF-Programm) versto3en gegen die Equal Protecti-
on Clause bzw. die Rights or Immunities Clause (U.S. Const. amd. XIV).451

1.2.1.1.3. Verbot von Sklaverei und Zwangsarbeit

Das 1865 verabschiedete U.S. Const. amd. XIII zur U.S. Constitution verbietet Sklave-
rei (,,slavery®), mit wenigen Ausnahmen** Zwangsarbeit (,,involuntary servitude* = un-
freiwillige Dienstbarkeit*™?) und alle Formen der Leibeigenschaft in den U.S.A.**

Sec. 2 des dreizehnten Zusatzartikels beinhaltet einen Gestaltungsauftrag an den
Kongress, das Verbot effektiv umzusetzen. Der Verfassungsgesetzgeber wollte durch
das XIII. Amd. nicht nur alle Formen der ,,African Slavery* Verbieten,45 > sondern auch
die Voraussetzungen dafiir schaffen, ,,to maintain a system of completely free and vo-
luntary labor throughout the United States“*® Das Verbot des dreizehnten Zusatzarti-
kels bestitigt die besondere Bedeutung der menschlichen (Erwerbs-)Arbeit als primére
Voraussetzung von Eigentum und Freiheit.*’

Der Staat darf arbeitsunwillige Personen in keinem Fall durch ,,criminal sanctions
(strafrechtliche Sanktionen) zur Arbeit anhalten.**® Sanktionsbewehrte Arbeitspflichten
in staatlichen workfare-Programmen, in denen Sozialhilfeleistungen nur als Gegenleis-
tung fiir Arbeit gezahlt werden, verstoBen der Rechtsprechung zufolge jedoch nicht ge-
gen den XIII. Zusatzartikel der U.S. Constitution, da es den Leistungsempfingern zum
einen frei steht, die staatlichen welfare-Leistungen zu beantragen und sich damit den
Arbeitspflichten (freiwillig) zu unterwerfen und zum anderen die Arbeitspflichten we-

450 Vorschriften, die eine Ungleichbehandlung aufgrund der Aufenthaltsdauer in einem Bundesstaat
vorsehen.

451  Shapiro v. Thompson, 394 U.S. 618 (1969); Saenz v. Roe, 526 U.S. 489 (1999).

452  Ausgenommen sind lediglich einzelne Biirgerpflichten (Duties of Citizenship) wie der Militir-
dienst, die Mithilfe beim Bau o6ffentlicher Stralen; vgl. Bailey, B.C. Third World L. J. 1995, S.
295 1.

453  Brugger, Grundrechte, S. 72, der auch zutreffend darauf hinweist, dass U.S. Const. Amd. XIII als
einziges Grundrecht uneingeschrinkte Drittwirkung besitzt, also neben dem Federal Governe-
ment und den State Governements auch Private verpflichtet.

454  Der dreizehnte Zusatzartikel ist sowohl auf staatliches als auch auf privates Handeln anwendbar;
Stone/Seidman/Sunstein/Tushnet/Karlan, Constitutional Law, S. 327; Brugger, a.a.O.

455  The Sloughterhouse Cases, 83 U.S. 36, 69 (1872).

456  Pollock v. Williams, 322 U.S. 4, 17.

457 Vgl den Arbeitsbegriff bei Locke, Zwei Abhandlungen iiber die Regierung, S. 216 f: ,,Obwohl
die Erde und alle niederen Lebewesen allen Menschen gemeinsam gehdren, so hat doch jeder
Mensch ein Eigentum an seiner eigenen Person. Auf diese hat niemand ein Recht als nur er al-
lein. Die Arbeit seines Korpers und das Werk seiner Hinde sind, so konnen wir sagen, im eigent-
lichen Sinne sein Eigentum. Was immer er als dem Zustand entriickt, den die Natur vorgesehen
und in dem sie es belassen hat, hat er mit seiner Arbeit gemischt und ihm etwas hinzugefiigt. Er
hat es somit zu seinem Eigentum gemacht.*, den Locke mit einem absoluten Verbot der Sklaverei
verbindet (S. 213-215); zum Arbeitsbegriff bei Locke siehe Peters, Der Arbeitsbegriff bei John
Locke, S. 145 ff.

458 322 U.S. 4, 18; vgl. zu diesem Problem auch schon Reich, Yale L.J. 1965, S. 1249 £.
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der physisch noch (straf-)rechtlich erzwungen werden.*® Dieser Ansicht ist solange zu-
zustimmen, solange kein Rechtsanspruch auf die welfare-Leistungen besteht; liegt je-
doch ein welfare entitlement vor, dann wiirde die Nichtgewdhrung oder Beendigung
staatlicher welfare-Leistungen wegen der Nichterfiillung einer Arbeitspflicht sehr wohl
eine (straf-)rechtliche Sanktion darstellen,*® weil in diesem Fall die Realisierung des
Rechtsanspruchs von der Erfiillung einer Arbeitspflichten abhingig gemacht wiirde.
Hierin aber ist ein mittelbarer rechtlicher Zwang (der iiber den 6konomischen Zwang
hinausgeht) zu erblicken, der zusammen mit der Rechtsprechung in Goldberg461 hinrei-
chen diirfte, einen Eingriff in den Schutzbereich des dreizehnten Zusatzartikels zu beja-
hen: Sanktionsbewehrte Arbeitspflichten, deren Nichterfiillung den Verlust eines welfa-
re entitlement zur Folge hat, sind also m.E. als verfassungswidriger Arbeitszwang in
den U.S.A. unzuléissig.462

459  Delgado v. Milwaukee County, 611 F.Supp. 278, 280; Brogan v. San Mateo County, 901 F.2d
762, 764. A.A. Bailey, B.C. Third World L. J. 1995, S. 315 ff, deren Analogie zu den peonage
cases jedoch damit steht oder fillt, dass ein Rechtsanspruch (entitlement) auf die Leistungen ge-
geben ist; Bailey, a.a.0, S. 316: ,,Under peonage, nonperformance results in the termination of
benefits. However, these benefits are more than just economic assistance; they are a legal enti-
tlement. As such, termination of these benefits constitutes a legal sanction. Because this sanction
is imposed for a failure to provide employment services, workfare, like peonage, represents a
violation of the Thirteenth Amendment.”.

460  So auch die Entitlement-Eigenschaft von Workfare-Leistungen offensichtlich voraussetzend Bai-
ley, a.a.0., S. 316.

461 397 U.S. 254, 264 f: “For qualified recipients, welfare provides the means to obtain essential
food, clothing, housing, and medical care. Thus the crucial factor in this context — a factor not
present in the case of the blacklisted government contractor, the discharged government em-
ployee, the taxpayer denied a tax exemption, or virtually anyone else whose governmental enti-
tlements are ended — is that termination of aid pending resolution of a controversy over eligibility
may deprive an eligible recipient of the very means by which to live while he waits. Since he
lacks independent resources, his situation becomes immediately desperate. His need to concen-
trate upon finding the means for daily subsistence [...] Moreover, important governmental inter-
ests are promoted by affording recipients a pre-termination evidentiary hearing. From its found-
ing the Nation's basic commitment has been to foster the dignity and well-being of all persons
within its borders. We have come to recognize that forces not within the control of the poor con-
tribute to their poverty. This perception, against the background of our traditions, has signifi-
cantly influenced the development of the contemporary public assistance system. Welfare, by
meeting the basic demands of subsistence, can help bring within the reach of the poor the same
opportunities that are available to others to participate meaningfully in the life of the community.
At the same time, welfare guards against the societal malaise that may flow from a widespread
sense of unjustified frustration and insecurity. Public assistance, then, is not mere charity, but a
means to “promote the general Welfare, and secure the Blessings of Liberty to ourselves and our
Posterity.” The same governmental interests that counsel the provision of welfare, counsel as
well its uninterrupted provision to those eligible to receive it; pre-termination evidentiary hear-
ings are indispensable to that end.”.

462  Bailey, B.C. Third World L. J. 1995, S. 316 ff, die eine Analogie zu den so genannten Peonage
Cases (Clyatt v. United States, 197 U.S. 207 (1905); United States v. Reynolds, 235 U.S. 133
(1914)) bildet, in denen zu entscheiden war ob das (auch freiwillige) Abarbeiten von Schulden in
Leibeigenschaft unter dem dreizehnten Amd. zuléssig ist. Der U.S. Supreme Court verneinte die
Zuldssigkeit dieser Form des Arbeitszwanges, weil der Leibeigene dadurch in einem “evertur-
ning wheel of servitude to discharge the obligation* gehalten wird (235 U.S. 133, 146 f).
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1.2.1.2. Kompetenzen

1.2.1.2.1. Gesetzgebungskompetenz

Die U.S. Constitution beinhaltet in art. I § 8 einen Kompetenzkatalog, in dem die Wirt-
schafts- und Sozialgesetzgebung nicht genannt sind. Beide wurden traditionell zur so
genannten Police Power der Bundesstaaten gezihlt und U.S. Const. art. I § 8, cl. 1 nicht
als eigenstidndiger Kompetenztitel des Kongresses verstanden. Vielmehr wurde die der
cl. 1 nachfolgende Kompetenzaufzihlung als abschlieend betrachtet, u.a. mit dem Ar-
gument, dass die Aufzdhlung ihres Sinnes beraubt wiirde, wenn aus der General Welfa-
re Clause eine allgemeine Gesetzgebungskompetenz abgleitet wird; erst 1936 wurde der
bis in die Zeit der Verfassungsgebung zuriickreichende Streit*® in United States v. But-

ler*®* geradezu beiliufig entschieden und die Gesetzgebungskompetenz des Kongresses

aus U.S. Const. art. I § 8 cl. 1 anerkannt:

“Since the foundation of the nation, sharp differences of opinion have persisted as to the true in-
terpretation of the phrase. Madison asserted it amounted to no more than a reference to the other
powers enumerated in the subsequent clauses of the same section; that, as the United States is a
government of limited and enumerated powers, the grant of power to tax and spend for the general
national welfare must be confined to the enumerated legislative fields committed to the Congress.
In this view the phrase is mere tautology, for taxation and appropriation are or may be necessary
incidents of the exercise of any of the enumerated legislative powers. Hamilton, on the other hand,
maintained the clause confers a power separate and distinct from those later enumerated is not re-
stricted in meaning by the grant of them, and Congress consequently has a substantive power to
tax and to appropriate, limited only by the requirement that it shall be exercised to provide for the
general welfare of the United States. Each contention has had the support of those whose views
were entitled to weight. This court has noticed the question, but has never found it necessary to
decide which is the true construction. Mr. Justice Story in his Commentaries, espouse the Hamil-
tonian position. We shall not review the writings of public men and commentators or discuss the
legislative practice. Study of all these leads us to conclude that the reading advocated by Mr. Jus-
tice Story is the correct one. While, therefore the power to tax is not unlimited, it confines are set
in the clause which confers it, and not in those of section 8 which bestow and define the legislative
powers of the Congress. It results that the power of Congress to authorize expenditure of public
moneys for public purposes is not limited by the direct grants of legislative power found in the
Constitution.”**

Daraus folgt die Befugnis des Kongresses Gesetze zu erlassen, welche die Erhebung
von Steuern*®® zur Férderung des Gemeinwohls und ihre Verwendung zum Gegenstand
haben.

1.2.1.2.1.1. Presidential Signing Statement

Gemil U.S. Const. art. I § 7 cl. 2 sollen im Kongress angenommene Gesetzesentwiirfe
dem Priésidenten zur Ausfertigung vorgelegt werden. Der Président hat ein Vetorecht.

463  Vgl. schon Story, Commentaries on the Constitution, Bd. I, S. 907.

464 297 U.S. 1 (1936).

465  United States v. Butler, 297 U.S. 1, 65 f.

466 Nicht ganz zufillig wurden und werden die Beitridge zur Arbeitslosenversicherung auf Bundes-
ebene als Steuern bezeichnet (Ul-taxes).
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Macht er von diesem Recht Gebrauch, kann der Kongress das Pridsidentenveto durch ei-
ne 2/3 Mehrheit in beiden Hidusern zuriickweisen und den urspriinglichen Gesetzesent-
wurf damit zum Gesetz machen. Anstelle ein Gesetz durch ein Veto zuriickzuweisen,
verfassen Présidenten seit einiger Zeit regelmiBig so genannte ,,Signing Statements®,
um das Gesetz zwar auszufertigen, doch seine Auslegung in dem von ihnen gewiinsch-
ten Sinn zu bestimmen.*®’ Bis heute ist es, da der U.S. Supreme Court hieriiber noch
nicht befunden hat, in der Literatur umstritten, ob solche statements zuléssig sind**® und
falls dem so sein sollte, welche Wirkung sie haben.*®

1.2.1.2.1.2. Exekutive Gesetzgebung — Verordnungen und Richtlinien

Verordnungen (rules) werden regelmifBig zur Konkretisierung von Bundes- und Lin-
dergesetzen durch die Exekutive'”’ erlassen. Fiir ihren Erlass bedarf es einer (nicht in
jedem Falle ausdriicklichen) gesetzlichen Ermichtigung. Das ,,Rulemaking® der Bun-
desverwaltung471 muss den Anforderungen des Administrative Procedures Act'™? genii-
gen; d.h. bevor eine Verordnung in Kraft treten kann, muss sie ein congressional review
nach 5 USC 801 durchlaufen.

1.2.1.2.2. Verwaltungskompetenz

Die ,,Executive Power* hat der Prisident inne.*”® Er hat nach U.S. Const. art. II § 3474
fir die Ausfiihrung aller Gesetze'”> im Rahmen der gesetzlichen Bestimmungen zu sor-
gen. Die Ausfiihrung von Bundesgesetzen durch die einzelstaatliche Exekutive ist aus-
geschlossen, ebenso wie eine direkte Kontrolle zwischen Bundesexekutive und den Ein-
zelstaaten. *’°

1.2.1.3. Verfassungsrechtlicher Schutz von (Welfare- )Entitlements

(Welfare-)Entitlements nehmen als eine Form des ,,New Property“477 am Schutz der

Due Process Clauses aus U.S. Const. amds. V und XIV teil.*’”® In Goldberg v. Kelly*”

467 Kelley, The Unitary Executive and The Presidential Signing Statement, S. 41 ff.

468  Gegen ihre Zuldssigkeit sprechen die Systematik von U.S. Const. art I § 7 cl. 2, da eine such das
.Statement* abgewandelte Ausfertigung eines Gesetzes die Uberstimmungsbefugnis des Kon-
gresses unterminiert, und das Gewaltenteilungsprinzip.

469  Siehe z.B. Haswell, Fed. B. News & J. 1989, S. 142 ff.

470 ,Executive Departments” gemifl 5 USC § 101.

471  Vgl. Brugger, Offentliches Recht der USA, S. 233 ff; siche ferner ausfiihrlich unter Beriicksich-
tigung der Bundesrechtsprechung Rogers/Healy/Krotoszynski, Administrative Law, S. 165-282.

472 P.L. 90-83; kodifiziert unter 5 USC 500 ff.

473  U.S. Const. Art. II1, §1 cl. 1; siehe auch Brugger, Offentliches Recht der USA, S. 72 ff.

474  “[H]e shall take Care that the Laws be faithfully executed [...]".

475 Vgl. Cunningham v. Neagle, 135 U.S. 1, 63 ff.

476  Mollers, Gewaltengliederung, S. 342 mit Verweis auf Printz v. United States, 521 U.S. 898
(1997).

477  Reich, Yale L.J. 1964, S. 733 ff.
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und Board of Regents of State Colleges v. Roth*™ hat das Gericht folgende Vorausset-

481,

zungen fiir ein entitlement formuliert™ :

,[T]o determine whether due process requirements apply in the first place, we must look not to the
“weight” but to the nature of the interest at stake. We must look to see if the interest is within the
Fourteenth Amendment’s protection of liberty and property. [...]To have a property interest in a
benefit, a person clearly must have more than an abstract need or desire for it. He must have more
than a unilateral expectation of it. He must, instead, have a legitimate claim of entitlement to it. It
is a purpose of the ancient institution of property to protect those claims upon which people rely in
their daily lives, reliance that must not be arbitrarily undermined. It is a purpose of the constitu-
tional right to a hearing to provide an opportunity for a person to vindicate those claims. Property
interests, of course, are not created by the Constitution. Rather they are created and their dimen-
sions are defined by existing rules or understandings that stem from an independent source such as
state law-rules or understandings that secure certain benefits and that support claims of entitlement
to those benefits. Thus, the welfare recipients in Goldberg v. Kelly, supra, had a claim of entitle-
ment to welfare payments that was grounded in the statute defining eligibility for them. The re-
cipients had not yet shown that they were, in fact, within the statutory terms of eligibility. But we

held that they had a right to a hearing at which they might attempt to do so.

95482

Geschiitzt sind folglich nur Interessenspositionen, die in den Schutzbereich des V.
bzw. XIV. Amd. fallen: Freiheit und — fiir staatliche Sozialleistungen von Bedeutung —

Eigentum

3 In Goldberg hat der U.S. Supreme Court festgestellt, dass es sich bei wel-

fare-Leistungen um ein eigentumsgleiches Interesse handelt, weil zum einen ein Be-
diirftiger, der die gesetzlichen Voraussetzungen erfiillt, auf die Gewédhrung von welfare-
Leistungen vertrauen darf,”* und zum anderen welfare-Leistungen fiir den Leistungs-
empfinger von elementarer Bedeutung sind.

Voraussetzungen fiir ein entitlement™ sind demzufolge detaillierte gesetzliche Be-

stimmungen (,,Substantive Standards

«48%) " die ein eigentumsgleiches Interesse begriin-

478

479
480
481
482
483

484

485
486
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Goldberg v. Kelly, 397 U.S. 254 (1970). Grey, Procedural Fairness and Substantive Rights, S.
201 spricht auch vom “shadow constitutional right” auf welfare benefits. Zur verfassungsrecht-
lichen Tradition des Due Process of Law in den U.S.A. siehe Miller, The Forest of Due Process
of Law, S. 4 ff.

397 U.S. 254, 262.

408 U.S. 564 (1972).

Vgl. auch den Comment: Entitlement, Enjoyment and Due Process of Law, 1974 Duke L. J. §9.
Board of Regents of State Colleges v. Roth, 570 ff (Hervorhebung im Original).

Zur Klassifizierung von welfare entitlements als New Property vgl. Reich, Yale L.J. 1965, S.
1255 ff. Kritisch Grey, Procedural Fairness and Substantive Rights, S. 191 f, der auf die Unter-
scheidung zwischen rights/ privileges verweist, derzufolge die von den due process clauses ge-
schiitzten Giiter gerade nicht durch den Gesetzgeber geschaffen sind, sondern ,,natural (constitu-
tional) rights* darstellen ,,which the legislatures could neither create nor destroy.”. Nur diese
Rechtsgiiter aber sollen Grey zufolge dem Schutz eines Due Process of Law unterfallen, wihrend
Anspriichen oder Positionen unter ,,discretionary programs auch nur jener prozessuale Schutz
zukommt, den der Gesetzgeber fiir die vorsieht.

,Due process norms then operate to enforce a kind of ,,truth-in-law-making,* to prevent frustra-
tion, through unduly inaccurate procedures, of expectations generated by substantive norms
which by their terms guarantee benefits.”; Grey, a.a.0., S. 194.

Grundlegend zur Struktur rechtlicher entitlements Morris, Cornell L. Rev. 1993, S. 823 ff.

Grey, Procedural Fairness and Substantive Rights, S. 198 ff; in diesen Fillen ist der Schutz des
due process of right auch am effektivsten; Scanlon, Due Process, S. 99: ,,Due process [...] will be
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den, sprich dem Antragsteller bei Erfiillung bestimmter Voraussetzungen (z.B.: objekti-
ve Bediirftigkeitskriterien [means test]) mehr als nur die bloBe Hoffnung auf eine be-
stimmte Leistung einrdumen, so dass das Individuum die verniinftige Erwartung haben
darf, bestimmte oder bestimmbare Leistungen zu erhalten.*’

Nach dem prozessualen Verstidndnis des V. und IVX. Zusatzartikels werden die
Schutzgiiter (hier Eigentum: welfare (AFDC) entitlements, Ul entitlements*™® und O-
ASDI entitlements jedoch nicht als ,,Aquired Rights“489) nur insoweit gegen staatliche
Eingriffe* geschiitzt, als die Eingriffe ein gebiihrendes rechtliches Verfahren vermis-
sen lassen.”! Welche Anforderungen im einzelnen an ein solch ,,gebiihrendes* Verfah-
ren zu stellen sind, hingt letztendlich von der staatlichen Maflnahme und dem geschiitz-
ten Interesse im Einzelfall ab:** Bei der Beendigung von welfare-entitlement benefits
ist die Ankiindigung der Beendigung und die Moglichkeit einer vorherigen formellen
Anhorung ,,due* (angemessen/ erforderlich);*”* ein Verweis auf die nachtrégliche ge-
richtliche Kontrolle allein reicht nicht aus,494 d.h. auch dass die Leistungen bis zur
Durchfiihrung der Anhdrung zu zahlen sind. Ziel des due process of law ist letztendlich
der Schutz der Wiirde des Betroffenen durch seine (friihzeitige) Einbindung in den Ent-
scheidungsprozess der Verwaltung.495

most effective where there exist reasonably clear, generally understood standards for exercise of
the authority in question, standards which can serve as the background for public justification
and defence of decisions.”.

487  So auch Grey, Procedural Fairness and Substantive Rights, S. 189.

488  Mathews v. Eldrigde, 424 U.S. 319, 332 (1976) sowie z.B. Ross v. Horn, 598 F.2d 1312, 1317 f
(1979).

489  Flemming v. Nestor, 363 U.S. 603 (1960); siehe hierzu auch Eichenhofer, Recht der sozialen Si-
cherheit in den USA, S. 106 f.

490  Grundrechtsadressaten sind nur die Bundesregierung und iiber Amn. 14 die Regierungen der
Bundesstaaten (State Action Doctrine); unter Privaten entwickeln die Grundrechte im U.S. ame-
rikanischen Verfassungsrecht keine Bindungswirkung — einzige Ausnahme ist Amn. 13 (Verbot
der Sklaverei). Zur State Action Doctrine siehe nur Chemerinsky, Constitutional Law, S. 486 ff
(mit besonderem Hinweis auf die Entanglement Exception (wortlich ,,Verknduelungsausnahme*),
nach der auch das Handeln Privater einen Grundrechtseingriff darstellen kann, wenn dieses durch
staatliche Mafinahmen {iiberhaupt erst ermoglicht worden ist und nachgewiesen werden kann,
dass die Regierung diese Mallnahmen — etwa Privatisierung ehemals hoheitlichen Handelns — zur
Umgehung des verfassungsrechtlichen Schutzes ergriffen hat; siehe auch, Tribe, American
Constitutional Law, S. 1688 ff, der sich angesichts der Verschiedenheit der state action Fille um
die Konstruktion einer ,,anti-doctrine* bemiiht (S. 1791) sowie Lehnig, Der verfassungsrechtliche
Schutz der Wiirde des Menschen in Deutschland und den USA, S. 136-138. Zur Inkorporations-
debatte, also der Frage, ob die Bundesstaaten durch den vierzehnten Zusatzartikel der Verfassung
auch an die Bill of Rights gebunden sind, vgl. Stone/Seidman/Sunstein/Tushnet/Karlan, Constitu-
tional Law, S. 734-741.

491  Ein wesentliches Kriterium des Verfahrens ist die Effektivitit des Rechtsgiiterschutzes.

492  Der U.S. Supreme Court hat seinen Beurteilungsmafstab flexibel gestaltet, um der Mannigfaltig-
keit moglicher Eingriffssituationen Rechnung zu tragen.

493 Chemerinsky, Constitutional Law, S. 523 m.w.N.

494 Goldberg v. Kelly, 397 U.S. 254, 261.

495  Stone/Seidman/Sunstein/Tushnet/Karlan, Constitutional Law, S. 972 m.w.N.: “Recognizing and
promoting the dignity of those whose interests are at stake by allowing them to participate in the
decision.” (Hervorhebungen im Original).
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1.2.2. Die Verfassungen der Bundesstaaten

Die Staatsverfassungen bilden in den U.S.A. die ,,zweite Sdule* des Verfassungs-
rechts:**® Die Bundesstaaten besitzen ihrerseits Stalatsqualit’cit497 und der Handlungs-
spielraum der bundesstaatlichen Gewalt ergibt sich aus der jeweiligen Staatsverfassung.
Wihrend die Bundesverfassung dem Kongress grundsitzlich nur bestimmte Gesetzge-
bungskompetenzen zuschreibt, fiillen die Staatsverfassungen die von der Bundesverfas-
sung hinterlassenen ,,Liicken”. Der Handlungsraum der Gliedstaaten unter der U.S.
Constitution ist in den vergangenen Jahrzehnten zwar immer enger geworden, wird aber
seit den achtziger Jahren des 20. Jahrhunderts auf einfachgesetzlicher Basis im Wege
der Dezentralisierung bestehender Bundesprogramme (,,devolution®) wieder gestirkt.*®
Auch mit der Folge, dass dem staatlichen Verfassungsrecht neue Bedeutung, insbeson-
dere im Bereich des dezentralisierten Bundessozialhilfe (TANF)499 zukommt oder zu-
kommen wird.””

1.2.2.1. Die Verfassung des Staates Wisconsin

In der Verfassung des Staates Wisconsin finden sich keine subjektiven Rechte des Biir-
gers auf wohlfahrtsstaatliche Leistungen. Auch beinhaltet sie keine Sozialstaatszielbe-
stimmung oder vergleichbare Normen.

1.2.2.2. Die Verfassung des Staates Kalifornien

Auch die Verfassung Kaliforniens beinhaltet keinerlei wohlfahrtsstaatliche Ziel- oder
gar anspruchsbegriindende Bestimmungen.

Die Verfassungsmifigkeit des kalifornischen Arbeitslosengesetzes wurde kurz nach
seinem Inkrafttreten vor dem Supreme Court of California verhandelt:*' Das Gericht
bestitigte die VerfassungsméBigkeit des Gesetzes gegen die vom Kldger behauptete
Verletzungen der kalifornischen Finanzverfassungso2 und stellte zudem fest, dass der
Erlass des Gesetzes in der Kompetenz des kalifornischen Gesetzgebers liegt.””

496  Vgl. Hawkins, in: ACIR, State Constitutions in the Federal System, Preface, S. ii.

497  Zur Souverdnitit der Gliedstaaten siehe nur Zick, Wash. U. L.Q. 2005, S. 229 ff.

498  Siehe hierzu nur Conlan, From New Federalism to Devolution, 1998.

499  Ganz @hnlich wie einst in Bereichen Erziehungs- und Wohnungsweisen; sieche Kommers, Die
Verfassungsgerichtsbarkeit in den Gliedstaaten der Vereinigten Staaten von Amerika, S. 480 ff.

500 Vgl. Hershkoff, Harv. L. Rev. 1999, insbesondere S. 1168 ff, 1173 f, 1175 ff.

501  Gillumv. Johnson (1936) 7 Cal.2d 744.

502  A.a.O., 756-759.

503 A.a.O. 760: “If it be within the reserved power of the state to care for those in need when the ac-
tual need is present, and to this there can be no question, it would seem to be likewise true that to
anticipate the necessities of the future is not only a reasonable but a wise an salutary governmen-
tal policy. Whether the plan now projected is the best that could be devised is not the question.
[...] If constitutional restraints do not prevent, the legislative power is present.”.
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1.2.2.3. Die Verfassung des Staates West Virginia

Die Verfassung des Staates West Virginia kennt ebenso wenig wie die Bundesverfas-
sung oder die Verfassungen der Staaten Wisconsin und Kalifornien ein subjektives
Recht des Biirgers auf staatliche Leistungen. Allerdings beinhaltet Art. IX, § 2 der Ver-
fassung West Virginias504 eine institutionelle Garantie eines Overseer of the Poor in den
counties. Aus dieser institutionellen Garantie hat der Supreme Court West Virginias in
Katrina M. v. West Virginia Department of Health and Human Resources™® eine staat-
liche Verpflichtung abgeleitet, tatsdchlich (irgendwelche) Leistungen fiir die Armen zu
gewéihren.506 Das Gericht ging jedoch nicht soweit, den Bediirftigen einen verfassungs-
rechtlichen Anspruch auf das Existenzminimum zuzusprechen ”’, allerdings bejaht das
Gericht mit der institutionellen Garantie des Overseer, dass der Staat die Verpflichtung
hat, den Armen Unterstiitzungsleistungen zu gewihren; allerdings soll sich der Staat auf
die Subsidiaritét seiner Pflicht berufen konnen, solange irgendwelche Programme Leis-
tungen an die Armen vorsehen.

1.2.3. Schlussfolgerungen

Das U.S. amerikanische Verfassungsrecht kennt soziale Rechte®”, allerdings nur auf

bundesstaatlicher Ebene. Der Bundesverfassung entnimmt der U.S. Supreme Court
demgegeniiber noch nicht einmal staatliche Schutzpflichten etwa fiir das Leben oder die
korperliche Unversehrtheit der U.S. Biirger, es sei denn zwischen Biirger und Staat be-
steht ein Sonderverhiltnis. Ein subjektives Recht des Biirgers auf das Existenzminimum
sichernde Sozialleistungen kennt die U.S. Constitution nicht. Auch die Verfassungen

504  Vergleichbare Vorschriften finden sich auch in den Verfassungen Alabamas, art. IV, § 88, Ha-
waiis, art. IX, § 3, Idahos, art. X, § 1, Indianas, art. IX, § 3, Kansas, art. 7, § 4, Missisippis, art. 4,
& 86, Montanas, art XII, § 3(3), Nevadas, art. 13, § 1, New Yorks, art. 17, § 1, North Carolinas,
art. 11, § 4, Oklahomas, art. 17, § 3, South Carolinas, art. XII, § 1, Texas, art 11, § 2 und Wyo-
mings, art. 7, § 18. Fiir den Wortlaut der einzelnen Bestimmungen siehe Anhang 2, S. 450 ff.

505 212 W.Va. 783 (2002.).

506 A.a.O.,794: “Thus [...] we hold that [...] the framers gave voice to the principle that government
has a moral and legal responsibility to provide for the poor. The allocation of this responsibility
rests with the Legislature, provided that the support granted is not constitutionally insufficient.”.

507 A.a.O., 803 (Justice Starcher concurring): ,.First I want to express my appreciation that this
Court, consistent with our longstanding jurisprudence, has recognized that the modern State is ul-
timate guarantor of a minimal level of subsistence to all of its citizens. [...] Second I want to
point out that the Court’s opinion does not preclude more narrowly drawn claims, even claims
possibly seeking limited cash assistance, where other support systems are simply inadequate to
achieve a minimal level of subsistence.”.

508 A.a.O., 796.

509 Die Verfassungen Arkansas (Amd. 34, § 1), Floridas (art. 1, § 6) und Oklahomas (Art. XIII, §
1A) beinhalten ein so genanntes ,,Right to Work*; diese ,,Rechte auf Arbeit” verschaffen dem
Einzelnen jedoch keinen Anspruch auf einen Arbeitsplatz oder Unterstiitzung bei (unverschulde-
ter) Arbeitslosigkeit, sondern schreiben lediglich vor, dass der Zugang zu Arbeitspléitzen nicht
von einer Gewerkschaftsmitgliedschaft abhingig gemacht werden darf.
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der Bundesstaaten werden diesbeziiglich zuriickhaltend interpretiert, gleichwohl beste-
hen Tendenzen in der Verfassungsrechtsprechung einzelner bundesstaatlicher Verfas-
sungsgerichte hin zur Anerkennung verfassungsrechtlich abgesicherter subjektiver wel-
fare rights gegen den Staat; doch ist bis heute nirgendwo in den U.S.A. ein solcher An-
spruch berechnet worden.

1.3. Das System der Arbeitsforderung

Von einem System der Arbeitsforderung wird in den U.S.A. bisher nur ganz vereinzelt
gesprochensm. Und in der Tat dringt sich dem fliichtigen Betrachter kein wirkliches
System der Arbeitsforderung in den U.S.A. auf: viel zu zahlreich und eigenstindig er-
scheinen die einzelnen auf Vermeidung, Bewiltigung und Uberwindung von Arbeitslo-
sigkeit gerichteten Leistungsprogramme: Was iiber das amerikanische ,,Sozialrecht* im
Ganzen zu sagen ist, gilt auch fiir das Arbeitsforderungsrecht der U.S.A.: es gibt ein
,,verwirrendes Bild* ab.’'! Auch werden die meisten U.S. amerikanischen Sozialleis-
tungsprogramme — insbesondere im Bereich der Arbeitsforderung — durch den Kongress
nur zeitlich begrenzt in Kraft gesetzt’'?, um zeitnahe Reformen zu ermoglichen. Dabei
finden in der Regel die Ergebnisse gesetzlich vorgeschrieben Evaluationsprozesse Be-
achtung, die einen Reichtum an offentlich zugédnglichen Gutachten iiber Wirkungszu-
sammenhénge, Effizienz und Sinnhaftigkeit der einzelnen Programme bescheren.’"?

Bei genauerer Betrachtung des Arbeitsforderungsrechts in den U.S.A. konnen aber
sehr wohl systembildende Normen ausgemacht werden, die iiber eine blof3 funktionale
Verbindung hinausreichen und einen Systemcharakter rechtlich begrijnden.514

Das System der Arbeitsforderung in den U.S.A. umfasst a) die Arbeitslosenversiche-
rung im weiteren Sinne (Unemployment Compensation), b) die Bundes-Sozialhilfe im
weiteren Sinne (,,Welfare*), ¢) Malnahmen der Arbeitsvermittlung sowie Eingliede-
rungs- und Qualifizierungsprogramme (Workforce Investment) und d) Steu-
er(anreiz)programme zur Forderung von Arbeit, die auch als ,,[h]idden Side of the Ame-
rican Welfare State*>" bezeichnet werden, weil sie in den meisten internationalen

510 Ansonsten finden Begriffe wie Unemployment Insurance System oder Unemployment Compensa-
tion System Verwendung; so etwa bei Borjas, Labor Economics, S. 494 f.

511  So Hay, US-Amerikanisches Recht, S. 207 zum U.S. amerikanischen Sozialrecht.

512 Als Beispiele fiir Gesetze mit einer solchen ,,Sunset Clause* seien der TA2002, der soeben um
weitere vier Jahre verldngerte PRWORA und der noch bis 2007 interimistisch verlingerte WIA
genannt.

513  Vgl. hierzu ausfiihrlich Quade/O’'Leary/Dupper, Activation From Public Income Support Pro-
grams in the United States, 2008.

514  Dies gilt z.B. fiir das Unemployment Compensation System, in dem alle Lohnersatzleistungen ei-
ne Anspruchsberechtigung unter einem staatlichen Unemployment Compensation Law vorausset-
zen und auch dessen Leistungsbemessung ,,iibernehmen*.

515 Howard, PSQ 1993, S. 422.
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Wohlfahrtsstaatsvergleichen keine oder eine ihrer tatsdchlichen Bedeutung nicht ange-
messene Beachtung finden.’'®

Es folgt nun zunichst die Darstellung des Systems der Arbeitsforderung, wie es sich
anhand der bundesrechtlichen (Rahmen-)Vorschriften erfassen uns ordnen lédsst: Das
Bundesrecht setzt fiir die weitaus tiberwiegende Zahl der Programme ,,nur* die grundle-
genden Parameter und gestaltet die Beziehungen zwischen dem federal government und
den state governments.

Vor dem Hintergrund der historischen Entwicklung des U.S. amerikanischen ,,Ar-
beitsforderungsstaates* und seines verfassungsrechtlichen Rahmens ist klar, dass die
Betrachtung des U.S. amerikanischen Bundes(,,sozial*“)rechts immer nur eine Teilbe-
trachtung sein kann:’'” Die fiir das Verhiltnis zwischen den Akteuren und dem Risiko
Arbeitslosigkeit — insbesondere zwischen dem Staat auf der einen Seite und Arbeitge-
bern, Arbeitnehmern und Arbeitslosen auf der anderen Seite — relevanten Bestimmun-
gen sind fiir fast alle Arbeitsforderungsprogramme den einzelstaatlichen Normen (Ge-
setze, Richtlinien und Verwaltungsvorschriften) zu entnehmen. Deshalb wird die Dar-
stellung der rechtlichen Gestaltung der ,,Indikatoren* auch iiberwiegend das einzelstaat-
liche Recht der Vergleichsbundesstaaten Kalifornien, West Virginia und Wisconsin Be-
riicksichtigung finden.

1.3.1. Unemployment Compensation

Mehrere Programme zielen heute in den U.S.A. auf die Kompensation der negativen
Folgen unfreiwilliger Arbeitslosigkeit; im Mittelpunkt stehen die Lohnersatzleistun-
gen518 und Leistungen zur (Beschleunigung und Unterstiitzung) der Wiedereingliede-

rung — die Unemployment Compensation (UC) Programme.

Hierzu zédhlen neben der (reguldren) Arbeitslosenversicherung (Unemployment Insu-
rance [Ul]), die State Extended Benefit (SEB)—ProgrammeSlg, das Federal-State Exten-
ded Unemployment Compensation Programm (FSEUC), die Temporary Extended U-
nemployment Compansation (TEUC)-Programme auf Bundesebene, die Trade Read-
Jjustment Allowances (TRA) unter dem Trade Act of 2002 (TA2002) und die Disaster
Unemployment Compensation (DUC).

516 Z.B. auch bei Grell/Sambale/Eick, PROKLA 2002, S. 557 ff.

517  Gleichwohl reicht fiir bloBe Systemdarstellungen wie die von Eichenhofer, Recht der Sozialen
Sicherheit in den USA, 1990 oder fiir eine Darstellung der Beziehungen zwischen der Bundesre-
gierung und den Bundesstaaten wie jene Warneckes; ders., Koordinierendes Arbeitsforderungs-
recht und Freiziigigkeit, 1994 (letztere allerdings stellt im wesentlichen nur das Recht der UC
dar) die Beschreibung des Bundesrechts aus.

518 An dieser Stelle sei darauf hingewiesen, dass mit einer Lohnersatzquote von 0,8 in den U.S.A.
eine Vollkompensation bei Arbeitslosigkeit erreicht werden wiirde; Borjas, Labor Economics, S.
499 m.w.N.

519  Mit diesen beschiftigt sich die vorliegende Untersuchung nicht ausfiihrlich, weil es sich hier um
(rein) gliedstaatliche Programme handelt, fiir die keine gesonderten substantiellen bundesrechtli-
chen Vorgaben bestehen.
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Wihrend die Ul die zentrale und dauerhafte Versicherungssdule im System der UC
bildet, handelt es sich bei den anderen Programmen um besondere, in ihrem Charakter
tempordre oder ereignisbezogene Zusatzprogramme zur Flankierung und Ausweitung
der UI in , Krisenzeiten“"*’ bzw. bei Realisierung besonderer Arbeitslosigkeitsrisiken.
Gemeinsamer Ankniipfungspunkt aller UC-Programme ist eine Anspruchsberechtigung
unter irgendeinem staatlichen UI-Gesetz.

1.3.1.1. Die reguldire Arbeitslosenversicherung (Unemployment Insurance)

Die (regulire) Arbeitslosenversicherung521, welche in einer Federal-State Partners-
hip®** unter der ,,Suprematie” der Bundesregierung organisiert ist,”> vermittelt in erster
Linie Lohnersatz bei unfreiwilliger Arbeitslosigkeit. In ihr waren im ersten Quartal
2007 insgesamt mehr als 132.108.000 Arbeitnehmer und damit fast 87 Prozent der civi-
lian labor force ,versichert.”** In demselben Zeitraum jedoch erhielten von den insge-
samt 7,321 Mio. Arbeitslosen in den U.S.A. nur rund 2,999 Mio. Lohnersatzleistungen
unter den staatlichen Arbeitslosenversicherungsgesetzen (Ul-laws). Der sich daraus er-
gebende Anteil der insured unemployed in Hohe von 41 Prozent™® ist ein Hinweis dar-
auf, welche Bedeutung den anderen (Nicht-UC-) Programmen im amerikanischen Sys-
tem der Arbeitsforderung zukommt.”*® Dabei ist allerdings zu beriicksichtigen, dass nur
52,6 Prozent aller in diesem Zeitpunkt registrierten Arbeitslosen sog. ,,Job Losers wa-
ren,””’ sprich Personen, die eine Beschiiftigung — aus welchem Grunde auch immer —
verloren haben und damit iiberhaupt als Leistungsempfinger der UI in Betracht kom-

men. Weit mehr als die Hélfte der gemeldeten Arbeitslosen begehrte im Juni 2007 erst-

520 Kirisenzeiten in diesem Sinne sind einerseits Rezessionsphasen (FSEUC und TEUC; jiingst
EUCO08) und besondere Risiken wie Handelsverlagerungen in Folge von Freihandelsabkommen
sowie (Natur-)Katastrophen.

521  Geregelt im SSA - 42 USC 501-504 — und FUTA als Kapitel 23 des Untertitels C — Employment
Taxes des Internal Revenue Code (26 USC 3301 ff).

522 Zur Federal-State-Partnership siehe DOL-OWS, Unemployment Compensation: Federal-State
Partnership, April 2005.

523  Eichenhofer, Recht der Sozialen Sicherheit in den USA, S. 163.

524 Datenquelle: DOL-ETA, Ul Data Summery — 1st Quarter 2007, S. 7.

525  Zur historischen Entwicklung der ,,Percentage of labor force covered und der ,,Percentage of
unemployed receiving benefits* siehe Bassi/McMurrer, Coverage and Recipiency, Figure 2.1 auf
S. 52. Es fillt auf, dass beide Grofen im Zeitraum zwischen 1947 bis 1993 auseinander tendie-
ren: wihrend die Zahl der versicherten Beschiftigungsverhiltnisse sprunghaft — zuletzt 1976 an-
gestiegen ist nimmt die Zahl der arbeitslosen Leistungsempfinger unter staatlichen UI-Laws kon-
tinuierlich ab; lediglich in Rezessionsphasen kommt es immer wieder zu deutlichen Anstiegen.
Noch im dritten Quartal 2005 betrug die Versichertenquote nur 32,2 Prozent (Datenquelle DOL-
ETA, Ul Data Summery - 3rd Quarter 2005).

526 Die These der “Verschiebung” Arbeitsloser von den staatlichen UI-Programmen in durch Bun-
desmittel finanzierte welfare-Leistungen (AFDC, dann TANF und Food Stamps) — ,,Cost-Shifting
Hypothesis* — lie} sich empirisch jedoch nicht bestitigen; siehe Vronman, Ul, Welfare and Fede-
ral-State Fiscal Interrelations, S. 59 ff.

527 DOL-ETA, Ul Chartbook, A. 15.
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mals Zugang zum Arbeitsmarkt oder nach einer Phase der Nichtbeschiftigung (Familie,
Bildung etc.).”®

Die Arbeitslosenversicherung ist heute das wohl erfolgreichste Sozialversicherungs-
programm der U.S.A.°* und stellt das Herzstiick des gesamten U.S.-amerikanischen
Systems der Arbeitsforderung dar’®’: Unter allen staatlichen UI-Gesetzen wurden in den
Jahren zwischen 1994-2004 im Jahresdurchschnitt Leistungen an 15-20 Millionen An-

tragsteller alusgereicht.531

Die Aufgaben der U.S. amerikanischen UI sind es, a) die ,,Hirten* kurzfristiger un-
freiwilliger Arbeitslosigkeit durch die Gewdhrung von Lohnersatz abzumildern (die
bundesweite Lohnersatzquote betrug 2006 40,8 Prozent)53 2, b) die makrookonomische
Lage in Rezessionszeiten durch die Begrenzung und den Ersatz von Nachfrageausfillen
zu stabilisieren™ sowie c) ein allgemein hohes Beschiftigungsniveau zu sichern.”** Als
das wichtigste der drei Ziele gilt das Erstgenannte:

,»The most important objective of the U.S. system of Unemployment Insurance is the provision of
temporary, partial wage replacement as a matter of right to involuntarily unemployed individuals
who demonstrated prior attachment to the labor force.«>*

Der aktuelle Systemzuschnitt ist den Erfahrungen der Great Depression geschuldet,
in der es nicht gelang, die durch die Arbeitslosigkeit entstandenen Nachfrageausfille
auszugleichen und die sich beschleunigende Abwirtsspirale zu durchbrechen. In der
amerikanischen Arbeitslosenversicherung bestehen signifikante Zusammenhinge zwi-
schen der IUR und dem Leistungsvolumen der Ul auf der einen Seite und den Konjunk-
turphasen auf der anderen Seite: In Phasen der Rezession nahm die Zahl der Leistungs-
empfinger im System der UI bisher stets deutlich zu.’ 3% Dies bestitigt die Zielrichtung

528 A.a.O.:im Juni 2007 betrug der Anteil der ,,Job Losers* an der TUR nur 44,4 Prozent.

529  Friedman, Highlights, S. 1.

530  So auch Vroman, The Recession of 2001 and Unemployment Insurance Financing, Fn. 1 auf S. 3.
Allerdings ist der Begriff der Arbeitsforderung (Employment Promotion) in den U.S.A. unge-
briauchlich. Eine Vielzahl von Programmen ist darauf gerichtet, das Beschéftigungsniveau in den
U.S.A. zu erhohen und diese werden hier und im Folgenden auch unter dem Schlagwort Arbeits-
forderung betrachtet werden.

531  Ders., Financing, S. 5 (fiir den Zeitraum bis 2004); fiir 2005 und 2006 DOL-ETA, UI Chartbook,
A. 4.

532 DOL-ETA, a.a.0O., A. 16. In den Vergleichsbundesstaaten lag die Lohnersatzquote jeweils iiber
dem Bundesdurchschnitt: CA: 41,4 Prozent; WV: 41,6 Prozent; WI: 43,4 Prozent (a.a.0., A. 17).

533  “The stabilization is an objective of the Unemployment Insurance system that transcends the in-
terests of each individual state. The Ul system functions as an automatic stabilizer in the Ameri-
can economy by increasing consumption during economic downturns.”; ACUC, Defining Federal
and State Roles in Unemployment Insurance, S. 27 m.w.N. Vgl. auch Matzke, Unemployment
Insurance as an Automatic Stabilizer, S. 11 ff.

534  Vgl. House of Representatives, Committee on Ways and Means, GB, S. 4-1, und statt vieler
Vronman, Financing, S. 5.

535 ACUC, Defining Federal and State Roles in Unemployment Insurance, S. 28.

536 Je nach Dauer und Grad der Rezession variieren die Wirksamkeit der UI und die Auswirkungen
auf den Ul Trust Fund: (UTF) zur Rezession 2001 siehe Vronman, The Recession of 2001 and
Unemployment Insurance Financing, 2005. Siehe auch Kiley, How Should Unemployment Bene-
fits Respond to the Business Cycle, S. 18 ff, der zu dem Ergebnis kommt, dass die Ul in Rezessi-
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des Systems, unfreiwillige friktionelle und konjunkturelle Arbeitslosigkeit bekdampfen
und kompensieren zu wollen. Allerdings sieht sich auch die UI wie alle antizyklischen
wirtschaftspolitischen Malnahmen dem Einwand ausgesetzt, nur mit zeitlicher Verzo-
gerung — zumeist zu spidt — zu wirken: Und tatsdchlich erhohte sich die Zahl der Leis-
tungsempfinger in der Rezession des Jahres 2001 erst im April 2002 deutlich,”’ und
damit ein knappes halbes Jahr nach dem offiziellen zyklischen Tiefpunkt: die hochste
Arbeitslosenquote wurde sogar erst im Juni 2003, also 19 Monate nach dem Durch-
schreiten der konjunkturellen Talsohle gemessen, zu diesem Zeitpunkt war die Zahl der
Leistungsempfinger schon wieder im Abnehmen begriffen.’*®

Die durchschnittliche Bezugsdauer von Ul-benefits lag im Juni 2007 bei 15,09 Wo-
chen539; 15,2 Prozent der 7,295 Mio. Arbeitslosen, also 1,11 Millionen Personen waren
linger als 27 Wochen ohne Beschiftigung.’** Diese Personen haben in der Regel keine
Anspriiche (mehr) gegen die staatlichen Arbeitslosenversicherungen, deren regular be-
nefits in den meisten Staaten fiir maximal 26 Wochen ausbezahlt werden.”*' Ein solcher
exhaustee™* hat aber moglicherweise Anspriiche auf FSEB* oder andere ,,versiche-
rungsabhingige* Leistungen der Arbeitslosenhilfe.

1.3.1.1.1. Federal-State-Partnership

Die U.S.-amerikanische Arbeitslosenversicherung ist als verfassungskonforme™** Fede-
ral—State-Partnership545 konzipiert, d.h. es handelt sich im Kern um ,,autonome‘ Pro-
gramme der Gliedstaaten, die jedoch von der Gesetzgebung des Bundes eingerahmt

werden®*®: Die Besonderheit dieser foderalen Programmarchitektur liegt darin, dass

onszeiten nicht die Bezugsdauer, sondern die Benefits erhohen sollte, um damit den in einer Re-
zession vermutlich zuerst arbeitslos werdenden Low-Wage Workers tiberhaupt einen angemesse-
nen Lohnersatz zukommen zu lassen. Siehe auch Bassi/McMurrer, Coverage and Recipiency,
Figure 2.1 auf S. 52.

537  Erst Mitte Mirz 2002 trat mit dem Job Creation and Worker Assistance Act of 2002 (P.L. 107-
147) eine Ausweitung der Leistungen um 13 Wochen (Temporary Extended Unemployment
Compensation) in Kraft.

538  Vgl. Vronman, The Recession of 2001 and Unemployment Insurance Financing, S. 2 ff.

539 DOL-ETA, Ul Chartbook, A. 5.

540 A.a.O, A.10.

541 Vgl. dazu Chao/Stover DeRocco/Atkinson, Comparison, S. 3-20 ff., insbesondere Tabelle 3-12
auf S. 3-21; siehe auch Friedman, Highlights, S. 55 ff.

542  Die Legaldefintion findet sich in 20 CFR 615.5. Die bundesweite Exhaustion Rate betrug im ers-
ten Quartal 2007 34,9 Prozent, in CA 43,2 Prozent, in WV 24,7 und in WI: 25,6 Prozent (DOL-
ETA, Ul Data Summery - 1st Quarter 2007, S. 4, 14, 60 und 61).

543  In den Statistiken des Bureau of Labor Statistics werden Personen, die ldnger als 15 Wochen ar-
beitslos sind als long-term unemployed, und jene, die ldnger als 27 Wochen arbeitslos sind als
,very-long-term unemployed“ ausgewiesen.

544  Siehe zur VerfassungsmiBigkeit der Ul Carmichael v. Southern Coal, 301 U.S. 495 (1937).

545 Vgl. zu den Grundziigen der Federal-State-Partnership in der Arbeitslosenversicherung DOL-
OWS, Unemployment Compensation — Federal-State Partnership: April 2005 sowie
West/Hildebrand, Federal-State Relations, S. 548-562.

546  Carmichael v. Southern Coal, 301 U.S. 495, 57 (1937). S. 525 f: “Relationship of the State and
Federal Statutes. There remain for consideration the contentions that the state act is invalid be-
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Triager der Ul nur die Einzelstaaten sind und das federal government in den konkreten
Versicherungsbeziehungen iiberhaupt nicht in Erscheinung tritt. Die detaillierte gesetz-
liche Ausgestaltung und Verwaltung der Arbeitslosenversicherungsprogramme obliegt
den Einzelstaaten. Letzteren steht es zumindest rechtlich frei, ob und wie sie eine Absi-
cherung des Risikos der allgemeinen Arbeitslosigkeit fiir die in ihrer Jurisdiktion in der
Privatwirtschaft Beschiftigten organisic::ren.547

Sollen die privaten Arbeitgeber in einem Bundesstaat in den Genuss eines fax credit
gegen die Federal Unemployment Tax (FUT) kommen und der Bundesstaat den Ersatz
der Verwaltungskosten fiir sein UIl-Programm vom Bund begehren, so hat der Bundes-
staat die teilweise sehr detaillierten Vorgaben des Bundes zu erfiillen. Jiingst hat der
Bundesgesetzgeber auch ,,Special Transfers in Fiscal Years 2009, 2010, and 2011 for
Modernization* als ,incentive payments® in einem Gesamtvolumen von USD
7.000.000.000.- ausgelobt, fiir die sich Bundesstaaten qualifizieren konnen, deren Ul-
Gesetze bestimmte Regelungen beinhalten.”*® Diese Anreize sind iiberaus wirksame

cause its enactment was coerced by the adoption of the Social Security Act, and that it involves
an unconstitutional surrender of state power. Even though it be assumed that the exercise of a
souvereign power by a state, in other respects valid, may be rendered invalid because of the coer-
cive effect of a federal statute enacted in the exercise of a power granted to the national govern-
ment, such coercion is lacking here. [...] The unemployment Compensation Act [in diesem Falle
des Staates Alabama] cannot be set aside as an unconstitutional product of coercion.”.

547  Carmichael v. Southern Coal Co., 301 U.S. 495, 57 (1937) und Steward Machine Co. v. Davis,
301 U.S. 548, 57 (1937) sowie New Hampshire v. Marshall, 616 F.2d 241 (1980): “There was no
direct statutory command to the states requiring them to conform to federal law. The federal gov-
ernment made an offer to the states which they could accept or refuse. Up until now the states
found the combination of tax credits to its private employers and outright grants in return for
conforming legislation an offer that could not be refused.” (Keine Hervorhebungen im Original).

548 42 USC 1103(f); vorgesehen ist die Auszahlung der Anreizzahlungen an die Bundesstaaten in
zwei Raten: ein Drittel des einem Bundesstaat zustehenden Gesamtbetrages soll dieser nach Zer-
tifizierung durch das DOL gemidf 42 USC 1103(f)(4)(B) i.V.m. 42 USC 1103(f)(2) und zwei
Drittel nach Zertifizierung gemif3 42 USC 1103(f)(4)(B) i.V.m. 42 USC 1103(f)(3) erhalten. Das
staatliche Arbeitslosenversicherungsgesetz muss nach 42 USC 1103(f)(2) bei der Anspruchsbe-
rechnung das dem BY unmittelbar vorausgehende Kalenderquartal beriicksichtigen sowie fiir den
Fall, dass eine Leistungsberechtigung nach dem staatlichen UI-Gesetz wegen der normalerweise
unter dem staatlichen UI-Gesetz heranzuziehenden BP ausscheidet, eine alternative Berechnung
der BP vorsehen, in der auch das jiingste Kalenderquartal beriicksichtigt wird. Fiir das zweite
Drittel des ,,incentive payment” muss das staatliche UI-Gesetz regeln, dass a) arbeitlose Perso-
nen, die lediglich eine Teilzeitbeschiftigung suchen, nicht vom Leistungsbezug ausgeschlossen
sind (availability for work, refusal of work, active search for work), b) niemand vom Leistungs-
bezug ausgeschlossen wird, der seine Arbeit wegen eines ,,compelling family reason® (hdusliche
Gewalt, Krankheit eines Familienmitglieds etc.) aufgegeben hat, ¢) Ul-Leistungen an arbeitslose
Personen gezahlt werden, die zwar ihren Anspruch auf regulidre Ul-Leistungen ausgeschopft ha-
ben, sich aber in einer staatlich anerkannten WIA-Trainingsmaf3nahme befinden, d) der Anspruch
auf Ul-Leistungen in einem BY insgesamt das 26-fache des individuellen WBA betragen und e)
das staatliche UI-Gesetz dependents’ allowances in Hohe von mindestens USD 15.- pro Woche
und dependent vorsieht. Bislang haben die Bundesstaaten New Jersey (beide Anreizzahlungen),
South Dakota, Connecticut, New Hampshire, Illinois, und Massachusetts (jeweils erste Anreiz-
zahlung) eine enstprechende Anerkennung durch das DOL erhalten. Vgl. die Ubersicht des DOL
unter http://www.doleta.gov/recovery/ (zuletzt abgerufen am 19. April 2009). Fiir Details zur
Qualifizierung fiir die Modernisierungstransferzahlungen siehe Ul Program Letter No. 14-09,

197


https://doi.org/10.5771/9783845218847
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Lianderberichte

Mittel zur Herstellung dezentraler Konformitit.™* Gleichwohl bewertete der U.S.
Supreme Court die Bestimmungen iiber die UI im SSA als ein ,,bloBes* Angebot an die
Bundesstaaten.™" Ein Angebot freilich, das mit Blick auf den Standortwettbewerb, in
welchem vor allem direkt benachbarte Bundesstaaten in den U.S.A. mit einander stehen,
von keinem Bundesstaat ausgeschlagen werden konnte, geschweige denn ausgeschlagen
worden ist.”>' Formal mag das Argument tragfahig sein, da weder im SSA noch im FU-
TA eigenstiandige Sanktionen fiir nicht partizipierende Bundesstaaten vorgesehen sind.
Doch, dass die Staatsregierungen eine tatsachliche Wahlfreiheit besitzen, ist richterliche
Fiktion. Der Bundesgesetzgeber hat folgende Systemparameter gesetzt:

Zunichst erhebt der Bund eine einheitliche Bundessteuer (FUT) in Hohe von 6,2
Prozent, die von jedem Arbeitgeber im Sinne von § 3306 (a) FUTA zu zahlen ist.”>* In
diesem Steuersatz, der ab 2010 (wieder) um 0,2 Prozent reduziert wird, ist gegenwirtig
eine 0,2 prozentige Zusatzsteuer fiir die Riickzahlung von Bundeskrediten enthalten.”

Gegen die Bundessteuer gewihrt § 3302 (a) FUTA einem steuerpflichtigen Unter-
nehmen eine Steueranrechnung, wenn der Bundesstaat, in dem das Unternehmen seinen
Sitz hat, ein UI Gesetz erlassen hat, das den Anforderungen des § 3304 FUTA ent-
spricht und durch den U.S. Arbeitsminister anerkannt worden ist. Ferner muss das Un-
ternehmen tatsichlich Beitrdge unter einem anerkannten staatlichen Arbeitslosenversi-
cherungsgesetz leisten. Der allgemein anrechenbare Steuerkredit entspricht nach § 3302
(a) FUTA dem Prozentsatz, den der Arbeitgeber effektiv — gerechnet bis zur bundes-
rechtlichen Bemessungsgrenze in Héhe von USD 7.000.- — im mafgeblichen Steuerjahr
unter einem anerkannten bundesstaatlichen Ul-law bezahlt hat. Dieser normale credit
against taxes kann maximal 5,4 Prozent betragen.

Eine pauschale vom tatsédchlich gezahlten Beitrag zur staatlichen Arbeitslosenversi-
cherung unabhingige Anrechnung auf die Bundessteuer in Hohe von 5,4 Prozent sieht §

veroffentlicht im Internet unter http://wdr.doleta.gov/directives/attach/UIPL/UIPL14-09.pdf (zu-
letzt abgerufen am 19. April 2009).

549  Siehe Blaustein, Unemployment Insurance, S. 157: ,.In the test of the federal law, specifically of
Titles III and IX of the 1935 Social Security Act, the arguments made against these provisions
covered a number of points. Perhaps the most significant of these was that the purpose of the
Federal Unemployment Tax with its tax credit provisions was not to raise revenue but rather o
force state action. (Kursive Hervorhebungen nicht im Original).

550 Vgl. Blaustein, a.a.0., S. 158.

551 Der faktische Zwang fiihrt nach Ansicht des U.S. Supreme Court zu keiner anderen verfassungs-
rechtlichen Bewertung, weil aus dem SSA (heute FUTA) keine unmittelbaren Nachteile im Falle
der Nichtpartizipation eines Bundesstaates vorgesehen sind. Siehe Steward Machine Co. v. Da-
vis, 301 U.S. 548 (1937), S. 548.

552  Arbeitgeber ist danach im Bundesrecht jeder, der a) wihrend irgendeines Quartals eines Kalen-
derjahres Lohne von USD 1.500.- (im Bereich der Landwirtschaft USD 20.000.-/ bei Heimarbeit
USD 1.000.-) bzw. mehr bezahlt hat oder b) an mindestens 20 Tagen eines Kalenderjahres min-
destens eine Person (Landwirtschaft: 20 Personen) beschiftigt/ beschiftigt hat — und sei dies in
Teilzeit.

553  Vgl. Chao/Stover DeRocco/ Atkinson, Comparison, S. 2-1. Diese Zusatzsteuer wird von allen
steuerpflichtigen Arbeitgebern ,,solidarisch® getragen, also unabhingig davon, ob der Sitz-
Bundesstaat selbst Debitor war bzw. noch ist.
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3302 (b) FUTA vor: Voraussetzung fiir diesen 5,4 prozentigen credit against taxes — der
im Bezug auf den normalen Steuersatz von 6,0 Prozent bezogen auch als 90 prozentiger
Steuerkredit (,,90 percent tax credit*) bezeichnet wird™* — ist, dass das Ul-law des Bun-
desstaates, in dem der steuerpflichtige Arbeitgeber seinen Sitz hat, nicht nur nach §
3304 FUTA, sondern auch nach § 3303 FUTA durch den SOL zertifiziert (,,approved®)
worden ist. Anerkennungen nach §§ 3303 und 3304 FUTA gelten jeweils fiir ein Steuer-
jahr; die staatlichen UI-Gesetze werden damit im Turnus von zwolf Monaten einer Re-
vision unterzogen, wodurch eine kontinuierliche Rechtsaufsicht durch das DOL sicher-
gestellt ist. Die effektive Bundessteuer betrdgt damit nur 0,8 Prozent bzw. maximal
USD 56.- pro versicherungspflichtig beschiftigtem Arbeitnehmer und J ahr.>”

Die Bundesstaaten konnen ferner unter den Voraussetzungen des 42 USC 503 die
Erstattung ihrer Verwaltungskosten verlangen, so dass die Federal-State-Partnerschaft
drei verschiedene Anerkennungsverfahren oder -stufen kennt: Als erste Anerkennungs-
stufe kann die Anerkennung nach § 3304 FUTA bezeichnet werden, die Voraussetzung
sowohl fiir eine Anerkennung nach § 3303 FUTA als auch fiir eine Anerkennung nach
42 USC 503 ist.

Die Konformititsanforderungen in 42 USC 503 ff sind deshalb von besonderer Be-
deutung, weil sie iiber die eigentliche Arbeitslosenversicherung, und sogar das System
der UC hinausreichen, sie beinhalten u.a. eine bundesrechtliche Mindestvorgabe fiir die
Gestaltung des Strafrechts in den Gliedstaaten.”®

Auf diesem Wege soll sichergestellt werden, dass die Einzelstaaten zur Vermeidung
von Standortnachteilen eigene den Vorgaben des Bundesgesetzes entsprechende Ar-
beitslosenversicherungsgesetze erlassen und der Bund gleichzeitig maBgeblichen Ein-
fluss auf die Gestaltung des gesamten Systems der Arbeitsforderung behilt, obwohl er
an der Finanzierung der reguldren Arbeitslosenversicherungsleistungen selbst nicht be-
teiligt ist. Die rechtliche Wahlfreiheit der Bundesstaaten wird durch den faktisch nicht
ausschlagbaren Partnerschaftsantrag des Kongresses unterminiert.

1.3.1.1.1.1. Anerkennung nach § 3304 FUTA

Uber die Anerkennung der staatlichen Arbeitslosenversicherungsgesetze hat der U.S.
Arbeitsminister (SOL) auf Antrag eines Bundesstaates innerhalb von dreiBlig Tagen zu

554 Bezogen auf den gegenwirtig giiltigen erhohten Steuersatz in Hohe von 6,2 Prozent (§ 3301 (a)
FUTA) betrégt die Steueranrechnung nur 87,1 Prozent.

555 0,8 % (effektiver Bundessteuersatz; berechnet aus § 3301(1) i.V.m. § 3302(c)(1) und §
3302(d)(1) FUTA) x USD 7.000.- (Bemessungsgrenze fiir die Bundessteuer gemif3 § 3306(b)
FUTA) = USD 56.-.

556  Siehe nur 42. USC 503(k)(D). Das so genannte SUTA (State Unemployment Tax Act) Dumping
muss demnach unter Strafe gestellt werden (,,(T)he unemployment compensation law of a State
must provide that meaningful civil and criminal penalties are imposed with respect to...”); nach-
folgend ist der unter Strafe zu stellende SUTA-Dumping Tatbestand konkret ausformuliert.
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entscheiden.”’ Fiir die Anerkennung durch den Arbeitsminister miissen die UI-Gesetze
der Einzelstaaten Vorsehenssg, dass

- alle Leistungen durch so genannte Public Employment Offices oder vergleichbare Stellen, die ih-
rerseits durch den Arbeitsminister anerkannt sind, ausgezahlt werden;

- alle Einnahmen zugunsten des staatlichen Arbeitslosenfonds (contributions) direkt auf einen vom
Finanzministerium verwalteten Treuhinderfonds (Trust Fund) iiberwiesen werden, der nach §
904 SSA (42 USC 1104) eingerichtet worden ist;

- sichergestellt ist, dass die Mittel des Arbeitslosenfonds ausschlieBlich fiir Leistungen zur Kom-

pensation des Einkommensausfalls in Folge von unfreiwilliger Arbeitslosigkeit Verwendung fin-

den. Als Ausnahmen sind nur zuldssig: a) Eine vollstindige Riickzahlung von Arbeitnehmerbei-
trigen wegen Arbeitsunfdhigkeit, d.h. ohne Abzug von Verwaltungskosten/ -gebiihren; b) fiir

Verwaltungskosten gemidB § 903 (3) (a) SSA (42 USC 1103 (c)(2)): Zuldssig sind danach nur

Verwendungen fiir bereits entstandene Verwaltungskosten des UC Programms eines Staates auf-

grund gesetzlicher Grundlage, insoweit das die Verfiigung zulassende Gesetz keine Sperrzeiten

enthilt, bzw. eine solche Sperrzeit abgelaufen ist und die durch die Verfiigung zu deckenden

Kosten erst nach dem Ablauf der Sperrzeit entstanden sind. Ferner muss das die Verfiigung er-

moglichende Gesetz einen Hochstbetrag fiir solche Verfiigungen festsetzen. Dieser Hochstbetrag

darf die Verrechnungen nach § 903 (1) und (2) nicht iibersteigen. Die Buchung der Verwendun-
gen fiir die Verwaltungskosten muss exakt zum Zeitpunkt der Verfiigung in Ubereinstimmung
der Buchungsrichtlinien des Arbeitsministeriums verbucht werden; c) Zahlungen von Kurz-Zeit-

Kompensationsleistungen unter einem vom SOL genehmigten Plan handelt; d) Unterstiitzungs-

zahlungen unter einem Self-Employment-Assistance Program (SEA)*’;

Leistungen unter dem Recht des Staates nicht verweigert werden, weil der ansonsten anspruchs-

berechtigte Arbeitslose eine neue Arbeit unter den folgenden drei Voraussetzungen nicht an-

nimmt: a) die angebotene Stelle ist frei infolge eines Arbeitskampfes (Streik, Aussperrung oder
eine andere Arbeitskampfmalnahme); b) der Lohn, die Arbeitszeit oder die sonstigen Arbeitsbe-
dingungen der angebotenen Arbeitsstelle sind wesentlich schlechter als jene, die an demselben

Ort fiir vergleichbare Arbeit angeboten werden und c) die Annahme der angebotenen Stelle er-

fordert den Eintritt in eine Unternehmens-Gewerkschaft (Company Union) bzw. macht den Aus-

tritt aus einer sonstigen ,,bona fide* Arbeitsorganisation zur Bedingung;

keine Kompensationsleistungen an Personen gezahlt werden, die in Bildungseinrichtungen be-

schiftigt sind und zwischen zwei aufeinander folgenden akademischen Jahren — Ferien 0.4. —

keine Vergiitung erhalten, sofern die Person in der ersten Periode beschiftigt war und eine ver-
niinftige Erwartung besteht, auch wihrend der zweiten Periode wieder beschiftigt zu werden.

Ausgenommen sind Personen, die tatsdchlich wihrend der Folgeperiode nicht beschiftigt sind.

Sodann muss das Recht der Einzelstaaten riickwirkend Leistungen fiir jede Woche vorsehen, fiir

welche die Person einen Antrag auf Ul-benefits gestellt hat, der nur wegen der ,,verniinftigen

Erwartung® der Weiterbeschiftigung abgelehnt worden ist;

keine Leistungen an Personen gezahlt werden, die wihrend eines Benefit Year (BY) Versiche-

rungsleistungen erhalten haben und nach Ablauf eines BY nicht wieder gearbeitet haben;

keine Leistungen verweigert werden, wihrend die arbeitslose Person an einer Weiterbildungs-

mafinahme (fraining) teilnimmt, die durch die jeweilige staatliche Behorde (State Agency) aner-

kannt ist; ein Leistungsausschluss darf auch nicht durch eine Anwendung der Vorschriften der

Einzelstaaten erfolgen, die eine Verfligbarkeit der arbeitslosen Person fiir Arbeit, seine aktive

Arbeitssuche bzw. die Zuriickweisung zumutbarer Arbeit vorsehen;

Versicherungsleistungen einer Person nicht allein deshalb verweigert werden, weil sie einen An-

trag auf Leistungen der Arbeitslosenversicherung in einem anderen Bundesstaat oder in einem

anderen Land, mit dem die Vereinigten Staaten eine Vereinbarung iiber die Behandlung von Ar-
beitslosenversicherungsanspriichen geschlossen hat, stellt oder das Individuum zur Zeit des An-

557 26 USC § 3304(a)
558 Siehe auch CCH, UIR, Appendix to Chapter 13 — Federal Law Requirements, S. 593.
559 Siehe zum so genannten ,,Federal Withdrawal Standard* nur Vronman, Financing, S. 8 f.
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trages sich in einem anderen Bundesstaat bzw. anderem Land (s.o.) aufhilt. Ferner haben die

Staaten sich allen Vereinbarungen anzuschlielen, die iiber die Verrechnung von Anspriichen ei-

nes Individuums in verschiedenen Staaten geschlossen werden;

eine Verweigerung von Leistungen nicht aus anderen Griinden erfolgt als dem Fehlverhalten im

Zusammenhang mit der Beschiftigung des Individuums, Betrug in Verbindung mit der Beantra-

gung von Versicherungsleistungen oder wegen disqualifizierenden Einkommens

erweiterte Versicherungsleistungen in Ubereinstimmung mit dem Federal-State Extended

Employment Compensation Act von 1970°® gezahlt werden;

keiner Person Leistungen wegen Schwangerschaft oder des Abbruchs einer Schwangerschaft

verweigert werden;

Profisportler keine Leistungen erhalten fiir den Zeitraum zwischen zweier aufeinander folgender

Saisons oder vergleichbaren Zeiten, wenn das Individuum wéhrend der ersten Saison beschiftigt

war und verniinftigerweise erwartet werden darf, dass der Sportler auch in der zweiten Saison

beschéftigt sein wird;

keine Leistungen an Ausldnder gezahlt werden, die sich nicht legal in den U.S.A. aufhalten;

- die Leistungen der Arbeitslosenversicherung fiir jede Woche nach dem 31. Mirz 1980 nicht an
Empfinger von Rentenzahlungen geleistet werden, ohne dass die Leistungen der Arbeitslosen-
versicherung um den Betrag der Rentenzahlungen gekiirzt werden;

- die Lohninformationen, welche die fiir die Durchfiihrung der Arbeitslosenversicherung zustindi-

ge Stelle festgehalten werden, andern staatlichen Stellen fiir die Feststellung der Erfiillung der

Anspruchsvoraussetzungen fiir Hilfeleistungen des Staates unter dem Titel IV des SSA zur Ver-

fligung gestellt werden;

alle Zinszahlungen fiir Vorschiisse nach Titel XII SSA nicht direkt vom jeweiligen Arbeitslosen-

versicherungfonds des Staates gezahlt werden;

- die Einkommenssteuer des Bundes von den Zahlungen der Arbeitslosenversicherung abgezogen
und abgefiihrt werden, wenn ein Leistungsempfinger dies (freiwillig) wiinscht und

- alle durch Gesetze oder Verwaltungshandeln iibertragenen Rechte, Privilegien und immunities
(geschiitzten Positionen) jederzeit durch den Gesetzgeber erginzt/ gedndert oder bzw. aufgeho-
ben werden konnen.

Insgesamt existieren in den U.S.A. gegenwirtig 53 nach § 3304 (a) FUTA anerkann-
te UI-Gesetze. Mit anderen Worten haben alle im FUTA vorgesehenen Jurisdiktionen
das Angebot des Kongresses zur Etablierung einer Ul in der Federal-State Partnership
akzeptiert. Mit seiner Zertifizierung bestitigt der Arbeitsminister auch gegeniiber dem
U.S. Finanzminister, dass alle Arbeitgeber der jeweiligen Jurisdiktion Anspruch auf den
Federal Unemployment Tax Credit haben.

Die Bundesstaaten haben einen Anspruch auf die Anerkennung ihrer Gesetze, wenn
ihr Arbeitslosenversicherungsgesetz alle oben dargestellten Voraussetzungen erfiillt.”®’
Die Entscheidung kann auf Antrag des Gouverneurs eines Bundesstaates gemaf § 3310
(a) FUTA (,,Petition of Review*) vor dem Court of Appeals des jeweiligen Distrikts o-
der vor dem Court of Appeals des District of Columbia gerichtlich iiberpriift werden.’®

560 P.L.91-373, siche auch 20 CFR 615.1.

561  New Hampshire Department of Employment Security v. Secretary of Labor, 616 F.2d 240 (1980).

562 Der Umfang des Verfahrens vor den Federal Courts of Appeal hingt von den Bestimmungen ab,
die das Statut, auf dem die Verwaltungsentscheidung beruht, zum gerichtlichen Rechtsschutz
vorsieht. Die Gerichte sind in ihrem Priifungsumfang also ,.,gebunden*: Mit Blick auf die Uber-
priifung der Entscheidung des U.S. Arbeitsministers tiber die Anerkennung/ Nicht-Anerkennung
eines staatlichen Ul Gesetzes bedeutet dies nach § 3310 (b)-(d), dass die Entscheidung des Ar-
beitsministers iiber Fakten unwiderlegbar ist, wenn sie glaubhaft gemacht werden konnen (,,if
supported by substantial evidence*) [siehe § 3310 (b) IRC]. Das Gericht kann den Fall allenfalls
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§ 3310 (a) FUTA sieht hierfiir eine Frist von sechzig Tagen nach der Benachrichtigung
des Gouverneurs iiber die Nichtanerkennung des UI Gesetzes des Staates durch den
U.S. Arbeitsminister vor. Vorausgegangen sein muss nach § 3304 (c) eine Anhodrung
des betreffenden Staates vor einem Administrative Law Judge (ALJ). Bis zum Fristab-
lauf bzw. der Klageerhebung darf der Arbeitsminister gemif3 § 3310 (d) IRC die beste-
hende Zertifizierung des einzelstaatlichen Gesetzes nicht auftheben. Mit dem Antrag auf
Uberpriifung der Entscheidung des Arbeitsminister vor dem zustindigen Court of Ap-
peals wird die Entscheidung des Arbeitsministers um dreiflig Tage aufgeschoben5 6. da-
nach kann das Gericht eine vorldufige Anordnung treffen (,,grant interim relief if war-
rented‘), wenn hierfiir ein Rechtsschutzbediirfnis besteht (,,necessary to preserve status
of rights*); ausdriicklich ist auch die Verldngerung der aufschiebenden Wirkung des
Antrages mt)glich.5 % Die erste Entscheidung iiber die RechtmiBigkeit der Nichtzertifi-
zierung eines staatlichen Arbeitslosenversicherungsrechts war der am 20. Februar 1980
vom Court of Appeals des District of Columbia entschiedene Fall State of New Hamp-
shire v. Marshall,565 in dem die Nichtkonformitit des staatlichen Ul-law von New
Hampshire mit den FUTA Amendments of 1976 in sechs Punkten festgestellt wurde.

Der U.S. Arbeitsminister aktualisiert seine Anerkennung nach § 3304 (c) FUTA am
31. Oktober eines jeden Jahres durch Zertifizierung/ Nichtzertifizierung aller zuvor nach
§ 3304 (a) FUTA anerkannten UC-Gesetze gegeniiber dem U.S. Finanzminister (SOT).
Malstab fiir die Zertifizierung sind ebenfalls die Vorgaben des Unterabschnitts (a).
Durch die Zertifizierung soll einerseits die anhaltende Konformitit der staatlichen Ge-
setze mit den Vorgaben des Bundesrechts sowie die durch Reformen des Bundesrechts
notwendige Anpassung der staatlichen Gesetze sichergestellt werden. Zum Verfahren
der Zertifizierung gilt das bereits zur Anerkennung nach § 3304 (a) Ausgefiihrte mit
dem einzigen Unterschied, dass der Arbeitsminister jedes Jahr von selbst aktiv werden
muss, also ein Antrag der Gliedstaaten entbehrlich ist.

1.3.1.1.1.2. Anerkennung nach § 3303 FUTA

Fiir den zusitzlichen Steuerkredit nach § 3302 (b) FUTA hat ein staatliches Ul-law die
Voraussetzungen des § 3303 (a) FUTA (Conditions of Additional Credit Allowence) zu
erfiillen. Die Zertifizierung obliegt ebenfalls dem SOL (§ 3303 (b) (3) FUTA) und soll
jeweils am 31. Oktober eines jeden Kalenderjahres fiir die voraus liegenden zwolf Mo-
nate gegeniiber dem SOT erneuert werden (§ 3303 (b) (1)). Wenn ein staatliches Ar-
beitslosenversicherungsgesetz verschiedene Arten von Versicherungskonten vorsieht —
dies ist gegenwirtig in keinem Staat der Fall —, richtet sich die Zertifizierung nach
(§3303 (b) (2)).

an den Arbeitsminister zuriickverweisen, wenn hierfiir triftige Griinde vorliegen (,,for good cause
shown*).

563 26 USC § 3310(d)(2).

564 26 USC § 3310(d)(2).

565 616 F.2d 240.
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Die Voraussetzungen fiir die Zertifizierung der staatlichen Arbeitslosenversiche-
rungsgesetze variieren je nach versicherungstechnischer Ausgestaltung, die das zu zerti-
fizierende staatliche Gesetz vorsieht (§ 3303 (a) FUTA). Das Bundesrecht, genauer §
3303 (a) FUTA stellt drei mogliche Gestaltungsvarianten zur Verfiigung: Die Staaten
konnen fiir ihren bzw. unter ihrem Unemployment Fund entweder einen ,,Pooled Fund*/
,Partially Pooled Fund®, ,,Guaranteed Employment Accounts®, ,,Reserve Accounts* o-
der auch eine Kombination dieser drei Gestaltungsvarianten vorsehen. Je nach Gestal-
tung miissen die staatlichen UI-Gesetze besonderen Anforderungen entsprechen, um
Anspruch auf Zertifizierung durch den SOL zu haben und damit den Arbeitgebern in
der jeweiligen Jurisdiktion durch ihre Beitragsleitungen an den staatlichen Unemploy-
ment Fund den zusitzlichen Steuerkredit zu verschaffen. Kurz gesagt: Berticksichti-
gungstihig fiir die Gewihrung der zusitzlichen Steueranrechnung sind nur Beitrige, die
wie nachfolgend dargestellt erhoben und verbucht werden.

Beim Pooled Fund handelt es sich gemédf § 3303 (c) (2) FUTA um nur einen Fonds
(ein Konto), in den (auf dem) die Beitrdge verschiedener steuerpflichtiger Personen
(steuerpflichtiger Arbeitgeber) eingezahlt werden, wobei sich alle Beitrdge in diesem
Fonds unteilbar vermischen. D.h. Leistungen an die anspruchsberechtigten Arbeitslosen
werden aus dem gesamten Fonds geleistet.

Wird nun unter einem staatlichen Ul Gesetz ein Pooled Fund eingerichtet, so muss
das Gesetz, um die hierunter Steuerpflichtigen fiir die 90-prozentige Steueranrechnung
zu qualifizieren, eine erfahrungsbasierte Beitragsberechnung (,Experience Rating®)**®
vorsehen. D.h. die Beitréige jedes steuerpflichtigen Arbeitgebers, der ,,Beitrdge® in einen
Pooled Fund zahlt, miissen nach der individuellen ,,Arbeitslosigkeitserfahrung* des je-
weiligen Arbeitgebers berechnet werden. In die Beitragsberechnung ist die ,,Erfahrung*
mindestens der drei vorausgehenden Jahre zu beriicksichtigen.”®” Zu beachten ist, dass
als Berechnungsgrofle das Arbeitslosigkeitsrisiko des Arbeitgebers heranzuziehen ist,
also die Haufigkeit, in der Arbeitslosigkeit bei einem Arbeitgeber in den vergangenen
drei Jahren aufgetaucht ist. Es kommt damit zu einer Beitragsbemessung in Abhéngig-
keit der Fallzahlen unfreiwilliger Arbeitslosigkeit, die durch den Arbeitgeber ,,verur-
sacht“ worden ist.”®

Als Partially Pooled Fund bzw. Partially Pooled Account wird der Teil eines U-
nemployment Funds bezeichnet, in dem die Beitrdge verschiedener steuerpflichtiger Ar-
beitgeber so verbucht werden, dass es zur Vermischung kommt. Leistungen an an-
spruchsberechtigte Individuen werden fiir diejenigen Leistungsempfinger aus dem ge-
meinsamen Topf erbracht, die zwar einen Anspruch auf Leistungen aus einem Reserve
Account oder Guaranteed Employment Account haben, diese aber bereits ausgeschopft
sind (§ 3303 (c)(3) FUTA). Beitrige an einen so organisierten Fonds qualifizieren unter

566 Siehe zu den Grundziigen des Experience Rating in deutscher Sprache nur Graser, ZIAS 1999, S.
52 ff.

567 26 USC 3301(a)(1).
568  Siehe dazu umfassend auch Becker, Unemployment Insurance Financing, S. 63 ff.
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denselben Voraussetzungen fiir den zusitzlichen Steuerkredit wie sie fiir Beitriige an ei-
nen Pooled Fund™® Geltung haben.

Guaranteed Employment Accounts sind nach § 3303 (c)(4) FUTA Einzelkonten unter
einem Unemployment Fund, die fiir eine bestimmte Person (Arbeitgeber) bzw. Perso-
nengruppe (Konzern oder Branchenunternehmen) gefiihrt werden,””’ die Individuen be-
schiftigen und geméal landesgesetzlichen Regelungen

1. allen Beschiftigten, die fiir angemessene Arbeit in einer oder mehreren bestimmten Ar-
beitsstitten zur Verfiigung stehen, ein bestimmtes Mindesteinkommen fiir mindestens
dreiflig Wochenarbeitsstunden in vierzig Wochen je Kalenderjahr garantieren und

2. fiir die Erfiillung ihrer Garantie eine aus Sicht der fiir die Leistungsgewihrung zustidndigen
staatlichen Behorde, hinreichende Sicherheit leisten oder Bestétigung nachweisen.

Die Beitridge an ein solches Konto qualifizieren nur zum 90 prozentigen Steuerkredit,
wenn die Einkommensgarantie im dem Berechnungsdatum vorausgehenden Jahr erfiillt
worden sind, das Konto ein Guthaben aufweist, das mindestens 2,5 Prozent der bei-
tragspflichtigen Lohnsumme aus den drei vorhergehenden Jahren betrégt, und in diesen
drei Jahren auch tatsichlich Beitriige auf das Konto gezahlt wurden.””!

Wirkliche Reserve Accounts sind fiir jeden Arbeitgeber unter dem staatlichen Ar-
beitslosenfonds gefiihrte Einzelkonten, aus denen solange jene Lohnersatzleistungen
gezahlt werden, die ihren Leistungsgrund in Arbeitsleistungen fiir diesen Arbeitgeber
haben, bis das Konto ausgeschopft ist.”"2

Die zusitzliche Steueranrechnung fiir Beitrige an ein Reserve Account darf nach §
3303 (a)(3) FUTA nur gewihrt werden, wenn a) im Kalenderjahr bis zum Stichtag (31.
Oktober) Lohnersatzleistungen von diesem Konto zahlbar waren, b) das Konto einen
positiven Saldo aufweist, der mindestens dem Fiinffachen der hochsten Leistungssum-
me entspricht, welche in einem der drei vorausgegangenen Jahre von diesem Konto
ausgezahlt worden ist, ¢) das Kontoguthaben mindestens 2,5 Prozent der in die Bei-
tragsberechnung einbezogenen Lohne aus den drei vorhergehenden Jahren betrdgt und
d) schlieBlich in den drei vorausgegangenen Jahren tatsdchlich Beitrdage auf das Konto
geleistet worden sind.

Heute besitzt nur (noch) eine der drei moglichen versicherungstechnischen Gestal-
tungsformen praktische Bedeutung: Alle 53 staatlichen Ul Gesetze sehen einen Pooled
Fund vor.””® Demnach werden auch die Beitrdge zu den staatlichen Arbeitslosenversi-

569 § 3303 (a) (1) FUTA.

570  § 3303(c)(4) FUTA: ,,The term ,,guaranteed employment account” means a separate account, in
an unemployment fund, maintained with respect to a person (or a group of persons) having indi-
viduals in his (or their) employ, ...”.

571 §3303 (a) (3) FUTA.

572 § 3303 (c) (1) FUTA,; das erste staatliche Arbeitslosenversicherungsgesetz in den U.S.A. (Wis-
consin) sah solche getrennten Riicklagenkonten vor, mit der Konsequenz, dass insbesondere im
Fall einer Insolvenz des Arbeitgebers viele arbeitslos gewordene Beschiftigte keine hinreichen-
den Leistungen erhielten. (Chao/Stover DeRocco/Atkinson, Comparison, S. 2-7).

573  A.a.O. Damit ist der reine Praventionsgedanke, fiir den Commons eingetreten ist, ohne tatsichli-
che Bedeutung. Die bestehende Arbeitslosenversicherung in den U.S.A. verkniipft tiber das Ex-
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cherungen in allen Jurisdiktionen nach einer Experience-Ratio-Formula berechnet. Da
eine solche am individuellen Arbeitslosigkeitsrisiko ausgerichtete Beitragsberechnung
gemill § 3303 (a)(1) FUTA erst nach drei auf einander folgenden Jahren moglich ist,
finden sich im FUTA auch Vorgaben fiir einen Einstiegsbeitrag neuer Arbeitgeber.

1.3.1.1.1.3. Anerkennung nach § 503 SSA

Im Unterkapitel (Subchapter) 111 des SSA ,,Grants to States for Unemployment Com-
pensation Administration® regeln die §§ 501 ff SSA die Verwaltungskostenerstattung
des federal government an die Bundesstaaten. Finanziert wird die Erstattung durch die
von jedem steuerpflichtigen Arbeitgeber zu zahlende FUT.

Von Zeit zu Zeit hat der SOL dem SOT gegeniiber die Hohe der Verwaltungskosten-
erstattung an die jeweiligen Bundesstaaten zu bescheinigen. Die Hohe einer Erstattung
bestimmt der SOL (§ 502 (a) SSA); erstattungsfahig sind nur solche Verwaltungsauf-
wendungen der Bundesstaaten, die fiir eine sachgerechte (,,proper*) und wirksame (,,ef-
ficient) Verwaltung der staatlichen UI-Gesetze erforderlich sind. Seine Entscheidung
soll der Arbeitsminister an der Bevolkerungszahl eines Bundesstaates und der Zahl der
unter dem jeweiligen UI-Gesetz versicherten Personen ausrichten.

Eine Zertifizierung erfolgt nicht, wenn ein Staat entweder im FUTA vorgeschriebene
Regelungen nicht in sein staatliches UI-Gesetz aufgenommen hat oder das Verwal-
tungshandeln der staatlichen Behorden bestimmten Anforderungen tatsédchlich nicht
entspricht:

Die Zertifizierung soll demzufolge nur erfolgen, wenn die durch den SOL anerkann-
ten (§ 3304 FUTA) staatlichen Ul-Gesetze®™

1. ausschlieBlich solche Verwaltungsmethoden vorsehen, die nach Ansicht des U.S. Arbeits-
ministers geeignet sind, die vollstindige Zahlung der Leistungen sicherzustellen; und

2. vorschreiben, dass Leistungen nur durch Public Employment Offices oder andere durch
den SOL anerkannte Behorden gezahlt werden; und

3. in den Fillen, in denen ein Antrag auf Leistungen abgelehnt wird, die Moglichkeit einer
ordentlichen Anhorung (,,Fair Hearing*) geben; und

4. Regelungen iiber die unverziigliche Weiterleitung der fiir den staatlichen Arbeitslosenver-
sicherungsfonds empfangenen Betrige an das U.S. Finanzministerium zu Gutschrift im
Unemployment Trust Fund beinhalten, und

5. den ,,Federal Withdrawal Standard‘ erfiillen; und

6. die durch den SOL jeweils bestimmten Berichterstattungspflichten erfiillen; und

7. sicherstellen, dass jede mit der Verwaltung von offentlichen Arbeitsprogrammen betraute
Behorde auf eine entsprechende Anforderung hin, alle relevanten Daten eines jeden Leis-
tungsempfingers’” erhilt; und

8. die ausschlieBliche Verwendung der nach § 502 SSA festgesetzten und gezahlten Mittel
nach den Bestimmungen vorsehen; und

perience Rating und die Pooled Funds heute sowohl den solidarischen Versicherungs- als auch
den Priaventionsansatz.

574  § 503 SSA.

575 Dabei handelt es sich gemifl § 503(a)(7) um Name, Adresse, Beruf und gegenwirtigen Beschéaf-
tigungsstand sowie um eine besondere Erkldrung der staatlichen UI-Verwaltung iiber die beste-
henden Anspriiche auf Lohnersatzleistungen des Leistungsempfingers.
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9. eine Riickerstattung der nicht im Sinne von Nummer 8 verwendeten Mittel regeln, und

10. den Bezug von Lohnersatzleistungen fiir alle Antragsteller, deren ,,Worker’s Profile* Wie-
dereingliederungsleistungen erforderlich macht, von der Teilnahme an Wiedereingliede-
rungsleistungen abhédngig machen;

11.  vorsehen’’®, dass bei der Ubertragung eines Erwerbsbetriebes, von einem Arbeitgeber auf
einen anderen Arbeitgeber die Arbeitslosigkeitserfahrung des iibergehenden Betriebes mit
iibertragen wird, wenn sich die beiden Arbeitgeber zum Zeitpunkt der Ubertragung in we-
sentlich gleichen Besitzverhiltnissen oder unter gleicher Fithrung oder Aufsicht befunden
haben. In diesem Fall werden die Erfahrungswerte zur Berechnung der Beitrige zum
staatlichen Arbeitslosenfonds einfach kombiniert; und

12. diein § 503(k)1(A) vorgesehene Ubertragung der Arbeitslosigkeitserfahrung ausschlieBen,
wenn die staatliche UI-Behorde feststellt, dass der Betriebserwerber den Erwerb nur oder
vornehmlich zum Zwecke der Beitragsminderung betrieben hat (,, SUTA-Dumping*); und

13.  vorsitzliches ,,SUTA-Dumping® auch strafrechtlich sanktionieren.

In den Unterabschnitten (d) und (j) des § 503 SSA werden die staatlichen Ul-
Behorden zur Kooperation mit anderen Behorden verpflichtet, T sowie Verwaltungs-,
Informations- und Offenlegungspflichten der staatlichen UI-Behorden statuiert. Gelangt
der SOL, nachdem er einer staatlichen UI-Behorde seine Ansicht angemessen angezeigt
und ihr die Moglichkeit einer Anhdrung gegeben hat, zu der Uberzeugung, dass die Be-
horde eine der festgelegten Pflichten wesentlich verletzt (,,failure to comply substantial-
ly with the requirements‘), soll die Zahlung von Verwaltungskostenerstattungen einge-
stellt werden.

Nach Unterabschnitt (c¢) hat der SOL keine Zertifizierung zu Gunsten eines Staates
gegeniiber dem U.S. Finanzminister vorzunehmen, dessen Ul-Behorde ihre Akten nicht
dem Railroad Retirement Board zugénglich macht, einer angemessenen Zusammenar-
beit mit irgendeiner Behorde nicht nachkommt, die in den U.S.A. mit der Verwaltung
irgendeines Ul-Gesetzes betraut ist, oder seine Zinszahlungen fiir Vorschiisse nach Un-
terkapitel XII SSA nicht erfiillt hat. Unterabschnitt (d) verpflichtet die staatlichen Be-
horden auf entsprechenden Antrag dem U.S. Landwirtschaftsministerium und jeder
Food Stamp Agency folgende Daten eines jeden Individuums zugénglich zu machen: 1.
Informationen iiber empfangene Lohne; 2. Angaben iiber die Zahlung bzw. Beantra-
gung von Leistungen; 3. die aktuelle Anschrift; 4. Angaben iiber die Riickweisung an-
gebotener Arbeitsstellen; sowie 5. Angaben iiber die Bedingungen abgelehnter Ar-
beitsmoglichkeiten. Gemil3 Unterabschnitt (e) miissen die staatlichen UI-Behorden auf
Antrag jeder Child Support Enforcement Agency (CSEA) alle bei ihnen gespeicherten
Informationen iiber das Einkommen eines Individuums zuginglich machen. Ferner ha-
ben die UI-Behorden jeden neuen Antragsteller nach seinen Unterhaltspflichten zu be-
fragen und der zustindigen CSEA iiber angegebene Unterhaltsverpflichtungen Meldung
zu machen, wenn Leistungen fiir den befragten Antragsteller festgesetzt werden. Ist die
Hohe der Unterhaltsverpflichtung der UI-Behorde bekannt, so ist der entsprechende Be-
trag direkt von den Lohnersatzleistungen abzuziehen und der CSEA zu iiberweisen. Je-

576 §503(k) SSA.

577 Siehe hierzu auch den dritten Bericht des 1991 durch den Emergency Unemployment Act (P.L.
102-164) ins Leben gerufenen Advisory Council on Unemployment Compensation: ACUC, De-
fining Federal and State Roles in Unemployment Insurance, S. 23 ff.
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de staatliche UI-Behorde muss nach Unterabschnitt (f) am Income and Eligibility Veri-
fication System (§ 1320(b)(7) SSA) teilnehmen und die entsprechenden Informationen
zur Verfiigung stellen”’®: Konkret haben es die staatlichen UI-Behérden zur Vorausset-
zung des Leistungsbezuges zu machen, dass der Antragsteller seine Social Security
Number angibt, um etwa den Doppelbezug von staatlichen Ul-benefits auszuschlieen

(20 CFR § 603.3).

Ferner haben die UI-Behorden der Bundesstaaten vierteljdhrlich dem U.S. Gesund-
heitsministerium die bei ihnen gespeicherten Lohn- und Antragsdaten (inkl. der An-
schrift des/ der Arbeitgeber, der/ die Lohne bezahlt hat/ haben) zuginglich zu machen
(Unterabschnitt (h)) und auf Antrag des Department of Housing and Urban Develop-
ment bzw. jeder Public Housing Agency die gespeicherten Lohn- und Lohnersatzleis-
tungsinformationen iiber alle Personen offen zu legen, die nachweisbar einen Antrag auf
die Teilnahme an einem Housing Assistance Program gestellt haben.””

Zu guter Letzt miissen die das staatliche UI-Gesetz ausfithrenden Stellen ein den
Vorgaben des SOL entsprechendes Profiling-System fiir alle Personen etablieren und
anwenden, die erstmalig reguldre Leistungen der Arbeitslosenversicherung beantragen
(Unterabschnitt (j)). Dieses so genannte ,,Worker Profile System* soll dazu in der Lage
sein, Antragsteller zu identifizieren, die kurz vor der Erschopfung ihrer reguldren Ul-
Leistungen stehen und Unterstiitzung bei der Arbeitssuche bendtigen, um eine erfolgrei-
che (Wieder-)Eingliederung vor Ablauf des individuellen Leistungsanspruchs zu errei-
chen. Die so identifizierten Personen sind durch die staatliche Behorde in Wiederein-
gliederungsprogramme (reemployment services) zu liberfithren, wie sie das einzelstaat-
liche UI-Gesetz oder Bundesrecht vorsieht.”® Alle entsprechenden Leistungen, die ein
Leistungsempfinger erhilt, sowie alle Angaben die Wiedereingliederung der Person
betreffend sind ebenfalls im Profiling-System festzuhalten.

Gegen eine Nichtzertifizierungsentscheidung des SOL nach § 503(a) SSA bzw. die
Feststellungen des SOL nach den Unterabschnitten (b), (c), (d), (e), (h) (i) oder (j) kon-
nen die Staaten ein Gesuch auf Uberpriifung der MaBnahme (Petition for Review of
such Action) vor dem zustdndigen U.S. Court of Appeals bzw. dem U.S. Court of Ap-
peals des District of Columbia einreichen (§ 504 SSA).

1.3.1.1.2. Zusammenfassung

Wie bereits angedeutet reicht der steuernde Eingriff des federal government iiber Vor-
gaben zur versicherungstechnischen Ausgestaltung der Arbeitslosenversicherung hin-
aus. Die Steuerungsmittel des Bundes innerhalb der Federal-State-Partnership umfas-

578 Das Income and Eligibility Verification System wurde durch den Deficit Reduction Act of 1984
(Section 2651 - P.L. 98-368) in den SSA aufgenommen. Die genaue Ausgestaltung dieses ,,Sys-
tems* wie Meldepflichten und die durch die staatliche UI-Behorde zu erhebenden Daten ergeben
sich aus 20 CFR § 603 ff.

579  “Public Housing Agencies” sind in 42 USC § 1437a(a)(6) definiert. Der die Auskunft beantra-
gende Stelle muss im Vorfeld eine Zustimmung der betreffenden Person vorliegen und auch an
die staatliche UI-Behorde in Kopie vorzulegen.

580 Hier wird eine direkte Verkniipfung zum Workforce Investment Act hergestellt.
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sen zum einen die Rechtsaufsicht des SOL und zum anderen unmittelbare und mittelba-
re Incentives bzw. Disincentives.”®!

Dartiiber hinaus stellen die §§ 503 ff SSA erste Beziige zwischen den staatlichen Ar-
beitslosenversicherungsprogrammen und anderen Leistungsprogrammen der Gliedstaa-
ten und des federal government her. Diese Verkniipfungen geben auch erste Hinweise
auf die Existenz eines ,,Systems‘ der Arbeitsforderung in den U.S.A.

1.3.1.2. Federal-State Extended Benefits Program™

Das Federal-State Extended Benefits Program (FSEBP)*® wird auch als zweite Siule
des amerikanischen Unemployment Compensation-Systems bezeichnet,” das vor allem
in Phasen der konjunkturzyklischen Schwiche (Rezession und Depression) Bedeutung
erlangt. Die Ziele des Programms sind es, die Folgen der in Rezessionsphasen im
Durchschnitt ldnger andauernden individuellen Arbeitslosigkeit durch verlidngerte
Lohnersatzleistungen zu kompensieren und den durch die Arbeitslosigkeit bedingten
Nachfrageriickgang teilweise auszugleichen, um so eine Verschlimmerung der Kon-
junkturlage abzuwenden (Stabilisierungsfunktion der UC).

Die staatlichen Arbeitslosenversicherungsgesetze miissen — wie oben dargestellt —
nach § 3304(a)(11) die Zahlung von Lohnersatzleistungen in Ubereinstimmung mit dem
Federal-State Extended Unemployment Compensation Act of 1 970°® vorsehen. Unter
dem Federal-State Extended Benefits-Programm werden in Zeiten (besonders) hoher
(konjunktureller) Arbeitslosigkeit Lohnersatzleistungen an alle Personen gezahlt, die ih-
ren Anspruch auf regulére staatliche Ul-Leistungen ausgeschopft haben und weiterhin
arbeitslos sind (,,Exhaustees*).”™ Detailliert geregelt sind die FSEB im FSEUCA sowie
in 20 CFR 615.1 ff°*". Die Bundesstaaten haben bei der gesetzlichen Ausgestaltung der
FSEB sowohl Vorgaben hinsichtlich der Anspruchsvoraussetzungen, Sanktionen und
Leistungsbemessung zu erfiillen, als auch eine automatische Aktivierung/ Deaktivierung
von EB-Perioden in Ubereinstimmung mit 20 CFR 615 vorzusehen.

581  Auf diesem Wege sollen Fehlanreize fiir Arbeitnehmer und Arbeitslosen in den UI-Gesetzen der
Einzelstaaten vermieden werden.

582 Einige Staaten verfiigen zusitzlich iiber staatliche Extended Benefits-Programme — so genannte
(State) Supplemental Benefits, darunter auch Kalifornien und Wisconsin (vgl. die Ubersicht in
Chao/Stover DeRocco/Atkinson, Comparison, Table 4-1, S. 4-1).

583  Zur Geschichte der temporiren Extended Benefits-Programme sieche Woodbury/Rubin, The Dura-
tion of Benefits, S. 250 ff sowie Blaustein, Unemployment Insurance ,S. 200-206.

584  So auch Woodbury/Rubin, a.a.O., S. 211.

585 P.L. 91-373; fiir den Gesetzestext siche Anmerkung zu 26 USC 3304.

586 Es wird deshalb auch als ““standby” extended benefits program” bezeichnet (Woodbury/Rubin,
The Duration of Benefits, S. 251). Zur Definition des Begriffes Exhaustees siehe 20 CFR 615.5.

587 Diese Rechtsverordnung wurde gemifl 26 USC 7805 i.V.m. 42 USC 1102 durch das DOL erlas-
sen; siehe Secretary’s Order No. 4 — 1975 (40 FR 18515).
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1.3.1.2.1. Kostenteilung — Federal-State-Partnership

Erfiillt ein staatliches Ul-Gesetz die bundesrechtlichen Vorgaben fiir das FSEBP, so
sieht 20 CFR 615.14 eine Kostenteilung vor: Die Bundesregierung trigt danach regel-
mifBig die Hilfte bzw. 46,2 Prozent aller EB-Leistungen aus seinem FUT-Aufkommen.
Die verminderte Kostenbeteiligung gilt, wenn das staatliche UI-Gesetz bei der Auszah-
lung der reguldren Ul-benefits keine noncompensable Wartezeit von einer Woche vor-
sieht;”®® in diesem Fall verzichtet der Bundesstaat auf die Kostenbeteiligung durch den
Bund fiir die erste EB-Woche.”® Die Ausgaben der Bundesregierung fiir Federal-State
Extended Benefits unter dem FSEUCA im Jahre 2004 beliefen sich auf insgesamt USD
16,2 Mio.; im Vergleich dazu reichte die Bundesregierung in Folge der Rezession 2001
1im Jahr 2002 USD 127,5 Mio.- und im Jahre 2003 USD 184,2 Mio. fiir ihren Anteil an
den an Federal-State EB aus.”

Das FSEBP ist iiber 26 USC 3304 (a)(11) in die Ul-Federal-State-Partnerschaft ein-
bezogen, d.h. der SOL begutachtet die staatlichen EB Programme im Rahmen seiner
Zertifizierung und der laufenden Programmaufsicht. Die Zusammenarbeit zwischen der
Bundesregierung und den Bundesstaaten ist dhnlich angelegt wie in der regulidren Ar-
beitslosenversicherung, mit dem wesentlichen Unterschied jedoch, dass der Bund eine
wesentlich aktivere Rolle spielt. Die Kostenteilung fiir alle EB unter dem Federal-State
Extended Benefit Act rechtfertigt auch die engere Rahmengesetzgebung durch den Kon-
gress. Die Regelungen in den staatlichen UI-Gesetzen die auf die Antragstellung und
Zahlung der regulidren Ul-benefits Anwendung finden, haben nur subsidiire Geltung,
d.h. insoweit sie nicht mit den Regelungen des FSEUCA unvereinbar sind (§ 202 (2)
FSEUCA). Dem FSEUCA und 20 CFR 615.1 ff lassen sich folgende Vorgaben fiir er-
stattungsfihige EB entnehmen:

Die Bundesstaaten miissen nach 20 CFR § 615.8 (d) jedes Individuum, das einen ers-
ten Antrag auf EB stellt, nach den Aussichten klassifizieren, in seinem gewohnlichen
Beruf (,,his/ her customary occupation®) innerhalb einer ,reasonable short period of
time* eine Beschiftigung zu finden. Diese Aussichten konnen entweder als ,,good* oder
,not good*“ bewertet werden. Uber die Einstufung ist der Antragsteller umgehend zu in-
formieren (bis spitestens eine Woche nach Antragstellung) sowie iiber seine Pflichten
die Arbeitssuche und die individuelle Zumutbarkeit von Arbeit betreffend. Pflichten und
Zumutbarkeitsvoraussetzungen werden erst eine Woche nach Zugang der schriftlichen
Benachrichtigung fiir den Leistungsempfinger wirksam.

588 Eine solche ,,Waiting Period* von einer Woche ist in den meisten staatlichen UI-Gesetzen vorge-
sehen. Vgl. Friedman, Highlights, S. 53. In den hier zu betrachtenden staatlichen Arbeitslosen-
versicherungsgesetzen Kaliforniens und West Virginia ist eine einwochige Wartezeit vorgesehen;
das UI-Gesetz Wisconsins kennt keine Wartezeit bei reguldren Ul-Benefits.

589 20 CFR 615.14(c)(3) - ,,Payments not to be reimbursed.”.

590 Datenquelle: DOL-OWS, Handbook 394, Federal-State Extended Benefits under P.L. 91-373,
veroffentlicht unter http://ows.doleta.gov/unemploy/hb394 (zuletzt abgerufen am 29. September
2005). Vgl. zur Finanzierung der Ul in der Rezession des Jahres 2001 auch Vronman, Recession
2001, 2004.
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GemilBl § 2005(a) Division B ARRA trigt der Bund die Kosten fiir EB-Leistungen
nach dem FSEUCA, die zur Kompensation von Arbeitslosigkeit gezahlt werden, welche
zwischen dem 2009 und dem 1. Januar 2010 beginnt, bis zum 1. Juni 2010 zu 100 Pro-
zent. AuBBerdem wird durch § 2005(d) Division B ARRA voriibergehend (bis zum 30.
Mai 2010) das Erfordernis der einwochigen Wartezeit ausgesetzt.

1.3.1.2.2. Aktivierung und Deaktivierung von Extended Benefit Periods

Das EB-Programm verlidngert die maximale potentielle Bezugsdauer von Ul-benefits in
Phasen hoher konjunktureller Arbeitslosigkeit um 13 bzw. 20 auf 39 bzw. 46 Wo-
chen.”' Voraussetzung fiir die Gewihrung solcher verlingerten Lohnersatzleistungen
unter den UI-Gesetzen der Bundesstaaten ist eine Aktivierung des Programms nach 20
CFR § 615.12 — ,Determination of ,,on“ and ,,off* indicators*; diese Konjunktur-
Indikatoren werden auch ,,triggers* — Ausloser — genannt: Moglich sind sowohl Stan-
dard State Indicators als auch Optional State Indicators.

Erstere sind in 20 CFR § 615.12 (a) geregelt. Danach wird das EB-Programm akti-
viert, sobald der Leiter der staatlichen UI-Behorde feststellt, dass fiir den Zeitraum der
laufenden Woche und den zwolf unmittelbar voraus liegenden 12 Wochen die Insured
Unemployment Rate (IUR)** — also der Anteil aller registrierten Arbeitslosen in einem
Staat, der Anspruch auf reguldre Ul-Leistungen hat — gemafl dem staatlichen UI-Gesetz
120% der durchschnittlichen Quote fiir denselben 13-Wochen-Zeitraum in den beiden
vorausgegangene Kalenderjahren erreicht oder iibersteigt’”” und die IUR absolut min-
destens 5 Prozent betrdgt. Zu einer Inaktivierung des EB-Programms kommt es, sobald
die staatliche Behorde fiir einen nachfolgenden 13-Wochen-Zeitraum feststellt, dass die
IUR wieder unter 120 Prozent der durchschnittlichen versicherten Arbeitslosenquote in

591  GemiB Section 202(b)(3)(A)(1)(i1) und (iii) FSEUCA verlidngert sich die potentielle Bezugsdauer
der EB auf 20 Wochen und damit der gesamte mogliche Zeitraum fiir den Bezug von UI-
Lohnersatzleistungen auf 46 Wochen, wenn ein Staat den alternative trigger gemidl Section
203(f)(1)(A)(1) FSEUCA mit einer TUR von 8 anstelle von 6,5 Prozent anwendet.

592  Die versicherte Arbeitslosenquote (IUR) ist nach 20 CFR § 615.12 (c) wie folgt zu berechnen:
(Wochendurchschnitt der ,,beantragten Wochen* im 13 Wochen-Zeitraum, der mit der laufenden
Woche endet/ Monatsdurchschnitt der Anzahl aller versicherten Arbeitnehmer in den ersten vier
der letzten sechs Quartale, die vor dem im Zihler genannten Zeitraum enden) x 100; der Begriff
der ,beantragten Wochen* erhellt sich im Lichte des Antragsprozedere fiir alle Leistungen der
UC; diese sind regelmifig wochenweise zu beantragen. Das bedeutet, dass nach einem erfolgrei-
chen Erstantrag (Initial Claim) Leistungen bei Fortbestehen der Anspruchsvoraussetzungen jede
Woche neu beantragt werden miissen. In den meisten Staaten werden diese laufenden (,,continu-
ing claims*] telefonisch iiber Sprachcomputer oder das Internet abgewickelt. Als ,beantragte
Wochen* werden gemif3 20 CFR 615.12 (c)(2) alle bei der staatlichen UI-Behorde geltend ge-
machten Anspriiche gezihlt. Ausgenommen sind alle Antrige auf EB unter einem staatlichen Ul-
Gesetz, alle Antrige fiir sonstige zusitzliche staatliche UI-Lohnersatzleistungen sowie alle An-
trige nach Bundesrecht.

593  Zur Berechnung des ,,/120 percent factor” miissen die Staaten die fiir einen 13-Wochen-Zeitraum
berechnete IUR durch den Mittelwert der ,,corresponding 13-week periods* der beiden Vorjahre
teilen, das Ergebnis auf die vierte Nachkommastelle runden und schlieBlich mit 100 multiplizie-
ren (§ 615.12(¢c)(3)).

210

{o) I


https://doi.org/10.5771/9783845218847
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Vereinigte Staaten von Amerika

den beiden vorausgegangenen Kalenderjahren gefallen ist und die IUR absolut weniger
als 5 Prozent betrigt.

Optional konnen die Staaten auch absolute Ausloser (,.trigger) verwenden: Zu einer
Aktivierung des FSEUC-Programm kommt es, wenn die IUR in einer laufenden Woche
und den unmittelbar voraus gegangenen 12 Wochen mindestens 6 Prozent betréigt. Eine
so initiierte EB-Periode endet, sobald die IUR unter sechs Prozent gefallen ist und die
IUR weniger als 5 Prozent betrigt oder die versicherte Arbeitslosenquote weniger als
120 Prozent der durchschnittlichen IUR in den korrespondierenden 13 Wochen der bei-
den vorausgegangenen Kalenderjahre.

Seit Mirz 1993°°* konnen die Bundesstaaten einen weiteren alternative trigger ver-
wenden: Zu einer Aktivierung einer EB-Periode kommt es demzufolge, wenn die
durchschnittliche Arbeitslosenquote (Total Unemployment Rate [TUR]) im betroffenen
Bundesstaat fiir den unmittelbar vorausgehenden Dreimonatszeitraum mindestens 6,5
Prozent betrigt und diese TUR mindestens 110 Prozent der durchschnittlichen TUR der
entsprechenden Dreimonatsperiode in den zwei vorausgegangenen Kalenderjahren be-
triigt (Section 203 (f) FSEUCA).””

Die Zeitraume, in denen EB gewihrt werden, beginnen am ersten Tag der dritten Ka-
lenderwoche nachdem der staatliche ,,on “-trigger aktiviert ist (20 CFR 615.11 (a)). Ein
jeder dieser EB-Zeitrdume dauert mindestens 13 Wochen (Unterabschnitt (¢)) und endet
am letzten Tag der dritten Woche (frithestens also der 16 Woche nach dem Beginn der
Periode) nachdem der staatliche ,, off“~-Indikator erfiillt worden ist. Eine neue Extended
Benefit Period kann frithestens 14 Wochen nach dem Ende der letzten EB-Periode be-
ginnen.

Der Leiter der staatlichen Ul-Behorde hat nicht nur dem SOL den jeweiligen Stand
der Indikatoren (,,on*/ ,,off*/ ,,no change*) zu melden, sondern diesen auch in geeigne-
ten Medien zu veroffentlichen (20 CFR 615.13 (b)). Der SOL veranlasst seinerseits eine
Veroffentlichung der gemeldeten Indikatorsténde.

1.3.1.2.3. Zusammenfassung

Mit dem finanziellen Engagement der Bundesregierung im FSEUCP nimmt auch ihr
Einfluss auf die staatlichen Gesetzgeber zu. So verpflichtet die Bundesregierung die
Bundesstaaten, die am Programm teilnehmen>”® nicht nur zu einem bestimmten Verwal-
tungsverfahren und zur Einhaltung materiell-rechtlicher Vorgaben, sondern gibt auch
die Disqualifizierungstatbestinde und das Sanktionsregime fiir EB-Empfinger vor.””’
Dariiber hinaus bestimmt das federal government, welche Arbeit unter dem FSEUCP
zumutbar ist und wie die Suchaktivititen der Leistungsempfianger auszusehen haben.

594  P.L. 102-318 vom 3. Juli 1992 — ,,Unemployment Compensation Amendments of 1992, Section
201 Modification of Trigger Provisions.

595 Vgl. zur Verwendung dieses alternativen Auslosers in den staatlichen UI-Gesetzen Tabelle 4-2:
States with Optional Triggers for EB in Chao/Stover DeRocco/Atkinson, Comparison, S. 4-3.

596  Alle 53 ,,UI-Staaten* nehmen gegenwirtig am FSEUCP teil.

597 20CFR § 615.8 (2)(2).
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Gleichwohl obliegt die Klassifizierung der EB-Empfinger in die bundesrechtlich vor-
gegebenen Kategorien den Bundesstaaten, denen in Verwaltungspraxis beachtlicher
Spielraum bei der Anwendung der Vorgaben der Bundesregierung verbleibt. Fiir die als
»gute Risiken klassifizierten EB-Empfinger bleibt es ohnehin bei einer Anwendung
der staatlichen Disqualifizierungs- und Sanktionsbestimmungen.”™®

1.3.1.3. Temporary Extended Unemployment Compensation

Die dritte Sdule der UC bilden besondere Extended Benefit-Programme (Temporary Ex-
tended Unemployment Compensation). Diese sind nicht dauerhaft eingerichtete Pro-
gramme des Bundes,””’ die je nach Bedarf (etwa in schweren konjunkturellen Krisen
oder infolge sektoraler Verwerfungen) per Bundesgesetz ,,aktiviert“ werden. Bisher
wurden vier TEUC-Programme aui‘]gelegt,600 darunter TEUC-A, das fur dislocated wor-
kers bestimmt war, die ihre Beschiftigung in der Luftfahrtbranche wegen des Irak-
Krieges bzw. infolge der Terroranschlige vom 11. September 2001 verloren hatten.
Durchgefiihrt wird das TEUC-Programm auf Basis von Vereinbarungen zwischen dem
SOL und den Bundesstaaten; auch wenn fiir den Abschluss dieser Vereinbarungen kein
Zwang besteht, haben sich in der Vergangenheit alle Bundesstaaten fiir den Abschluss
einer solchen Vereinbarung entschieden. TEUC-A sah Leistungen fiir bis zu maximal
39 Wochen vor und setzte wie auch das FSEBP voraus, dass ein arbeitsloser Antragstel-
ler seine reguliren Ul-benefits ausgeschopft hat.®"

EUCOS sieht Leistungen fiir bis zu 20 Wochen bzw. 33 Wochen in Bundesstaaten
vor, in denen eine ,,hohe Arbeitosigkeit” herrscht. Eine hohe Arbitslosigkeit ist gege-
ben, wenn der FSEB-trigger aktiviert (,,on*) istﬁoz, die Quote der versicherten Arbeitslo-
sigkeit mindestens 4,0% betridgt oder die saisonal bereinigte Arbeitslosenquote im
Dreimonatsdurchschnitt bei mindestens 6,0% liegt. EUCOS ist zunéchst bis zum 31. Mai
2010 befristet.*”

598 20 CFR § 615.8 (d)(4).

599 Die Finanzierung der drei letzten TEUC-Programme erfolgte zu 100 Prozent aus dem Extended
Unemployment Compensation Account im Unemployment Trust Fund.

600  Auf Grundlage von P.L. 107-147; P.L. 108-1, P.L. 108-26 und jiingst das ,,EUC09* auf Grundla-
ge von P.L. 110-252, P.L.. 110-449 und 111-5.

601  House of Representatives, Committee on Ways and Means, GB, S. 4-15.

602  Per 19. April 2009 waren in 26 Bundesstaaten die EB-trigger aktiviert (“on”), so auch in Kalifor-
nien und Wisconsin; siche DOL, Trigger Notice No. 2009-14, verdffenticht im Internet unter
http://atlas.doleta.gov/unemploy/trigger/2009/trig_041909.html (zuletzt abgerufen am 19. April
2009).

603  Vgl. §§ 1 ff des Unemployment Compensation Extension Act of 2008 und § 2001(a) und (b) Di-
vision B ARRA.
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Kostentragung in Prozent: Bund/

100 staatliche UI-Fond Kostenteilung 100 Bundesstaat
staatliche Ul-Fonds Bund/ Linder . undesstaaten
(20/50 bz, Bundesregierung (Liinder)
42/58)
Regulére Leistungen der Federal-State [NS1B[OXGIRA:
staatlichen Extended EUCO08)

Arbeitslosenversicherungen Benefits

Programmbezeichnung

»
»

max. 26 max:. 13 max:. 33 Wochen
39 72

Abbildung 1: UC-System der U.S.A.: Potentielle Leistungsbezugsdauer und Kostentragung

1.3.1.4. Trade Adjustment Assistance Program

Ein weiterer Baustein des UC-Programms ist im Federal Trade Act of 1974°** geregelt:
das Trade Adjustment Assistance for Workers-Programm, das auf Basis von Einzelver-
einbarungen nach 19 USC 2311 zwischen dem DOL und den Bundesstaaten durch die
State Workfoce Agencies ausgefiihrt wird.

In seiner aktuellen Fassung hat das Gesetz (19 USC — Chapter 12 [§§ 2101-2495])
im Wesentlichen die Umsetzung der fiir die U.S.A. wichtigsten beiden Handelsabkom-
men zum Gegenstand: Das General Agreement on Tariffs and Trade (GATT) aus dem
Jahre 1947° und das North American Free Trade Agreement (NAFTA) von 199209
Neben Vorschriften iiber a) die Erméchtigung des Prisidenten, Handelsabkommen mit
ausldandischen Staaten abzuschlieBen (Subchapter 1 — ,Negotiating and other Authori-
ty*, § 2111), b) die Kompetenzen des Kongresses, c¢) die Verhandlung und Durchfiih-
rung solcher Handelsabkommen sowie d) die Einrichtung von Institutionen (United Sta-
tes Trade Representative, United States International Trade Commission) enthilt der

604 P.L.93-618; 19 USC 2101 ff zuletzt gedndert durch den Trade and Globalization Adjustment As-
sistance Act of 2009 (§§ 1800 ff P.L. 111-5).

605  Unterzeichnet am 30. Oktober 1947 von 23 Vertragsparteien, traten die Zollbestimmungen durch
ein Protokoll zur einstweiligen Anwendung am 30. Juni 1948 in Kraft.

606 Das NAFTA trat am 1. Januar 1994 in Kraft. Siehe auch das U.S. amerikanische Zustimmungs-
gesetz P.L. 103-182, durch welches auch das NAFTA Transitional Adjustment Assistance Pro-
gram als Unterkapitel D des zweiten Kapitels des zweiten Titels des Trade Act of 1974 eingefiigt
wurde. Dieses Programm sah unter bestimmten Voraussetzungen Lohnersatzleistungen und Wie-
dereingliederungsleistungen an Personen vor, die wegen Handelsverschiebungen mit oder Pro-
duktionsverlagerungen in die beiden anderen NAFTA-Staaten Kanada und Mexiko ihren Ar-
beitsplatz verloren hatten.
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Trade Act e) auch ein facettenreiches Arbeitsforderungsprogramm. Vorgesehen sind
hier sowohl Lohnersatz-, Trainings-, Unterstiitzungs- als auch Wiedereingliederungs-
leistungen fiir so genannte ,,dislocated workers*“®”” _ hier genauer Arbeitnehmer, die ih-
ren Arbeitsplatz in Folge von Handelsverschiebungen oder durch die Verlagerung von
Produktionsstitten verloren haben (,trade-related layoffs®; ,adversely affected
employment®). Auch Unterstiitzungsleistungen an von ,,Billigimporten* betroffene Un-
ternehmen (Adjustment Assistcnace for Firms) und auch CommunitiesﬁOS(Trade Ad-
Jjustment Assistance for Communities) sind moglich.

Das von der Bundesregierung intendierte Ziel dieser arbeitsfordernden Regelungen
ist, der Industrie, der Landwirtschaft ebenso wie den Arbeitnehmern (ab 2009 aus-
riicklich auch im Dienstleistungssektor und public agencies609) und den Gemeinden bei
der Anpassung an Verschiebungen im internationalen Handel zur Seite zu stehen.®'
Diese Unterstiitzung durch den Bund kann als Kehrseite seiner Kompetenz zur Rege-
lung des internationalen Handelsbeziehungen gedacht werden: wenn die Bundesregie-
rung mit dem Abschluss von Handelsabkommen die (oder besser eine bedeutsamen)
Ursache fiir Arbeitslosigkeit bzw. Produktionsausfille setzt, so soll diese auch die ,,Ver-
antwortung* fiir die negativen Folgen ihres Handelns treffen.®!!

Wer also durch den Vollzug eines der Handelsabkommen arbeitslos wird, soll eine
potentiell weitergehende Absicherung seines Lebensunterhalts erfahren als ein Arbeit-
nehmer, der seinen Job (lediglich) aus konjunkturellen Griinden verloren hat. Zum an-
deren soll jeder ,,adversely affected worker* Anspruch auf Leistungen zur moglichst ra-
schen, zumutbaren und nachhaltigen Wiedereingliederung haben.®'* Unternehmen, die
.injurie(s) caused by import competition“®"® erleiden, soll die Wiederherstellung ihrer
Wettbewerbsfahigkeit ermoglicht werden. Besondere Bedeutung bei der Feststellung
der Anspruchsberechtigung erlangt der kausale Zusammenhang zwischen der ,,Verlet-
zung“ (dem die Arbeitslosigkeit verursachenden Ereignis) und den durch die U.S. Bun-
desregierung abgeschlossenen Handelsabkommen. Vor allem angesichts der schon in
der Grundlegung dargestellten Schwierigkeit, Arbeitslosigkeit auf einzelne Griinde zu-
riickzufiihren, ist die rechtliche Gestaltung eines solchen ,,Tests* interessant, insbeson-

607  Wortlich iibersetzt bedeutet dislocated soviel wie ,,durcheinander gebracht®, ,ausgekugelt* bzw.
,.versetzt. Am besten erscheint mir die Ubersetzung als ,.freigesetzte Arbeitnehmer*; 19 USC
2291-2298. Hier ist auch die Rede von ,,adversely affected workers*.

608 19 USC 2371(2): “The term ‘community’ means a city, county, or other political subdivision of a
State or a consortium of political subdivisions of a State.”

609 Vgl. § 1801 Division B ARRA.

610 P.L.93-618, Praambel, (4).

611 Siehe zu diesem Gedanken mit Blick auf die Konzeption des gesetzlichen Vorldufers des Trade
Act von 1974 — dem Trade Expansion Act of 1962 — nur Blaustein, Unemployment Insurance, S.
259: ,,[T]hese types of programs were adopted to compensate workers displaced from jobs, be-
cause of some government action or policy...*.

612 DOL, TEGL No. 11-02 vom 10. Oktober 2002, 3. Guiding Principle for TAA Implementation:
“To this end, the intervention strategies used for program benefits and services will be aimed to-
ward rapid, suitable and long-term employment for adversely affected workers.”

613  Vgl. den Titel des Unterkapitels II des TA74, in dem das ,,Arbeitsférderungsprogramm geregelt
ist: ,,Relief From Injury Caused by Import Competition®.
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dere mit Blick auf die Rolle der Kausalitét bei der rechtlichen Verantwortungszuschrei-
bung.

Der Trade Act of 1974 zuletzt geidndert durch den Trade and Globalization Adjust-
ment Assistance Act of 2009°" regelt im Rahmen der Trade Adjustment Assistance for
Workers,°" folgende Leistungen: 1) Trade Readjustment Allowances (19 USC 2291 ff),
2) Training (19 USC 2296), 3) Job Search Allowances (19 USC 2297), 4) Relocation
Allowances (19 USC 2298) und 5) Employment Services (19 USC 2295). Ferner bein-
haltet der TGAAA 09 das neue Reemployment Trade Adjustment Assistance Program®'®
(§ 1841 Division B ARRA; 19 USC 2318), die Reautorisierung der Trade Adjustment
Assistance for Firms (19 USC 2341 ff), der Trade Adjustment Assitance for Farmers
(19 USC 2401 ff), der Trade Adjustment Assistance for Communities (19 USC 2371 ff)
sowie des reformierten Credit for Health Insurance Costs of Individuals Receiving
Trade Readjustment Allowance or a Benefit From the Pension Benefit Guaranty Corpo-
ration (TAA Health Coverage Improvement Act of 2009; §1899 Division B ARRA — 26
USC 35).

Arbeitsfordernder Kern des TA74 ist das TAA-Programm: Im FY 2005 hitten
117.345 Personen®!” in den Genuss von TAA-Leistungen (einzeln oder kumulativ)
kommen konnen — tatsédchlich erhielten in diesem Zeitraum 55.293 Personen erstmals
Lohnersatz- und 37.744 Personen erstmals Qualifizierungsleistungen unter dem TAA-
Programm;618 diese Zahlen lassen gleich mehrere Schliisse zu: a) Die ,,jobvernichtenden
Globalisierungseffekte* in den U.S.A. sind geringer als vielleicht erwartet; b) die all-
gemein positive Arbeitsmarktlage ermoglicht auch fiir Mitglieder der Gruppe der ,,trade
related dislocated worker* eine rasche Wiedereingliederung in den Arbeitsmarkt oder c)
die Gestaltung des Programms (Antrags- und Zertifizierungserfordernisse) fiihrt zu ei-
ner “Reduzierung® der tatsichlichen Leistungsempfinger gegeniiber den Anspruchsbe-
rechtigten.

Fiir jede TAA-Leistung muss fiir eine Gruppe betroffener Arbeitnehmer (adversely
affected workers) ein Gesuch um die Zertifizierung ihrer TAA-(Gruppen-)
Anspruchsberechtigung gleichzeitig an den SOL und den Gouverneur des zustdndigen

614  §§ 1800 ff Division B ARRA.

615 Vgl zur allgemeinen Programmstruktur und einiger Programmstatistiken House of Representati-
ves, Committee on Ways and Means, GB, S. 6-1 ff.

616  Das Reemployment Trade Adjustment Assistance Program ist die Fortfithrung des urspriinglichen
Versuchsprogramms ,,Demonstration project for alternative trade adjustment assistance for older
workers*.

617  So viele Personen waren im FY 2005 durch Zertifikate des DOL abgedeckt; siche zur Zertifizie-
rung sogleich unten. Datenquelle: DOL-ETA, TAA Statistics, Trade Adjustment Assistance
(TAA) Estimated Number of Workers Covered by Cerifications, verdffentlicht im Internet unter
http://www.doleta.gov/tradeact/taa_certs.cfm (zuletzt abgerufen am 1. August 2006).

618 Datenquelle: DOL-ETA, TAA Statistics, TAA and NAFTA-TAA Activities for Fiscal Years
2001-2005, veroffentlicht im Internet unter http://www.doleta.gov/tradeact/training.cfm, (zuletzt
abgerufen am 1. August 2006).
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Bundesstaates®'® gerichtet werden (19 USC 2271 (a)(1)). Das Verfahren ist ziemlich
kompliziert: Antragsberechtigt sind a) eine Gruppe betroffener Arbeitnehmer — mindes-
tens drei Personen der betroffenen Gruppe von Arbeitnehmern, fiir die die Zertifizie-
rung erfolgen s011°%, b) eine anerkannte Gewerkschaft, welche die betroffenen Arbeit-
nehmer représentiert, ¢) der Arbeitgeber betroffener Arbeitnehmer, d) der Betreiber (o-
perator) eines One-Stop Career Center bzw. ein One—Stop-PaLrtner621 , €) die staatliche
Employment Security-Behorde oder f) die unter dem WIA eingerichtete staatliche dislo-
cated worker unit.

Uber die Zertifizierung der Gruppenanspruchsberechtigung entscheidet der SOL ge-
mil} § 2272 TA74. Eine solche ist nur zu erteilen, wenn das Gesuch 1.) eine ,,signifi-
kante* Zahl oder ein mafgeblicher Teil der Belegschaft eines produzierenden Unter-
nehmens®** bzw. eines Produktionsstandorts oder anderen Unternehmenseinheit (subdi-
vision) umfasst, die entweder schon freigesetzt worden sind (seperated) oder denen eine
Freisetzung droht. Ferner 2.) muss das freisetzende Unternehmen entweder ,,importge-
schidigt* sein, oder seine Produktion in ein Land verlagert haben, das Vertragspartei
eines Freihandelsabkommens mit den U.S.A. oder aber Begiinstigter eines besonderen
entwicklungsstiitzenden/ -fordernden Handelsabkommens ist.

619 Zustindig ist der Bundesstaat, in dem das die Gruppe der Arbeitnehmer beschiftigende Unter-
nehmen bzw. die Betriebseinheit ihren Sitz hat.

620  Hierzu und zum Folgenden DOL, TEGL NO. 11-02 vom 10. Oktober 2002, B.1 Petition Filing
sowie 29 CFR 90.11 ff.

621 Wie in 29 USC 2801 definiert.

622  Nach dem Wortlaut der Vorschrift — in § 2272 ist immer wieder die Rede von Produktion (pro-
duction) und Artikeln (,,articles*) — muss es sich beim arbeitgebenden bzw. freisetzenden Unter-
nehmen um einen Betrieb der produzierenden Industrie handeln; Pemberton v. Marshall, 639
F2.d, 798 (1981), S. 800; Fortin v. Marshall, 608 F.2d 525 (1st Cir. 1979), S. 526: In beiden Ent-
scheidungen ging es um die Frage, ob Transportdienstleistungen von Mitarbeitern einer Flugge-
sellschaft als ,,article® im Sinne von § 2772(2)(ii) zu klassifizieren sind. Der SOL hatte die Zerti-
fizierungsgesuche der Antragsteller unter Verneinung der Artikelqualitit zuriickgewiesen. Der
United States Court of Appeals D.C. bestitigte jeweils die Entscheidung des SOL: ,,In deciding
whether the workers' interpretation of the Act has any force, we focus first on the words of the
statute itself. [...] To interpret air transportation services as "articles produced" within the mean-
ing of 19 USC s 2272(3) is to strain severely, if not fracture, the statutory language. Although in
advertising lingo, Pan Am might be said to sell a "product,” we do not think air transportation
service is a "product” or an "article" in the ordinary sense of these words. [...] Nor are we aware
of any special commercial meaning of these terms that would include services. [..] Nevertheless,
we recognize that the Customs Court has said the term "article" is vague and varies according to
context, Close and Stewart v. United States, 268 F.Supp. 466, 468-69 (Cust.Ct.1967), and that
one dictionary definition of the word "article" ("a thing of a particular class or kind, as distinct
from a thing of another class or kind," Webster's Third New International Dictionary (1976)), is
broad enough to permit argument that services are included.” Siehe hierzu jiingst Former
Employees of Murray Engineering v. Chao, 346 F.Supp.2d 1279 (2004); dieser Entscheidung zu-
folge ist computergestiitztes Industriedesign als Produkt im Sinne des § 2272 anzusehen, aber nur
wenn es sich um zollfdhige Giiter handelt, sie also physisch iibermittelt werden. Die neue Trade
Adjustment Assistance for Service Sector Workers (§§ 1801 ff Division B ARRA) macht diese
Differenzierung weitestgehend obsolet, indem auch Dienstleistungen und Arbeitnehmer von
Dienstleistungsbetrieben und Behorden (public agencies) miteinbezogen werden.
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Zu 1): Eine ,Massenentlassung® im Sinne des § 2272 liegt vor, wenn ein Unternehmen in den 12
der Petition vorausgehenden Monaten eine bestimmte Zahl an Beschiftigten teilweise oder
vollstiandig freigesetzt hat: Bei einer Gesamtbelegschaft — gesehen auf das Unternehmen
bzw. den Betriebsteil — von bis 50 Arbeitnehmern sind dies mindestens 3 Personen, bei ei-
ner Belegschaft von mehr als 50 Arbeitnehmern sind dies mindestens 5 Prozent der Beleg-
schaft.%*

Zu 2): Die , Importschidigung* nach § 2272(a)(2)(A) TA74 ist eine zweistufige Anspruchsvoraus-
setzung mit zwei Varianten: Zunédchst miissen Produktion und/ oder der Absatz des die An-
tragsteller beschiftigenden Unternehmens oder Betriebsstitte insgesamt abgenommen und
der Import von mit der Produktion des Unternehmens vergleichbarer oder direkt konkurrie-
render Artikel zugenommen haben. Ist beides der Fall, muss die Zunahme der Importe we-
sentlich zum Riickgang von Produktion und/ oder Absatz des Unternehmens und auch auf
die Freisetzung der Arbeitnehmer bzw. die drohende Freisetzung der Arbeitnehmer beitra-
gen/ beigetragen haben®* oder aber das Unternehmen muss die Produktion vergleichbarer
oder direkt konkurrierender Artikel in ein Land verlegt haben, das Vertragspartei eines
Freihandelsabkommens mit den U.S.A. ist oder aber ,,beneficiary unter dem Andean Trade
Preference Act (P.L. 102-223), dem African Growth and Opportunity Act (§§ 101 ff P.L.
106-200) oder dem Caribbean Basin Economic Recovery Act (§§ 201 ff P.L. 98-67).

Neben den dargestellten Voraussetzungen fiir die Zertifizierung der Anspruchsbe-
rechtigung einer Arbeitnehmergruppe beinhaltet Abschnitt (b) der Norm besondere
Voraussetzungen fiir ,,adversely affected secondary workers“. Der SOL zertifiziert eine
Gruppe von Arbeitnehmern nach § 2272 (b) TA74, in deren Betrieb (,,firm or appropria-
te subdivision®) ein bedeutender Teil/ eine bedeutende Zahl von Beschiftigten entlassen
worden ist oder mit einer Entlassung zu rechnen hat. deren Betrieb ein Lieferant®® oder
,,downstream producer“626 eines Unternehmen ist, das durch den SOL als Unternehmen
nach § 2272 (a) TA74 zertifiziert worden ist, sprich in dem Arbeitnehmer dem Grunde
nach Anspruch auf TAA hat. Die Lieferantenbeziehung muss sich auf das gleiche Pro-
dukt beziehen, das auch die Grundlage fiir die Zertifizierung nach Abschnitt (a) dar-
stellt. Und das Volumen dieser Geschiftsbeziehung zwischen dem beliefernden und
dem belieferten Unternehmen, hat entweder mindestens 20 Prozent der Gesamtproduk-
tion oder des Gesamtabsatzes des Lieferanten zu betragen haben und der Verlust der

623 29 CFR 90.2.

624  Zur Wesentlichkeitsbedingung § 2272(c)(1) TA74.

625 Lieferant ist hier ein Unternehmen, das Bauteile produziert und ein anderes Unternehmen oder
eine andere Betriebseinheit direkt mit diesen Bauteilen fiir ein bestimmtes Produkt beliefert, das
Grundlage fiir die Anspruchszertifizierung nach § 2272(a) TA74 gewesen ist (§2272(b)(4)
TA74).

626  Downstream Producer (weiterverarbeitendes Unternehmen) ist ein Unternehmen, das zusétzliche
und Wert steigernde Produktionsschritte fiir ein anderes Unternehmen oder eine andere Betriebs-
einheit an einem Produkt/ Artikel, das/ der Grundlage einer Zertifizierung nach § 2272(a) ist,
ausfiihrt. Diese Zertifizierung muss aufgrund von Importen aus oder der Verlagerung von Pro-
duktionskapazititen nach Mexiko oder Kanada erfolgt sein. (§ 2272(b)(3) TA74). Die Beschrin-
kung auf die beiden NAFTA-Staaten neben den U.S.A. erinnert an das ehemalige NAFTA-TAA
Programm, das durch den TA02 aufgehoben worden ist und Lohnersatz- und Trainingsleitung fiir
Arbeitnehmer vorsah, die durch eine Handelsverschiebung mit den NAFTA-Staaten zu disloca-
ted workers geworden waren.
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Geschiftsbeziehung (Belieferung bzw. Weiterverarbeitung) muss die Freisetzung der
Arbeiter beim nicht zertifizierten Unternehmen wesentlich beeinflusst haben.®?’

Der Antrag auf Zertifizierung ist innerhalb eines Jahres zu stellen und hat auf einem
hierfiir vorgesehenen Formular®® zu erfolgen. Spitestens mit Eingang der Petition sind
die staatlichen Behorden zum so genannten Rapid Response Verpﬂichtet629; dieser bein-
haltet Leistungen gemiB § 134 WIA. %

1.3.1.5. Disaster Unemployment Assistance (DUA)

Durch den Robert T. Stafford Disaster Relief and Emergency Assistance Act (Stafford
Act)®! wird der Prisident der U.S.A. erméchtigt, jeder Person, die durch eine bedeuten-
den Katastrophe (,,major disaster*) ihre Arbeit verloren hat, Hilfsleistungen in einer
nach seiner Einschitzung angemessenen Hohe zu gewihren (benefit assistance). Ziel
des Stafford Act ist es, arbeitslosen Personen, die keine Anspriiche auf regulidre Lohner-
satzleistungen der Arbeitslosenversicherung haben und durch ein major disaster arbeits-
los geworden sind, angemessenen Lohnersatz sowie Wiedereingliederungsleistungen

627  Siehe hierzu auch DOL, TEGL No. 11-02 vom 10. Oktober 2002, C.2. Secondarily-Affected
Worker Eligibility.

628 DOL, TEGL No. 11-02 vom 10. Oktober 2002, B.1. Petition Filing. Das Formular findet sich un-
ter http://www.doleta.gov./tradeact/docs/TAA2002_petition_Revised.pdf (zuletzt abgerufen am
10. Oktober 2005).

629 19 USC § 2295; die Verpflichtung der Bundesstaaten zu rapid-response-Leistungen ist Gegen-
stand aller Federal-State-Agreements iiber die Durchfiihrung des TA74 unter § 2311 TA74. Sie-
he auch DOL, TEGL No. 11-02 vom 10. Oktober 2002, B.2. Rapid Response. Durch den so ge-
nannten WARN Act (Worker Adjustment and Retraining Notification) — P.L. 100-379 — miissen
Arbeitgeber, die eine Produktionsstitte schlieBen oder Massenentlassungen (Mass Layoffs; eine
Massenentlassung liegt vor, wenn mindestens 500 Arbeitnehmer ihren Job verlieren oder 50-499
Arbeitnehmer, wenn diese mindestens 33 Prozent der Belegschaft eines Unternehmens ausma-
chen) vornehmen, die betroffenen Arbeitnehmer sowie die zustindige staatliche und Bundes-
Behorde hiervon mindestens 60 Tage vor der BetriebsschlieBung oder der Entlassung in Kenntnis
setzen. Erfiillt der Arbeitgeber diese Pflicht nicht, so ist er schadensersatzpflichtig fiir alle an die
freigesetzten Arbeitnehmer geleisteten UC-Lohnersatzleistungen fiir bis zu 60 Tagen; 29 USC
2101 ff und 20 CFR 639.1 ff; siche zum WARN Act auch DOL-ETA, Factsheet — Worker Ad-
justment and Retraining Notification Act, veroffentlicht im Internet unter http://www.doleta.gov/
programs/factsht/warn.htm (zuletzt abgerufen am 12. Juni 2005.

630 P.L. 105-220. § 134(A): "Statewide rapid response activities.--A State shall use funds reserved as
described in section 133(a)(2) to carry out statewide rapid response activities, which shall in-
clude-- (i) provision of rapid response activities, carried out in local areas by the State or by an
entity designated by the State, working in conjunction with the local boards and the chief elected
officials in the local areas; and (ii) provision of additional assistance to local areas that experi-
ence disasters, mass layoffs or plant closings, or other events that precipitate substantial increases
in the number of unemployed individuals, carried out in local areas by the State or by an entity
designated by the State, working in conjunction with the local boards and the chief elected offi-
cials in the local areas.” Bei den zu erbringenden Leistungen handelt es sich gemil § 134(b)
WIA um angemessene ,,core‘ und ,,intensive services*.

631 Etabliert durch den Disaster Relief Act of 1974 — P.L. 93-288, amended und umbenannt in Robert
T. Stafford Disaster Relief and Emergency Assistance Act (Stafford Act) durch The Disaster Re-
lief and Emergency Assistance Amendments of 1988 — P.L. 100-707.
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. . . 2 . .
(,,reemployment assistance services*) zukommen zu lassen.®*> Es handelt sich dabei um

ein Programm der Bundesregierung, das zwar teilweise dynamisch auf die Regelungen
der staatlichen UI-Gesetze verweist, dem jeweils einschligigen staatlichen UI-Gesetz
jedoch grundsitzlich nur subsididre Geltung zukommen ldsst (20 CFR 625.11). Die
Bundesstaaten miissen, um ihren Bewohnern den Zugang zu DUA-Leistungen er6ffnen
zu konnen, eine Vereinbarung (,,agreement®) mit dem SOL iiber die Verwaltung des
Programms durch die staatliche UI-Behorde geschlossen haben, in dem die Pflichten
des Bundesstaates etwa die Informationsweitergabe, Zahlung der DUA-Lohn-
ersatzleistungen sowie die staatlichen Wiederbeschiftigungsleistungen konkretisiert
werden.

Besondere Bedeutung erlangte das DUA-Programm in Folge der Wirbelstiirme
Katrina, Wilma und Rita in den Jahren 2005 und 2006.%%

1.3.2. Workfare Programme

Mit der Umstellung der Unterstiitzung wohlfahrtsstaatlicher Programme durch die Bun-
desregierung auf so genannte federal social service block grants hat nicht nur der wohl-
fahrtsstaatliche Foderalismus in den U.S.A. sein Gesicht verdndert, auch die Gestalt der
welfare-Programme hat sich nachhaltig gewandelt: An die Stelle von federal entitle-
ment-Programmen sind beginnend in 1996 einzelstaatliche Programme getreten, zu de-
ren Finanzierung hauptsichlich block grants (finanzielle Pauschalzuweisungen) des
Bundes an die Linder dienen.®** Diese (Re-)Finanzierungsquelle steht den Bundesstaa-
ten indes nur offen, wenn ihr jeweiliges staatliches Sozialhilfe-Programm fiir Familien
die Qualifikationsvoraussetzungen des Personal Responsibility and Work Opportunity
Reconciliation Act of 1996 erfiillt.

Die mit der Umstellung des Programms auf block grants verbundenen Ziele der
Bundesregierung im Verhiltnis zu den Bundesstaaten sind es, den Einzelstaaten a) mehr
Flexibilitdt bei der Organisation und rechtlichen Ausgestaltung ihrer Sozialhilfepro-
gramme fiir Familien zu geben — Dezentralisierung —, b) finanzielle Anreize fiir den
Abbau der Bediirftigkeit durch eine Wiedereingliederung in den Arbeitsmarkt zu setzen,
c¢) den Staaten durch Erfolgsprimien Optimierungsanreize fiir ihre Sozialhilfeprogram-
me zu geben und d) den Bundeshaushalt von Haushaltsrisiken zu befreien.

632  Senate Report No. 93-778 vom 9. April 1974, S. 3075 f. Siehe auch 42 USC § 5177 und 20 CFR
§ 625.1(a).

633  Zu den DUA-AKktivitaten 2005 und 2006 siche DOL-ETA, DUA Activities, veroffentlicht im In-
ternet unter http://www.ows.doleta.gov/unemploy/duaactions.asp (zuletzt abgerufen am 12. Au-
gust 2006).

634 Zu den Unterschieden zwischen den alten wohlfahrtsstaatlichen Programmen AFDC, EA und
JOBS auf der einen Seite und dem neuen TANF-Programm auf der anderen Seite sieche DHHS,
Comparison of Prior Law and the Personal Responsibility and Work Opportunity Reconciliation
Act of 1996 (P.L. 104-193) (veroffentlicht im Internet unter http://aspe.os.dhhs.gov/hsp/isp
/reform.htm [zuletzt abgerufen am 10. August 2005]).

219


https://doi.org/10.5771/9783845218847
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Lianderberichte

Dabei ging es dem Bundesgesetzgeber nicht zuletzt auch um die Forderung des I-
deenwettbewerbs um die beste Losung zwischen den Bundesstaaten®™ bei gleichzeitiger
Dezentralisierung der politischen Verantwortung.

Mit Blick auf die Leistungsempfianger gilt das Ziel der wirtschaftlichen Unabhingig-
keit durch Arbeit (self-sufficieny through work).*® Die hinter diesem Schlagwort ste-
henden Konzepte from-welfare-to-work/ workfare beherrsch(t)en die Beratungen der
welfare reform von 1996 ebenso wie die anhaltende Diskussionen iiber den U.S. Ame-
rikanischen Weg bei der Sozialhilfe. Gleichzeitig verstellen diese Konzepte aber auch
den Blick auf andere mit der Reform verfolgte Ziele: a) die Forderung von Ehe und Fa-
milien mit zwei Elternteilen; b) die Minimierung bzw. Privention von Geburten allein
stehender und/ oder minderjahriger Miitter; c) die effektive bundesweite Durchsetzung
von Unterhaltsanspriichen; d) die Drogenprivention.®*’

Neben den staatlichen ,,workfare-Programmen* — TANF — existiert noch das Food
Stamp Program (FSP)als herkommliches federal entitlement-Programm, das allerdings
keine Geld- sondern ausschlieBlich Sachleistungen in Form von Nahrungsmittelbezugs-
scheinen (Food Stamps) vorsieht. Doch auch dieses Sozialhilfeprogramm setzt die Teil-
nahme an ,,Arbeitsaktivititen voraus.®®® Daneben spielen noch Housing-, Energiekos-

635 Temporary Assistance to Needy Families — Final Rule, 64 FR 17725; H.R. 104-651, S. 6 sowie
H.R. 104-725, S. 262: “Power and Flexibility to the States. The best welfare solutions come from
those closest to the problems — not from bureaucrats in Washington.”. Kritisch zum intendierten
Sozialhilfewettbewerb der Staaten als ,,race to the bottom‘ Rom/Peterson/Sheve, Jr., Interstate
Competition, S. 24: ,,[S]tates compete with one another, that states may pay a penalty if they do
not attend to the decisions taken by their neighbor...“ und im Weiteren: “ [T]he potential for
competitive pressures is [nach der Reform von 1996] greater [als unter dem AFDC- Programm].
Under TANF, states must bear the full marginal costs f their welfare expenditures; in turn they
gain the full marginal benefits of any savings they secure.”.

636 OFA, Sixth Annual Report to Congress, 2004, S. V (verdffentlicht im Internet unter
http://www.acf.hhs.gov/programs/ofa/annualreport6/ar6index.htm [zuletzt abgerufen am 26. Sep-
tember 2005]); The White House, Working Toward Independence, S. 15 (http://www.whitehouse.
gov/news/releases/2002/02/welfare-reform-announcement-book.html [zuletzt abgerufen am
12.11.2005]); siehe auch die Stellungnahme des SOHHS Tommy G. Thompson vor dem House of
Representatives — Committee on Finance vom 12. Mirz 2003, Welfare Reform: Building on Suc-
cess (verdffentlicht im Internet unter http://www.dhhs.gov/asl/testify/t030312.html [zuletzt abge-
rufen am 1. Oktober 2005]); ,,The second element of our reauthorization proposal is to maximize
self-sufficiency through work*.

637 Vgl nur § 101 des Gesetzesentwurfes — Findings: ,,The Congress makes the following findings:
(1) Marriage is the foundation of a successful society. (2) Marriage is an essential institution of a
successful society which promotes the interests of children. (3) Promotion of responsible father-
hood and motherhood is integral to successful child rearing and the well-being of children. ...”;
H.R. Conf. Rep. 104-725, S. 6. Vgl. auch zur erzieherischen Wirkung des dieses Workfare-
Ansatzes Grell/Sambale/Eick, PROKLA 2002, S. 568-570.

638  Siehe 7 USC 2029; die Gegenseitigkeit findet besondere Betonung in Abschnitt (a)(1) des Para-
graphen: ,[...] in return for compensation consisting of the allotment to which the household is
entitled under section 8(a) of this Act, with each hour of such work entitling that household to a
portion of its allotment equal in value to 100 per centum of the higher of the applicable State
minimum wage or the Federal minimum hourly rate [...].*.
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tenhilfe-*** und Gesundheitsversorgungsprogramme (Medicaid) ein Rolle im Bereich
der durch das federal government geprigten workfare-Leistungen. Die vorliegende Ar-
beit konzentriert sich auf die beiden welfare-Programme TANF und Food Stamp.

1.3.2.1. Temporary Assistance for Needy Families (TANF)

Das TANF-Programm ist im Gegensatz zur Federal-State Partnership der Ul als fede-
ral block grant640—Pr0gramm ausgestaltet (,,Newest New Federalism“&”).642 § 401(b)
PRWORA®* stellt klar, dass der einzelne aus dem PRWORA keinen Rechtsanspruch
(entitlement) auf TANF-Leistungen hat.*** Die Bundesregierung zahlt lediglich Zu-
schiisse (grants) an die anspruchsberechtigten (sich qualifizierenden) Bundesstaaten.
Ein Bundesstaat qualifiziert sich fiir einen so genannten State Family Assistance Grant
(SFAG), wenn er bestimmte im PRWORA festgeschriebene Voraussetzungen erfiillt.

Die Ziele des TANF-Programms sind in § 401 PRWORA®® gleichrangig aufgezihlt:
Danach soll die neue Programmarchitektur der Ausweitung der einzelstaatlichen Spiel-
rdume bei der Ausgestaltung und Durchfithrung von Programmen dienen, die a) bediirf-
tigen Familien Hilfe gewihren, um den abhiingigen Kindern solcher Familien ein Auf-
wachsen im familidgren Umfeld zu ermoglichen; b) darauf abzielen, die Abhidngigkeit
bediirftiger Eltern von staatlichen Leistungen zu beenden, indem Arbeitsfoérderungsleis-
tungen, Arbeit und EheschlieBung gefordert werden (,,by promoting job preparation,
work, and marriage*); c) darauf hinwirken, die Zahl der unehelichen Geburten (,,out-of-
wedlock®) zu reduzieren; und d) Familien mit zwei Elternteilen zu fordern. Prisident
Clinton legte in seinem Signing Statement besondere Betonung auf das Ziel der Arbeits-
forderung.®*

639 Die Low Income Home Energy Assistance; geregelt in 42 USC 8621-8630. Fiir die FY 2005-
2007 sind jahrlich USD 5.100.000.000.- fiir Zuschiisse des Bundes an berechtigte Bundesstaaten
vorgesehen (42 USC 8621(b)).

640 Als Ubersetzung des Begriffes Block Grant bietet sich ,,generelle Mittelzuweisung® oder ,,Pau-
schalzahlung* an. Zur ersten Ubersetzung siehe Romain/Bader/Byrd, Dictionary, S. 350.

641 Vgl. dazu nur Nathan/Geis, Early Findings About the Newest New Federalism for Welfare,
1999.

642  Geregelt im PRWORA (P.L. 104-193 — 42 USC §§ 601 ff) und den Rechtsverordnungen des
SOHHS: TANF Program — Final Rule vom 12 April 1999 (64 FR 17720 — 45 CFR 260-265) und
Reauthorization of the TANF Program — Interim Final Rule vom 29. Juni 2006 (71 FR 3754).

643 42 USC § 601(b).

644  Die Vorschrift lautet: ,,No Individual Entitlement — This part shall not be interpreted to entitle
any individual or family to assistance under any State program funded under this part.” Vgl. zur
Qualifikation von TANF-Leistungen als Ermessensleistungen z.B. Katrina M. v. West Virginia
212 W.Va.,783 (787 und 792).

645 42 USC 601; siehe ferner 45 CFR 260.20, in dem nur die hier angefiihrten Punkte a)-d) genannt
sind.

646 1996 U.S.C.C.A.N. 2891, 2892 f: “This Act gives States the responsibility that they have sought
to reform the welfare system. This is a profound responsibility, and States must face it squarely.
We will hold them accountable, insisting they fulfil their duty to move people from welfare to
work and to do right by our most vulnerable citizens, including children and battered women. I
challenge each State to take advantage of its new flexibility to use money formerly available for
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Die genannten Ziele wurden zwar teilweise erreicht, doch bleibt noch viel zu tun®’:

So ist die Zahl der TANF-Familien von ca. 4,4 Mio. (August 1996) auf weniger als 1,9
Mio. (Dezember 2005) deutlich (um beinahe 57 Prozent) zuriickgegangen.648 Gleichzei-
tig nahmen im Haushaltsjahr 2005 jedoch nur 30 Prozent der an sich arbeitspflichtigen
TANF-Empfinger an Arbeitsaktivititen teil®*” und berichten die Bundesstaaten, dass
weniger als 20 Prozent aller closed cases wegen Aufnahme einer regulidren Beschifti-
gung, aber beinahe 50 Prozent wegen mangelnder Mitwirkung der Leistungsempfinger
(,,failure to cooperate*), auf eigenen Wunsch des TANF-Empféngers (,,voluntary closu-
re*) oder aus anderen Griinde geschlossen werden.®™

Die welfare reform aus dem Jahre 1996 hat die welfare dependency in den U.S.A. al-
so messbar Vf:rringert.651 Die Kinderarmutsquote in den U.S.A. konnte seit 1997 jedoch
lediglich um 13,2 Prozent®* und die allgemeine Armutsquote um 7,3 Prozent von 13,7
im Jahre 1996 auf 12,7 Prozent im Jahre 2004 reduziert werden;653 vor diesem Hinter-
grund zerfillt die Reduzierung der TANF-Fallzahlen zu einem Phyrussieg.

1.3.2.1.1. TANF Grants

Bundesstaaten, die iiber ein Sozialhilfeprogramm verfiigen, das die Anforderungen des
PRWORA erfiillt (eligible States), qualifizieren sich fiir einen SFAG.®** Zusiitzlich zu
diesen eigentlichen TANF-grants konnten sich TANF-Bundesstaaten, die bestimmte
Ziele im Wettebewerb zu allen anderen TANF-Bundesstaaten am besten erfiillen, noch
fiir weitere ,,performance-grants* qualifizieren.

welfare checks to encourage the private sector to provide jobs. The best antipoverty program is
still a job.”.

647 DHHS, Reauthorization of the Temporary Assistance for Needy Families Program; Interim Final
Rule, 71 FR 37454.

648 Datenquelle: OFA, Caseload Data 2006, vertffentlicht im Internet unter http://www.acf.hhs.gov/
programs/ofa/caseload/caseloadindex.htm#2006 (zuletzt abgerufen am 3. Juli 2006); zur Ent-
wicklung bis 2002 siehe auch House of Representatives, Committee on Ways and Means, GB, S.
7-31, Tabelle 7-6, aus der auch hervorgeht, dass sich der Anteil der von TANF-Leistungen ab-
hingigen Kinder um iiber 50 Prozent auf 5,3 Prozent aller Kinder unter 18 Jahren in den U.S.A.
verringerte, obwohl die Gesamtzahl der Kinder in diesem Zeitraum um knapp 4,4 Millionen zu-
genommen hatte.

649 71 FR 37454; siehe detailliert fiir das FY 2004: ACF, OFC Memorandum No. TANF-ACF-IM-
2004-03 vom 27. Dezember 2004, Tabelle 1A.

650 71 FR 37456.

651  Vgl. auch die jdhrlichen Berichte des DHHS an den Kongress seit 1997 zur Welfare Dependence:
Indicators of Welfare Dependance, vertffentlicht im Internet unter http://aspe.hhs.gov/hsp/ indi-
cators-rtc/index.shtml (zuletzt abgerufen am 12. Juli 2006).

652 Niamlich von 20,5 Prozent im Jahre 1996 auf 17,8 Prozent im Jahre 2004; DeNavas-Walt/Proc-
tor/Hill Lee, Income Poverty, and Health Insurance Coverage in the United States, S. 9.

653 Die angegebenen Armutsquoten spiegeln den Anteil der Personen an der Gesamtbevolkerung
wider, die von weniger Einkommen als 100 Prozent des so genannten Federal Poverty Levels
(Bundes-Armutsgrenze) leben. Datenquelle: U.S. Census Bureau, Historical Data Tables, verof-
fentlicht im Internet unter http://www.census.gov/hhes/www/poverty/hstpoc6.html (zuletzt abge-
rufen am 22. Mirz 2006).

654 42 USC A. § 603(a)(1).
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1.3.2.1.1.1. State Family Assistance Grants

Einen SFAG fiir ein Haushaltsjahr (Fiscal Year) erhilt ein Bundesstaat gemal3 42 USC
602 (a), wenn er dem U.S. Gesundheitsminister innerhalb der beiden dem FY vorausge-
gangenen Jahren einen schriftlichen Plan (,,State Plan®) iibermittelt hat, in dem Anga-
ben zum Familienunterstiitzungsprogramm (,,Family Assistance Program*) des Bundes-

staates sowie verschiedene Bestitigungen des Gouverneurs des Bundesstaates enthalten
. 1655
sind.

In ihren Pldnen miissen die Staaten zunichst allgemeine Angaben iiber das Design
threr Programme zur Unterstiitzung bediirftiger Familien machen:®*° Erforderlich sind
Angaben tiber die Gewidhrung von Arbeitsforderungsleistungen an die Eltern und iiber
MaBnahmen zu ihrer Eingliederung in den ersten (unsubsidized) Arbeitsmarkt. Ferner
miissen die Staaten darlegen, auf welche Weise die nachhaltige Eingliederung der El-
tern, sprich ihre mittel- und langfristige wirtschaftliche Unabhingigkeit (self sufficien-
cy) gefordert werden soll. Auch haben die Staaten zu erkldren, welche Beteiligung der
Eltern am Arbeitsmarkt (work requirements) verlangt wird. Die State Plans haben An-
gaben dariiber zu enthalten, wie die Staaten sicherstellen wollen, dass Leistungen nur an
Personen gezahlt werden, die ihre Arbeitsverpflichtungen aus § 407 PRWORA auch
tatsdchlich erfiillen. Am Rande sind die Mallnahmen des Staates zum Schutz bzw. zur
Offenlegung der personlichen Daten der Leistungsempfinger zu schildern sowie die
MaBnahmen zur Priavention von unehelichen Geburten und Schwangerschaften Minder-
jahriger anzugeben. Daneben hat ein Bundesstaat in seinem state plan Angaben dariiber
zu machen, wie die Familien aus anderen Bundesstaaten in ihrem staatlichen TANF-
Programm behandeln und insbesondere, ob eine unterschiedliche Behandlung vorgese-
hen ist, und wenn ja, worin diese Unterschiede bestehen.

Aus dem Plan miissen nach 42 USC 602 (a)(1)(B)(iii)**” objektive Kriterien hervor-
gehen, nach denen der Bundesstaat die Gewihrung der Leistungen und die Feststellung
der Anspruchsberechtigung durchfiihrt, und wie die Gleichbehandlung der Antragsteller
gewihrleistet wird; gleichzeitig haben die Staaten die verwaltungsprozessualen ,,Mog-
lichkeiten* (,,opportunities*) darzustellen, die sie nachteilig beschiedenen Antragstel-
lern einrdumen.

Durch den Gouverneur eines jeden Staates sind zudem Bestitigungen abzugeben,
dass der Staat u.a. ein Programm zur Eintreibung von Unterhaltsleistungen in Uberein-
stimmung mit Teil D des PRWORA®® durchfithren und ein nach Teil E des PRWO-

655  Vgl. hierzu und zum Folgenden auch Greenberg/Savner, Detailed Summary, S. 5 ff.

656  Zur Anerkennung der staatlichen TANF-Pline durch den SOHHS 45 CFR 202 ff; die Bundes-
staaten, die mit der Entscheidung des U.S. Gesundheitsministers nicht einverstanden sind, haben
die Moglichkeit, innerhalb von sechzig Tagen vor dem zustidndigen U.S. Court of Appeals eine
petition for review einreichen; 45 CFR 201.7.

657 “The document shall set forth objective criteria for the delivery of benefits and the determination
of eligibility and for fair and equitable treatment, including an explanation of how the State will
provide opportunities for recipients who have been adversely affected to be heard in a State ad-
ministrative or appeal process.”.

658 42 USC 651-669b.
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RA%? anerkanntes Pflegekind- und Adoptionshilfeprogramm anbieten wird sowie die
Verwaltung des Programms auf lokaler Ebene sichergestellt ist, sprich kommunale oder
auch private Leistungstrager zur Verfiigung stehen und an der Erstellung des Planes
partizipieren konnten.

Eine Kurzfassung der staatlichen Berichte sind der Offentlichkeit zugiinglich zu ma-
chen (§ 402(b) PRWORA).*®

Die Zahlungen der Bundesregierung an die einzelnen Bundesstaaten orientierten sich
bis 2002 an den historischen Gesamtausgaben, die in den Einzelstaaten unter dem vor-
maligen AFDC-Programm in den Haushaltsjahren 1992-1995 entstanden waren. Der
State Familiy Assistance Grant eines Staates entsprach nach § 403(a)(1) dem hochsten
der nachfolgenden Werte®':

- Y der Summe der AFDC-Leistungen, die in den Jahren 1992, 1993 und 1994 an den Bundes-
staat unter § 403 SSA (in der Fassung vom 30. September 1995) gezahlt worden sind;

- das AFDC-Gesamtbudget des Staates im Jahre 1994 zuziiglich 85 Prozent des Betrages, den
der Staat in Ubereinstimmung mit dem alten § 403(a)(5) SSA im Haushaltsjahr 1995 fiir Not-
hilfeleistungen nach § 402 SSA a.F. verwendet hat;

- vier Drittel des Betrages, der gemal3 § 403 SSA a.F. fiir die ersten drei Quartale des Haushalts-
jahres 1995 zahlbar war.

Damit erfolgte eine relative Festschreibung der SFAG von 1996 bis 2002 auf Basis
der historischen AFDC-Leistungen und Verwaltungskosten des Programms; der im FY
2002 ohne Beriicksichtigung von sanktionsbedingten grant-Kiirzungen aktuelle Vertei-
lungsschliissel wurde durch den Welfare Reform Extension Act of 2003°%? fixiert; die
insgesamt zur Verfiigung stehenden Mittel (bis FY 2008 USD 16.566.542.000.-°%%)
werden auch zukiinftig nach diesem Schliissel verteilt.®* Relativ ist die Festschreibung,
weil eine Anpassung der State Family Assitsance Grants moglich war und teilweise
noch ist:

Zum einen konnten sich die Staaten durch eine im Vergleich zu anderen Staaten be-
sonders gute Performance bis zum FY 2005 in verschiedenen Zielgrofen fiir Boni qua-
lifizieren, zum anderen ist eine Anpassung der jahrlichen grants an das Bevolkerungs-
wachstum in einem Bundesstaat moglich. Dariiber hinaus kommen auch Kiirzungen der

659 42 USC 670-679b.

660  Siehe fiir die hier betrachteten Bundesstaaten: Kalifornien — 2003 TANF State Plan (http://www.
dss.cahwnet.gov/pdf/2003stplan.pdf) [zuletzt abgerufen am 17.September 2005] und 2003 TANF
State Plan Certification (http://www.dss.cahwnet.gov/pdf/2003spcert.pdf) [zuletzt abgerufen am
17.September 2005]; Wisconsin — Wisconsin TANF State Plan, FFY 2004-FFY 2005 (http://
www.dwd.state.wi.us/dws/tanf/pdf/tanf_plan-jan_amend.pdf) [zuletzt abgerufen am 21. Oktober
2005]; West Virgina — State of West Virginia — State Plan for Temporary Assistance for Needy
Families (http://www.wvdhhr.org/bcf/familiy_assistance/documents/ stateplan_2003.pdf) [zuletzt
abgerufen am 23. Oktober 2005).

661 Zum Nachfolgenden § 403(a)(1)(B) PRWORA.

662 P.L. 108-40, § 3(a)(2).

663 42 USC 603(a)(1)(C).

664  Vgl. zur TANF-Finanzierung Levin-Epstein, Geo. J. on Poverty L & Pol'y 1997, S. 325: ,,The
TANF block grant is a frozen or near-frozen funding stream.* sowie Greenberg/Savner, Detailed
Summary, S. 10.
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jahrlichen State Family Assistance Grants (durch Sanktionen) in Betracht. Thre State
Family Assistance Grants nach 42 USC 603(a) diirfen die Bundesstaaten in jeder Weise
verwenden, die verniinftig kalkuliert ist, um die oben angefiihrten Programmziele zu er-
reichen; ausdriicklich genannt ist auch die Zahlung von Beihilfen zu den Klimatisie-
rungskosten an Familien mit geringem Einkommen.*®

Grundsitzlich diirfen die Bundesstaaten maximal 15 Prozent ihres SFAG-Betrages
zur Deckung von Verwaltungskosten ihres staatlichen TANF-Programms verwenden
(42 USC 604 (b)(1)). Bis zu dreiflig Prozent des Zuschusses darf jeder Bundesstaat fiir
Kinderbetreuungsprogramme — entweder nach Teil D des Kapitels oder gemall 42 USC
9858 (The Child Care and Development Block Grant Act of 1990) verausgaben, wobei
allerdings die Bundesstaaten seit 2001 fiir ihre Programme nach Teil D hochstens 4,25
Prozent ihres State Family Assistance Grant verwenden diirfen.*®

Ausdriicklich werden die Bundesstaaten erméchtigt, ihre grants fiir 1) die Durchfiih-
rung eines so genannten Employment Placement-Programms, 2) die Implementierung
eines elektronischen Leistungstransfersystems (Electronic Benefit Transfer - EBT) und
3) die Forderung so genannter Individual Development Accounts (IDA) zu verwenden.

1) Employment Placement Program

Hinter Employment Placement Program verbirgt sich nicht mehr als die reguldre Arbeitsvermitt-
lung fiir Leistungsempfinger unter dem staatlichen TANF Programm; die Arbeitsvermittlung kann
entweder durch zertifizierte o6ffentliche oder private Anbieter erfolgen. Moglich sind sowohl Di-
rektzahlungen an einen Anbieter als auch der Aufbau eines Gutschein(voucher-)systems.

2) Electronic Benefit Transfer System

Die Einfithrung eines EBT-Systems soll die Verwaltungskosten in den Bundesstaaten senken und
die Effizienz des Programms steigern. In 7 USC 2016 (i)(1)(A)(B) waren die Bundesstaaten zum
Aufbau eines EBT-Systems fiir die Durchfiithrung des Food Stamp-Programms bis spitestens Ok-
tober 2002 aufgefordert; zwischenzeitlich ist ein solches System in allen Bundesstaaten unter voll-
stindiger Kostentragung der Bundesregierung eingerichtet worden. Die hier dargestellte Regelung
betrifft folglich nur die Ausweitungskosten der bestehenden EBT-Systeme.

3) Individual Development Accounts

Das Instrument der individuellen Entwicklungskonten ist unter dem Gesichtspunkt der Eingliede-
rung/ Wiedereingliederung und der ,,Sicherung® von Wiedereingliederungen (erfolgreiche Wie-
dereingliederung) von Interesse. Zu verschiedenen Zwecken diirfen die Bundesstaaten IDAs zu-
gunsten der Leistungsempfianger ihrer TANF-Programme zulassen, d.h. Guthaben auf einem IDA
vom Assets Test ausnehmen, und fordern: a) zur Finanzierung einer weiterfithrenden Schulbildung,
b) fiir den Erwerbs eines Wohngrundstiickes und c) zur Finanzierung einer Geschiftsidee. Auf ein
IDA kann ein TANF-Leistunsgsbezieher z.B. seine Earned Income Tax Credit-Zahlungen “anle-

2

gen”.

665  “604. Use of grants (a) General rules — Subject to this part, a State to which a grant is made under
section 603 of this title may use the grant-- (1) in any manner that is reasonably calculated to ac-
complish the purpose of this part, including to provide low income households with assistance in
meeting home heating and cooling costs; or (2) in any manner that the State was authorized to
use amounts received under part A or F of this subchapter, as such parts were in effect on Sep-
tember 30, 1995, or (at the option of the State) August 21, 1996.”.

666 42 USC 604(d)(1) und (2).
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Gemil} 42 USC 604 (c) diirfen die Bundesstaaten Familien, die aus einem anderen
Bundesstaat immigriert sind und sich im Ziel-Bundesstaat noch keine zwolf Monate
aufhalten, nach den Regelungen behandeln, die im Herkunftsbundesstaat anwendbar
sind, das gilt insbesondere auch fiir die Leistungsbemessung. Diese bundesrechtliche
Erméchtigung ist jedoch nicht mit dem unter der U.S. Constitution geschiitzten Right to
Travel vereinbar.®®’

1.3.2.1.1.2. Anpassung der State Family Assistance Grants an die Bevolkerungsentwick-
lung

§ 403 (a)(3) PRWORA sieht erginzende grants zum Ausgleich eines iiberdurchschnitt-
lichen Bevolkerungswachstums vor. Ein Staat qualifiziert sich fiir einen solchen zusitz-
lichen grant in einem Haushaltsjahr gemifl § 403 (b)(C) PRWORA, wenn die staatli-
chen Ausgaben pro ,,arme Person* im jeweiligen Bundesstaat im direkt vorausgehenden
Haushaltsjahr den nationalen Durchschnitt der Leistungen pro ,,arme Person* unter-
schreiten und die Bevolkerungswachstumsrate in einem solchen Bundesstaat iiber dem
Durchschnitt der Zuwachsraten aller anderen Bundesstaaten liegt. Allerdings muss sich
dieser Bundesstaat schon erstmalig im Haushaltsjahr 1997 fiir einen solchen Bevolke-
rungswachstumszuschuss qualifiziert haben, um in den nachfolgenden Jahren iiberhaupt
in den Genuss solcher Supplemental Grants (SG) zu kommen.

Ein SG betrug fiir das Haushaltsjahr 1998 2,5 Prozent des Bemessungsbetrages fiir
den regulidren SFAG im FY 1994. Fiir alle folgenden Haushaltsjahre668 betrigt ein SG
die Summe des Supplemental Grant, der im vorausgehenden Haushaltsjahr an einen
Bundesstaat zu zahlen war zuziiglich 2,5 Prozent des Bemessungsbetrages fiir den ge-
wohnlichen SFAG im Haushaltsjahr 1994. Nach Unterabschnitt (iii) der Vorschrift wer-
den auch Staaten als auf die Zahlung eines SG anspruchsberechtigt behandelt, deren
Wohlfahrtsausgaben pro ,,arme Person* im Haushaltsjahr 1994 weniger als 35 Prozent
des nationales Durchschnitts der Wohlfahrtsausgaben pro ,,arme Person® betrigt oder
deren Bevolkerungszahl zwischen dem 1. April 1990 bis zum 1. Juli 1994 um mehr als
20 Prozent zugenommen hat.

667  Siehe Saenz v. Roe, 526 U.S. 489 (1999).

668  Urspriinglich waren die Haushaltsjahre 1999, 2000 und 2001 genannt; durch den Welfare Reform
Extension Act of 2003 vom 30. Juni 2003 (P.L. 108-40), den TANF and Related Programs Con-
tinuation Act of 2004 vom 30. Juni 2004 (P.L. 108-262), den TANF Extension Act of 2005 vom 1.
Juli 2005 (P.L. 109-19) und schlieBlich den TANF Emergency Response and Recovery Act of
2005 vom 15. September 2005 (P.L. 109-68) wurde das gesamte TANF-Programm, sprich die
Gewidhrung von Grants an die Bundesstaaten, jeweils um ein Haushaltsjahr verldngert. Seither
wurden auch der Gesetzesentwurf des Prisidenten zur Reform des TANF-Programms (108-H.R.
4 — Personal Responsibility, Work, and Family Promotion Act of 2003 sowie der Senatsentwurf
(Personal Responsibility and Development for Everyone Act or PRIDE Act 109-S. 667) im Kon-
gress diskutiert bis das TANF-Programm schlielich durch den Deficit Reduction Act of 2005
(P.L. 109-171) bis 2010 verlidngert wurde.
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Insgesamt stehen zur Zahlung von Supplemental Grants USD 319 Mio. jédhrlich bis
2008 zur Verfiigung669; reichen die zugewiesenen Mittel nicht hin, so wird eine anteils-
miBig gekiirzt.

1.3.2.1.1.3. Zielerreichungs- und Performance-Boni

Wie bereits erwihnt, hatten die Bundesstaaten bis zum FY 2005 die Moglichkeit, sich
fiir verschiedene zusitzliche Bundeszuschiisse (Boni) zu qualifizieren und damit die ih-
nen zur Verfiigung stehenden Bundeszuschiisse auszuweiten. Hierbei handelte es sich
um so genannte Perfomance-Boni.

Zunéchst schrieb § 603(a)(2) SSA a.F. eine besondere Bonifikation fiir diejenigen
Staaten vor, denen es am besten gelungen war, die Zahl der nicht-ehelichen Geburten zu
senken (Bonus to Reward Decrease in Illegitimacy). Anspruchsberechtigt waren Bun-
desstaaten, fiir die der SOHHS feststellte, dass die Zahl der nicht-ehelichen Geburten im
Bundesstaat im unmittelbar vorausliegenden Zweijahreszeitraum im Vergleich zum
vorhergehenden Zweijahreszeitraum absolut zuriickgegangen war und das Ausmal} des
Riickgangs nicht von fiinf oder mehr Bundesstaaten iibertroffen wurde; ferner durfte die
Abtreibungsquote im Bundesstaat im laufenden Haushaltsjahr nicht tiber der des Haus-
haltsjahres 1995 liegen. Anderungen in statistischen Verfahren sollten keine Beriick-
sichtigung finden.

Der Gesamtbetrag der Bonifikation pro Bonusjahr betrug USD 200 Mio., wenn fiinf
Staaten die Anspruchsvoraussetzungen erfiillten bzw. USD 250 Mio., wenn sich weni-
ger als fiinf Bundesstaaten fiir einen solchen Bonus qualifizierten.

Bundesstaaten, die bestimmte Leistungsschwellenwerte (Performance Thresholds)
erreichten (so genannte High Performing States), hatten Anspruch auf einen Leistungs-
bonus (Bonus to Reward High Performance States) gemif3 § 603 (a)(4) SSA a.F. Die
Vorschrift beauftragte den SOHHS, in Abstimmung mit der National Governors” Asso-
ciation und der American Public Welfare Association ein Verfahren (eine Formel —
Formula) zur Bewertung der Performance der staatlichen TANF-Programme zu erar-
beiten und bis spiétestens 22. August 1997 vorzulegen. Am 17. Mérz 1998 veroffentlich-
te das DHHS zuniichst ein Bewertungsverfahren fiir das Bonusjahr 1999;°° die gefun-
denen Kriterien wurden in der Folgezeit mehrfach iiberarbeitet und lagen in ihrer seit
30. August 2000 giiltigen Fassung671 der Bewertung der Leistung der bundesstaatlichen
Programme ab dem FY 2002, also auch im Haushaltsjahr 2005, zu Grunde.

669 OFA, Fact Sheet — Welfare Reform: Defecit Reduction Act of 2005, veroffentlicht im Internet
unter http://www.acf.hhs.gov/programs/ofa/drafact.htm (zuletzt abgerufen am 22. November
2007).

670 TANF-ACF-PI-98-5 vom 13. August 1998; TANF-ACF-PI-1-03 vom 7. Mérz 2001.

671  §§ 270.1 ff des 45. Titels (Public Welfare) des CFR, Untertitel B — Regelungen im Bezug auf die
offentliche Wohlfahrt (Regulations relating to public welfare), Kapitel II — Office of Family As-
sistance (Assistance Programs), Administration for Children and Families, Department of Health
and Human Services, Teil 270 — High Performance Bonus Awards.
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Die Zuerkennung von Bonis fand demnach in drei verschiedenen Bereichen (Be-
schiftigungserfolge, Arbeitsforderung und Selbstbestimmungsforderung sowie Famili-
enstabilitit) statt; insgesamt kamen zehn Bewertungsmalstibe zur Anwendung. Vier
davon in der ersten Kategorie: diese waren a) die Eingliederungsquote von Leistungs-
empfingern, b) der Erfolg in der Arbeitsmarktbeteiligung (success in the work force ra-
te), c) die prozentuale Zunahme der Eingliederung von Leistungsempfingern in den Ar-
beitsmarkt und d) das prozentuale Wachstum der Arbeitsquote im Bundesstaat (45 CFR
270.4 (b) a.F.). Der zweiten Kategorie waren fiinf measures zugeordnet: 1. der Prozent-
satz der arbeitenden Haushalte mit Kindern und geringem Einkommen, die Food
Stamp-Leistungen erhalten, an der Gesamtzahl der arbeitenden Haushalte mit Kindern
und geringem Einkommen im jeweiligen Staat®’*; 2. die Entwicklung der vorstehend
genannten GroBe im Jahresvergleich beginnend mit dem Vergleich der Haushaltsjahre
2001/ 2002; 3. der Anteil der Personen, die einmal TANF-Leistungen empfangen haben
und gleichzeitig Zugang zu Medicaid oder SCHIP hatten, das TANF-Programm in ei-
nem Haushaltsjahr verlassen haben und noch im vierten Monat nach der Beendigung
des Bezuges von TANF-Leistungen Medicaid bzw. SCHIP Leistungen zu empfangen
berechtigt waren, an allen Personen, die das TANF Programm im entsprechenden FY
verlassen haben und auch im vierten Monat nach dem Ausscheiden aus dem TANF-
Leistungsbezug keine TANF-Leistungen bezogen®’”; 4. die Entwicklung der vorgenann-
ten GroBe im Jahresvergleich und 5. die so genannte Child Care Subsidy Measure
(CCSM).

Die CCSM sollte abbilden helfen, wie zielgerichtet die Kinderbetreuung im einem
staatlichen TANF-Programm organisiert ist. MaBstibe waren die Verfiigbarkeit von
Kinderbetreuungsplitzen und die ,,Erschwinglichkeit* solcher Plitze fiir die Zielgruppe
der TANF-Leistungsempfidnger. Diese Abbildung wurde mit einer ziemlich komplizier-
ten Berechnungsformel versucht, in die das Verhiltnis der verfiigbaren Kinderbetreu-
ungsplitze im jeweiligen Bundesstaat gemessen an der Zahl der Kinder, welche die
nach Bundesrecht gerade noch zuldssigen Anspruchsvoraussetzungen fiir Leistungen
aus dem Child Care and Development Fund erfiillten; ebenso Eingang in die Berech-
nung fanden die Kostenbeteiligung der Eltern®* und die Qualitit der Betreuungsleis-

tungen®”.

672 Dies sind Haushalte mit mindestens einem Kind unter 18 Jahren, die iiber ein Einkommen von
weniger als 130 Prozent der staatlichen Armutsgrenze verfiigen und mindestens die Hilfte eines
Jahresmindestlohnes des jeweiligen Bundesstaates an Erwerbseinkommen aufweisen (45 CFR §
270.4(c)(1)).

673 Ratio dieses Boni war es, den Verlust des Krankenversicherungsschutzes unter Medicaid als
starkes Disincentive fiir eine den Bezug von TANF-Leistungen beendende Arbeitsaufnahme fiir
die Bundesstaaten moglichst unattraktiv zu machen. Vgl. hierzu Weil/Holahan, Health Insurance,
Welfare, and Work, S. 143 ff.

674  Die Erschwinglichkeit der Kinderbetreuung wurde wie folgt bemessen: Es wurden die Kostenbe-
teiligung der Eltern und das Familieneinkommen ins Verhiltnis gesetzt; der Anteil der Selbstbe-
teiligung wurde fiir vier Gruppen von Familien gesondert ermittelt: 1. Fiir Familien, die weniger
als die fiir eine Familie mit drei Personen giiltige bundesrechtlichen Armutsgrenze verdienten, 2.
Familien, die mindestens 100 Prozent, aber weniger als 125 Prozent der FPL verdienten, 3. Fami-
lien, die mehr als 125 Prozent, aber weniger als 150 Prozent der Armutsgrenze verdienten und 4.
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Der dritten Kategorie war folglich nur eine Messzahl, ndmlich die Family Formation
and Stability Measure, zugeordnet. Diese beinhaltete ab dem FY 2002 den jédhrlichen
Zuwachs der Kinder, die in jedem Staat in so genannten married couple families lebten.

Insgesamt standen fiir jedes Bonusjahr USD 200 Mio. fiir Bonuszahlungen an die
Bundesstaaten zur Verﬁigung.676 Auf den einzelnen Bonus-Bundesstaat konnten in je-
dem Bonusjahr nur Boni in Hohe von maximal 5 Prozent seines gesamten State Family
Assistance Grant entfallen.®”’

Mit dem DRA 2005 wurden diese Performance Boni gestrichen und Mittel zur For-
derung von ,healthy marriage and responsible fatherhood* in Hohe von USD 150 Mio.
pro FY bis 2010 bereitgestellt, iiber deren Verteilung nun allein der SOHHS entschei-
det.”®

1.3.2.1.2. Contingency Fund

Durch § 403(b) PRWORA wurde ein Fonds fiir unvorhergesehene Ausgaben oder kurz
,Rezessionsfonds* — Contingency Fund for State Welfare Programs — etabliert, der be-
diirftigen Bundesstaaten in finanzierungsfihigen Monaten (eligible month) fiir Entnah-
men zur Verfiigung steht.®”” Der Fonds hat insgesamt ein Volumen von USD 2 Mrd.

Anspruchsberechtigt sind bediirftige Bundesstaaten (,,needy States*): bediirftig ist
ein Bundesstaat, wenn a) die durchschnittliche saisonal bereinigte Arbeitslosenquote fiir
die letzten drei Monate bei 6,5 Prozent oder mehr lag, 2) die saisonal bereinigten Ar-
beitslosenzahlen eines Drei-Monats-Zeitraums mindestens 110 Prozent eines oder bei-
der Durchschnittswerte(s) fiir die iibereinstimmenden drei Monate liegt, die in den un-
mittelbar vorausgegangenen beiden Kalenderjahren zu Ende gegangen sind oder 3) nach
Feststellung des U.S. Landwirtschaftsministers®®® die durchschnittliche Anzahl an Per-
sonen, die wihrend eines soeben beendeten Drei-Monats-Zeitraums am Food Stamp-
Programm teilnahmen (=Leistungsempfanger), mindestens 10 Prozent iiber dem Mo-

Familien, die mehr als 150 Prozent, aber weniger als 175 Prozent der FPL verdienten. Ferner
wurde das Verhéltnis berechnet, in dem die Anzahl der Kinder, die nach den staatlichen An-
spruchsvoraussetzungen Kinderbetreuungsleistungen beanspruchen konnten, und der Kinder
stand, die nach den bundesrechtlichen Anspruchsvoraussetzungen Leistungen der Kinderbetreu-
ung beanspruchen konnten.

675 Zur Bestimmung der Qualititskomponente wurden die durch den jeweiligen Staat aufgewandten
Preise fiir die Kinderbetreuung je Kind mit den Marktpreisen in Vergleich gesetzt.

676 45 CFR 270.3 (a).

677 45 CFR 270.3 (b); im Bonusjahr 2005 konnten sich insgesamt 42 TANF-Jurisdiktionen fiir einen
HPB qualifizieren; Kalifornien erhielt fiir das Leistungsjahr 2004 Boni in den Leistungskatego-
rien Kinderbetreuung (USD 8,1 Mio.) und Familienbildung und -stabilitit (USD 4,8 Mio.), einen
Bonus erhielten je West Virginia in der Kategorie Familienbildung und -stabilitdt (USD 141.656)
und Wisconsin in der Kategorie Erfolg am Arbeitsmarkt (USD 6.4 Mio.). Datenquelle: OFA,
High Performance Bonus Awards, Performance Year 2004, Table 1, vertffentlicht im Internet
unter http://www.acf.hhs.gov/programs/ofa/HPB/2004/tableO1.htm (zuletzt abgerufen am 20.
Oktober 2005).

678 42 USC 603 (a)(2).

679  Siehe 45 CFR 264.70.

680 Die Feststellung — d.h. Verfahren, Datenbasis etc. — steht im Ermessen des SOA.
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natsdurchschnitt desselben Dreimonatszeitraums im FY 1994 oder im FY 1995%! lie-
gen.

Dariiber hinaus miissen Bundesstaaten, die Mittel aus dem Contingency Fund erhal-
ten, ihr Maintenance of Effort (MOE) Requirement erfiillen.®®

Die monatliche Zahlung an einen Bundesstaat darf ein Zwolftel von 20 Prozent des
State Family Assistance Grant dieses Staates nicht iibersteigen. Ehemals bediirftige
Bundesstaaten haben innerhalb eines Jahres nach dem Ende des ersten Dreimonatszeit-
raums, in denen kein Bediirftigkeitsmerkmal mehr vorliegt, die empfangenen Gelder zu-
riickzuzahlen, insoweit die gesamten Zahlungen aus dem Notfallfonds in einem FY be-
stimmte historische Werte oder Bemessungen iiberschreiten;® ist dementsprechend ei-
ne Riickzahlung zu leisten, so ist der ermittelte Betrag um einen Anpassungsbetrag auf
den effektiven Riickzahlungsbetrag zu erhohen.®*

1.3.2.1.3. Emergency Fund

§ 2101 Division B ARRA etabliert einen temporiren Emergency Contingency Fund for
State Temporary Assistance for Needy Families Programs mit einem Volumen von
USD 5 Mrd., der allen Bundesstaaten in den Haushaltsjahren 2009 und 2010 zum Abruf
von Grants (a. Grants related to caseload increases®® , b. Grants related to increased ex-
penditures for non-recurrent short term benefits®®®, c. related to increased expenditures
for subsidized employment®®’) unter den nachfolgend dargetsellten Voraussetzungen of-
fen steht.

Die Zuschiisse aus dem Notfallfonds sind pro Bundesstaat insgesamt, d.h. fiir die
Haushaltsjahre 2009 und 2010 zusammen, auf 50 Prozent des reguliren SFAG be-

688
grenzt™ .

Voraussetzung fiir einen Zuschuss wegen des Anstiges der Fallzahlen ist zum einen
ein entsprechender an den SOHHS zu richtender Antrag des Bundesstaates. Zum ande-
ren muss die durchschnittliche TANF-Fallzahl des antragstellenden Bundesstaates in ei-
nem Quartals iiber der des Verleichsquartals (gleiches Quartal in 2007 oder 2008, je
nach dem, in welchem Jahr die Fallzahl geringer war) liegen. Der Zuschuss betrigt 80
Prozent der aus dem Fallzahlanstieg resultierenden Mehrausgaben fiir die TANF-
Leistungen des Staates im jeweiligen Quartal.

681 Hierbei ist zu unterstellen, dass die 1996er Amendments durch den PRWORA schon im FY 1994/
1995 Geltung hatten (42 USC §603(b)(5)(B)(i)).

682 45 CFR 264.72 (a).

683 42 USC § 603(b)(6)(A) und (B).

684 42 USC 603(b)(6)(C).

685 42 USC 603(c)(3)(A).

686 42 USC 603(c)(3)(B).

687 42 USC 603(c)(3)(C).

688  Fiir Kalifornien bis zu USD 1.829.937.521,00, fiir WV USD 55.088.155,00 und fiir WI USD
157.249.677,00; vgl. DHHS, TANF State Family Assistance Grants and Maximum Emergency
Fund Eligibility as of 10/1/2008, veroffentlicht im Internet unter http://transparency.cit.nih.gov/
RecoveryGrants/grant.cfm?grant=FamilyAssistance (zuletzt abgerufen am 19. April 2009).
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Zu nicht wiederkehrenden kurzzeitigen TANF-Leistungen erhalten Bundesstaaten
auf Antrag einen Zuschuss in Hohe von bis zu 80% ihrer Mehrausgaben, wenn die Aus-
gaben fiir solche Leistungen in einem Quartal die des gleichen Quartals im Jahr 2007
bzw. 2008 (je nach dem, in welchem Jahr die Ausgaben geringer waren) iibersteigen.

Gleiches gilt auch fiir den Zuschuss zu den Ausgaben fiir TANF-geforderte Beschaf-
tigung; auch hier konnen Staaten einen Zuschuss in Hohe von bis zu 80 Prozent ihrer
Quartals-Mehrausgaben im Vergleich zu dem gleichen Quartal im Jahr 2007 bzw. 2008
beantragen.

1.3.2.1.4. Weitere bundesrechtliche Vorgaben fiir die Ausgestaltung der staatlichen
TANF-Programme

Neben den Voraussetzungen zur Qualifizierung fiir einen State Family Assistance Grant
haben die Bundesstaaten weitere Anforderungen des Bundesrechts zu erfiillen, um nicht
Kiirzungen ihrer grants befiirchten zu miissen; hierbei konnen unterschieden werden
das sanktionsbewehrte Nichterreichen von Ziel- und Gestaltungsvorgaben in Form von
Verwendungsverboten oder -beschrinkungen fiir die Bundesmittel sowie einfache Ge-
staltungsgebote. Erstere konnen sich im weitesten Sinne auch auf die Ausgestaltung der
staatlichen TANF-Programme auswirken, da die Bundesstaaten an einer Ausschopfung
der ihnen angebotenen Bundesmittel interessiert sind, um die Belastung des Staatshaus-
haltes so gering wie moglich zu halten.

Durch § 2103 Division B ARRA ist klargestellt worden, dass Bundesstaaten nicht
vollstindig aufgebrauchte SFAG-Mittel ohne zeitliche Einschriankungen in den Folge-
jahren den Programmvorgaben gemil} verwenden diirfen.

1.3.2.1.4.1. Zielvorgaben

42 USC § 607(a) beinhaltet die Minimum State Mandatory Work Requirements.689 Sie
sind fiir alle TANF-Familien®° geringer als fiir jene mit zwei Elternteilen.””! Die Vor-
schrift verpflichtet die Bundesstaaten, die einen SFAG erhalten, sicherzustellen, dass in
jedem FY ein Mindestprozentsatz der staatlichen TANF-Familien ,,engaged in work*
ist, d.h. in einem bestimmten Umfang an anrechenbaren (countable) Arbeitsaktivitdten
teilnimmt.

689 Diese an die Bundesstaaten gerichteten Mandatory Work Requirements schreiben vor, welcher
Anteil der TANF-Leistungsempfiangerfamilien in den Bundesstaaten an Arbeitsaktivititen betei-
ligt sein muss.

690 42 USC 607(a)(1).

691 42 USC 607(a)(2).
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Haushaltsjahr Vorgabe fiir alle TANF- Fa- | Vorgabe fiir TANF-Familien mit
milien zwei Elternteilen
1997 25 Prozent 75 Prozent
1998 30 Prozent 75 Prozent
1999 35 Prozent 90 Prozent
2000 40 Prozent 90 Prozent
2001 45 Prozent 90 Prozent
Seit 2002 50 Prozent 90 Prozent
Tabelle 3: Work Participation Rate Requirements for States

Die Minimum State Work Participation Rate verringert sich gemidfl 42 USC 607
(a)(3) entsprechend der Fallzahlreduktion in einem Bundesstaat (so genannter Caseload
Reduction Credit). Dabei diirfen nur die geschlossenen TANF-Fille Beachtung finden,
deren SchlieBung weder durch den PRWORA vorgeschrieben ist, noch aus Anderungen
der Leistungsvoraussetzungen im jeweiligen Bundesstaat resultiert.*”? Bis zur Reautori-
sierung des TANF-Programms durch den DRA 2005%° war 1995 als Basisjahr zur Be-
rechnung des Caseload Reduction Credit bestimmt, was zur Folge hatte, dass der anre-
chenbare Credit im FY 2004 durchschnittlich 51,2 Prozent fiir alle TANF-Familien und
87,5 Prozent fiir TANF-Familien mit zwei Elternteilen betrug.694 Gemih § 7102 DRA
2005 wird der Caseload Reduction Credit ab dem FY 2006 auf Basis des FY 2005 be-
rechnet.®”

Um die Vergleichbarkeit der staatlichen Work Participation Rates herzustellen, er-
michtigt der DRA das DHHS zur Aufsicht tiber die Bundesstaaten,®® in deren Rahmen
nun detailliert a) die staatliche Meldung der Work Participation Information und b) die
beriicksichtigungsfahigen Arbeitsaktivititen geregelt sind.*7 Als ,engaged in Work*
gelten nur die TANF-Leistungsempfinger, die eine bestimmte Mindeststundenzahl in
der Woche an (einer) niher beschriebenen Arbeitsaktivitit(en) teilnehmen:®®

692 42 CFR 261.42(a).

693 P.L.109-171; 120 Stat 4, 136.

694  Sprich eine negative Minimum Participation Rate in Hohe von 1,2 Prozent fiir alle TANF-
Familien; DHHS, Memorandum No. TANF-ACF-IM-2006-1 vom 13. Januar 2006, veroffentlicht
im Internet unter http://www.acf.hhs.gov//programs/ofa/particip/2004/IMO4RATE.htm (zuletzt
abgerufen am 3. April 2006).

695 42 CFR 261.21.

696  § 7102 DRA 2005 =42 USC 607(b)(3).

697 42 CFR 261.60 ff; danach miissen die Bundesstaaten dem SOHHS zur Zertifizierung einen State
Work verification Plan zur ibermitteln, der u.a. fiir jede zu beriicksichtigende (countable) work
activity eine Beschreibung enthilt, die nachweist, dass die Aktivitidt der Definition in 42 USC
607 (d) i.V.m. 42 CFR 261.2 entspricht.

698 42 USC § 607(c).
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Haushaltsjahr Stundenzahlvorgabe fiir alle Stundenzahlvorgabe fiir Familien
Familien mit zwei Elternteilen
1997 20 35/ 55*
1998 20 35/ 55%*
1999 25 35/ 55%*
Seit 2000 30 35/ 55*
Tabelle 4: TANF - Individual work participation requirements
* = Familie erhilt federally funded child care assistance und kein Elternteil ist disabled oder sorgt fiir ein severely disabled child.

Arbeitsaktivitdten sind a) eine reguldre Beschiftigung (unsubsidized employment), b)
geforderte private Beschiftigung (subsidized private sector employment), c) so genannte
,Arbeitserfahrungen (work experience), d) alle on-the-job Trainingsmal3nahmen, e) in
begrenztem Male Aktivititen der Arbeitssuche und HilfsmaBnahmen zur Vorbereitung
einer Arbeitsaufnahme, f) Gemeindedienste (Community Service Programs), g) Mal3-
nahmen zur Berufsausbildung, h) Malnahmen zur Vermittlung von Arbeitsqualifikatio-
nen im direkten Zusammenhang mit einer Beschiftigung, i) allgemein bildende Mal-
nahmen, die im direkten Zusammenhang mit einer anvisierten Beschiftigung stehen, j)
ein zufrieden stellender Besuch weiterfithrender Schulen sowie k) die Erbringung von
Kinderbetreuungsdiensten, jedoch nur fiir diejenigen Leistungsempfinger, die bereits in

Gemeindediensten (f)) tétig sind.®”’

Ein work eligible individual’™ (i.d.R. erwachsener TANF-Leistungsempfinger) darf

nur auf die o.g. state work requirements angerechnet werden, wenn es mindestens 20
(all families)/ 30 oder 50! (Familien mit zwei work eligible parents) Stunden in der
Woche an einer der genannten neun Arbeitsaktivititen (a-i) teilnimmt.”** Die dariiber
hinausgehenden 10 bzw. 5 Stunden konnen auch in anderen Arbeitsaktivititen geleistet
werden.

Die unter e) aufgefiihrten Aktivititen der Arbeitssuche konnen normalerweise fiir
maximal sechs Wochen als Arbeitsaktivitdt Beriicksichtigung finden; ausnahmsweise
verldangert sich diese Frist auf 12 Wochen, vorausgesetzt die Arbeitslosigkeit im betref-
fenden Bundesstaat liegt mindestens 50 % iiber dem Bundesdurchschnitt oder der Bun-
desstaat ist ein needy State gemill 42 USC §603 (b)(6). In keinem Fall jedoch werden

699 42 USC 607 (d).

700  So die neue ,,Sprachregelung” in 42 CFR 261.2 (n)(1):“Work-eligible individual means an adult
(or minor child head-of-household) receiving assistance under TANF or separate State program
or a non-recipient parent living with a child receiving such assistance unless the parent is: (i) A
minor parent and not the head-of-household; (ii) An alien who is ineligible to receive assistance
due to his or her immigration status; or (iii) At State option on a case-by-case basis, a recipient of
Supplemental Security Income (SSI) benefits.”.

701  Beide work eligible individuals zasammen.

702 42 USC 607 (c)(1)(A) und (B)i.V.m. 42 CFR 261.31 und 32.
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MafBnahmen der Arbeitssuche konsekutiv fir mehr als vier Wochen als Arbeitsaktivitit
beriicksichtigt. 703

Erfiillt ein Bundesstaat seine Arbeitsbeteiligungsquote, so reduziert sich sein MOE-
requirement von 80 auf 75 Prozent.

1.3.2.1.4.2. Bundesrechtliche Vorgaben fiir die Ausgestaltung der staatlichen TANF-
Gesetze

Teil A des Unterkapitels IV des SSA enthilt im Zusammenhang mit den Bestimmungen
tiber die SFAG neben den soeben dargestellten ,,weichen* Qualifikationsanforderungen
auch ,harte” Verwendungsverbote fiir die Bundeszuschiisse sowie einige Gestaltungs-
gebote, welche die Bundesstaaten unter bestimmten Voraussetzungen umzusetzen ha-
ben.

1.3.2.1.4.3. Verwendungsverbote

Die TANF-grants diirfen ausschlieBlich zur Zahlung von Sozialhilfeleistungen an Fami-
lien mit mindestens einem minderjdhrigen Kind, das in demselben Haushalt lebt, ver-
wendet werden.

TANEF-grants diirfen nicht fiir die Zahlung von Unterstiitzungsleistungen an Familien
verwendet werden, denen eine erwachsene Person angehort, die bereits TANF- Leistun-
gen fiir insgesamt 60 Monate (so genanntes Federal Lifetime Time Limit), sei es zu-
sammenhéngend oder konsekutiv, erhalten hat (42 USC 608(a)(7)(A)). Diese Regelung
verstoft grundsitzlich nicht gegen die Due-Process-Clause des fiinften Amd. der U.S.
Constitution, da und solange auf die staatliche TANF-Leistungen kein Rechtsanspruch
(entitlement) besteht. Die Bundesstaaten diirfen auch kiirzere Zeitlimits'™ fiir ihr
TANF-Programm vorsehen.

Bei der Berechnung der Bezugsmonate sind die Zeiten des Leistungsempfangs als
Minderjdhriger und als Nichthaushaltsvorsteher bzw. Ehegattin/ Ehegatte eines Haus-
haltsvorstehers nicht zu beriicksichtigen. Einige Staaten zahlen TANF-Leistungen auch
nach dem Erreichen der maximalen Bezugsdauer an die minderjéhrigen Kinder oder das
andere Elternteil, falls dieses noch nicht das Zeitlimit von 60 Monaten erreicht hat, iiber
gesonderte MOE finanzierte staatliche Leistungsprogramme (Separate State Programs)
weiter. § 408(a)(7)(C) PRWORA beinhaltet eine Hartefallklausel, die die Bundesstaaten
ermachtigt, Leistungen auch iiber die maximale Bezugsdauer hinaus zahlen zu konnen.
Die Definition der Hartefélle obliegt weitestgehend den Einzelstaaten; das Bundesrecht
schreibt jedoch vor, dass Familien, zu denen Personen zihlen, die Opfer bestimmter ex-
tremer Grausamkeiten’” geworden sind, als Hértefélle zu behandeln sind.

703 42 USC 607 (c)(2)(D).

704  Fiir eine Ubersicht iiber die zum Teil kiirzeren State Lifetime Time Limits siche Rowe/Versteeg,
Welfare Rules Databook, Table IV.C.1 auf S. 130 f.

705 ,[B]lattered or subjected to extreme cruelty* sind nach 42 USC § 608(a)(7)(C)(iii) Personen, die
a) Opfer korperlicher Gewalt geworden sind und dadurch dauerhaft verletzt/ geschadigt sind, b)
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Die Zahl der Hirtefélle unter einem staatlichen TANF-Programm darf insgesamt
maximal 20 Prozent aller staatlichen TANF-Familien umfassen, die — nach Wahl des
jeweiligen Bundesstaates — im laufenden oder im unmittelbar vorausgehenden FY
TANF-Leistungen erhalten (haben).

Die Zeitbeschrinkung der TANF-Leistungen ist nicht so auszulegen, dass irgendein
Bundesstaat zur Leistungserbringung bis zum Zeitablauf verpflichtet ist (42 USC
608(a)(7)(E). Den Bundesstaaten bleibt es ferner vorbehalten, Familien, die wegen Zeit-
ablaufs keine TANF-Leistungen mehr erhalten diirfen und keine Hirtefille darstellen,
Leistungen aus anderen nicht durch Bundesmittel unterstiitzte Programme zukommen
zu lassen.

Seit 22. August 1997 miissen die Bundesstaaten von jedem Elternteil bzw. jeder Auf-
sichtsperson gemeinniitzige Titigkeiten einfordern, sobald die Leistungsempfinger
TANEF-Leistungen fiir zwei Monate erhalten haben und weder von den Arbeitspflichten
ausgenommen sind, noch an Arbeitsaktivitdten im Sinne des 42 USC 607(c) teilnehmen.
Uber den Umfang der gemeinniitzigen Arbeit kann der jeweilige Bundesstaat entschei-
den.

Die Bundesstaaten diirfen ihre State Family Assistance Grants nicht fiir Leistungen
an teenage parents’ verwenden, die keinen High-School-Abschluss™’ oder einen ver-
gleichbaren Schulabschluss vorweisen konnen, wenn diese nicht zufrieden stellend an
BildungsmaBnahmen zur Erreichung des High-School-Abschlusses, eines Aquivalents
oder an einer anderen durch den Bundesstaat anerkannten BildungsmaBBnahme teilneh-

men.

TANF-Leistungen an minderjdhrige Eltern diirfen zudem grundsitzlich nur gezahlt
werden, wenn diese in einem von Erwachsenen beaufsichtigten Wohnumfeld leben. Ein
solches kann die Wohnung der eigenen Eltern, eines gesetzlichen Vormunds oder er-
wachsener Verwandter sein, oder aber ein so genanntes Second Chance Home."™®

als abhingige Kinder sexuell missbraucht worden sind, c) die als verwandte Aufsichtsperson ei-
nes abhingigen Kindes zu sexuellen Handlungen gezwungen worden sind, d) Opfer einer Dro-
hung oder eines Versuches korperlichen oder sexuellen Missbrauchs geworden sind, e) Opfer
seelischer Misshandlung oder f) Vernachlidssigung und Vorenthaltung medizinischer Versorgung
geworden sind.

706 Teenage Parents sind alle Eltern, die das 18. Lebensjahr noch nicht vollendet haben, nicht ver-
heiratet sind und ein Kind haben, das mindestens 12 Wochen alt ist und sich in der Pflege der El-
tern befindet.

707 Zum Aufbau des U.S.-amerikanischen Schulsystems siehe Janoski, The Political Economy of
Unemployment, S. 122 ff.

708  Erfiillen die Teenage Parents bestimmte Voraussetzungen, so kommt ausnahmsweise eine Un-
terbringung in einem so genannten Second Chance Home in Betracht. Second Chance Homes
sind beaufsichtigte Wohnumgebungen, in denen von Teenage Parents verlangt wird, sich Paren-
ting Skills in Kursen zur Kindererziehung, Haushaltsfithrung, und/oder Gesundheits- und Ernih-
rungskunde an zu eignen. Vermittlung von Kenntnissen stattfindet, die auf eine langfristige 6ko-
nomische Unabhingigkeit und das Wohlergehen der Kinder hinwirken.
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Mit den TANF-grants der Bundesregierung diirfen die Bundesstaaten keine medizi-
nischen Leistungen, weder Behandlungen noch Arznei- oder Verbandsmittel finanzie-
ren. Ausgenommen sind Leistungen zur Familienplanung in der Schwangerschaft.

1.3.2.1.4.4. Gestaltungsgebote

Die Bundesstaaten sollen allen unter ihrem staatlichen TANF-Programm arbeitspflich-
tigen (work eligible Individuals) Leistungsempfiangern, die eine Beteiligung an den er-
forderlichen Arbeitsaktivititen (wie oben dargestellt) ohne guten Grund ablehnen, die
TANEF-Leistungen kiirzen oder vollstdndig streichen. Ausgenommen sind lediglich Al-
leinerziehende von Kindern unter sechs Jahren, die nachweisen konnen, dass keine zu-
mutbare Kinderbetreuungsmoglichkeit besteht.

Staatliche TANF-Leistungen sollen ferner, wenn die Nichtkooperation eines Leis-
tungsempféngers bei der Feststellung der Vaterschaft oder bei der Erlangung von Un-
terhaltsleistungen fiir das abhingige Kind festgestellt wird, um 25 Prozent vermindert
werden. Die Bundesstaaten werden in 42 USC 408(a)(2)(B) auch ausdriicklich zur voll-
standigen Streichung der Leistungen ermichtigt.

Die staatlichen Behorden, die mit der Verwaltung des staatlichen TANF-Programms
betraut sind, haben fiir jeden Leistungsempfinger, der das 18. Lebensjahr vollendet hat
oder keinen High-School-Abschluss oder vergleichbaren Abschluss nachweisen kann
und keine weiterfithrende Schule besucht, eine Analyse seiner Fihigkeiten, seiner bishe-
rigen Arbeitserfahrung und der Beschiftigungsfihigkeit (Assessment) durchzufiihren.””

Es den Bundesstaaten frei, auf Basis eines solchen Assessment einen Individual
Responsibility Plan (IRP) in Abstimmung (consultation) mit dem jeweiligen Antragstel-
ler/ Leistungsempfinger zu entwickeln: In einem solchen Plan soll ein Beschéftigungs-
ziel fiir den Leistungsempfinger sowie die konkreten Maflnahmen zur moglichst unver-
ziigliche Eingliederung in Private Sector Employment festgelegt werden. Der Plan kann
dariiber hinaus weitergehende konkret bestimmte Pflichten des Leistungsempfingers
enthalten; als solche kommen sowohl der Schulbesuch des Individuums, der Erwerb be-
stimmter Abschliisse und Zeugnisse, die Teilnahme an Haushaltsfinanzmanagementkur-
sen oder andere MaBBnahmen in Betracht, die dem jeweiligen Leistungsempfinger hel-
fen konnen, eine privatwirtschaftliche Beschiftigung aufzunehmen und auch langfristig
zu halten. Denkbar ist auch die Festlegung einer Therapie zum Drogenentzug und/ oder
die Verpflichtung keinerlei Drogen zu konsumieren. Dariiber hinaus werden als mogli-
che Pflichten die Impfung des/ der Kindes/ Kinder sowie die Ermoglichung des Schul-
besuches des/ der Kindes/ Kinder explizit genannt.”"

Der IRP ist bestmoglich darauf auszurichten, den Leistungsempfinger in (irgendei-
ne) private Beschiftigung zu integrieren, fiir die der Leistungsempfinger befihigt ist
oder in kurzer Zeit befdhigt werden kann. Die Zumutbarkeit einer Beschiftigung und
der Umfang der Arbeit, die dieser auszufiihren in der Lage ist, soll mit voranschreiten-

709 42 USC 608 (b)(1).
710 42 USC(b)(2)(A)(ii).
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dem Leistungsbezug ausgeweitet werden. Ein IRP soll zudem die Leistungen aufzihlen,
die der Staat dem Leistungsempfinger zukommen lassen wird, d.h. sowohl die im Zu-
sammenhang mit der Eingliederung in den regulidren Arbeitsmarkt als auch mit der Ar-
beitsplatzberatung/ -vermittlung stehenden Leistungen. Welche Sanktionen die Staaten
im Zusammenhang mit der Nichterfiillung eines IRP verkniipfen, steht allein im Ermes-
sen der Bundesstaaten.”'' Je nach Ausgestaltung im einzelstaatlichen Recht kann ein
IRP verschiedene Funktionen haben: Entweder begriindet der Plan als Vertrag das Leis-
tungsverhiltnis zwischen dem Antragsteller und der staatlichen Behorde (konstitutive
Wirkung) oder der IRP konkretisiert lediglich die Pflichten der beiden Seiten im Rah-
men eines bestehenden Leistungsverhiltnisses (deklaratorische Wirkung).

Der PRWORA sieht in § 408 weitere Gestaltungsgebote fiir die staatlichen TANF-
Programme vor: Hierzu zidhlen u.a. Leistungsreduzierungen bei der Abwesenheit eines
minderjdhrigen Kindes, fiir das die TANF-Leistungen gezahlt werden bzw. bei der
Nichtunterrichtung iiber die Abwesenheit eines solchen Kindes durch die Eltern.”"?

Alle Bundesstaaten, die einen State Family Assistance Grant erhalten, sollen dafiir
Sorge tragen, dass Familien, die ihre TANF-Leistungsberechtigung unter dem staatli-
chen TANF-Programm aufgrund von Erwerbseinkommen verlieren, fiir einen Uber-
gangszeitraum von mindestens sechs Monaten’" unter dem staatlichen Medicaid-
Programm anspruchsberechtigt bleiben (als Uberleitungsleistungen zur Absicherung der
aufgenommenen Beschiftigung - transitional benefits).

Ferner sind die Bundesstaaten zur Weitergabe und Meldung bestimmter unter dem
staatlichen TANF-Programm gespeicherter Daten der Leistungsempfinger verpflichtet.

1.3.2.1.5. Sanktionen

Die Konstruktion der State Family Assistance Grants deutet bereits auf die Gestaltung
des Samktionsregimes714 hin, ndmlich die Kiirzung kiinftiger Zuwendungen. Hinzu
kommt, dass die Bundesstaaten, wie sogleich darzustellen ist, verpflichtet werden (kon-
nen), solche grant-Kiirzungen durch eigene Mittel zu ersetzen. Folgende ,,Pflichtverlet-
zungen* der Bundesstaaten werden auf diese Weise sanktioniert:

1.3.2.1.5.1. Unsachgemdifse Verwendung von Grants

Verwendet ein Bundesstaat Mittel, die ihm nach § 603(a)(1), zugeflossen sind, nicht in
Ubereinstimmung mit den dargestellten bundesrechtlichen Vorgaben, so wird sein
SFAG fiir das nachfolgende Quartal um den rechtswidrig verfiigten Betrag gekiirzt. Der
Bundesstaat trigt die Beweislast dafiir, dass die rechtswidrige Verwendung von Geldern
nicht vorsitzlich herbeigefiihrt wurde; gelingt dieser Beweis nicht, so wird der State
Family Assistance Grant um 5 Prozent fiir das unmittelbar folgende Quartal gekiirzt.

711 42 USC 608 (b)(4).

712§ 408(a)(10) SSA = 42 USC 408(a)(10).
713 42 USC 1396r-6.

714 42 USC 609.
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1.3.2.1.5.2. Verletzung des Fiinfjahreszeitlimits

VerstoBt ein Bundesstaat im Laufe eines Haushaltsjahres gegen das oben ausgefiihrte
Verbot des § 608(a)(7), TANF-Leistungen fiir maximal 60 Monate zu gewéhren bzw.
tiberschreitet ein Bundesstaat den zulédssigen Anteil von Hirtefédllen an der Zahl der Ge-
samtfille, so wird der SFAG fiir das unmittelbar anschlieBenden FY um 5 Prozent ge-
kiirzt.”"

1.3.2.1.5.3. Maintenance of Effort

42 USC § 609(a)(7)(A) schreibt das so genannte Maintenance of Effort (MOE - Erhalt
des Aufwands)-Erfordernis fest: Danach miissen alle Bundesstaaten mit der Verminde-
rung ihres SFAG rechnen, deren qualified state expenditures unter einem bestimmten
Prozentsatz ihrer historic state expenditures liegen. Eine Reduzierung wird jeweils im
auf das Jahr der Nichterfiillung des MOE-Erfordernisses folgenden FY wirksam und
entspricht dem ,,nichterfiillten* Betrag (,,dollar—for—dollar—basis‘‘).716

Die Regelung soll dazu beitragen, dass die Ausgaben der Bundesstaaten unter den
TANF Vorgingerprogrammen (AFDC, EA, JOBS sowie die in Verbindung mit AFDC
stehende Kinderbetreuung) auch unter Geltung des PRWORA weitestgehend erhalten
bleiben, sprich ein Bundesstaat weiterhin finanziell am Erfolg seines Programms inte-
ressiert ist und auch seinen Biirgern politisch rechenschaftspflichtig bleibt.

Als historic state expenditures ist der geringer der folgenden beiden Betréige festge-
setzt (42 USC § 609(a)(7)(B)(iii)):

In Vergleich zu setzen sind hierfiir a) die staatlichen Ausgaben unter den Teilen A und F (in ihrer

im FY 1994 anwendbaren Fassung) des Unterkapitels im FY 1994 sowie b) der Betrag, der in

demselben Verhiltnis zu dem unter a) genannten Betrag steht wie die Summe aus SFAG und dem

Gesamtbetrag, der an den betreffende Bundesstaat unter § 603 des Abschnitts a.F. im FY 2004 zu
zahlen war, sich zum letzten Summanden der soeben dargestellten Summe verhalt.

Die Bundesstaaten miissen 80 Prozent bzw. — vorausgesetzt der Bundesstaat erfiillt
die unter 42 USC 607 aufgefiihrten Arbeitsbeteiligungsquoten — 75 Prozent (,,Appli-
cable Percentage®)’!’ des ermittelten historischen Betrages fiir bestimmte Zwecke ver-
wenden (dies sind die so genannten ,,Qualified State Expenditures*). Hierbei finden Be-
riicksichtigung, alle staatlich finanzierten Barleistungen an bediirftige Familien (auch
iber das Federal Lifetime Time Limit hinaus), alle staatlich finanzierten Ausgaben fiir
die Kinderbetreuung, alle staatlich finanzierten Ausgaben fiir Bildungs-, Weiterbil-
dungs- und Beschiftigungsmaflnahmen fiir TANF-Leistungsempfinger und staatlich fi-
nanzierte Ausgaben fiir alle nach 42 USC 604(a)(1) zulédssigen Zwecke."!®

715 42 USC § 609(a)(9).

716  Greenberg/Savner, Detailed Summary, S. 11.

717 42 USC 609(a)(7)(B)(ii).

718  Vgl. auch House of Representatives, Committee on Ways and Means, GB, S. 7-18.
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1.3.2.1.5.4. Nichterreichen der vorgeschriebenen Arbeitsbeteiligungsquoten

Bei Nichterfiillung der staatlichen work requirements wird der State Family Assistance
Grant fir das nachfolgende FY um 5 Prozent vermindert, wenn dem Bundesstaat im
Vorfeld keine Sanktion angedroht worden war; wurde dem Bundesstaat durch den
SOHHS bereits eine Sanktion angedroht, so betrédgt die Kiirzung des Zuschusses fiir das
nachfolgende FY 2 Prozentpunkte mehr als die Kiirzung des Vorjahres (also mindestens
7 Prozent), insgesamt aber hichstens 21 Prozent.”"”

1.3.2.1.5.5. Verletzung staatlicher Berichtspflichten

Verletzt ein Bundesstaat seine Berichtspflichten nach 42 USC 61 1(a),” sprich wird ein

geforderter Bericht nicht bis spitestens 45 Tage nach dem Ende des Berichtszeitraums
vorgelegt, so wird die Zuwendung des Bundes fiir das folgende FY um 4 Prozent ge-
kiirzt.”*!

1.3.2.1.5.6. Sonstige Sanktionen

Eine Kiirzung des State Family Assistance Grant ist ferner vorgesehen, wenn ein Bun-
desstaat wihrend eines Haushaltsjahres entgegen § 607(e) Leistungsempfidngern, die
ohne guten Grund die Beteiligung an Arbeitsaktivititen ablehnen, keine Leistungskiir-
zungen auferlegt: Die grant-Kiirzung betrigt mindestens 1, maximal jedoch 5 Prozent
(42 USC § 609(a)(14).

Eine Kiirzung um 5 Prozent haben Staaten zu erwarten, die gegen § 607(e)(2) ver-
stoBen, sprich Alleinerziehenden, die keine Kinderbetreuung fiir ein Kind unter sechs
Jahren sicherstellen konnen, die Leistungen versagen (42 USC § 609(a)(11)).

Grant-Kiirzungen drohen Bundesstaaten u.a. auch, wenn ihre Mitwirkung am so ge-
nannten Income and Eligibility Verification System unzureichend ist (2 Prozent im un-
mittelbar folgenden FY), sie den Vaterschaftsbegriindungs- und Kindsunterhaltseintrei-
bungserfordernissen unter Teil D’** des Unterabschnitts nicht geniigen (bis zu 5 Prozent
im unmittelbar nachfolgenden FY) oder aber unter 42 USC 606 in Anspruch genomme-
ne Darlehen aus dem Federal Loan Fund nicht zeitgerecht zuriickzahlen (Kiirzung um
den ausstehenden Betrag, ohne dass damit die Darlehensschuld erlassen wird).

719 42 USC § 609(a)(3).

720 Insgesamt sind sechs verschiedene Reports vorgesehen, von denen einer monatlich und fiinf
quartalsweise abzugeben sind. Der monatliche Bericht beinhaltet bestimmte Angaben iiber die
TANF-Leistungsempfianger wie ihre Wohngemeinde, ihr Alter, ihre Rasse, ihren Familienstand,
die FamiliengroBe u.s.w. Die Quartalsberichte betreffen die Verwendung der Federal Grants fiir
Verwaltungskosten, die staatlichen TANF-Ausgaben (wie sie zur Bemessung des MOE erforder-
lich sind), die Arbeitsbeteiligungsquoten, die Uberleitungsleistungen an ehemalige TANF-
Familien und Angaben iiber die TANF-Familien. Nach §611(a)(7) ist der SOHHS zum Erlass ei-
ner Regulation (Verordnung) ermichtigt; von dieser Ermichtigung hat der U.S. Gesundheitsmi-
nister auch Gebrauch gemacht, so dass die Meldeverfahren in 45 CFR §§ 605.1 ff geregelt sind.

721 42 USC § 609(a)(2).

722 42 USC § 652(2)(2).
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Eine jede nach 42 USC 609 verhingte Kiirzung eines State Family Assistance Grant
ist durch den betroffenen Bundesstaat vollstindig aus dem Staatshaushalt auszuglei-
chenm; kommt ein Staat dieser Pflicht nicht nach, so wird der SFAG im nachfolgenden
FY um den bereits fiir das Vorjahr festgesetzten Betrag und dariiber hinaus um einen
Betrag, der bis zu 2 Prozent des SFAG betragen kann, gekiirzt.

Das Sanktionieren der genannten Verstofe steht im Ermessen des SOHHS. Nach 42
USC 609(b) und (c) kann der U.S. Gesundheitsminister auch verniinftige Ausnahmen
von einer gesetzlich vorgesehenen Sanktionierung machen, wenn er zu der Feststellung
gelangt, dass ein nachvollziehbarer Grund zur Nichterfiillung bzw. Verletzung einer ge-
setzlichen Vorgabe gefiihrt hat. Hiervon ausgenommen sind jedoch sechs der oben ge-
nannten Sanktionstatbestéinde.”** Stets aber haben die Bundesstaaten die Moglichkeit,
einer grant- Kiirzung durch die Vorlage eines Corrective Compliance Plan (CCP) zuvor
zu kommen bzw. zu entgehen (42 USC 609(c)).””

1.3.2.1.6. Schlussfolgerungen

Die Bundesregierung hat ihre groBBe welfare reform des Jahres 1996 genutzt, um dem
wohlfahrtsstaatlichen Foderalismus ein neues Gesicht zu verleihen und die Verantwor-
tungsbereiche der Staatsregierungen auf der einen Seite und der Bundesregierung auf
der anderen Seite durch eine weit reichende Verantwortungsdelegation (devolution;
wird zumeist mit Dezentralisierung iibersetzt) zu modifizieren:

Erstens ist die Ausgestaltung der staatlichen TANF-Programme weitestgehend in die
Hinde der Staatsregierungen gelegt worden, zweitens wurde den Bundesstaaten die
Moglichkeit eingerdumt, ihrerseits Gestaltungskompetenzen an die Gemeinden weiter-
zugeben und drittens hat die Aufhebung des Rechtsanspruchs auf Sozialhilfeleistungen
(disentitlement) die Beziehung zwischen dem Bundesstaat und seinen Leistungsbezie-
hern von einer (vollstindig gerichtlich iiberpriifbaren) gesetzlich fixierten auf eine
(wenn tiberhaupt, nur gerichtlich eingeschrinkt iiberpriifbare) discretionary (im Ermes-
sen der zustindigen TANF-Verwaltung stehende) Rechtsbeziehung iibertragen. Im Ver-
hiltnis Bundesstaat-Biirger — welches sogleich unten seine ausfiihrliche Darstellung fiir
die Vergleichsbundesstaaten finden wird — ist allenthalben ein verminderter verfas-
sungsrechtlicher Schutz gegeben und besteht aufgrund der zumindest bundesrechtlich

723 42 USC 609 (a)(12).

724  Dabei handelt es sich um die Sanktionierung des Nichterfiillens des MOE Requirements, die
Grant-Kiirzung aufgrund verspiteter Darlehenszuriickzahlung, die Sanktion in Folge der Nicht-
konsistenz des staatlichen Programms zur Eintreibung von Unterhaltsleistungen mit Teil D des
Unterabschnitts, die Verweigerung des Zugangs zum Notfallfonds bei Nichterfiillung des beson-
deren MOE Erfordernisses von 100 Prozent, Sanktionen wegen der Nichterfiillung der Aus-
gleichspflicht von Kiirzungen und die Verhingung von Strafen wegen Nichterfiillung des MOE
Erfordernisses in Jahren, in denen ein Bundesstaate WtW-Grants erhilt.

725 Hierzu muss ein betroffener Bundesstaat innerhalb von sechzig Tagen, nachdem der SOHHS den
Bundesstaat iiber die Rechtsverletzung informiert und die Moglichkeit, einen CCP abzuschlie-
Ben, offeriert hat, einen solchen vorzulegen. Weist der SOHHS den Plan nicht innerhalb von
sechzig Tagen zuriick, so gilt dieser als angenommen; ein solcher CCP ist nicht méglich in den in
Fn. 693 genannten Fillen.
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uneingeschrinkten Formfreiheit des IRP durchaus auch die Gefahr behordlicher Will-
kiir.”*®

Wihrend im spidten AFDC-Programm die Bundesregierung die politische und kon-
zeptionelle Verantwortung fiir die kostentridchtigen Grundpfeiler der Sozialhilfe an Fa-
milien in den U.S.A. trug — sie bestimmte die Anspruchsvoraussetzungen fiir den Leis-
tungsbezug, zahlte im Gegenzug aber unbegrenzt, wenn auch nur anteilig, die Zeche fiir
die durch die Bundesstaaten verauslagten AFDC-Leistungen, erstattete die Verwal-
tungskosten der Bundesstaaten und war im Normalfall auch Streitpartei, wenn tiber
Leistungsbeziehungen vor Gericht gestritten wurde. Insbesondere war die Bundesregie-
rung auch Objekt des ,,Volkszorns* fiir die Unzuldnglichkeiten des welfare-Systems.
Nachdem die Bundesstaaten sich vermehrt um so genannte ,,waiver (Dispense) bewar-
ben, um sich durch innovative Gestaltungen zu profilieren oder im Schutz des Beste-
henden einen eigenen Weg mit ithrem AFDC-Programm einzuschlagen, hilt sich die
Bundesregierung heute aus der konkreten Ausgestaltung der Leistungsbeziehungen
weitgehend zuriick.””’ Ziel der Reform von 1996 war es zwar vordringlich, wie bereits
oben beschrieben, den Bundesstaaten erweiterten Gestaltungsspielraum (flexibility) fiir
innovative Programmgestaltungen einzurdumen, angesichts der vielfiltigen Vorgaben
fiir die Gestaltung der staatlichen TANF-Programme sind diese Gestaltungsraume je-
doch nicht besonders gro3; man konnte auch sagen, (noch immer) klar begrenzt. Ebenso
klar ist auch, dass die Bundesregierung ihre finanzielle Verantwortung fiir das Pro-
gramm begrenzt und faktisch auf dem Niveau von 1994 eingefroren hat.

1.3.2.2. Supplemental Nutrition Assistance Program

Der Food and Nutrition Act of 2008 (ehedem der Food Stamp Act of 19777*%) autorisiert
das mit im FY 2006 durchschnittlich iiber 26,7 Millionen ,,Teilnehmern* und einem Ge-
samtleistungsvolumen von mehr als USD 32,8 Mrd.”” umfangreichste Sozialleistungs-
programm der U.S.A. Im Gegensatz zu den bisher dargestellten Leistungsprogrammen
sieht der Food and Nutrition Act keine Geldleistungen, sondern ausschlieBlich Sachleis-
tungen (in-kind benefits) in Form von ,,Nahrungsmittelmarken® vor.”*°

726  Vgl. zum Ganzen Cimini, Geo. J. on Poverty L. & Pol'y 2002, S. 99 ff, dies., Md. L. Rev. 2002,
S. 246 ff sowie Gilman, Cal. L. Rev. 2001, S. 591 ff.

727  Siehe hierzu auch Nathan/Gais, Early Findings, S. 130, die m.E. zu Recht die Frage aufwerfen,
ob die Bundesstaaten mit dem PRWORA befreit oder gefesselt worden sind.

728  Zuletzt gedndert durch den (P.L. 108-269) vom 2. Juli 2004.

729  Datenquelle: USDA-FNS, Program Data, National Level Annual Summery, Food Stamp Program
Participation and Costs, vertffentlicht im Internet unter http://www.fns.usda.gov/pd/fssumar.htm
(zuletzt abgerufen am 10. Dezember 2006).

730 In 7 USC 2012(g) wird der Begriff ,,Food* legaldefiniert. Danach sind Nahrungsmittel im Sinne
des FSA alle Nahrungsmittel und Nahrungsprodukte zum hiuslichen Verzehr sowie Samen und
Pflanzen zum Gartenanbau von Lebensmitteln, die dem personlichen Verbrauch zu dienen be-
stimmt sind. Ausgenommen sind alkoholische Getrinke, Tabak sowie grundsitzlich warme Nah-
rungsmittel oder Nahrungsprodukte, die zum direkten Verbrauch bestimmt sind.
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Beim Supplemental Nutrition Assistance Program (SNAP) (vormals Food Stamp
Program (FSP)) handelt es sich um ein federal entitlement-Programm, d.h. sobald ein
Individuum die bundesrechtlichen Anspruchsvoraussetzungen erfiillt, hat es ein subjek-
tives Leistungsrecht gegen das federal government, das auch alle Leistungen unter dem
FSA sowie die Hilfte der jeweiligen staatlichen Verwaltungskosten’”' finanziert. Einige
Leistungskomponenten (Arbeitsaktivititen, Qualifizierungs- und andere Eingliede-
rungsmaBnahmen in den Arbeitsmarkt) des Programms sind jedoch als federal block
grant-Programme ausgestaltet.

Voraussetzung fiir die Teilnahme eines Bundesstaates am SNAP ist, dass der Bun-
desstaat den Kauf von Nahrungsmitteln durch Food Stamp-Coupons von Verbrauchs-
steuern ausnimmt.”>> Fiir die Bundeszuschiisse unter der workfare-Komponente des
SNAP kann sich jede politische Gebietskorperschaft (political subdivision) eines Bun-
desstaates beim SOA bewerben und ihm einen Plan zur Anerkennung eines entspre-
chenden Programms iibermitteln.”>

Die Verwaltung des SNAP obliegt dem USDA; lediglich die workfare-Komponente
des Programms wird durch das DOL verwaltet. Hierin kommt auch die Doppelnatur des
SNAP zum Ausdruck:”** zum einen soll durch den FSA die U.S. amerikanische Land-
wirtschaft geférdert werden, zum anderen soll die Erndhrung von ,,Jow-income House-
holds* verbessert, Arbeit als Gegenleistung eingefordert und gleichzeitig in Verbindung
mit den staatlichen TANF-Programmen ein Anreiz zur Aufnahme bzw. Fortfithrung
auch gering entlohnter Beschiftigung gegeben werden. Auf bundesstaatlicher Ebene
soll dem FSA zufolge die Durchfiihrung des Programms den welfare agencies obliegen,
sprich jenen Behorden, die auch mit der Durchfithrung der einzelstaatlichen TANF-
Programme betraut sind. Dies macht auch Sinn: so sieht der Food Stamp Act ndmlich
vor, dass Leistungsempfinger unter einem staatlichen TANF-Programm automatisch
auch zur Teilnahme am SNAP berechtigt sind,”*> zum anderen erlaubt das Gesetz zur
Effizienzsteigerung der staatlichen TANF-Programme eine Verzahnung der Sanktions-
regime beider Programme und gibt den Bundesstaaten die Moglichkeit, allotrments auch
fir die Forderung eines Beschiftigungsverhiltnisses eines Leistungsempfiangers zu
verwenden.”*°

Es handelt sich beim SNAP (noch) um ein U.S. amerikanisches Wohlfahrtspro-
gramm ,alter” Prigung. An den Rédndern des Programms aber franst die alleinige Rege-
lungszustindigkeit der Bundesregierung zunehmend aus: Durch den PRWORA wurde
die Teilnahme am SNAP an eine aktivere Beteiligung am Arbeitsmarkt gekniipft als

bisher. Die Gestaltung der workfare-Programme unter dem FSA ist weitgehend den
Bundesstaaten iiberlassen (7 USC 2029).

731  Die Verwaltungskostenteilung ist in 7 USC 2025 geregelt.
732 7USC 2013(a).

733 7 USC2029(a)(1).

734 7 USC2011.

735 7 USC 2014(a).

736 7 USC 2025 (b) — Work Supplementation or Support Program.
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Der Bezug von SNAP-Leistungen hingt von der Bediirftigkeit eines Haushalts ab;
die Leistungshohe orientiert sich am so genannten ,,Food Thrifty Plan* des U.S. Land-
wirtschaftsministeriums.”>’ Anspruchsberechtigten Haushalten wird durch einen coupon
issuer ein monatliches allotment (,,Berechtigungsscheine” im Wert des monatlichen
Leistungsanspruchs) zur Verfiigung gestellt. Die Anspruchsvoraussetzungen und die
Leistungsbemessung bestimmen sich nach Bundesrecht; den Bundesstaaten ist es vor-
behalten ein groBziigigeres staatliches SNAP auf Basis des FSA zu etablieren; die Kos-
ten fiir das iiber die bundesrechtlichen Vorgaben Hinausgehende haben die Bundesstaa-
ten selbst zu tragen.

Heute werden keine Lebensmittelmarken oder Berechtigungsscheine mehr fiir den
Einkauf verwendet,””® sondern im Rahmen des EBT steht den anspruchsberechtigten
Haushalten eine Art Scheckkarte zur Verfiigung, mit der sie an der Kasse eines aner-
kannten Nahrungsmittelhindlers iiber ein gewOhnliches Kartenzahlungsterminal ihre
Einkédufe bezahlen konnen. In einigen Bundesstaaten werden zur Legitimation des Kar-
teninhabers und zur Vermeidung von Missbrauch biometrische Daten verwendet.””’

Beim Zahlungsvorgang durch die EBT-card werden gleichzeitig zwei Buchungen
vollautomatisch vorgenommen: Der Lebensmittelhindler erhilt — vorausgesetzt die
Transaktion wurde autorisiert, sprich das SNAP-Konto des Karteninhabers weist einen
hinreichenden Saldo auf — eine Gutschrift und das SNAP-Konto des einkaufenden
Haushalts wird entsprechend belastet. Nach der Einfithrung von EBT stellt sich auch
nicht mehr die Frage nach der Riickgeldgewihrung bei Uberzahlung mit Lebensmittel-
marken.

1.3.2.3. Child Care

Die Leistungen zur Kinderbetreuung fiir TANF-Leistungsempféanger sind in 42 USC
618 geregelt — fiir die FY 2006-2010 sind hierfiir jahrlich USD 2.917.000.000.- als
Bundeszuschuss zu den Child Care Assistance-Kosten Vorgesehen,740 von denen die
Bundesstaaten mindestens 70 Prozent an Familien, die am staatlichen TANF-Programm
teilnehmen, ausreichen miissen. Die Teilnahme an einem TANF-Programm ist also
auch der Schliissel zur staatlich (teil-)finanzierten Kinderbetreuung.

Durch die staatlich geforderte Kinderbetreuung wird eine Voraussetzung fiir die Ver-
antwortungszuschreibung an allein erziehende und an einem TANF-Programm teilneh-
mende Elternteile geschaffen; durch sie wird die Teilnahme Alleinerziehender an Ar-
beitsaktivititen und schlieBlich eine Eingliederung in den reguldren Arbeitsmarkt iiber-

737 Zum Food Thrifty Plan, der eine kostengiinstige Diit fiir bestimmte Altersgruppen nach Ge-
schlecht beinhaltet, sieche Carlson/Lino/Juan/Hanson/Basiotis, Thrifty Food Plan 2006, S. 20 ff.

738  Weshalb auch iiber eine Umbenennung des Programms nachgedacht wird; eine Vielzahl staatli-
cher Food Stamp Programme trdgt bereits modernere Namen. In Wisconsin beispielsweise heif3t
das staatliche FSP heute ,,FoodShare Wisconsin®.

739  So wird etwa im Bundesstaat Texas die Transaktion durch den Fingerabdruck des Karteninhabers
legitimiert.

740 42 USC 618(a)(3).
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haupt erst ermoglicht. Auch fiir Familien mit zwei Elternteilen liegt die arbeitsférdernde
Bedeutung der staatlichen Kinderbetreuung auf der Hand: das durch zwei auch nur ge-
ring entlohnte Beschiftigungsverhiltnisse verdiente Einkommen kann die wirtschaftli-
che Unabhingigkeit einer Familie gewihrleisten.

1.3.2.4. Medicaid

Da in den U.S.A. kein gesetzliches Krankenversicherungssystem existiert’*! und priva-
ter Krankenversicherungsschutz regelmifBig an den Bestand eines Arbeitsverhiltnisses
am ersten Arbeitsmarkt gebunden ist, lebt der grof3te Teil der arbeitslosen Bevolkerung
ohne Krankenversicherung. Diese gewaltige Liicke in der Gesundheitsversorgung in
den U.S.A. wird fiir Bediirftige durch das Medicaid-Programm ausgefiillt: Be1 Medi-
caid'** handelt es sich um eine Art ,Gesundheitssozialhilfe*, die Bediirftigen eine Ba-
sis-Gesundheitsgrundversorgung garantiert (entitlement-Programm). Medicaid ist als
ein System foderaler Zusammenarbeit organisiert; die Bundesstaaten entscheiden im
Rahmen bundesgesetzlicher Programmvorgaben autonom iiber die Ausgestaltung (Or-
ganisation und Leistungsumfang) ihres staatlichen Medicaid-Programm:s.

1.3.3. Workforce Investment System

Die Workforce Investment-Programme bilden einen weiteren Pfeiler des U.S. amerika-
nischen Arbeitsforderungssystems:

Mit dem Workforce Investment Act of 1998’ hat der Bundesgesetzgeber drei Ziele
adressiert: a) den Aufbau eines bundesweiten leistungsstarken und kompetenzgebiindel-
ten Netzes von One-Stop-Career-Centers als Anlaufstelle fiir Jedermann (Arbeitneh-
mer, Arbeitslose und Personen, die an WtW-Programmen teilnehmen), b) die Zusam-
menfassung bzw. Biindelung verschiedener Leistungsprogramme der Bundesregierung,
um ineffiziente Leistungsparallelititen im Bereich der Jugend- und Erwachsenen-
Qualifizierung eliminieren zu konnen’** und zu guter Letzt c) die Stabilisierung der Be-
schiftigungslage und die Vermeidung bzw. den Abbau von Arbeitslosigkeit durch ein
nachfrageorientiertes lebenslanges Lernen der U.S. amerikanischen Arbeiterschaft unter
Antizipation der sich wandelnden Arbeitsnachfrage auf staatlicher- und lokaler Ebene

741  Zum Krankenversicherungssystem in den U.S.A. siehe nur Kruse, Das Krankenversicherungssys-
tem der USA, 1997.

742 Zum Medicaid-Programm vgl. House of Representatives, Committee on Ways and Means, GB, S.
15-MEDICAID-1 ff.

743  P.L. 105-220 vom 7. August 1998.

744  Ellis, Geo. J. on Poverty L. & Pol'y 2001, nennt das “streamline public sector employment and
training services”, S. 236.
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bzw. die Verkiirzung der Dauer von Arbeitslosigkeit durch rasche erfolgreiche Wieder-
eingliederung in den Arbeitsmarkt.”*’

Der WIA sieht vor, dass in den gesamten U.S.A. Aktivititen zur Arbeitsforderung in
bundesstaatlichen und lokalen Workforce Investment Systems angeboten werden (29
USC 2811). Diese Aktivititen sind untergliedert in Youth Activities und Adult bzw. Dis-
located Workers'™® Employment and Training Activities. Dariiber hinaus beinhaltet der
WIA Vorschriften iiber das Jugendbeschéftigungsprogramm Job Corps, sechs nationale
Beschiiftigungs-, Bildungs- und Weiterbildungsprogramme der Bundesregierung’*’ so-
wie Vorschriften zur Erwachsenenbildung (Title Il — Adult Education and Literacy) und

den Rehabilitationsleistungen (Title 1V — Rehabilitation Act Amendments of 1998).

Von Interesse fiir diese Untersuchung sind neben den oben genannten Workforce In-
vestment Activities auch die so genannten Workforce Investment-Related Activities, die
kurz unter Wagner-Peyser Act, unter ,,Verbindungen zu anderen Leistungsprogrammen**
(Linkages With Other Programs [hier insbesondere die Beziehung zum TA74/ 2002])
sowie unter Twenty-First Century Workforce Commission firmieren. Im Program Year
(PY) 2003 wurden USD 2,042 Mrd. fiir Arbeitsforderungsmafnahmen an Erwachsene
und dislocated workers verauslagt; hiervon entfielen knapp USD 309 Mio. (15,1 Pro-
zent) auf Kalifornien, knapp USD 15 Mio. ( 0,7 Prozent) auf West Virginia und beinahe
USD 32 Mio. (1,6 Prozent) auf Wisconsin.”*® Insgesamt hat die Bundesregierung im PY
2003 fir alle WIA-Programme USD 2,4 Mrd. aufgewendet, von denen nur circa 40
Prozent (USD 929 Mio.) fiir QualifizierungsmaBnahmen verwendet wurden.”*

Der WIA sieht Zuwendungen (allotments) an das so genannte Workforce Invest-
ment-System eines Bundesstaates vor, wenn dieses bestimmten Anforderungen sowohl
auf staatlicher als auch auf lokaler Ebene geniigt. Bei den Zuweisungen handelt es sich
— dhnlich wie unter dem PRWORA — um federal block gmnts.75 % Die Zuteilung der Mit-

745  ,,An Act to consolidate, coordinate, and improve employment, training, literacy, and vocational
rehabilitation programs in the United States and for other purposes.” (Untertitel des WIA). Siehe
House of Representatives, Committee on Ways and Means, GB, S. 15-WIA-1 und DOL, WIA —
Final Rules, 65 FR 49294: ,[M]ajor Reforms of the nation’s job training system and provides
guidance for statewide and local workforce investment systems that increase the employment, re-
tention and earnings of participants, and increase occupational skill attainment by participants,
and as a result, improve the quality of the workforce, reduce welfare dependency, and enhance
the productivity and competitiveness of the Nation. Key components of this reform include
streamlining services through a One-Stop service delivery system, empowering individuals
through information and access to training resources through Individual Training Accounts, pro-
viding universal access to core services, increasing accountability for results, ensuring a strong
role for Local Boards and the private sector in the workforce investment system...”.

746  ,Dislocated Workers* sind nach 29 USC 2801(9) Personen, deren Beschiftigungsverhéltnis en-
dete, die entlassen worden sind oder eine Kiindigung erhalten haben und weitere besondere Vor-
aussetzungen im Zusammenhang mit ihrer bisherigen Beschiftigung erfiillen.

747  Vgl. Untertitel C und D des WIA ,,General Provisions*.

748  GAO, Report 05-650, S. 42 und 43.

749 A.a.O, S. 13: USD 1,795 Mrd. waren ,,neu” zugewiesene Gelder fiir das PY 2003 und rund USD
582 Mio. entstammten so genannten Carryover Funds, also Mitteln die aus vorherigen PY iiber-
tragen werden konnten.

750  So auch Ellis, Geo. J. on Poverty L. & Pol'y 2001, S. 236.
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tel erfolgt nach bestimmten Zuteilungsschliisseln in Kombination mit bestimmten Leis-
tungskriterien; die Verwendung der allotments ist bundesrechtlich auf jene MaBBnahmen
begrenzt, die im One-Stop Delivery System erbracht werden diirfen. Empfianger der
grants sind in der Regel die leitenden Mandatstriger der lokalen Arbeitsforderungsregi-
onen, die auch fiir die Verwendung der Gelder haften; von dieser Haftung kann sich der
Mandatstriager jedoch durch eine Vereinbarung mit dem Gouverneur des jeweiligen
Bundesstaates befreien lassen, der dann an seiner statt fiir die Mittelverwendung ver-
antwortlich ist (§ 117(d)(3)(B)(i)(I) WIA).

1.3.3.1. Workforce Investment Boards

Ein Bundesstaat konnte sich erstmalig qualifizieren, indem der Gouverneur zunéchst ein
so genanntes ,,State Workforce Investment Board*“ (WIB) etablierte, dem neben dem
Gouverneur selbst als Vorsitzendem des WIB, je zwei Vertreter jeder Kammer des Ge-
setzgebungsorgans des Bundesstaates sowie weitere durch den Gouverneur zu bestim-
mende Vertreter (29 USC 2821(b)) angehéren.751 Die Mehrheit in jedem WIB muss
nach (b)(3) bei den Vertretern der Privatwirtschaft”> des Bundesstaates liegen; damit
soll die Nachfrageorientierung der Entscheidungen an den Bediirfnissen der Unterneh-
merschaft des jeweiligen Bundesstaates als potentiellem Arbeitgeber gesichert werden;
das gilt auch auf lokaler Ebene — doch dazu gleich mehr.

1.3.3.1.1. State Plan

Zu den Aufgaben des WIB zihlt es, den Gouverneur bei der Erstellung des ,,State Plan*
nach § 112 WIA (29 USC 2822) zu unterstiitzen; dieser Plan ist — wie auch der TANF-
state plan — Voraussetzung fiir den Anspruch eines Bundesstaates auf federal block
grant-Zuweisungen nach § 127 WIA und § 132 WIA sowie fiir den Anspruch auf Leis-
tungen unter dem Wagner-Peyser Act. Es handelt sich nach 29 USC 2822 um einen stra-
tegischen S-Jahres-(Workforce-Investment) Plan fiir den gesamten Bundesstaat, der vom

751  Durch den Gouverneur sind ferner nach 29 USC 2821(b)(1)(C)(ii)-(vii) zu benennen: Vertreter
der Stddte und Gemeinden; Arbeitnehmervertreter auf Vorschlag der Arbeitsverbinde; Vertreter
von Jugendorganisationen; Vertreter von Institutionen, die Erfahrung mit ArbeitsférderungsmaB-
nahmen haben, eingeschlossen Leiter von Volkshochschulen und anderen gesellschaftlichen
Weiterbildungsorganisationen; die Leiter der staatlichen Behorden, die fiir die Implementierung
und Durchfithrung des Programms zustiindig sein sollen/ sind bzw. wenn keine staatliche Behor-
de mit der Verwaltung des Programms betraut ist, ein anderer Fachmann sowie weitere Vertreter
nach Ermessen des Gouverneurs. Der Gouverneur soll nach (b)(2) auf eine ausgewogene regio-
nale Zusammensetzung des WIB achten.

752  Wirtschaftsvertreter konnen nach 29 USC 2821(b)(1)(C)(i) I-III sein: Unternehmenseigentiimer,
Vorstandsmitglieder und Geschiftsfiihrer, fithrende Mitarbeiter mit weit reichenden strategischen
Kompetenzen oder Personalverantwortung sowie Mitglieder der LIB nach 117(b)(2(A)(1) WIA,
welche Wirtschaftsbereichen/ Branchen angehoren, in denen Beschiftigungsmoglichkeiten be-
stehen — sprich die Beschiftigungsmoglichkeiten des gesamten Bundesstaates abgebildet wird —
und von State Business Organizations (Wirtschaftsverbianden) und Business Trade Associations
(Handelsverbinden) nominiert worden sind.
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SOL anzuerkennen ist, wenn er unter Beteiligung des staatlichen WIB — wie in § 111
WIA geregelt — zu Stande gekommen ist und folgende Mindestinformationen beinhal-
tet:

- eine Beschreibung des WIB und seiner Beteiligung bei der Erstellung des Plans sowie der
kiinftigen Funktionserfiillung des WIB;
- eine Beschreibung der Anforderungen an das staatliche Workforce Investment System;
- eine Darstellung des staatlichen Performance Accountability [Leistungsverantwortung/ Er-
gebnisverantwortung])-Systems zur Erfolgsmessung und den hierfiir heranzuziehenden Krite-
rien” ;
detaillierte Informationen iiber die Beschiftigungsmoglichkeiten im jeweiligen Bundesstaat
mit einer Beschreibung der einschlidgigen chancenreichen Berufsbilder und Angaben zu den
Fahigkeiten, die erforderlich sind, um in solchen Berufen eine Beschiftigung finden zu kon-
nen. Eine Beschreibung der sich hieraus ergebenden Planungs- und Qualifizierungsbedarfe
im Bundesstaat und dem Angebot entsprechender ArbeitsforderungsmafBnahmen;
- die Bestimmung so genannter “Local Areas” im Sinne des § 116 WIA inkl. Angaben iiber
das Bestimmungsverfahren;
eine Ausarbeitung der Kriterien, nach denen lokale WIB (§ 117 WIA) zu besetzen sind;
- detaillierte Angaben nach § 8 WPA — 29 USC 49(g)
eine Beschreibung von Verfahren zur Vermeidung von Leistungsparallelititen (dublication)
zwischen den nach dem WIA zuldssigen Arbeitsforderungsmainahmen und anderen nach
dem WIA zulédssigen Aktivititen, den unter dem WPA autorisierten Programmen, Arbeits-
programmen unter dem FSA, Mafnahmen unter dem TA74, Aktivititen unter Titel 36, Kapi-
tel 41 USC, Arbeits- und QualifizierungsmaBBnahmen unter dem Community Services Block
Grant Act, dem National and Community Service Act of 1990, Arbeitsforderungsaktivititen,
die durch das DHUD oder Arbeitsférderungsprogramme, die in Ubereinstimmung der staatli-
chen Ul-laws durchgefiihrt werden.
- Angaben zur Durchfiihrung der statistischen Datenerfassung und zur Erfiillung der Berichts-
pflichten der Staaten;
die Darstellung, in welchem Verfahren die Transparenz des Programms (§ 111(g) WIA -
Sunshine Provision) sichergestellt und die Offentlichkeit durch Vorschlagsrechte an der Aus-
arbeitung des Fiinfjahresplanes beteiligt wird (konkretisiert in 20 CFR 661.207);
Angaben dariiber, wie der Bundesstaat die WIA-allotments im Zusammenspiel mit sonstigen
Ressourcen des Bundes, des Staates und auch nicht staatlicher Art noch wirksamer einsetzen
wird (Hebeleffekt);
eine Versicherung des Staates, dass alle verfahrensrechtlichen und praktischen Maf3nahmen
ergriffen werden, um die richtige Verbuchung und zweckgerechte Verwendung der WIA-
allotments sicherzustellen; zu diesem Zwecke haben die Pldne auch detaillierte Informationen
iber das Abstimmungsverhalten der WIB-Mitglieder bei der Festsetzung solcher Verfahren
und Methoden zu enthalten und klar zu stellen, wie die leitenden Mandatstriager (chief elected
officers) in den local areas (Arbeitsforderungsregionen) an den Entscheidungen iiber die Mit-
telverteilung beteiligt worden sind. Sodann muss der Plan eine Versicherung enthalten, dass
die Verteilung der WIA-allotments im gesamten Bundesstaat gleichméBig erfolgen wird und
es iiber die Zeit nicht zu signifikanten Verianderungen bei der Mittelverteilung kommt; letzt-
lich ist im Zusammenhang mit der Mittelverwendung dem staatlichen Plan noch eine Erlaute-
rung der nach § 133(b)(2)(B) anwendbaren Formel hinzuzufiigen, nach der die Geldmittel fiir
die Arbeitsforderungsmafinahmen fiir Dislocated Workers auf die local areas verteilt werden
sollen;
- Angaben zur Identifikation von Interessenskonflikten von Mitgliedern des staatlichen und der
lokalen WIB, wie sie in § 111(f) geregelt sind;
die Darstellung und Erlduterung der Strategie zum Aufbau und der Implementierung eines
voll funktionsfihigen One-Stop Delivery Systems;

753 § 136(b)(3)(A)(ii) WIA schreibt vor, welche Kriterien zur Leistungsmessung heranzuziehen sind.
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- eine Erlduterung des Verfahrens nach § 116(a)(5) bei Streitigkeiten um die Anerkennung ei-
ner Region als “Local Area”;

- Angaben zum Ausschreibungsverfahren, das der jeweilige Bundesstaat fiir grants und Ver-
trage unter dem WIA anwendet;

- eine detaillierte Darstellung aller Arbeitsforderungsmainahmen, die der Staat durch die
WIA-Mittel der Bundesregierung anbieten wird,”* der staatlichen Rapid Response-
Leistungen an Dislocated Workers, der Auswahlkriterien und des Auswahlverfahrens fiir die
Bestimmung anspruchsberechtigter Leistungsanbieter fiir die Erbringung von Qualifizie-
rungsmaflnahmen auf staatlicher und lokaler Ebene sowie Informationen dariiber, wie der
Bundesstaat die Arbeits- und Qualifizierungsbedarfe der verschiedenen Zielgruppen’™ identi-
fiziert; sowie

- Angaben zum Zuschnitt der Arbeitsforderungsmafinahmen fiir Jugendliche, tiber die Vertei-
lungen der Leistungen an die Zielgruppen der Jugendlichen, iiber die Evaluation von Leis-
tungen an Jugendliche und die Koordinierung entsprechender Leistungen mit den Job Corps
Centers und dem Youth Opportunity grants —

und der SOL nicht gem:iB 29 USC 2830(c) innerhalb von 90 Tagen ab der Ubermitt-
lung eines solchen Planes an ihn feststellt, dass dieser gegen die Bestimmungen des
WIA verstoBt bzw. nicht den auf ihn anwendbaren Bestimmungen des WIA entspricht.
Modifikationen des Planes sind jederzeit moglich, insofern sie mit den genannten Be-
stimmungen in Einklang stehen.

Aufgrund der noch ausstehenden Reautorisierung des WIA, dessen Programme ei-
gentlich am 30. September 2003 ausgelaufen sind”®, wird die Mittelzuweisung fiir die
WIA-Programme gegenwirtig iiber das Budget des DOL vorgenommen,””’ weshalb
auch die aktuellen State Plans lediglich als strategische Zwei-Jahres-Pldane (vom 1. Juli
2007 bis 31. Juni 2009) ausgestaltet sind.”®

754§ 112(17) WIA erfordert ferner, dass der Plan eine Bestidtigung beinhaltet, nach der Veteranen al-
le realisierbaren Arbeitsforderungsmafinahmen erhalten werden.

755 1. Dislocated Worker, 2. Personen mit geringen Einkommen/ Sozialhilfe-/ TANF-Empfinger, 3.
Personen, die uniibliche Qualifikationen erwerben und viertens Personen mit vielféltigen Be-
schiftigungshiirden wie etwa Langzeitarbeitslose, dltere Arbeitssuchende oder Personen mit Be-
hinderungen.

756  H.R. 109-009, S. 64.

757  So bis 2007 durch den Department of Labor Appropriations Act of 2004, P.L. 108-199; sodann
durch den Departments of Labor, Health and Human Services, and Education, and Related
Agencies Appropriations Act, 2008, P.L. 110-161; jiingst wurden die Mittel durch die Appropria-
tions Provisions des ARRA Title VIII — Department of Labor um USD 3,95 Mrd. aufgestockt.

758  Fiir Wisconsin siehe Governor Jim Dole, Wisconsin’s WIA State Plan Modification for PY
2009-2010 vom 13. April 2009, verdffentlicht im Internet unter http://dwd.wisconsin.gov/
dwdwia/PDF/dol_approved_wia_state_plan_0709.pdf (zuletzt abgerufen am 19. April 2009); fiir
Kalifornien siehe California Workforce Investment Board, California’s Strategic Two-Year Plan
For Title I of the Workforce Investments Act of 1998 and the Wagner-Peyser Act, veroffentlicht
im Internet unter http://www.calwia.org/doc_files/Strategic%20Two-Year%20P1an%2007-09.pdf
(zuletzt abgerufen am 19. April 2009) und fiir West Virginia siche WORKFORCE West Virginia,
State Plan for Workforce Investment for the State of West Virginia — For the Period July 1, 2007
— June 30, 2009 , veroffentlicht im Internet unter http://www.workforcewv.org/logos/5-Year-
Plan.pdf (zuletzt abgerufen am 19. April 2009).
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1.3.3.1.2. Lokale Arbeitsforderungsregionen

Um Bundesmittel unter dem WIA und WPA zu erhalten, miissen zunéchst einmal in
jeweiligen Bundesstaat so genannte Local Workforce Investment Areas (LWIAs) einge-
richtet werden (§ 116(a)(1)(A) WIA). Zustindig fiir die Bestimmung dieser lokalen Ar-
beitsforderungsregionen ist der Gouverneur unter Beteiligung des WIB" und nach Ab-
sprache mit den lokalen Autorititen und nach Auswertung der Stellungnahmen der Of-
fentlichkeit im Public Comment Process ((§ 116(a)(1)(A)(1) und (ii) i.V.m. § 112(d)(4)
WIA).

Bei der Bestimmung der LWIA hat der Gouverneur einige geographische Gegeben-
heiten — wie etwa die Zustdndigkeiten der lokalen Bildungsbehorden oder die Erreich-
barkeit und Effizienz der Einrichtungen einer (potentiellen) LWIA — zu beachten (§
116(a)(1)(B) WIA). Anspruch auf die ,,automatische Bestimmung* (§ 116(a)(1)(B)(2)
WIA — ,,Automatic Designation*) zur LWIA hat a) jeder Teil einer allgemeinen Lokal-
regierung, die fiir mehr als 500.000 Personen zustédndig ist, b) eine Region, die an einem
o0konomischen Entwicklungsprogramm (Rural Concentrated Employment Program)
teilgenommen und unter dem Job Training Partnership Act (JTPA) als Service Delivery
Area (SDA) gemil} § 101(a)(4)(A)(ii) fungiert hat sowie c) jede Region, die als SDA
einem Bundesstaat diente, der mehr als 1,1 Mio. Einwohner bei einer Bevolkerungs-
dichte von mehr als 900 Einwohner je Quadratmeile aufweist.

Neben dieser ,,automatischen Anerkennung als LWIA ist noch eine temporire An-
erkennung von LWIAs vorgesehen (§ 116(a)(3) WIA); danach kann der Gouverneur je-
den Antrag auf Feststellung als LWIA bewilligen, der von irgendeiner Einheit einer Ge-
bietskorperschaft eingereicht worden ist, die mehr als 200.000 Einwohner hat, in den
beiden unmittelbar voraus liegenden Jahren erfolgreich als SDA unter dem JTPA fun-
gierte760 und die hierfiir zur Verfiigung gestellten Mittel ordnungsgeméall verwendet hat.
Eine solche Anerkennung gilt fiir zwei Jahre und ist zu verldngern, wenn die LWIA die
durch das WIB aufgestellten lokalen Leistungskriterien erfiillt. Fiir kleine Bundesstaa-
ten, die unter dem JTPA eine Single State Service Delivery Area darstellten, kann der
Gouverneur den gesamten Staat als LWIA bestimmen (§ 116(b) WIA).

Gegen die Entscheidung des Gouverneurs konnen die Gemeindeverwaltungen nach
Unterabschnitt (5) Einspruch vor dem WIB nach den hierfiir im jeweiligen State Plan
vorgesehenen Regeln erheben und bei negativem Ausgang dieses Verfahrens, ein Uber-
priifungsgesuch an den SOL richten. Dieser kann die Verletzung eines Verfahrensrechts
unter dem State Plan feststellen oder die Gemeindeverwaltung zur LWIA bestimmen.

759  Siehe §116(a)(4) WIA: Der Gouverneur kann eine Regionen oder Gemeindeverwaltungen nur
auf Empfehlung des WIB als LWIA anerkennen. Damit soll eine gegenseitige Kontrolle (ganz
nach dem Vorbild des ,,checks and balances* der U.S. Constitution) erreicht werden.

760  Der Erfolg ist durch den Gouverneur anhand der zuletzt verfiigbaren Zweijahresdaten iiber die
Leistungsversorgung in der SDA an Leistungsempfianger oder Teilnehmer unter Titel IT und III
des JTPA a.F. festzustellen. § 116(a)(3)(D) beinhaltet die Definition von ,performed successful-
ly* und Unterabschnitt (E) die Definition der ordnungsgeméifien Mittelverwendung (,,sustained
fiscal integrity*).
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1.3.3.2. Local Workforce Investment Boards

In jeder LWIA ist ein Local Workforce Investment Board (LWIB) einzurichten, das fiir
die Gestaltung des lokalen Workforce Investment-Systems zustidndig ist; tiber die Zu-
sammensetzung entscheidet der hochste gewihlte Beamte der jeweiligen regionalen
Verwaltung nach den hierfiir im State Plan gemachten Vorgaben. Mindestanforderun-
gen an die Zusammensetzung des LWIB beinhaltet § 117(a)(2) WIA.”®! Die Mehrheit
des LWIB muss wie auch im WIB bei den Vertretern der privaten Wirtschaft in der Re-
gion liegen (§ 117(a)(4)); auch der Vorsitzende des LWIB hat nach § 117(b)(5) WIA
ein Wirtschaftsvertreter zu sein.

Eine Mittelzuweisung an eine LWIA ist nur moglich, wenn das LWIB iiber eine giil-
tige Anerkennung des Gouverneurs des jeweiligen Bundesstaates verfiigt; eine solche
Zertifizierung ist bei der Etablierung des LWIB und danach alle zwei Jahre erforderlich.
Die erstmalige Zertifizierung hat nur die Zusammensetzung des Gremiums zum Inhalt,
wihrend ab der zweiten Zertifizierung die Zielerreichung in der Region zu beachten ist
(§ 117(c)(2) WIA). Wird ein bestehendes LWIB nicht zertifiziert, so ist ein neues derar-
tiges Gremium in der Arbeitsforderungsregion einzurichten; der Gouverneur kann au-
Berdem ein LWIB jederzeit abberufen, wenn ein Betrugsverdacht vorliegt oder die Aus-
fiihrung der ArbeitsforderungsmaBBnahmen geféahrdet ist. Gleiches gilt, wenn ein LWIB
die regionalen Leistungsziele in zwei aufeinander folgenden Jahren nicht erfiillt (Unter-
abschnitt (3)).

Zu den Aufgaben der LWIB zihlen die Ausarbeitung eines regionalen Arbeitsforde-
rungsplanes gemdf § 121(d) WIA, die Bestimmung und Zertifizierung so genannter
One-Stop Operators, die Auswahl von Leistungserbringern an Jugendliche, die Identifi-
zierung von Trainingsanbietern und Anbietern von ,Intensivleistungen* sowie die Er-
stellung eines Haushaltsplans. Die Aufsicht tiber das Programm teilen sich der lokale
Arbeitsforderungsausschuss mit dem gewihlten Vorsteher der jeweiligen Gemeinde-
verwaltung (§ 117(d)(4) WIA). Das LWIB ist an der Ausarbeitung der lokalen Leis-
tungszielwerte beteiligt und hat beim Aufbau einer staatlichen Arbeitslosenstatistik mit-
zuwirken sowie den Kontakt zu den am regionalen Arbeitsforderungssystem beteiligten
Akteuren zu organisieren; alle Entscheidungen des LWIB sind in 6ffentlichen Sitzungen
zu treffen.

Die LWIB diirfen Mitarbeiter beschiftigen (§ 117(d) WIA) , aber diirfen selbst
grundsitzlich keine der in § 134(d)(4) WIA aufgezihlten Arbeitsforderungsleistungen
anbieten, dies ist dem Omne-Stop Delivery System vorbehalten; allerdings besteht die
Moglichkeit, einen Dispens (waiver) von mm Verbot der Leistungserbringung zu erhal-
ten. Fiir die Erteilung eines solchen Dispenses ist der Gouverneur zustidndig; Vorausset-

761 Danach miissen Vertreter der lokalen Wirtschaft vertreten sein, die dhnlich wie die Wirtschafts-
vertreter im WIB die Beschiftigungschancen der Region abbilden sollen; ferner miissen Vertreter
der lokalen Bildungseinrichtungen —vor allem der Community Colleges — Volkshochschulen, der
Arbeitsorganisationen vor Ort, bestimmter Gemeindeorganisationen , Vertreter der mit der Wirt-
schaftsentwicklung betrauten Behorden und eines jeden One-Stop Partners im LWIB vertreten
sein. Der Vorsteher der Gemeindeverwaltung kann noch weitere Vertreter der Region auswéhlen.
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zung aber ist, dass dem Gouverneur ein Antrag auf Erlass einer Ausnahme vorgelegt
worden ist, der die in § 117(f)(B(1)-(ii1)) WIA genannten Angaben762 enthilt. Solche
waiver haben eine Laufzeit von maximal einem Jahr, kdnnen jedoch um bis zu ein Jahr
verlangert werden; die Aufhebung von waivers ist jederzeit moglich, wenn der Bundes-
staat feststellt, dass das LWIB in unangemessener Weise eigene Qualifizierungsleistun-
gen einsetzt. Mit Zustimmung des gewihlten Gemeindeverwaltungsleiters und des
Gouverneurs konnen die LWIB bestimmte Nichttrainingsleistungen — ,,Core Servi-
ces*“’® und ,Intensive Services“’® selbst erbringen oder sich als One-Stop Operator

bestimmen bzw. zertifizieren lassen (§117(f)(2) WIA).

1.3.3.2.1. Local Plan

Die LWIB miissen in Partnerschaft mit dem gewihlten Gemeindeverwaltungsleiter der
jeweiligen Region dem Gouverneur einen Fiinf-Jahres-Plan’® iibermitteln, den ,,Local
Plan* (LP) [§ 118(a) WIA]. Dieser LP muss u.a. detaillierte Angaben zu den Beschifti-
gungsmoglichkeiten in der Region, den zur Realisierung dieser Moglichkeiten benotig-
ten Qualifikationen, dem lokalen One-Stop Delivery System, den hierin angeboten Leis-
tungen sowie zu den mit dem Gouverneur und dem gewihlten Gemeindeverwaltungs-
leiter verhandelten MaBstiben zur Bewertung der Leistungen des regionalen Arbeitsfor-
derungssystems enthalten.”®® Der Plan gilt als anerkannt und tritt in Kraft, wenn der

762  Die Leistungserbringung kann einem LWIB danach nur genehmigt werden, wenn dieses einen
satisfactory Evidence (hinreichenden Beweis) dafiir erbringt, dass in seiner Arbeitsforderungsre-
gion nicht ausreichend viele anspruchsberechtigte (eligible) Leistungserbringer zur Verfiigung
stehen, die erforderlichen Informationen einreicht, aus denen hervorgeht, dass das LWIB selbst
die Voraussetzungen, die nach § 122 WIA an einen Leistungserbringer zu stellen sind, erfiillt,
und das geplante Leistungsprogramm die Teilnehmer auch tatsichlich fiir Jobs vorbereitet, fiir
die in der Region Nachfrage besteht. Dieser Antrag des LWIB muss veroffentlicht werden und
der Offentlichkeit ist fiir mindestens dreiBig Tagen die Moglichkeit einzuriumen, den Antrag zu
kommentieren; die Kommentare wie auch der oben erwihnte Beweis sind dem endgiiltigen An-
trag des LWIB bei zu legen.

763  Core Services umfassen sowohl Selbstbedienungsleistungen wie Arbeitsmarktrecherchen am
Computer (U.S. Job Bank und alle anderen lokal verfiigbaren Ressourcen) wie auch Beratungs-
leistungen wie die Unterstiitzung bei der Identifikation moglicher Leistungsanspriiche oder der
Arbeitssuche (job search and placement assistance), die Ermittlung des individuellen Qualifika-
tionsprofils und Unterstiitzungsbedarfs (initial assessment of skill levels, aptitudes, abilities, and
supportive service needs) und so genannte Folgeleistungen (followup services) zur Sicherung ei-
ner erfolgreichen (Wieder-)Eingliederung (29 USC 2864(d)(2)).

764 Intensive Services konnen sein: Umfassende Assessments; die Entwicklung eines Individual
Employment Plans, in dem die Beschiftigungsziele des Anspruchsberechtigten und die zu ihrer
Erreichung erforderlichen Leistungen bestimmt werden; Gruppen- und Einzelberatung; Case
Management fiir alle Teilnehmer, die Training Services nachfragen; und Prevocational Services,
die auf die Arbeitsaufnahme oder eine Qualifizierungsmanahme vorbereiten.

765  Auch hier gilt das oben zum State Plan Ausgefiihrte — die aktuellen Pldne erstrecken sich wegen
der interimistischen Verldngerung des Programms gegenwértig nur auf einen zweijdhrigen Pla-
nungszeitraum (1. Juli 2005-30. Juni 2007); und auch die neuen staatlichen Pldne werden ledig-
lich die PY 2008 und 2009, also den Zeitraum vom 1. Juli 2007-30. Juni 2009 umfassen.

766  Dariiber hinaus sind als Pflichtinhalt des LP in § 118(a) WIA noch vorgesehen: Eine Beschrei-
bung, wie das LWIB die kontinuierliche Verbesserung der durch das One-Stop Delivery System
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Gouverneur nicht innerhalb von neunzig Tagen eine schriftliche Feststellung iiber die
Unzulédnglichkeit des Planes macht.”®’ PriifungsmaBstab fiir die Entscheidung des Gou-
verneurs ist der durch das WIB entworfene SP.

1.3.3.2.2. One-Stop Delivery System

Jedes LWIB muss in Ubereinstimmung mit dem State Plan und mit der Zustimmung
des gewdhlten Leiters der jeweiligen Gemeinderegierung ein One-Stop Delivery System
durch Abschluss eines Memorandum of Understanding (Grundsatzvereinbarung fiir die
Zusammenarbeit) mit allen so genannten One-Stop Partners etablieren (§ 121(a)(1)
WIA i.V.m. § 134(c)(1) WIA); in jeder Arbeitsforderungsregion ist mindestens ein phy-
sisch zugingliches One-Stop Center einzurichten (§ 134(c)(2)(A) — ,,physical center®).

Als so genannte ,,required One-Stop*“-Partner haben alle Stellen, die eines der nach-
folgend aufgezihlten Programme ausfiihrt, ihre Leistungen im One-Stop Delivery Sys-
tem verfiigbar zu machen:

- alle unter dem WIA autorisierten Programme;

- alle Programme unter dem WPA,;

- die Programme unter dem Rehabilitation Act of 1973,

- die WtW-Programme unter dem PRWORA (42 USC 603(a)(5));

- Aktivitdten unter Titel V des Older Americans Act,

- die Berufsausbildungsprogramme unter dem Carl D. Perkins Vocational and Applied Tech-
nology Education Act (20 USC 2301 ff.)

- die Qualifizierungsmanahmen unter dem TA2002;

- alle Aktivitdten unter Titel 38, Kapitel 41 USC;

- alle Arbeitsforderungsma3nahmen nach dem Community Services Block Grant Act (42 USC
9901 ff);

- alle Arbeitsforderungsmafinahmen des DHUD und

- die in Ubereinstimmung mit dem Bundesrecht unter einem staatlichen UI-Gesetz autorisier-
ten Arbeitsforderungsprogramme.

erbrachten Leistungen und die Passgenauigkeit der angebotenen Leistungen in die Nachfrage-
strukturen von Arbeitnehmern und Arbeitgebern sicherstellen wird; es sind Kopien der Vereinba-
rungen zwischen dem LWIB und allen One-Stop-Partnern (,,memorandum of understanding*)
dem regionalen Plan bei zu legen. Das LWIB muss in seinem Plan Angaben iiber die Koordinati-
on des regionalen One-Stop Delivery System mit den Rapid Response Leistungen des Bundes-
staates, iiber die Arbeitsforderung fiir Jugendliche und ihre Verfiigbarkeit sowie iiber die Einbin-
dung der lokalen Wirtschaft und den lokalen Arbeitsorganisationen in die Entwicklung des Pla-
nes machen. Zu guter Letzt hat der lokale Plan eine Beschreibung des Ausschreibungsverfahrens
fiir die Arbeitsforderungsleistungen zu beinhalten sowie evtl. andere Angaben, die der Gouver-
neur bzw. das WIB verlangen. Der LP ist vor seiner Ubermittlung zu veroffentlichen; jedermann
in der Region soll innerhalb von 30 Tagen Anmerkungen zum Plan machen diirfen, die dann, in-
soweit sie dem Plan nicht zustimmen, gemeinsam mit dem Plan an den Gouverneur zu iibermit-
teln sind.

767 Die Feststellung kann in zwei Formen erfolgen: 1. Wenn der Gouverneur Defizite des Planes
feststellt, so wird ein Audit-Verfahren zur Behebung der Defizite einzuleiten; oder 2. Wenn der
Gouverneur die Nichtiibereinstimmung des Planes mit den Vorgaben in § 118(a) WIA feststellt,
ist ein neuer regionaler Plan einzureichen oder aber der Gouverneur 16st das LWIB auf.
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Als ,,additional Partners® konnen auch die mit der Durchfithrung folgender Pro-
gramme betrauten Einheiten (entities) in das One-Stop Delivery System integriert wer-
den:

- alle Arbeitsforderungsprogramme unter einem staatlichen TANF Programm gemiaf 42 USC
601 ff;

- Arbeitsforderungsprogramme nach dem FSA (sowohl unter 7 USC 2015(d)(4) als auch un-
ter 2015(0)) sowie

- alle anderen einschldgigen (,,appropriate*) Programme auf Ebene des Bundes, des Glied-
staates oder der jeweiligen Region — auch alle privaten Programme.

Im Memorandum ist detailliert festzulegen, welche Leistungen im One-Stop Delivery
System angeboten und wie diese Leistungen finanziert werden.”®® Ferner muss jede sol-
che Vereinbarung zeitlich durch ein Ablaufdatum begrenzt und detailliert geregelt wer-
den, wie die Abstimmung zwischen den One-Stop-Partnern und dem eigentlichen One-
Stop Operator stattfindet.

Als One-Stop Operator kommen sowohl o6ffentliche als auch private Akteure in Be-
tracht (§ 121(d)(2)(B) WIA769); dem One-Stop Operater obliegt der Betrieb eines oder
mehrerer One-Stop Center(s ),770 durch welche(s) die so genannten Core Services sowie
der Zugang zu Intensive Services und Training Services vorzuhalten bzw. anzubieten
sind.”’" Finanzmittel diirfen nur an ,,qualifizierte One-Stop Operators ausgereicht wer-
den; iiber die Qualifizierung entscheidet das LWIB in Ubereinstimmung mit dem Local
Executive Officer (LEO) entweder im Verfahren einer offentlichen Ausschreibung772
oder im Wege einer Vereinbarung zwischen dem LWIB und einer Einheit, die sich aus
mindestens drei der erforderlichen One-Stop-Partner zusammensetzt. Das gesamte One-
Stop Delivery System, und damit auch die Betreiber der One-Stop Centers stehen unter
gemeinsamer Aufsicht von LWIB und LEO.”"

Wihrend die Core Services allein durch die Betreiber der Zentren zu erbringen
sind’™, diirfen Trainingsleistungen nicht durch die Betreiber selbst, sondern nur durch
nach § 122 WIA zertifizierte Trainingsanbieter erbracht werden.’” Fiir die Intensivleis-
tungen gilt, dass die Erbringung sowohl durch die Zentrenbetreiber’'® als auch durch

768 29 USC 2841(c)(2).

769 ,,[Aln entity (which may be a consortium of entities) — [...]J(B) may be a public or private entity,
or consortium of entities, of demonstrated effectiveness, located in the local area, which may in-
clude — (i) a postsecondary educational institution; (ii) an employment service agency established
under the Wagner-Peyser Act (29 USC 49 et seq.), on behalf of the local office of the agency; (a)
a private, nonprofit organization (including a community-based organization); (iv) a private for
profit entity; (v) a government agency; and (vi) another interested organization or entity, which
may include a local chamber of commerce or other business organization.” Ausgenommen sind
lediglich Grundschulen und weiterfithrende Schulen (§ 121(d)(3) WIA).

770§ 121(d)(2) WIA.

771§ 134(c)(1)(B).

772§ 121(d)(2)(A)(i) WIA.

773 §121(a)(3) WIA.

774 §121(c)(1)(A) WIA.

775  § 134(d)(4)(C) WIA.

776 § 134(d)(3)(B)(i) WIA.
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andere offentliche oder private jeweils durch das LWIB zertifizierte Anbieter, die in ei-

nem Vertragsverhiltnis mit dem One-Stop-Operator stehen, erfolgen kann’"’.

Um durch WIA Mittel finanzierte Trainingsleistungen erbringen zu diirfen hat sich
ein Trainingsanbieter zundchst nach § 121(b) WIA erstmalig und dann nach § 121(c)
WIA fortlaufend zu qualifizieren. Hierbei verfolgt der WIA einen Marktansatz,””® der
davon ausgeht, dass Anbieter von Trainingsleistungen nur dann nachgefragt werden,
wenn deren Leistungen iiberzeugen; zu diesem Zwecke sind die Anbieter von Trai-
ningsleistungen auch verpflichtet, ,,Preis-Leistungs-Informationen (,,Performance and
Cost Information®) offen zu legen,779 die den anspruchsberechigten Personen in Form
einer ,,State List zuginglich zu machen sind.”*® Dem Leistungsberechtigten soll auf
diese Weise eine informierte Entscheidung erméglicht werden.

1.3.3.3. Zuweisung von Mitteln

In § 137 WIA ist eine grundsitzlich bedarfsorientierte Mittelzuweisung gesondert fiir
jeden der drei Programmteile vorgesehen — (a) Youth Activities, (b) Adult Employment
and Training Activities und (c) Dislocated Worker Employment and Training Activities
—, allerdings nur bis 2003. Seither werden die Mittel fiir die WIA Programme durch die
jahrlichen allgemeinen Haushaltsgesetze autorisiert.”*' Im PY 2007 wurden fiir den
Programmbereich Jugend bundesweit USD 966 Mio., den Programmbereich Erwachse-
ne USD 844 Mio. und den Programmbereich Dislocated Workers USD 1.307 Mio. ver-
auslagt.”®” Fiir das PY 2008 sind fiir die entsprechenden Programmbereiche USD 924
Mio., USD 861,5 Mio. bzw. USD 1.465 Mio. vorgesehen.”™

777§ 134(d)(3)(B)(ii) WIA.

778  Vgl. Ellis, Geo. J. on Poverty L. & Pol'y 2001, S. 242.

779  Zu diesen Informationen zéhlen gemifl § 122(d) Angaben iiber die Quote derjenigen Teilnehmer
des Trainingsprogramms, die dieses abschlieBen, den Erfolg des Programms — sprich der Pro-
zentsatz der Teilnehmer, die nach Abschluss einer Trainingsma3nahme des Anbieters eine regu-
lare Beschiftigung gefunden haben — und die Lohne der (wieder-)eingegliederten Programmteil-
nehmer. Ferner haben die Anbieter offen zu legen, wie hoch die Verbleibsquote und die Lohne
der Programmteilnehmer im reguldren Arbeitsmarkt iiber sechs Monate hinaus sind sowie Anga-
ben zu den in den Qulifizierungsprogrammen erworbenen Abschliissen (Zahl der Abschliisse und
Art derselben); auch miissen die Leistungsanbieter detaillierte Auskunft tiber die Kosten der
Qualifizierungsmafinahmen geben bzw. weitere staatliche Informationserfordernisse — durch den
Gouverneur verlangte Angaben — erfiillen.

780  § 122(e)(4)(A) WIA.

781  Fiir 2004, 2005 und fiir 2006 Division F, Title I — Department of Labor, Consolidated Appropria-
tions Act, 2005 (P.L. 108-447), S. 117 f. Siehe auch oben Fn. 757 auf S. 248 sowie den dazuge-
horigen Text.

782 DOL, FY 2008 Performance and Accountability Report, S. 15.

783  Division F, Title I — Department of Labor, Consolidated Appropriations Act, 2005 (P.L. 108-
447),S. 117 1.
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Diese Programmmittel sind nicht nur durch den SOL zwischen den Bundesstaaten zu
verteilen (,,State Allotments “)784, sondern auch innerhalb eines jeden Bundesstaates
zwischen den Local Areas (,,Within State Allotments“)785. Der U.S. Arbeitsminister hat
bei der Zuteilung der Mittel nach Beachtung verschiedener Sonderbestimmungen im
Zusammenhang mit den Territorien eine jeweils auf die gegenwirtige Arbeitsmarktlage
in den Bundesstaaten abstellende und fiir die Programmteile leicht modifizierte Vertei-
lungsformel anzuwenden.”® Im PY 2008 entfallen auf Kalifornien USD 131,4 Mio. (Y-
outh)/ 126,9 Mio. (Adult)/ 168,3 Mio. (Dislocated), auf West Virginia USD 4,6 Mio.
(Youth)/ 4,6 Mio. (Adulr)/ 5,2 Mio. (Dislocated) und Wisconsin USD 11,9 Mio. (Youth)/
10 Mio. (Adult)/ 25,7 Mio. (Dislocated)”™’.

784  Fiir Youth Activities nach Kapitel 4 WIA richtet sich die foderale Mittelverteilung nach § 127
WIA; die state allotments (Staatszuweisungen) fiir die Adult and Dislocated Worker Employment
and Training Activities sind nach 29 USC 2862(b)(1)bzw. (2) zu bemessen.

785  Bei der innerstaatlichen Verteilung der Youth Activities Mittel ist § 128 WIA heranzuziehen; zur
Verteilung der Adult Worker Employment and Training Activities Funds § 133(b)(2)(A) WIA
bzw. der Dislocated Worker Employment and Training Funds § 133(b)(2)(B) WIA zu beachten;
Grundsitzlich hat die Verteilung innerhalb der Bundesstaaten nach denselben Formeln zu erfol-
gen wie die Zuweisung der federal bloack grants an die Bundesstaaten.

786  Die Formel fiir die Mittelzuweisung fiir Youth Activities schreibt vor (29 USC 2852(b)(1)(C)),
dass a) '5 der zuweisbaren Gelder auf Basis der relativen Anzahl von Arbeitslosen in Local Areas
des Bundesstaates, fiir die in den letzten 12 Monaten eine Arbeitslosenquote von mindestens 6,5
Prozent festgestellt worden ist (areas of substantial unemployment), im Verhiltnis zur Gesamt-
zahl der Arbeitslosen in solchen local areas in den gesamten U.S.A. zu verteilen sind; b) Y5 der
Mittel auf Basis der relativen ,.exzess number der Arbeitslosen in einem jeden Bundesstaat im
Verhiltnis zur ,,total exzess number der Arbeitslosen in allen Bundesstaaten verteilt wird (exzess
number ist die Zahl der Arbeitslosen, die tiber 4,5 Prozent der zivilen Erwerbsbevolkerung eines
Bundesstaates hinausgeht bzw. die Zahl der Arbeitslosen, die iiber 4,5 Prozent der zivilen Er-
werbsbevolkerung in den areas of substantial unemployment eines Bundesstaates hinausgehen, je
nach dem welche der beiden Zahlen grofer ist [29 USC 2852(b)(2)(D)]) und c) '5 der Zuweisun-
gen auf Basis der Anzahl der benachteiligten Jugendlichen in jedem Bundesstaat im Verhéltnis
zur Gesamtzahl der benachteiligten Jugendlichen in allen Bundesstaaten geschieht. Benachteilig-
te Jugendliche sind Individuen zwischen 16 und 21 Jahren, deren Einkommen unter der Armuts-
grenze liegt bzw. weniger als 70 Prozent des ,,lower living standard income* — dieses betrigt
USD 7.000.- in U.S. Dollar des Jahres 1969 (29 USC 2852(b)(2)(E) —, je nach dem, welcher
Wert hoher ist.

Fiir die Zuweisung der Mittel fiir Adult Activities entspricht die Distributionsformel der fiir die
Mittelverwendung fiir Youth Activities anzuwendenden, mit der einzigen Modifikation, dar der
dritte Teil der Formel nicht Bezug auf die Zahl der benachteiligten Jugendlichen, sondern Er-
wachsenen im jeweiligen Bundesstaat bzw. allen Bundesstaaten nimmt. Erwachsene sind Perso-
nen im Alter zwischen 22 und 72 Jahren; die Einkommensgrenze entsprecht der fiir die Definiti-
on benachteiligter Jugendlicher verwendeten.

Die Formel zur Verteilung der Gelder fiir Dislocated Worker Activities stimmt in ihren ersten
beiden Teilen ebenfalls mit der Youth Activities Formel iiberein; 's der Dislocated Worker Funds
sind nach der Zahl der Personen in jedem einzelnen Bundesstaat, die seit mindestens 15 Wochen
arbeitslos sind im Verhiltnis zur Gesamtzahl dieser Personengruppe in allen Bundesstaaten zu-
zuweisen (29 USC 2862(b)(2)(B)).

787 Datenquelle: 73 FR 18815 ff.
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Die jeweiligen Zuweisungen an die Bundesstaaten diirfen nur in der in 29 USC 2854
fiir Youth Activities’®® und in 29 USC 2864 fiir Adult and Dislocated Worker Employ-
ment and Training Activities' bestimmten Weise verwendet werden.

1.3.3.4. Zielerreichung — Performance Accountability

Alle Bundesstaaten, die Geldmittel unter dem WIA erhalten, miissen am so genannten
Performance Accountability-System teilnehmen, d.h. dem SOL jéhrlich einen Bericht
zukommen lassen, der Auskunft gibt iiber die Entwicklung des staatlichen Arbeitsforde-
rungssystems unter dem WIA, das Erreichen bzw. Nichterreichen der staatlichen und
lokalen Zielgroen sowie iiber die Struktur der Teilnehmer an den Arbeitsforderungs-
maBnahmen sowie ihre langfristige Eingliederung790 und das ,Preis-Leistungsver-
hiltnis* der verschiedenen Leistungsprogramme. Der SOL hat diese Berichte in geeig-
neter Form zu veroffentlichen, Vergleiche zwischen den berichtenden Bundesstaaten zu
erstellen und den mit dem WIA befassten Ausschiissen des Kongresses zuginglich zu
machen.””' Die staatlichen Programme sind zu evaluieren und die Evaluationsergebnis-
se sowohl dem WIB als auch den LWIBs des betreffenden Bundesstaates mitzuteilen
(29 USC 2871(e)).

788  Jeder Bundesstaat darf maximal 15 Prozent seiner Zuweisung fiir Statewide Workforce Invest-
ment Activities verwenden; bestimmte MaBnahmen miissen landesweit erbracht werden, so etwa
die Veroffentlichung einer Liste der qualifizierten Anbieter von JugendmafBnahmen sowie Akti-
vitdten zur Qualitdtssicherung und zusitzliche Unterstiitzung von Local Areas mit einer ver-
gleichsweise hohen Konzentration anspruchsberechtigter Jugendlicher. Weitere in 29 USC
2854(b)(3) genannte MafBnahmen konnen landesweit umgesetzt werden. In den Local Areas kon-
nen Programme durch die Federal Block Grants finanziert werden, die die akademische und/ o-
der berufliche Qualifikation der anspruchsberechtigten und damit verbunden ihre Beschifti-
gungsaussichten verbessern (29 USC 2854(c)(1)(A) bis (C). Mindestens 30 Prozent der einer Lo-
cal Area fiir JugendmaBBnahmen zur Verfiigung stehenden Gelder miissen Jugendlichen zugute
kommen, die keinen Schulabschluss besitzen und keine schulische Einrichtung mehr besuchen
(out-of-school youth [29 USC 2854(c)(4)(A) i.V.m. 29 USC 2801(33)].

789  Die Bundesstaaten sind verpflichtet landesweite ,,Beschiftigungs- und Qualifizierungsmaf3inah-

men*“ durchzufiihren: Diese sind zum einen im Zusammenhang mit Massenentlassungen, Fir-
menschlieBungen oder Katastrophen etc. stehende Rapid Response Activities gemifl 29 USC
2864(a)(2) — siehe auch unten im Zusammenhang mit der TAA — und zum anderen Informations-
und QualitdtssicherungsmaBnahmen inklusive der technischen Unterstiitzung der LWIB, die ihre
Leistungsziele nicht erreicht haben, bzw. die Verwaltung eines Finanzmanagement- und Rechen-
schaftssystems (29 USC 2864(a)(2)(B)). Daneben diirfen die Bundesstaaten noch so genannte Al-
lowable Statewide Employment and Training Activities durchfithren, wie sie in 29 USC
2864(a)(3)(A) aufgefiihrt und in Unterabschnitt (B) limitiert sind.
Daneben diirfen die den lokalen Regionen zugewiesenen Fonds verwendet werden, um 1) ein
One-Stop Delivery System aufzubauen sowie den jeweils anspruchsberechtigte Personen 2) Core
Services durch das One-Stop Delivery System, 3) Intensive Services und 4) Training Services un-
ter den entsprechenden Voraussetzungen anzubieten.

790 Als Indikator fiir die langfristig erfolgreiche Eingliederung wird der Verbleib und das Er-
werbseinkommen in reguldrer Beschiftigung zwolf Monate nach der Wiedereingliederung he-
rangezogen (29 USC 2871(d)(2)(D)).

791 29 USC 2871(d)(3). GemiBl 20 USC 9272(a) soll der SOL in Abstimmung mit Vertretern der
Bundesstaaten einheitliche Definitionen der Leistungsindikatoren verdffentlichen.

256

{o) I


https://doi.org/10.5771/9783845218847
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Vereinigte Staaten von Amerika

Fiir die Evaluation der ArbeitsférderungsmaBBnahmen fiir Adult and Dislocated Wor-
kers sind vier Leistungsindikatoren formuliert, denen die Bundesstaaten in ihren State
Plans Zielgroen zuzuordnen haben: 1) die Eingliederung in reguldre Beschiftigung
(unsubsidized employment); 2) der Verbleib in regulidrer Beschiftigung tiber sechs Mo-
nate hinaus; 3) das Einkommen der Eingegliederten aus ihrer reguldren Beschiftigung
sechs Monate nach Eingliederung in den regulidren Arbeitsmarkt; und 4) die Zahl der
anerkannten Bildungsabschliisse.””> Die Kundenzufriedenheit der Programmteilnehmer
ist als ein Leistungsindikator vorgesehen; ferner konnen die Bundesstaaten zusitzliche

Leistungsindikatoren in ihren Plinen formulieren’”.

Erreicht ein Bundesstaat seine selbst gesetzten ZielgroBen nicht, so kann er auf An-
trag technische Hilfe seitens des SOL in Anspruch nehmen; verfehlt ein Bundesstaat
seine Zielgrofen in zwei auf einander folgenden Jahren, so kann der SOL die Mittelzu-
weisung an den betreffenden Staat um bis zu 5 Prozent in Ansehung des Misserfolges
kiirzen.””* Die durch grant-Kiirzungen ersparten Mittel hat der SOL als so genannte
,Competetive Grants* nach 20 USC 9273 fiir die Bundesstaaten verfiigbar zu ma-

chen,” die ihre Leistungsziele (iiber-)erfiillt haben’®.

1.3.4. Steuerliche Arbeitsforderungsprogramme

Von zunehmender Bedeutung fiir das U.S. amerikanische System der Arbeitsférderung
sind seine steuerrechtlichen Komponenten mit arbeitsfordernder Wirkrichtung: zu diffe-
renzieren ist dabei zwischen Steuerfreibetrigen fiir Arbeitnehmer, die in erster Linie den
Anspruchslohn von Arbeitsuchenden und Arbeitnehmern im Niedriglohnbereich redu-
zieren (z.B. der Child Tax Credit”’ oder der Making Work Pay Credit”®) oder direkte

792 29 USC 2871(b)(2)(i); dieser Leistungsindikator ist auch fiir anspruchsberechtigte Jugendliche
im alter zwischen 19 und 21 Jahren anwendbar. Angesichts der Maflnahmen fiir anspruchsbe-
rechtigte Jugendliche im Alter zwischen 14 und 18 Jahren lauten die Leistungsindikatoren: 1)
Erwerb von Grundqualifikationen und insoweit anwendbar der Erwerb der Arbeitsbereitschaft
bzw. von Berufsqualifikation, 2) Abschliisse weiterfithrender Schulen und 3) die Unterbringung
und der Verbleib in weiterfithrenden Schulen oder Qualifizierungsmalnahmen, bzw. die Vermitt-
lung in den und der Verbleib im Militirdienst, irgendeine (auch geforderte) Beschiftigung oder
qualifizierte Ausbildungsverhéltnisse (29 USC 2871(b)(2)(ii)).

793 29 USC 2871(b)(2)(B) und (C).

794 29 USC 2871(g)(1)(A) und (B).

795 29 USC 2871(g)(2).

796 29 USC 9273(a).

797  Fiir eine Ubersicht iiber die Steuerprogramme in den U.S.A. House of Representatives, Commit-
tee on Ways and Means, GB, S. 13-1 ff; zum Child Tax Credit siehe House of Representatives,
Committee on Ways and Means a.a.O., S. 13-59.

798  Eingefiihrt durch § 1001 American Recovery and Reinvestment Tax Act of 2009 (Division B. Tit-
le I des ARRA); geregelt in 26 USC 36A: danach hat jede natiirliche Person mit legalem Aufent-
halt in den USA (resident) Anspruch auf einen Tax Credit in Hohe von 6,3 Prozent seines Er-
werbseinkommens oder USD 400.-/ 800.- (im Falle eines joint return), je nach dem, welcher der
beiden Betridge geringer ist. Der errechnete Tax Credit wird um 2% des USD 75.000.-/ 150.000.-
(bei joint return) iibersteigenden Erwerbseinkommens (bis auf null) reduziert.
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Arbeitsanreize (Earned Income Tax Credit als ,,auszahlbarer* Steuerfreibetrag) schaffen
sollen und Steuerfreibetrdgen fiir Arbeitgeber (WOTC), deren Ziel es ist, die Arbeits-
nachfrage zu stimulieren, indem die Lohnkosten eines Arbeitgebers subventioniert wer-
den. Durch den ARRA sind diese Steuerprogramme jiingst deutlich ausgeweitet wor-
den.

1.3.4.1. Fiir Arbeitnehmer

Fiir Arbeitnehmer mit geringem Erwerbseinkommen sieht § 32 IRC den (Federal) Ear-
ned Income Tax Credit (EITC) vor.”” Hierbei handelt es sich um einen Einkommens-
steuerfreibetrag, der, insoweit innerhalb bestimmter Grenzen Erwerbseinkommen vor-
handen ist, unter Beriicksichtigung der Haushaltsgroe an alle berechtigten Individuen
ausgezahlt wird. Beim EI(T)C handelt es sich entgegen einer landliufigen Ansicht®”
gerade nicht um eine negative Einkommenssteuer, sondern um eine letztendlich lohn-
subventionierende ,,Steuergutschrift mit negativen (Grenz-) Steuersitzen fiir Geringver-
diener;*" auf jeden Fall stellt der EITC weder eine Grundsicherung, noch ein Mindest-
einkommen im Sinne eines Biirgergelds dar; ein solches gibt es in den U.S.A. nicht. In
der sozialpolitischen Terminologie der Bundesrepublik kann am treffendsten von der
steuerlichen Komponente eines Kombilohnmodells gesprochen werden.**

Im Jahre 2003 beantragten nach vorldufigen Zahlen iiber 19 Mio. berechtigte Perso-
nen einen EITC in Hohe von insgesamt USD 34,412 Mrd., von denen USD 30,869 ,.re-
fundable* waren, also an die Antragsteller ausgezahlt wurden.*” Bisweilen wird der
EITC auch als ,,Einkommensturbo* (,,Jncome Boost*) bezeichnet804, weil er Individuen
und Familien mit niedrigem Einkommen in seiner laufend, d.h. monatlich auszahlbaren
Form®” zu einem faktisch hheren Monatslohn verhilft. Der EITC erfiillt im Gefiige der
,, Work-First“-Politik die Rolle eines starken Arbeitsanreizes fiir TANF- und SNAP-
ben.efits—Empf‘einger;806 Diese Anreizwirkung wird durch das langsame ,,Phase Out* des

799  Geregelt in 26 USC 32; fiir einen Uberblick iiber den Federal EITC siehe GB2004,S. 13-35 ff.

800 So z.B. Rieger/Leibfried, Grundlagen der Globalisierung, S. 233 ff sowie der Deutsche Bundes-
prasident Horst Kohler in einem Interview mit dem Stern: ,,Wir konnten {iber eine Art Grundein-
kommen nachdenken. In Amerika gibt es etwas, was negative Einkommenssteuer genannt wird:
Wer nichts verdient, erhilt eine Grundsicherung vom Staat.*; Bundesprdsidialamt, Pressemittei-
lung vom 29.12.2005, S. 8, veroffentlicht im Internet unter http://www.bundespraesident.de/ An-
lage/original_628585/Bundespraesident-Horst-Koehler-im-Gespraech-mit-dem-STERN..pdf (zu-
letzt abgerufen am 6. August 2006).

801  Wagner/Jahn, Neue Arbeitsmarkttheorien, S. 253.

802 In diesem Sinne auch Briicker/Konle-Seidl, IAB Kurzbericht, 10/2006, S. 3.

803  House of Representatives, Committee on Ways and Means, GB, S. 13-41.

804  Lazere, State Earned Income Tax Credit Build on the Strength of the Federal EITC.

805 Bisher haben 14 Bundesstaaten einen zusitzlichen staatlichen refundable EITC eingefiihrt, dar-
unter auch Wisconsin; vgl. Levitis, How Much would a State Earned Income Tax Credit Cost?,
Table 2 auf S. 3.

806  Siehe ausfiihrlich Quade/O'Leary/Dupper, Activation from Income Support in the US, S. 364 ff.
Um sich fiir den EITC zu qualifizieren, muss ein Individuum iiber Arbeitseinkommen (Earned
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EITC noch verstirkt: so enden die Leistungen nicht abrupt beim Uberschreiten einer fi-
xen Einkommensgrenze, sondern reduzieren sich zunichst linear, bis die Leistungen
schlieBlich null betragen.*®” Erkliirtes Ziel des EITC ist es, schlecht bezahlte Arbeit fi-
nanziell auf zu werten und damit fiir Sozialhilfeempfinger interessant zu machen; dar-
tiber hinaus finden die Leistungen des EITC grundsitzlich keine Beachtung bei der Be-
diirftigkeitspriifung (income test) fiir die Leistungsberechtigung unter den Workfare-
Programmen.

Der Erfolg des EITC steht trotz seiner Modernitét in der Tradition des vormodernen
amerikanischen Wohlfahrtsstaates, wie er von der protestantischen Arbeitsethik geprégt
war und ist®®: die deserved poors sind auch heute diejenigen Armen, die (hart) arbeiten.

Verwaltet wird das EITC-Programm durch den Internal Revenue Service im Bundes-
finanzministerium.

1.3.4.2. Fiir Arbeitgeber

Neben dem EITC existiert noch ein weiteres Steuer-Programme des Bundes, das aller-
dings auf der Arbeitsnachfrageseite arbeitsfordernd wirken soll: der so genannte Work
Opportunity Tax Credit (WOTC), der Arbeitgebern gewihrt wird, die Mitglieder be-
stimmter Zielgruppen einstellen.*” Der enhanced WOTC®'” erméglichte Arbeitgebern
bei Einstellungen von Langzeit-Leistungsempfangern bis 31.12.2007 im ersten Jahr die
Anrechnung von bis zu USD 4.000.- und im zweiten Jahr von bis zu USD 5.000.- auf
ihre Bundes-Steuerschuld.

1.3.5. Zum Systemcharakter

Auch rechtlich kann von einem System der Arbeitsforderung in den U.S.A. gesprochen
werden: Die UC- und Workfare-Programme zeichnen sich jeweils durch eine weit rei-
chende Verschrinkung der Anspruchsvoraussetzungen aus: So verfiigen alle UC Pro-
gramme — bis auf die DUA — iiber dieselben Basis-Anspruchsvoraussetzungen; ent-

Income) verfiigen; bis zu einer bestimmten Einkommensgrenze steigt der Auszahlungsbetrag des
EITC mit zunehmenden Earned Income deutlich an.

807 Vgl. nur die Grafik bei Levitan/Gallo/Shapiro, Working but Poor, S. 59, auch wenn die Daten
veraltet sind, gilt das Leistungsdesign noch immer; aktualisiert findet sich diese Darstellung auch
bei Quade/O’Leary/Dupper, a.a.0., S.366 — Fig. 24. EITC Income to a single filer with two or
more dependents, 2006.

808  Segalman, JSI 1968, S. 128-137; zur amerikanischen Arbeitsethik siche vor allem Applebaum,
The American Work Ethic, 1998 und Rodgers, The Work Ethic in Industrial America, 1978.

809  Zum Work Opportunity Tax Credit sieche House of Representatives, Committee on Ways and
Means, GB, S. 13-49 f. Geregelt ist der Work Opportunity Tax Credit in 26 USC 51 f.

810 Der enhanced WOTC ist durch den Tax Relief and Health Care Act of 2006 (P.L. 109-432) an
Stelle des Welfare-to-Work Tax Credit gesetzt worden; zum vormaligen WtW-Tax Credit siehe
House of Representatives, Committee on Ways and Means, GB, S. 13-50 f. Geregelt ist der en-
hanced WOTC in 26 USC 51A.
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scheidend ist in allen Programmen, ob die Anspruchsvoraussetzungen eines staatlichen
Ul-Gesetzes erfiillt sind, konkret ob der Antragsteller ein BY unter dem fiir ihn an-
wendbaren staatlichen Arbeitslosenversicherungsgesetz begriinden konnte. Auch die
Sanktionen der verschiedenen Programme haben teilweise programmiibergreifende
Wirkung; so entfaltet z.B. eine Disqualifizierung unter einem staatlichen UI-Gesetz fiir
alle Programme der UC Wirkung.

Die Workfare-Programme kreisen um das jeweilige staatliche TANF-Programm:
Wer TANF-Leistungen bezieht, qualifiziert sich automatisch fiir Leistungen anderer
Workfare-Programme wie das SNAP und Medicaid. Das SNAP wirkt dabei auch tiber-
regional systembildend, indem es durch seine entitlement-Struktur zu einer gewissen
bundesweiten Vereinheitlichung der Workfare-Leistungen in den U.S.A. beitrigt.

Nun mag es scheinen, als ob die beiden Subsysteme — Arbeitslosenversicherung und
Workfare — zumindest rechtlich gesehen nebeneinander stehen und allenfalls durch eine
vergleichbare Funktionalitit — die zugegebenermalBlen nur beschrinkt vergleichbar ist —
als Gesamtsystem begriffen werden konnen. Dem wire zuzustimmen — besser dem war
bis 1998 zuzustimmen —, lieBe man den WIA aufler Betracht: Dieser bildet die rechtli-
che Klammer um die amerikanischen Arbeitsforderungsprogramme und generiert ein in
seinen Grundziigen einheitliches Arbeitsforderungssystem in den U.S.A. Die Bundes-
staaten sind verpflichtet, die Durchfithrung bestimmte Programme im One-Stop-
Delivery System zusammenzufassen und haben alle Arbeitsforderungsprogramme —
auch die der staatlichen Arbeitslosenversicherung und der staatlichen Public Assistance-
Programme (nicht nur die TANF-Programme!) an den Bestimmungen des WIA auszu-
richten. Der WIA begrenzt insoweit die Dezentralisierung des TANF-Programms wie er
(zumindest teilweise) einen einheitlichen Katalog an Mindestleistungen der Arbeitsfor-
derung trotz aller dezentralen Mannigfaltigkeit gewéhrleistet. Hinzu kommen die steu-
erlichen Arbeitstorderungsprogramme: insbesondere der EITC stellt einen zielgerichte-
ten Arbeitsanreiz des Bundes dar, dessen Zahlungen fiir Workfare-Programme®'' nicht
als Einkommen Beriicksichtigung finden soll*'* und auch beim assets rest im Rahmen
eines staatlichen TANF-Programms unberiicksichtigt bleiben kann.

Das U.S. Amerikanisch Arbeitsforderungssystem wird durch § 503 SSA und die
Vorschriften des WIA , iiberformt* oder ,,verklammert*: wihrend die zuerst genannte
Norm zum Zwecke der Vermeidung unberechtigten parallelen Leistungsbezuges be-
stimmte Informationspflichten der mit der Durchfiihrung der staatlichen Arbeitslosen-
versicherung betrauten Stelle(n) vorsieht, versucht das zuletzt genannte Regelungswerk
durch eine vereinheitlichende Dezentralisierung der Gestaltungskompetenzen, Verwal-

811 So fiir die Federal Housing Assistance Programme (nach dem United States Housing Act of
1937, Titel V des Housing Act of 1949, Sec. 101 des Housing and Urban Development Act of
1965 und Sec. 221(d)(3), 235, und 236 des National Housing Act) und insbesondere das Food
Stamp Programm. Auch alle einzelstaatlichen TANF-Programme lassen Leistungen des EITC bei
der Einkommenspriifung unberiicksichtigt — lediglich nicht in einem Individual Development Ac-
count angesparte EITC-Leistungen finden regelmiflig im Jahr nach der Leistungszahlung Be-
riicksichtigung als Verméogen.

812 26 USC § 32(1).
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tung und des Leistungsangebots in den One Stop Career Centers eine einheitliche und
zugleich effiziente Leistungsversorgung zu gewdhrleisten.

Alles in allem kann also auch rechtlich von einem mehr oder weniger einheitlichen
System der Arbeitsforderung in den U.S.A. gesprochen werden. Die Besonderheit die-
ses Systems ist eng mit dem U.S. amerikanischen Foderalismus verkniipft. Das U.S.
amerikanische System der Arbeitsforderung weist weitgehende rechtliche Homogenitit
trotz Dezentralitit auf.

Die Systembildung im Bereich der Arbeitsforderung schreitet bei anhaltender De-
zentralisierung voran: Intendiert scheint eine Verzahnung der verschiedenen Leistungs-
bereiche, sprich eine Verfestigung des Systemcharakters; Lohnersatzleitungen, seien
dies wie im Falle der Ul Versicherungsleistungen oder im Falle von TANF Transfer-
leistungen, sollen mit den Leistungen der Qualifizierung und Fortbildung (training) so-
wie (Wieder-)Eingliederung noch enger verkniipft werden. Die im Rahmen des WIA
geschaffenen ,,One Stops* fungieren als administrative Schnitt- und Zugangsstelle des/
zum System(s). Jedermann soll individuelle Unterstiitzung- und/ oder Dienstleistungen
erhalten, die an der gegenwirtigen und zukiinftigen Arbeitsnachfrage orientiert sind.®"?

Die Bush-Regierung hat darauf gesetzt, die Zahl der TANF-Empféanger durch Aktua-
lisierung und eine qualitative Verschiarfung der staatlichen Work Requirements unter
dem PRWORA weiter reduzieren und schlieBlich das Ziel der Selbstbestimmung in Un-
abhingigkeit von staatlichen Wohlfahrtszahlungen fiir den groften Teil der TANF-
Empfinger — auch derjenigen mit Behinderung — durch die Eingliederung in den regulé-
ren Arbeitsmarkt erreichen zu konnen.®'*

Ferner setzt sich der Trend zur Privatisierung und Verantwortungsdiffundierung®'’
auch in der ,,arbeitsfahrtsstaatlichen® (workfare) Leistungsverwaltung fort. Die Grund-
lagen fiir eine teilweise bzw. unter besonderen Umstdnden auch vollstdndigen Privati-
sierung des SNAP-Programms, sowie der bundesstaatlichen TANF- (dem PRWORA
von 19968]6) und WIA-Programme, bestehen seit Mitte/ Ende der neunziger Jahre. Die
in den Vergleich einbezogenen Staaten haben von den Moglichkeiten der Entstaatli-
chung und Dezentralisierung ihrer TANF-Programme unterschiedlich Gebrauch ge-
macht.®"’

813  Deshalb ist auch die Rede vom “demand driven workforce investment system”.

814  Vgl. die TANF Interim Final Rule des DHHS zur Reauthorization of the Temporary Assistance
for Needy Families Program, 71 FR 37454, 37456.

815  Zu den juristischen Problemen der Privatisierung im Bereich von Medicare, Medicaid und Wel-
fare siehe Metzger, Colum. L. Rev. 2003, 1380- 1388, speziell zu Wisconsin Works S. 1492 ff
sowie zu den Problemen der Privatisierung im Lichte der State Action Doctrin S. 1470 ff und
1483-1486.

816 42 USC 604(a); siehe ausfiihrlich hierzu Gilman, Cal. L. Rev. 2001, S. 578 ff.

817 Insbesondere in Wisconsin ist die Privatisierung im Bereich des staatlichen TANF-Programms
weit voran geschritten, wo seit 1. Januar 2006 das W-2-Programm in 36 der 82 W-2 areas, darun-
ter auch Milwaukee-County, von privaten non-profit (28) und for-profit-agencies (8) durchge-
fithrt wird; DWD, Wisconsin State Plan, FFY 2006-FFY2007 — Federal TANF Programs — Draft,
S. 8, veroffentlicht im Internet unter http://dwd.wisconsin.gov/dws/tanf/pdf/ tanf_plan06_07.pdf
(zuletzt abgerufen am 20. Februar 2006).
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Am 8. Februar 2006 unterzeichnete George W. Bush den Deficit Reduction Act of
2005°"®, durch den das TANF-Programms bis einschlieflich zum FY 2010 verldngert
wwird, die Programmschwerpunkte in Richtung ,,Familienforderung* (healthy marriage
und family formation) verschoben, die Moglichkeiten der Rechtsaufsicht des DHHS
ausgeweitet und in diesem Zusammenhang auch klarere Vorgaben fiir die staatlichen
work requirements gemacht werden. Der Umfang der TANF federal block grants bleibt
zunéchst unverindert bei USD 16,5 Mrd. jahrlich; die fiir die Kinderbetreuung zur Ver-
fiigung stehenden Mittel werden zudem durch den DRA auf USD 5 Mrd. im Jahr aus-
geweltet.

Der Reautorisierungs-Prozess des WIA ist nach wie vor nicht abgeschlossen; der Ge-
setzesentwurf der Bundesregierung sieht neben einer weiteren Konzentration der beste-
henden Qualifizierungsprogramme u.a. auch so genannte Career Advancement Ac-
counts vor, unter denen leistungsberechtigten Individuen USD 3.000.- (USD 6.000.-) im
Jahr fiir den eigenverantwortlichen ,,Einkauf* von Qualifizierungs- und Weiterbildungs-
leistungen zur Verfiigung stehen sollen.®"

1.3.6. Fortgang der Untersuchung

Im Folgenden soll um die Erfassung der Regelungen der oben als fiir die Verantwor-
tungszuschreibung relevanten Sachverhalte (Indikatoren) gehen. Je nach Struktur des
einzelnen Leistungsprogramms wird hierzu ein Blick in Bundesgesetze und/ oder ein-
zelstaatliche Regelungen notwendig sein, je nachdem wo und wie die jeweiligen Sach-
verhalte ihre Regelung erfahren. Teilweise wird dabei auch im Interesse der Lesbarkeit
des Landerberichts auf oben — sprich auf die systematische Erfassung des amerikani-
schen Bundesrechts — verwiesen werden. Die Darstellung des folgenden Abschnitts be-
fasst sich synoptisch mit vier ,,Vergleichsrechtsordnungen®.

818 P.L.109-171.

819  Vgl. das Administration's 2007 Workforce Investment Act Reauthorization Proposal, veroffent-
licht im Internet unter http://www.doleta.gov/reports/pdf/caa07explanstatement41707. pdf (zu-
letzt abgerufen am 16. August 2007).
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1.4. Leistungen

1.4.1. Unemployment Compensation

1.4.1.1. Unemployment Insurance

Das federal government hat mehrfach versucht, ein bundesweit einheitliches UI-
Mindestleistungsniveau im FUTA fest zu schreiben®, scheiterte dabei aber stets am
Widerstand der Bundesstaaten.®' Die rechtliche Ausgestaltung der Leistungen der Ar-
beitslosenversicherung obliegt allein den gliedstaatlichen Gesetzgebern. Deshalb exis-
tieren auch mehr oder weniger gravierende Unterschiede im UC-Leistungsrecht der 53
Ul-Jurisdiktionen.** Das gilt sowohl fiir die Anspruchs- und Leistungsvoraussetzungen
als auch fiir die Bemessung der Leistungen.®” Allerdings beinhaltet der FUTA — wie
oben dargestellt — durchaus Regelungen, von denen aus Griinden der Programmdokono-
mie®** und des zwischenstaatlichen Wettbewerbs angenommen werden darf, dass sie a)
ganz allgemein Auswirkungen auf die Gestaltung der staatlichen Arbeitslosenversiche-
rungsgesetze haben und b) zumindest mittelbar auch die gesetzliche Formulierung der
Leistungsvoraussetzungen bzw. Regelungen iiber die Leistungsbemessung in den bun-
desstaatlichen Arbeitslosenversicherungen beeinflussen.**

820  Vgl. Malisoff, The Journal of Insurance 1962, S. 201.

821  Siehe nur Blaustein, Unemployment Insurance, S. 211 und 241.

822 2005 lagen die Minimum Weekly Benefits unter den einzelstaatlichen UI-Gesetzen zwischen USD
5.- in Hawaii und USD 111.- in Washington — zu beachten ist in diesem Zusammenhang aber
immer auch die Leistungsdauer: Diese betrigt in Hawaii einheitlich 26 Wochen, wihrend sie in
Washington zwischen 12 und 30 Wochen variiert. Den geringsten Maximalbetrag an wochentli-
chen Lohnersatzleistungen der staatlichen Arbeitslosenversicherungen in den U.S.A. in Hohe von
USD 133.- sieht das UI-Law Puerto Ricos vor, der hochsten wochentlichen Maximalbetrag findet
sich im UI-Gesetz von Massachusetts mit USD 511.- bzw. 766.-. Die Angabe von zwei Werten
weist darauf hin, dass in Massachusetts auch Leistungen an Familienangehorige vorgesehen sind:
Der erste Wert von USD 511.- ist der maximale wochentliche Lohnersatz fiir einen allein stehen-
den Arbeitslosen; USD 766.- betrigt der Maximalbetrag fiir ,,Personengemeinschaften®. Siehe
auch Friedman, Highlights, S. 2.

823  Das gilt stark eingeschrénkt fiir Disqualifikationstatbestinde; Sec. 3304(a)(10) FUTA.

824  Die Insolvenz eines staatlichen Arbeitslosenversicherungsfonds ist mit zusétzlichen Kosten fiir
die Beitragszahler (zumeist also die Arbeitgeber) verbunden, seitdem fiir Liquidititsdarlehen des
Bundes Zinsen zu entrichten sind.

825  Blaustein/O'Leary/Wandner, Policy Issues, S. 38 f unter besonderem Hinweis auf die Bundesge-
setzgebung der siebziger und achtziger Jahre und dem zumindest fiir die Reagan-Regierung of-
fensichtlichen Widerspruch zwischen dem Konzept des New Federalism und dem wachsenden
Einfluss der Bundesregierung auf die staatlichen Arbeitslosenversicherungsgesetze. Ein anschau-
liches Beispiel fiir diesen mittelbaren Einfluss gibt Sec. 204 (a)(2)FSEUCA, der die Kostentei-
lung fiir die erste FSEB-Woche ausschlie3t, wenn das UI-Gesetz eines Bundesstaates keine War-
tezeit von einer Woche fiir die Zahlung der reguldren Ul-benefits vorsieht.
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1.4.1.1.1. Rechtliche Position des Antragstellers

Arbeitslose und teilarbeitslose Personen, die die monetidren Voraussetzungen des jewei-
ligen staatlichen Arbeitslosenversicherungsgesetzes erfiillen, haben einen Rechtsan-
spruch (entitlement)**® auf Ul-benefits —**' , monetary entitlement***®. Dieser Anspruch
umfasst

(CA) das Sechsundzwanzigfache des den Base Period Wages (BPW) entspre-
chenden Weekly Benefit Amount (WBA; min. WBA = USD 40.-) oder die Hilfte
der BPW (je nachdem welcher der beiden Betrige kleiner ist);**

(WV) das Sechsundzwanzigfache des entsprechenden WBA (min. WBA = USD
24,.830).831

(WI) das Sechsundzwanzigfache des entsprechenden WBA (min. WBA = USD
54.-%%) oder 40 Prozent der BPW (je nachdem welcher der beiden Betrige der
geringere ist.**?

(Vollstandig) arbeitslos ist ein Individuum den Legaldefinitionen der drei staatlichen
Ul-laws zu Folge in jeder Woche, in der es keine Arbeitsleistungen erbringt und keinen
Arbeitslohn empfingt.*** In allen drei staatlichen UI-Gesetzen findet sich auch eine ge-
setzliche Definition von Teilarbeitslosigkeit: In Kalifornien ist teilarbeitslos, wer weni-
ger als 35 Stunden in der Woche arbeitet und iiber einen Wochenarbeitslohn verfiigt,
der vermindert um USD 25.- oder 25 Prozent (je nachdem welcher der beiden Betrige

826

827

828

829
830
831
832
833
834
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So z.B. Java v. California Dept. of Human Resources Development, 317 F.Supp. 875, 877
(1970).

CA: § 1251 UIC “Individuals entitled to benefits: Unemployment compensation benefits are pay-
able from the Unemployment Fund to unemployed individuals, who are eligible under this part.”;
WV: WVC § 21a-6a-6(3): “...to those individuals who have exhausted their entitlement to regu-
lar unemployment compensation under state law.”; WI: WSA § 108.06(2)(c)(cm) (“Benefit Enti-
tlement”): If an employee qualifies to receive benefits using the base period described in s.
108.02(4)(b), the wages used to compute the employee's benefit entitlement are not available for
use in any subsequent benefit computation for the same employee, except under s. 108.141 or
108.142.” Siehe auch Salerno v. John Oster, Mfg. Co. 37 (1967) Wis.2d 433, 437 f: “ That sec-
tion details various qualifying conditions which must be met before an unemployed person is en-
titled to benefits.” (Keine Hervorhebungen im Original).

Vgl. Chao/Stover DeRocco/Atkinson, Comparison, S. 3-1 ff und auch DOL-ETA, Comparison
2009, S. 3-11f.

1281(b) UIC.

WVC 21A-6-10 Benefit Table, Zeile 1.

WVC 21A-6-10 Abs. 11

WSA Figure § 108.05(0) Zeile 1.

WSA § 108.06(1).

CA: § 1252(a)(1) UIC - vgl. CEDD, Benefit Determination Guide, Total and Partial Unemploy-
ment, TPU 5 ff; WV: WVC, § 21A-1A-27(1); WI: WSA § 108.02(25). Die bloe Zahlung von
Arbeitslohnen nach Eintritt der Arbeitslosigkeit — sei es, weil sie nachtriglich oder verspitet er-
folgt — hat keinen Einfluss auf die Arbeitslosigkeit, wenn diese Lohne vor Beginn der Arbeitslo-
sigkeit verdient worden sind. Das gilt auch fiir Bonuszahlungen, siche CCH, UIR, UI-FED {1901
und Kerr v. Dir. (1954) 332 Mass 78, 123 NE2d 229.
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groBer ist) weniger als der jeweilige Weekly Benefit Amount (WBA) betréigt835 ; in West
Virginia ist teilarbeitslos, wer in einer Woche weniger als 35 Stunden arbeitet und einen
Wochenlohn erhilt, der geringer ist als der seinem Anspruch entsprechende WBA zu-
ziiglich USD 60.-, mindestens aber USD 61 .- betré’tgt;836 in Wisconsin ist derjenige teil-
arbeitslos, der in einer Woche ,,some wages* verdient, die insgesamt geringer sind als
der fiir ihn berechnete WBA.>’

Jeder anspruchsberechtigte Arbeitslose kann in Kalifornien®*®*, West Virginia839 und
Wisconsin®® durch einen giiltigen ersten Antrag — dem ,,valid new claim*/ ,,valid first
claim*/ ,,valid initial claim* (CA®', WV®2 WI*) ein individual Benefit Year (BY) be-
griilnden — ein Zeitraum von 52 oder 53 Wochen —844, in dem er dann bei Vorliegen der
Leistungsberechtigung und im Rahmen seines Anspruchs/ Anrechts (entitlement) Leis-
tungen der jeweiligen Arbeitslosenversicherung (UI-benefits) beziechen kann.**

1.4.1.1.2. Anspruchsvoraussetzungen

Im Rahmen der Anspruchsberechtigung soll anhand des Einkommens des arbeitslosen
Antragstellers gepriift werden, ob im maBgeblichen Zeitraum ein ,,reasonably firm atta-
chement to the labor force* bestand.**®

835  § 1252(a)(2) UIC; CCH, UIR, EXP, UI-CA {1901 und a.a.O., Cal. 44252.

836 WVC § 21A-1A-27(2); wer weniger als USD 61.- verdient gilt hiernach als vollstindig arbeits-
los; CCH, UIR, EXP, UI-WV {1901 und W.Va. | 4019.

837 WSA § 108.02(20); siehe auch CCH, UIR, EXP, UI-WI {1901 und Wis. §4020.

838 § 1276 UIC i.V.m. 22 Cal. Code of Regs. 1326-1(b)(1).

839  §21A-1A-8 WVCi.V.m. § 21A-7-1 und 83 CSR 1-13-1(A).

840 §§ WSA 108.06(2), 108.04(4)(a) i.V.m DWD 129.02.

841 § 1281(a)(3) UIC; 22 Ca. Code Reg. §1256-2(d)(2): “An unemployed individual files a new
claim which is a “valid claim” if monetary eligibility for unemployment compensation benefits
has been established on the basis of wages earned or paid in the applicable base period to meet
the requirements of Section 1281 of the code.”

842 83 C.S.R.§ 1-13.1.(A).

843 WSA §108.02(25m) i.V.m. DWD 129.01(1).

844 CA: § 1276 UIC; WV: WVC 21A-1A-8; WIS: WSA 108-02(5). Das BY verldngert sich auf 53
Wochen, wenn der Arbeitslose einen Folgeantrag zur Begriindung eines zweiten BY stellt und
die Verldangerung erforderlich ist, um die doppelte Beriicksichtigung eines BPQ zu vermeiden.

845 CA: § 1276 UIC; WV: WVC § 21A-1A-8; WI: WSA § 108.06(2)(a) i.V.m. DWD 129.02; Alle
staatlichen Arbeitslosenversicherungsgesetze der U.S.A. beinhalten Regelungen fiir die Begriin-
dung eines Leistungsjahres, wenngleich nicht in allen Bundesstaaten individuelle Leistungsjahre
vorgesehen sind; vgl. CCH, UIR, EXP, UI-FED {1901; im Benefit Determination Guide des
CEDD heifit es: ,Filing a valid claim and establishing a benefit year is the “starting point” for all
claims.” (CEDD, Benefit Determination Guide, Miscellaneous, MI 15 A. Benefit Year). Aller-
dings werden bereits bei der Begriindung des BY auch einige den Risikoeintritt betreffende
nicht-monetire Leistungsvoraussetzungen mit gepriift. Der erstmalige Antrag ist in allen drei
Bundesstaaten in der Regel personlich bei der zustindigen Behorde wie etwa dem ,Jocal u-
nemployment compensation office in West Virginia (UI-83 C.S.R. § 1-13.1. (A)(1)) zu stellen.

846  Friedman, Highlights, S. 2; Nicholson, Initial Eligibility for Unemployment Compensation, S.
91.
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Unter den Ul-laws versichert sind streng genommen nicht die Arbeitnehmer
(Employees [EE]), sondern die vom jeweiligen Arbeitslosenversicherungsgesetz um-
fassten Beschiftigungsverhiltnisse (covered employment).**’ Beachtung bei der An-
spruchspriifung finden in WV und WI nur Lohne, die wihrend der so genannten Base
Period (BP) fiir Arbeitsleistungen (Services) in einer versicherten abh'aingigen848 Be-
schiftigung verdient worden sind (covered wages). Als einziges der 53 UI-Gesetze er-
moglicht das kalifornische®® auch Selbstindigen eine freiwillige Arbeitslosenversiche-
rung.

Als covered wages finden in CA, WV und WI grundsitzlich alle Geldleistungen Be-
riicksichtigung, die ein Arbeitnehmer von einem Arbeitgeber in einem versicherten Be-
schiftigungsverhiltnis erhilt, ausgenommen jedoch sind in allen drei Staaten sick or di-
sability-Zahlungen eines Arbeitgebers, die iiber sechs Monate hinausgehen, Arbeitge-
berleistungen an einen steuerbegiinstigten Pensionsfonds nach § 401(a) FUTA und die
durch den Arbeitgeber abgefiihrten Arbeitnehmersteuern. Auch Zahlungen fiir Urlaub
und Abfindungen kommen als covered wages in Betracht.

Die (normale) BP umfasst in Kalifornien®, West Virginia85 " und Wisconsin®?* die
ersten vier der unmittelbar dem (ersten) Antrag auf Feststellung der Anspruchsberechti-
gung voraus liegenden fiinf Kalenderquartale. Nur in WI wird die BP alternativ — die
letzten vier abgeschlossenen Kalenderquartale, die dem ersten Antrag voraus liegen —
bestimmt, wenn der Antragsteller bei Anwendung der normalen BP kein Anspruch auf
Ul-Leistungen hat.*>?

847 Im Rahmen der bundesrechtlichen Vorgaben haben die Bundesstaaten Freirdume bei der Defini-
tion von Employee, Employment, Services und Wages; Friedman, a.a.0.; zu den versicherten Be-
schiftigungsverhiltnissen (covered Employment) im einzelnen siehe fir CA CCH, UIR, EXP,
UI-CA, {1301 ff, fir WV a.a.O., UI-WV {1301 ff und fiir WIS a.a.O., UI-WI {1301 ff.

848 Die Employee-Eigenschaft wird in Kalifornien nach dem Common-Law Test, in West Virginia
nach einem so genannten dreistufigen ABC-Test und in Wisconsin nach einem zehn Kriterien
umfassenden Negativ-Test (WSA 108.02(12)(a) i.V.m. (bm); dieser Test beinhaltet 10 Bedin-
gungen; wer sieben dieser zehn Bedingungen ,,by contract and in fact* erfiillt, ist kein Employee
im Sinne des UI-Gesetzes WI's.) bestimmt.

849  Friedman, Highlights, S. 7.

850 § 1275 UIC.

851 21AWVCS§ 1A-S.

852  WSA 108.02(4)(a).

853  Vgl. ACUC, Benefits, Financing, Coverage, S. 16 f.
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Zeitpunkt des | | | | | | Base Period

L

Antrags

v

Januar April Juli  Oktober Januar April Juli  Oktober  Januar

Abbildung 2: Bestimmung der normalen Base Period nach den UC-Laws CA’s, WV s und WI’s

Als Base Period Wages (BPW) finden alle qualifizierenden Lohne Beachtung, inso-
weit die Lohnanspriiche wihrend der BP erworben worden sind.®*

Unter dem kalifornischen UIC hat jeder Arbeitslose Anspruch auf Ul-benefits, der
entweder im BP-Quartal mit dem hochsten Arbeitseinkommen, auch High Quarter
(HQ) genannt, mindestens USD 1.300.- an qualifizierenden Lohnen verdient hat®>, oder
aber im HQ mindestens USD 900.- an qualifizierenden Lohnen und insgesamt BPW in
Hohe des 1,25 fachen des HQ (also mindestens USD 1.125.-) nachweisen kann.**

In West Virginia muss ein Arbeitsloser in zumindest zwei Quartalen der BP qualifi-
zierende Lohne von insgesamt mindestens USD 2.200.- verdient haben, um anspruchs-
berechtigt zu sein.*” In WV sind Arbeitnehmer, die weniger als 100 Tage in ihrer BP in
»saisonalen* Industriezweigen gearbeitet haben, unabhingig von ihrem Arbeitsein-
kommen aus der saisonalen Tétigkeit von der Begriindung eines BY ausgeschlossen, es
sei denn sie haben in einer anderen versicherten Beschiftigung mehr als USD 100.- in
ihrer BP verdient.®*®

In Wisconsin kann ein Arbeitsloser ein Leistungsjahr begriinden, wenn er mindestens
BPW in Hohe des Fiinfunddreifligfache seines anhand der Tabelle in WSA § 108.05(1)
zu bestimmenden WBA — wochentliche Lohnersatzleistung — und hiervon zumindest
das Vierfache seines WBA in einem anderen/ anderen BPQ(s) als dem HQ verdient
hat.®* Gegenwirtig entspricht dies einem Mindestarbeitsentgelt im HQ in Hohe von

854 CA: §§ 1281 (d) i.V.m § 1265.6 und 7 UIC - siehe auch CCH, UIR, EXP, UI-CA 1332 ff und
q1910; a.a.0., UI-WV: {1332 ff; a.a.0, UI-WI: 1332 ff.

855 §1281(a)(3)(A) UIC.

856 1281(a)(3)(B) UIC.

857 21 A-6-1(5) WVC.

858 21 A-6-1(a) WVC.

859 WSA 108.04(4)(a).
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USD 1.350.- und in der gesamten BP in Hohe von USD 1.890.*® Sondervorschriften
zur Behandlung saisonaler Arbeit kennt auch das Ul-Gesetz Wisconsins.*"'

Ein BY beginnt, wenn das im Bundesstaat fiir die Durchfiihrung der Arbeitslosenver-
sicherung zustindige Ministerium® die Anspruchsberechtigung eines Arbeitslosen auf
dessen (ersten) Antrag hin feststellt.

1.4.1.1.3. Leistungsberechtigung

Leistungsberechtigt unter den drei Arbeitslosenversicherungsgesetzen ist ein An-
spruchsberechtigter in jeder Woche seines BY, in der er unfreiwillig arbeitslos ist. Dem
Grundgedanken der amerikanischen Arbeitslosenversicherung entsprechend sollen aus-
schlieBlich die Folgen unfreiwilliger Arbeitslosigkeit durch Ul-benefits kompensiert
werden: In den meisten staatlichen Arbeitslosenversicherungsgesetzen ist dieser Gedan-
ke als Gesetzeszweck (purpose) festgeschrieben.®®® Bei der Leistungsberechtigung unter
den staatlichen UI-Gesetzen kann zwischen der so genannten ,,initial eligibility (erst-
malige Leistungsberechtigung)®*®* und der ,,continuing eligibility* (fortwihrende Leis-
tungsberechtigung) unterschieden werden.*®

860 WSA 108.05(1); entsprechend miissen auerhalb des HQ nicht nur der vierfache Minimal-WBA,
also USD 204, sondern mindestens USD 265.- aufierhalb des HQ der BP verdient worden sein.

861 WSA 108.02(15)(k)(14) sieht vor, dass Beschiftigte in der Frucht- und Gemiiseverarbeitung kein
BY beginnen konnen, wenn sie nur in der Verarbeitungssaison beschéftigt waren und ihr Ein-
kommen nicht ausreicht, ein BY nach 108.04(4)(a) zu begriinden, es sei denn sie haben wihrend
der letzten vier Quartale vor der Beschiftigung beim saisonalen Arbeitgeber mindestens USD
200.- bei einem nicht saisonalen Arbeitgeber verdient. Nach (19) derselben Sektion konnen Ar-
beitnehmer, die in einem saisonalen Arbeitgeber tétig sind kein BY beginnen, es sei denn sie wa-
ren langer als 90 Tage saisonal beschiftigt und haben mindestens USD 500.- bei einem beitrags-
pflichtigen nicht-saisonalen Arbeitgeber verdient. Bei der Berechnung der BPW finden in WI
gemill WSA 108.04(5) die Lohne, die ein Antragsteller in einem Beschéftigungsverhiltnis ver-
dient hat, das durch den Arbeitgeber wegen Fehlverhaltens des Antragstellers gekiindigt wurde
(Discharge for Misconduct) keine Beriicksichtigung.

862 In CA das Employment Development Department (http://www.edd.ca.gov), in WV das Depart-
ment of Commerce (Bureau of employment Programs; http://wvbep.org) und in WI das Depart-
ment of Workforce Development (http://www.dwd.state.wi.us).

863  Fiir Kalifornien sieche Rabago v. Unemployment Ins. Appeals Bd. (1978) 84, Cal.App.3d, 200,
208-209: ,,The basic purpose of the law is to insure a diligent worker against the vicissitudes of
enforced unemployment not voluntaririly created without good cause.“ sowie § 100 UIC; nicht
so in West Virginia, hier spricht 3 21A-1-1 nur allgemein von Arbeitslosigkeit, gleichwohl sind
die Leistungsvoraussetzungen — wie im Folgenden darzustellen — derart ausgestaltet, dass freiwil-
lige Arbeitslosigkeit nicht zum Leistungsbezug unter dem Gesetz berechtigen soll; ebenso in
Wisconsin, wo in § 108.01(1) WSA allgemein die Rede von ,,unemployed workers* ist.

864  Zur “initial eligibility” siehe nur Nicholson, Initial Eligibility for Unemployment Compensation,
S. 91 ff.

865  Zur Continuing Eligibility sieche Anderson, Continuing Eligibility, S. 125 ff.
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Mit der Priifung der erstmaligen Leistungsberechtigung geht es um die Beurteilung des
Versicherungsfalls, der allgemein gesprochen nur dann vorliegt, wenn der Versicherte
fiir seine Arbeitslosigkeit nicht (kausal-),,verantwortlich* ist. 3%

In Kalifornien bestimmt § 1256 I UIC, dass eine arbeitslose Person von Leistungen
der Arbeitslosenversicherung disqualifiziert ist, ,,if the director finds that he or she left
his or her most recent work voluntarily without good cause or that he or she has been
discharged for misconduct connected with his or her most recent work.“*” Ganz dhnlich
bestimmen das Ul-law West Virginials868 und Wisconsins*® eine Disqualifizierung im
Falle einer freiwilligen Beendigung der letzten Beschiftigung bzw. einer verhaltensbe-
dingten Kiindigung des letzten Arbeitsverhiltnisses ohne Vorliegen eines guten Grun-
des.

Von einer freiwilligen Aufgabe einer Beschiftigung ist auszugehen, wenn entweder
der Arbeitnehmer aufhort zu arbeiten (,,[W]hen the claimant terminates his or her
employment by leaving work“®’%), als ,,moving party* seine Arbeitslosigkeit direkt und
freiwillig verursacht®”! oder der Arbeitnehmer nach der Lehre des ,constructive volun-
tary quit” durch den Arbeitgeber gekiindigt worden ist, d.h. ,,der Arbeitnehmer durch
eine freiwillige Handlung eine Kausalkette in Gang setzt, die seinem Arbeitgeber im
Ergebnis keine andere Wahl gelassen hat als den Arbeitnehmer zu entlassen®’>. Hat ein

866 Hierin kommt die grundlegende Philosophie des U.S.-amerikanischen UC Systems zum Aus-
druck, nur unfreiwillige Arbeitslosigkeit abzusichern; Nicholson, Initial Eligibility for U-
nemployment Compensation, S. 91.

867 § 1256.3.(a) UIC (keine Hervorhebungen im Original). Es sind also sowohl Disqualifikationen
moglich wegen ,,freiwilliger” Arbeitslosigkeit unmittelbar vor dem Beginn des BY als auch wih-
rend des BY, also wenn der Arbeitslose zwischenzeitlich seine Arbeitslosigkeit durch Aufnahme
einer neuen Beschiftigung beendet hatte, diese dann aber freiwillig ohne guten Grund beendet
oder wegen Fehlverhaltens gekiindigt wurde.

868 § 21A-6-3(1) und (2) WVC; vgl. auch CCH, UIR, EXP, UI-WV, { 1963 ff.

869  WSA 108.04(5),(6) und (7).

870 Z.B. stellvertretend fiir alle drei Bundesstaaten CEDD, Benefit Determination Guide, VQ 5.

871 CA: 22 Cal. Code of Reg. § 1256-1(b). Fiir eine ausfiihrlichere Beschreibung siehe a.a.O., C;
WV: State v. Hix, 132 W.Va. 516, 522 sowie CCH, UIR, EXP, UI-WV { 1975; WI: a.a.O., Ul-
WIq 1975.

872  Vgl. Steinberg v. California Unemployment Insurance Appeals Board (1978), 87 Cal.App.3d
582, 585. Siehe auch 22 Cal. Admin. Code § 1256-1(b)(2): ,,The employee's voluntary act or
conduct is not work-connected misconduct, but compels the employer to discharge the employee
which the employee knew or reasonably should have known would be the result (see subdivision
(f) of this section).” (f): “(f) Constructive Voluntary Leaving. In some cases, the employee is
deemed to have left work voluntarily even though the apparent cause of termination is the em-
ployee's discharge by the employer. Such a leaving is designated as a constructive voluntary
leaving and it occurs when an employee becomes the moving party by engaging in a voluntary
act or in a course of conduct which leaves the employer no reasonable alternative but to dis-
charge the employee and which the employee knew or reasonably should have known would re-
sult in his or her unemployment. [...] The following examples involve a constructive voluntary
leaving since the loss of employment is directly caused by the employee's voluntary action which
set in motion the events leading to the employer's action of discharging the employee: EXAM-
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Arbeitsloser seine Arbeitslosigkeit freiwillig verursacht, kann er einer Leistungsdisqua-
lifizierung nur entgehen, wenn ein guter Grund (good cause) dafiir Vorliegt.873 Dieser
gute Grund muss in West Virginia und Wisconsin im Zusammenhang mit dem beende-
ten Beschiftigungsverhiltnis stehen.®”*

Uber das Vorliegen eines guten Grundes kann nicht abstrakt entschieden werden,
vielmehr sind alle Umstiinde des Einzelfalls bei der Entscheidung zu beriicksichtigen.®”
Die Konkretisierung des ,,good-cause‘-Konzepts findet also letztendlich im Fallrecht (in
der Rechtsprechung) statt.”’® Das California Unemployment Insurance Appeals Board
(CUIAB) — eine Art Widerspruchsbehorde — hat in einem Pridzedenzfall aus dem Jahre
1968*"" folgenden Grundsatz fiir die Bestimmung eines good cause aufgestellt:

,»The phrase “good cause” is neither defined in the Unemployment Insurance Code nor in adminis-
trative regulations of the Department of Employment or of this board. We have considered many
times the concept of “good cause” within the meaning of section 1256 of the code. Bearing in
mind, the provisions of both sections 100 and 1256 of the code, we have determined in the past
that there is good cause of for the voluntary leaving of employment only in those cases where the
reasons for such action are of compelling nature.

In establishing this standard over the years, this board evolved and enunciated the principle that
there is good cause for the voluntary leaving of work when the facts disclose a real, substantial,

PLE 2. The driver's license of B, a truck driver, was revoked by the state due to a drunk driving
conviction. The employer discharges B because B is no longer able to continue operating the
employer's delivery truck. EXAMPLE 3. C refuses to join a labor organization within the re-
quired time limit or fails to pay C's union dues as required by the terms of a collective bargaining
agreement between the employer and a union representing the employees. The employer dis-
charges C as required by the agreement with the union. EXAMPLE 4. D is hired by a cannery for
a workweek of Monday through Saturday. D works under such conditions for several years but
then decides that for personal reasons D will no longer work on Saturdays. The employer dis-
charges D due to D's refusal to work Saturdays.” (Keine Hervorhebungen im Original).

873 CA: Dem UIC zufolge ist eine freiwillige Beschiftigungsaufgabe durch das Vorliegen eines good
cause gerechtfertigt, a) wenn das Arbeitsverhiltnis in Realisierung bestimmter tarifvertraglicher
Vereinbarungen beendet wird; § 1256 Abs. III und V UIC nennen zwei tarifvertragliche ,,gute
Griinde* fiir die Beendigung eines Beschiftigungsverhéltnisses: Zum einen ist eine freiwillige
Beschiftigungsaufgabe gerechtfertigt, wen sie in Ausfithrung von ,,compulsory retirement provi-
sions of a collective bargaining agreement* erfolgt, an das der Arbeitgeber gebunden ist; zum
anderen wird klargestellt das jeder, der von den Auswahlméglichkeiten einer tarifvertraglich ge-
regelten Senioritdtsregelung bei Entlassungen Gebrauch hat, seine Beschiftigung mir gutem
Grund beendet. Solche Senioritdtsregelungen sehen vor, dass ein Arbeitnehmer mit hoherer Se-
nioritdt bei Entlassungen anstelle eines Arbeitnehmers mit niedriger Senioritdt wihlen kann, ent-
lassen zu werden. b) bei einer Beschiftigungsaufgabe durch den Arbeitnehmer, um seinem Ver-
lobten oder ,.domestic partner an einen Ort zu begleiten, von dem aus die Fortfiihrung der Be-
schiftigung ,,unpraktikabel* ist, ¢) wenn das Arbeitsverhiltnis zum Schutz der leiblichen Kinder
oder der eigenen Person vor héuslicher Gewalt aufgegeben wird.

874  WV: § 21A-6-3(1): ,,good cause involving fault on the part of the employer*; WI: § 108-4(7)(b):
,»good cause attributable to the employing unit*.

875 Vgl. Sanchez v. Unemployment Ins. Appeals Bd. (1984) 36 Cal.3d, 575, 584: “[R]eal circum-
stances, substantial reasons, objective conditions, palpable forces that operate to produce correla-
tive results, adequate excuses that will bear the test of reason, just grounds for action, and always
the element of good faith.”

876  Rabago v. Unemployment Ins. Appeals Bd., 208-209.

877 CUIAB,P-B-27,S.4f.
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and compelling reason of such nature as would cause a reasonable person genuinely desirous of re-
taining employment to take similar action.”

Dieser Grundsatz ist heute auch in 22 Cal. Code of Reg. § 1256-3(b) festgeschrieben,
der zusitzlich verlangt, dass ein enger zeitlicher Zusammenhang zwischen einem
Grund, der als good cause in Betracht kommen soll, und der Arbeitsniederlegung des
Arbeitnehmers (voluntarily leaving) besteht (,,at time of leaving®). Der Arbeitnehmer
hat in Kalifornien zudem die Pflicht, sich, bevor er seine Beschiftigung aufgibt, darum
zu bemiihen, das Arbeitsverhiltnis fortzusetzen.®”® Eine solche Pflicht trifft den Arbeit-
nehmer in West Virginia und Wisconsin nicht.

Ein guter Grund fiir voluntary leaving liegt in den Vergleichsbundesstaaten u.a. vor
bei arbeitsbedingter Beeintlr'eichtigung879 oder Geféihrdung880 der Gesundheit des Arbeit-
nehmers®®!, bei gerechtfertigter Angst vor Gesundheitsbeeintrichtigungen durch die
Fortfithrung der Arbeit®®?, bei Lohnkiirzungen durch den Arbeitgeber, auch wenn diese
zur Verhinderung von Entlassungen vorgenommen werden,*® bei Plinen des Arbeitge-
bers, seine Produktionsstitte zu Verlagern884 sowie bei der Verletzung des Arbeitsver-

878 22 Cal. Code of Reg. § 1256-3(c) Duty to Preserve the Employment Relationship: “Prior to leav-
ing work, the claimant has a duty to attempt to preserve the employment relationship. Failure to
do so negates what would otherwise constitute good cause. This duty may be satisfied by reason-
able steps, including, but not limited to, any of the following: (1) Seeking an adjustment of the
problem by allowing the employer an opportunity to remedy the situation if the employer can
reasonably do so. (2) Seeking a leave of absence or transfer to other employment with the same
employer if likely to remedy the problem and if the claimant knew or should have known that a
leave or a transfer probably would have been granted had one been requested. (3) Taking steps
within his or her own control, such as hiring a sitter for child care to solve a child care problem,
or joining a car pool or repairing an automobile or purchasing a replacement vehicle to solve a
transportation problem.”; siehe auch CEDD, Benefit Determination Guide, VQS5. In jedem Fall
ist das good cause-Konzept unter dem UIC so auszulegen, dass der grundlegende Zweck der Ge-
setzgebung nicht ,,konterkariert wird (Rabago v. Unemployment Ins. Appeals Bd. 208-209 und
Norman v. Unemployment Ins. Appeals Bd. (1983) 34 Cal.3d 1, 5. Dabei sind nicht nur die
Zweck des UIC, sondern auch die Zwecke anderer Gesetze zu beriicksichtigen, d.h. jeder rechts-
widrige und damit dem Zweck der Gesamtrechtsordnung zuwiderlaufende Umstand, der das Ar-
beitsverhiltnis betrifft, kommt als good cause in Betracht: Siehe dies andeutend DeRosa v. U-
nemployment Ins. Appeals Bd. (2005) WL 387622 (Cal. 5th), 1, 11.) Dieser Zweck ist mit der
Folgenmilderung unfreiwilliger Arbeitslosigkeit in § 100 UIC festgeschrieben: “The Legislature
therefore declares that in its considered judgment the public good and the general welfare of the
citizens of the State require the enactment of this measure under the police power of the State, for
the compulsory setting aside of funds to be used for a system of unemployment insurance provid-
ing benefits for persons unemployed through no fault of their own, and to reduce involuntary un-
employment and the suffering caused thereby to a minimum. It is the intent of the Legislature
that unemployed persons claiming unemployment insurance benefits shall be required to make
all reasonable effort to secure employment on their own behalf.”

879 CUIAB, P-B-263.

880 CUIAB, P-B-295

881 CA: 22 Cal. Code of Reg. § 1256-15; WV: WVC § 21A-6-3(1).

882  McCrocklin v. Employment Development Dept (1984), 156 Cal.App.3d, 1067, 1073.

883 CUIAB, P-B-291.

884  CUIAB, P-R-279; ausschlaggebend sind nicht die tatsidchlichen (nicht bekannt gemachten) Pliane
des Arbeitgebers, sondern diejenigen, die dem Arbeitnehmer bekannt geworden sind (S. 3). Die
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trages durch den Arbeitgeber.®® Kein guter Grund liegt hingegen vor, wenn etwa ohne
weiteres eine Arbeitssuche in einer anderen Region aufgenommen wird,*® nur wegen
einer Schwangerschaft gekiindigt wird®®’ oder der Antragsteller mit seiner Beschiifti-
gung unzufrieden ist.b88

Im Gegensatz zur freiwilligen Beschiftigungsaufgabe durch den EE liegt es in der
Natur einer Entlassung — auch einer Entlassung wegen Fehlverhaltens (discharge for
misconduct) —, dass der Arbeitgeber als ,,moving party* die Arbeitslosigkeit des Arbeit-
nehmers verursacht; damit handelt es sich mit Blick auf den Arbeitnehmer regelméBig
um eine unfreiwillige Beendigung des Beschiftigungsverhiltnisses. Von anderen Ent-
lassungen abgrenzen lésst sich eine verhaltensbedingte Entlassung dadurch, dass sie
nicht wegen eines ,,lack of work* (Mangels an Arbeit) vorgenommen wird.?

Um disqualifizierend zu wirken, muss das Fehlverhalten (misconduct) grundsitzlich
arbeitsbezogen (work-related) sein, im Zusammenhang mit der zuletzt ausgeiibten Be-
schiftigung stehen (,,connected with most recent work®) und der Hauptgrund fiir die
Entlassung sein; der Arbeitgeber muss zudem unverziiglich von seinem Kiindigungs-
recht Gebrauch machen.*”® Der UIC nennt z.B. die Rauschmittelabhingigkeit (inkl.
Trunksucht) mit niher bestimmten Auswirkungen auf die Beschiftigung®' als miscon-
duct. In Wisconsin sind jiingst zwei spezielle Disqualifizierungstatbestinde als Unter-
fille des discharge for misconduct kodifiziert worden: ,,Discharge for failure to notify

employer of absenteeism or tardiness. ’

Work related misconduct vor, wenn der Arbeitnehmer dem Arbeitgeber aufgrund des
Arbeitsvertrages eine ,,material duty* schuldet und eine solche Pflicht vorsitzlich oder
unter riicksichtsloser Missachtung (,,wanton disregard*) der Interessen seines Arbeitge-
bers verletzt.*” Diese Voraussetzungen sind insbesondere auch dann erfiillt, wenn der

Verlagerung sollte im entschiedenen Fall an einen Ort (von Pasadena nach Los Angeles) erfol-
gen, der fiir die Antragstellerin unpraktisch zu erreichen war (,,impractical®): ihre tigliche Pen-
delzeit hitte sich von 20 Minuten auf 75 Minuten, die Fahrtkosten von 15 Cent auf 45 Cent er-
hoht. Dariiber hinaus lag der Antragstellerin zum Zeitpunkt ihrer Kiindigung ein Beschéftigungs-
angebot eines Unternehmens an ihrem Wohnort vor, dass sie auch an nahm.

885 CUIAB, P-B-126 und P-B-296.

886 Z.B. CUIAB, P-B-11.

887  Siehe CUIAB, P-B-254, S. 2: “Since the claimant did not attempt to show that her health required
her to leave employment, we must hold that the claimant voluntarily left her employment without
good cause.”.

888 Z.B. CUIAB, P-B-258, S. 3.

889 22 Cal. Code of Reg. § 1256-1(c); vgl. auch CEDD, Benefit Determination Guide, MCS5.

890 22 Cal. Code of Reg. § 1256-30(c);a.a.0., A.2.

891 § 1256.4(a)(1) UIC.

892  § 108.04(5g) WSA; Voraussetzung ist eine “excessive tardiness®, die vorliegt, wenn ein Arbeit-
nehmer in einem 12-Monats-Zeitraum an mehr als 6 Arbeitstagen verspitet zur Arbeit kommt,
bzw. eine ,,excessive absenteeism®, die vorliegt, wenn der Arbeitnehmer an mehr als 5 Arbeitsta-
gen der Arbeit fernbleibt.

893 CA: 22 Cal. Code of Reg. § 1256-30(b) und Beispiele unter 22 Cal. Code of Reg. § 1256-30.
Vgl. auch Maywood Glass v. Stewart (1959), 170 Cal.App.2d 719, 724; WI: Siehe Entscheidung
des Supreme Court’s des Bundesstaates Wisconsin (Boynton Cab Co. v. Neubeck (1941), 237
Wis. 249, 296: “[T]he intended meaning of the term “misconduct” [...] is limited to conduct eve-
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. . . . . . 4
Arbeitnehmer seiner Arbeit wiederholt unentschuldigt fernbleibt.** Das UI-law West-
Virginias differenziert zwischen gross misconduct und (einfachem) misconduct als
Kiindigungsgrund®”:
“Discharge for one of the following reasons is considered to be gross misconduct; wilful destruc-
tion of the employer's property; assault upon the person of the employer or any employee of the
employer committed at the individual's place of employment or in the course of employment; re-
porting to work intoxicated or being intoxicated at work; reporting to work under the influence of
any controlled substance, or being under the influence of any controlled substance while at work;
arson, theft, larceny, fraud or embezzlement in connection with work. An act of misconduct where
the individual has received prior written warning that termination of employment may result if the
act is repeated, is also gross misconduct.”

Kein misconduct liegt grundsitzlich vor bei ,,blof} ineffizientem* oder ,,nicht zufrie-
den stellendem® Verhalten, ,failure in good performance* als Folge von Unfihigkeit
oder ,,incapacity, inadvertence or ordinary negligence in isolated instances“.*° Ebenso
wenig werden gutgldubige Entscheidungs- oder Ermessensfehler als misconduct behan-
delt, es sei denn es kommt nach vorheriger Abmahnung durch den Arbeitgeber zu einer
Wiederholung und der Arbeitnehmer ist grundsétzlich fihig und in der Lage, die Téatig-
keit den Weisungen entsprechend bzw. fehlerfrei auszufiihren. In Wisconsin ist mit der
,Disciplinary Suspension“897 eine Art ,,Auffangdisqualifizierungstatbestand* geschaffen
worden, um Subsumtionsschwierigkeiten zu iiberwinden.

Nach allen drei staatlichen Ul-laws hat der Arbeitgeber das Recht, vom Ministerium
iiber Ul-claims seiner ehemaligen Arbeitnehmer in Kenntnis gesetzt zu werden;**® des-
halb erhilt ein Arbeitgeber eine Mitteilung iiber jeden initial claim, von dem er als most
recent employer betroffen ist. Innerhalb einer Frist von 4 Tagenggg/ 10 Tagengoo/ 14 Ta-
gen’™' hat der ER die Moglichkeit, zum Antrag Stellung zu nehmen und insbesondere

ning such wilful or wanton disregard of an employer's interests as is found in deliberate viola-
tions or disregard of standards of behavior which the employer has the right to expect of his em-
ployee, or in carelessness or negligence of such degree or recurrence as to manifest equal culpa-
bility, wrongful intent or evil design, or to show an intentional and substantial disregard of the
employer's interests or of the employee's duties and obligations to his employer. On the other
hand mere inefficiency, unsatisfactory conduct, failure in good performance as the result of in-
ability or incapacity, inadvertencies or ordinary negligence in isolated instances, or good faith er-
rors in judgement or discretion are not to be deemed 'misconduct’ within the meaning of the stat-
ute.”

894  Soin CA: 22 Cal. Code of Reg. § 1256-31(c).

895 WVBEP, Handbook for Employers.

896 22 Cal. Code of Reg. § 1256-30(d).

897  Geregelt in WSA 108.04(6); erfasst werden alle Kiindigungen durch den Arbeitgeber ,,good cau-
se connected with the employee's work*.

898 CA: § 1327 UIC; siehe auch CCH, UIR, EXP, UI-CA 2020; WV: a.a.0., UI-WV {2020; WI:
a.a.0., UI-WI ]2020.

899 Soin WV: WVADC § 83-10.1 und siehe auch CCH, UIR, EXP, UI-WI {2020. Unter besonderen
Umstidnden kann diese Frist durch Bestimmung des Ministeriums auch auf 48 Stunden verkiirzt
werden (WVADC § 83-10.3).

900 Soin CA: § 1222 UIC.

901  So in Wisconsin; CCH-EXP, UI-WI 42020.
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Angaben zur Leistungsberechtigung des Antragstellers zu machen, sprich auf das Vor-
liegen eines Disqualifizierungstatbestandes hinzuweisen.

Gemail § 1256 UIC gilt bis zu ihrer Erschiitterung durch den betroffenen Arbeitgeber
die Vermutung, dass der Antragsteller seinen Arbeitsplatz nicht freiwillig aufgegeben
hat und die Arbeitslosigkeit nicht durch eine verhaltensbedingte Kiindigung des Arbeit-
gebers verursacht worden ist.””> Die Beweislast obliegt also dem letzten Arbeitgeber;
die Behorde hat insoweit keine Amtsermittlungspflicht.

Die so vom letzten Arbeitgeber mitgeteilten Fakten hat das Ministerium bei der Fest-
setzung der Anspruchsberechtigung des Antragstellers zu beachten und hieriiber dann
umgehend nach seiner Anspruchsfestsetzung Antragsteller und letzten Arbeitgeber in
Kenntnis zu setzen.”” Nach Zahlung der ersten ,,weekly benefits* erhalten der An-
tragsteller und alle BP-Arbeitgeber des Antragstellers eine notice (einen Bescheid) iiber
den fiir den Antragsteller berechneten Anspruch;’® jeder BP-Arbeitgeber hat nun die
Gelegenheit innerhalb von zehn Tagen nach Versand der ,,Notice of Computation* An-
gaben, die der jeweilige Arbeitgeber nicht schon vorher hitte melden miissen und die

Anspruchsberechtigung des Antragstellers betreffen, zu machen’®.

Das Ministerium entscheidet auf Grundlage der ihm gemachten Angaben, d.h. es
priift eventuelle Einwendungen des most recent ER und den Vortrag des Antragstellers
(auch in einem fact finding interview); liber seine Entscheidung informiert das Ministe-
rium sowohl den Antragsteller als auch den letzten Arbeitgeber.

Die Entscheidung der Behorde (,,Deputy's Decision) kann in allen drei Staaten so-
wohl durch den Antragsteller als auch durch den letzten (,,most recent*) Arbeitgeber ei-
ner Uberpriifung unterzogen werden.

Hierfiir stehen zwei Instanzen innerhalb des Ministeriums zur Verfiigung; eine so
genannte ,,Referee“-Entscheidung eines ,,Adminsitrative Law Judge* (ALJ) nach vorhe-
riger Anhdrung (hearing)’®® sowie eine Verhandlung vor dem zustindigen Appeals
Board (AB) des Bundesstaates (vergleichbar mit den in manchen Bundeslidndern der
BRD vorgesehenen Widerspruchsausschiissen — vgl. z.B. § 7 ff des Hessischen Ausfiih-
rungsgesetzes zur VwGO0).”” Das AB fungiert jedoch als Widerspruchsbehorde zweiter
Instanz.

902 § 1256 II UIC: ,,An individual is presumed to have been discharged for reasons other than mis-
conduct in connection with his or her work and not to have voluntarily left his or her work with-
out good cause unless his or her employer has given written notice to the contrary to the depart-
ment...”; ebenso ist die Beweislast in West Virgina (WVADC §83-10.1.) und Wisconsin (WSA
108.09(2)) verteilt.

903 § 1328 UIC.

904  § 1329 UIC; siehe auch CCH-EXP, UI-CA q2020.

905 § 1331 UIC.

906 WSA 108.09(2r).

907 Dieses ist in Kalifornien das California Unemployment Insurance Appeals Board (CUIAB) (§§
401 ff UIC), in West Virginia das Unemployment Compensation Board of Review (§ 21A-4-1 {f
WVC) und in Wisconsin die Labor and Industry Review Commission (LIRC) (WSA 108.02(7)
1.V.m. Wis. Admin. Code Ch. LIRC 1,2 und Wis. Admin. Code Ch. DWD 100-150).
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Nach der Entscheidung des AB haben die am Verfahren beteiligten Parteien, also der
Antragsteller, der letzte Arbeitgeber oder aber das Ministerium noch die Moglichkeit
des gerichtlichen Rechtsschutzes vor dem staatlichen Court of Apeals.

1.4.1.1.3.2. Continuing Eligibility

Die Kriterien der fortlaufenden Leistungsberechtigung sollen sicherstellen, dass nur an-
spruchsberechtigte Arbeitslose Lohnersatzleistungen erhalten, die (weiterhin) unfreiwil-
lig arbeitslos sind. In Kalifornien”® und West Virginia909 hat der Arbeitslose nach Be-
grilndung des Leistungsjahres eine einwochige Wartezeit abzuleisten, in der alle Vor-
aussetzungen erfiillen muss, um Ul-benefits erhalten zu konnen.”'® In Wisconsin be-
ginnt der Leistungsbezug ohne Karenzzeit unmittelbar nach Begriindung des BY, wenn
der anspruchsberechtigte Antragsteller die Voraussetzungen der continuing eligibility
erfillt.

Zur Inanspruchnahme von Leistungen miissen die Versicherten in allen drei Bundes-
staaten wochentlich bzw. zweiwochentlich einen Antrag auf Zahlung der Lohnersatz-
leistungen fiir die vergangene(n) Wochen stellen (diese Antrige konnen postalisch, tele-
fonisch oder auch elektronisch iiber das Internet gestellt werden). So dass in CA und
WYV ein anspruchsberechtigter Arbeitsloser mindestens zwei Wochen, in WI mindestens
eine Woche auf seine ersten weekly Ul-benefits nach der Begriindung des BY warten
muss. Von Zeit zu Zeit sollen/ konnen die leistungsberechtigten Arbeitslosen (unter be-
stimmten Voraussetzungen) zu einem personlichen Gespréch geladen werden.”"!

Der Arbeitslose muss sowohl in CA, WV als auch in WI wihrend seiner Arbeitslo-
sigkeit arbeitsfahig (,,able to work®) und fiir zumutbare Arbeit verfiigbar sein (,,avai-
lable for suitable work‘) sowie aktiv nach Arbeit suchen.”’? Die Beweislast dafiir, dass
der Antragsteller ,,able to work* sowie verfiigbar war und aktiv nach Arbeit gesucht hat,
triagt grundsétzlich der Arbeitslose.”"”

Zur Arbeit in der Lage ist, wer physisch und psychisch arbeitsfahig ist — bei Krank-
heit des arbeitslosen liegt in der Regel keine Arbeitsfihigkeit vor; im Gegensatz dazu ist
mit der ,availability” die Bereitschaft gemeint, eine zumutbare Beschiftigung anzu-

908 § 1253(d) UIC.

909 WVC(, § 21A-6-1(4).

910  Auch fiir diese Woche miissen alle Leistungsvoraussetzungen gegeben sein; u.a. muss der an-
spruchsberechtigte Arbeitslose einen Continuing Claim gestellt haben.

911 CA: z.B. 22 CA ADC § 1253(b)-1(c) — bei unterbliecbener Registrierung zur Arbeitssuche; WV:
vgl. WVBEP, Unemployment Compensation, Eligibility Review Program; WI: DWD 128.03.

912 CA: § 1253(c) UIC. Zu den Ausnahmen (good causes) sieche CCH, UIR, EXP, UI-CA {1950
sowie 22 CA ADC § 1253(b)-1(c); WV: WVC, § 21A-6-1(3): ,,He is able to work and is avail-
able for full-time work for which he is fitted by prior training or experience and is doing that
which a reasonably prudent person in his circumstances would do in seeking work*; WI: DWD
128.01.

913 CA: § 1253 (c)-1(d) UIC; WV: WV ADC § 83-1-13.1(A), siehe zudem WVBEP, Unemployment
Compensation; WI: DWD 127.04(1).
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nehmen;”'* also die individuelle Verfiigbarkeit am Arbeitsmarkt. Zur Verfiigbarkeit

zahlt auch die Arbeitssuche: alle drei Ul-laws verlangen grundsitzlich von jedem An-
tragsteller, dass er sich bei einem Public Employment Office zum Zwecke der Arbeits-
suche registrieren lisst.”" Fiir die Arbeitssuche beinhalten die Ul-laws bzw. Verwal-

tungsvorschriften der Bundesstaaten weitere Anforderungen®'®:""”

Ziel der continuing eligibility requirements ist es, die Inanspruchnahme von Leistun-
gen durch Arbeitslose auszuschlieBen, die eigentlich eine Arbeit annehmen bzw. finden
konnten.”'® Dies folgt aus dem Grundsatz der staatlichen UI-Gesetze, nur unfreiwillige
Arbeitslosigkeit abzusichern.”" So werden bei der Beurteilung, ob ein Arbeitsloser dem
Arbeitsmarkt zur Verfiigung steht oder die Arbeitssuche eines Arbeitslosen hinreichend
ist, alle Umstidnde des Einzelfalls, wie etwa die Dauer der Arbeitslosigkeitgzo, die Ar-
beitserfahrung des Leistungsbeziehers und dessen Qualifikation in Betracht gezogen:**'
In keinem Fall angemessen sind a) Positionen, die in direkter Folge eines Arbeitskamp-
fes angeboten wird, b) Beschiftigungen, deren Arbeitsbedingungen wesentlich (,,sub-

914  Vgl. Dorskind, Cal. L. Rev. 1978, 1302 f.

915 CA: § 1253(b) UIC; die Registrierung beinhaltet auch eine Berichtspflicht des Arbeitslosen ge-
geniiber dem public employment office. Vgl. hierzu CCH, UIR, EXP, UI-CA {1940; WV: WVC
§ 21A-6-1(1) i.V.m. WV ADC § 83-1-13.1(A); WI. DWD 126.02 — vom Registrierungserforder-
nis dispensiert sind alle Antragsteller, die nach dem Profiling-System als ,,unlikely to exhaust re-
gular unemployment compensation benefits* eingestuft wurde und keine ,,reemployment servi-
ces” fiir ein ,,successful transition to new employment* benotigt (DWD 126.03(1)).

916 WI: DWD 127.01 — hiernach wird ein individueller Ansatz bei der Bestimmung der Pflichten zur
Arbeitssuche verfolgt, der sowohl die individuelle Lebens- als auch die allgemeine Arbeitsmarkt-
lage beachtet. Als verniinftige Aktivititen bei der Arbeitssuche werden u.a. und nicht abschlie-
Bend Initiativbewerbungen bei potentiellen Arbeitgebern, Bewerbungen bei fritheren Arbeitge-
bern sowie die Teilnahme an ,,employment workshops* aufgezahlt.

917 CA: § 1253(d) UIC: Jeder Arbeitslose ist dariiber hinaus zur Suche nach ,,suitable work in ac-
cordance with specific and reasonable instructions of a public employment office* und zur Teil-
nahme an ,,reemployment activities* verpflichtet; WV: auch in WV soll die Art und Intensitit der
Arbeitssuche eines Antragstellers der allgemeinen Lage am Arbeitsmarkt, seinem Beruf und sei-
ner personlichen Lage entsprechen — der Antragsteller hat seine Suchaktivitidten fiir mogliche
Kontrollen nachvollziehbar festzuhalten (vgl. WVBEP, Unemployment Compensation); WI:
DWD 127.01. spricht von einer ,,reasonable search for suitable work®, der ein Antragsteller per-
sonlich und sorgfiltig nachzugehen hat; Kriterien fiir die ,,reasonableness* sollen neben der Lage
am jeweiligen Arbeitsmarkt und die personliche Lage des Antragstellers sein.; WI: In Wisconsin
muss der Arbeitslose mindestens in jeder Woche, fiir die er UI-Benefits bezieht, mindestens zwei
Bewerbungen bei geeigneten Arbeitgebern unternommen haben.

918 International Union of United Auto etc. Workers v. Department of Human Resources Devy.
(1976),58 Cal.App.3d 924, 929-930.

919 § 100 CA UIC: “The Legislator therefore declares that in its considered judgement the public
good and the general welfare of the citizens of the State require the enactment of this measure
under the police power of the State, for the compulsory setting aside of funds to be used for a
system of unemployment insurance providing benefits for persons unemployed through no fault
of their own, and to reduce involuntary unemployment and the suffering caused thereby to a
minimum.” Siehe auch Perales v. Department of Human Resources Dev. (1973), 32 Cal.App.3d
332, 335-336 sowie mit Verweis auf Perales die Entscheidung Noemi L. Gutierrez v. EDD et al.
(1993), 14 Cal.App. 4th 1791, 1795.

920 Siehe CCH, UIR, EXP, UI-CA {1950.50.

921 Z.B.CA: §22.1253(C) UIC.
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stantially) unterhalb des lokalen Standards liegen, c) eine Beschiftigung, fiir die der
Arbeitsuchende in eine Unternehmensgewerkschaft eintreten miisste oder irgendeiner
Arbeitsorganisation nicht angehoren diirfte, d) Arbeitsplitze bei Arbeitgebern, denen er-
forderliche Genehmigungen oder Lizenzen fehlen, e) Arbeitsangebote von Arbeitge-
bern, die ihren Beitragspflichten unter dem UIC nicht nachkommen sowie e) Beschifti-
gungen, fiir die kein Unfallversicherungsschutz verfiigbar ist.”” Arbeitslose, die an ei-
ner anerkannten Qualifizierungsmafnahme teilnehmen, sind von dem Erfordernis der
Verfiigbarkeit fiir die Dauer der MaBBnahme in allen Bundesstaaten befreit.

Ein Antragsteller muss grundsitzlich jede ihm angebotene zumutbare Arbeit anneh-
men. Da jedoch auch die Zumutbarkeit unter allen drei staatlichen UI-Gesetzen in An-
betracht der Dauer der Arbeitslosigkeit, der Qualifikation des Arbeitslosen und seiner
sich in einem ,profiling* ermittelten konkreten Chancen am Arbeitsmarkt beurteilt
wird, bleibt der Zumutbarkeitsbegriff ein offener, der sich aber mit Dauer der Arbeitslo-
sigkeit und bei guter allgemeiner Arbeitsmarktlage deutlich ausweitet.””

1.4.1.1.4. Leistungsbemessung

Die Ul-Leistungen sind durch den jeweiligen Leistungsanspruch in Hohe und Dauer be-
grenzt. Die Leistungshohe richtet sich nach den qualifizierenden BPW des Antragstel-
lers und konnen entsprechenden Leistungstabellen entnommen werden, die das zustin-
dige staatliche Ministerium verdffentlicht. Die Haushaltsgroe kann in Form einer so
genannten dependent allowance Beachtung finden; eine solche ist aber in den drei hier
betrachteten Bundesstaaten nicht Vorgesehen.924 Es gilt in allen drei Bundesstaaten
sinngemdl der Satz: je ldnger die Arbeitslosigkeit dauert und/ oder je schlechter die
Qualifikation des Arbeitslosen ist und/ oder je schlechter die allgemeine Lage am (regi-
onalen) Arbeitsmarkt ist, desto relativ unattraktivere Beschiftigungsangebote sind zu-
mutbar.

922 CCH, UIR, EXP, UI-CA {1965. Die Beweislast fiir das Angebot und die Ablehnung angemesse-
ner Arbeit liegt beim Ministerium

923 CA und WV: In Kalifornien und West Virginia stellt die Dauer der Arbeitslosigkeit ein Kriterium
bei der Zumutbarkeitspriifung einer Beschiftigung dar; CA: § 22.1259 UIC; WV: 21A-6-5.; dem
UI-Gesetz Wisconsins zufolge werden arbeitslose Leistungsempfinger in den ersten sechs Wo-
chen ihrer Arbeitslosigkeit privilegiert (WSA 108.04.(d)) — in dieser Zeit wird ein relativer Be-
rufs- und Einkommensschutz gewihrt, d.h. der Arbeitslose wird nicht sanktioniert, wenn er einen
ihm angebotenen Arbeitsplatz ablehnt, der geringere Qualifikationen (,,lower grade of skill**) er-
fordert oder eine deutlich geringere Vergiitung als die zuletzt ausgeiibte Beschéftigung bietet; in-
soweit wird ein ,,good cause* fir die Nichtannahme der Beschiftigung unterstellt; vgl. auch
CCH, UIR, EXP, UI-WI ] 1965.

924 In 13 Bundesstaaten wird gegenwirtig eine so genannte Dependents Allowance gezahlt; siehe
Chao/Stover DeRocco/Atkinson, Comparison, S. 3-20.
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1.4.1.1.4.1. Leistungshohe

Die Leistungshohe variiert in den zu vergleichenden Bundesstaaten: Die minimale/ ma-
ximale wochentliche Leistung in Kalifornien liegt bei USD 40.-/ 450.-, in West Virginia
bei USD 24.-/ 424.- und in Wisconsin bei USD 54.-/ 363.-.

Die WBAs werden in regelméfigen Abstinden neu berechnet/ festgesetzt. Die drei
Vergleichsbundesstaaten verwenden unterschiedliche Formeln zur Berechnung der
WBASs; automatisch angepasst werden die WBAs nur in West Virginia und Wisconsin:
in WV betrdgt der minimale WBA 15 und der maximale WBA 66 Prozent des wochent-
lichen Durchschnittseinkommens (median) des Bundesstaates (eine Anpassung erfolgt
jeweils zum 1. Juli eines Jahres); in WI wird der maximale WBA zweimal jdhrlich (am
1. Januar und am 1. Juli) durch den Gesetzgeber angepasst; der minimale WBA ist hier
auf 15 Prozent des maximalen WBA festgeschrieben.

Auf den jeweiligen WBA wird das wochentliche Einkommen eines nicht vollzeitbe-
schiftigten, anspruchsberechtigten Antragstellers wie folgt angerechnet:

- CA’”: USD 25.- oder 25 Prozent des Einkommens (je nachdem, welcher Betrag
der groBere ist) finden keine Anrechnung auf den WBA;

- WV?%: die ersten USD 60.- finden keine Anrechnung; das dariiber hinaus gehende
wochentliche Einkommen reduziert den jeweiligen WBA auf ,,dollar-for-dollar ba-
sis®;

- WI'?": die ersten USD 30.- sowie ein Drittel des dariiber hinaus gehenden Ein-
kommens finden keine Beriicksichtigung.

Nachdem alle Bundesstaaten eine Vereinbarung mit dem SOL im Rahmen des Fede-
ral Additional Compensation (FAC) Programms vor dem 21. Februar 2009 gezeichnet
haben, sind seit dem 22. Februar 2009 die WBA auch in den drei Vergleichsbundesstaa-
ten um USD 25.- erh6ht.”*®

1.4.1.1.4.2. Leistungsdauer

Die Leistungen werden in allen drei Bundesstaaten fiir maximal 26 Wochen gezahlt.929

Wihrend in West Virginia Leistungen einheitlich fiir 26 Wochen innerhalb des BY ge-
leistet werden, variiert die Leistungsdauer in Kalifornien zwischen 14 und 26 Wochen
und in Wisconsin zwischen 12 und 26 Wochen innerhalb eines BY ’s. Die Leistungs-

925 Vgl. CEDD, Benefit Determination Guide, TPU 5.

926 Vgl. WVBEP, Unemployment Compensation, How income affects benefits.

927 Vgl. zur ,partial wage formula* DWD, Handbook for Claimants, Part 8, Computing partial UI
Benefits for a weekly Claim when Income was reported.

928 Vgl. DOL-ETA, Federal Additional Assistance (FAC) — Fact Sheet, vertffentlicht im Internet un-
ter http://www.dol.gov/opa/media/press/eta/ETA20090196.htm (zuletzt abgerufen am 19. April
2009).

929 In zwei Bundesstaaten werden die reguldren Leistungen der Arbeitslosenversicherung iiber 26
Wochen hinaus gewihrt: In Massachusetts konnen regulire Leistungen bis zu max. 30 Wochen
und in Montana bis maximal 28 Wochen bezogen werden. Vgl. Friedman, Highlights, S. 55-57.
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dauer berechnet sich in Kalifornien wie auch in Wisconsin wie folgt: Zunéchst wird der
wochentliche Leistungsbetrag anhand der BPW aus der WBA-Tabelle abgelesen und
dann wird der Leistungsanspruch durch den ermittelten WBA dividiert. Liegt das Er-
gebnis der Division unter 12 bzw. 14 betrdgt die Leistungsdauer genau 12 bzw. 14 Wo-
chen; liegt das Divisionsergebnis iiber 26 betréigt die Leistungsdauer genau 26 Wochen.

1.4.1.1.5. Reemployment Services und erweiterte staatliche Leistungen (State Supple-

mental Benefits)

Die Vergleichsbundesstaaten sehen verschiedene Leistungen zur Wiedereingliederung
von Ul-Leistungsempfangern (reemployment services) vor: diese entsprechen in der
Regel den Leistungen im staatlichen Workforce Investment System. Zur Teilnahme an
diesen reemployment services verpflichtet sind nur die Leistungsberechtigten, deren
Wiedereingliederungsaussichten nach dem staatlichen Profiling System als ,,not good*
bewertet bzw. die als ,likely to exhaust regular unemployment benefits® eingestuft
worden sind.”

Ein arbeitsloses Individuum kann sich in Kalifornien nach den §§ 3501 ff UIC fiir
staatliche EB ,,extended duration benefit program‘ qualifizieren. Voraussetzung fiir die
bis zu 13 Wochen zu gewihrende Lohnersatzleistung in Hohe des reguldren wochentli-
chen Ul-benefits bis zur Ausschopfung seines ,,extended duration award“”*'. Ein solcher
wird jedem arbeitslosen Individuum gewihrt, das ein exhaustee im Sinne des § 3503(c)
UIC ist, also entweder innerhalb eines noch andauernden BY seinen Anspruch auf
reguldre Ul-Leistungen aufgebraucht hat (§ 3503 (c)(1) UIC) oder ,,[h]is or her most re-
cent benefit year expired in the week in which he or she filed a primary claim or in the
immediately preceding 13 calender weeks and he or she is not entitled to establish a
benefit year.“ (§ 3503 (c)(2) UIC) und einen wirksamen ,,primary claim* gestellt hat.
Ein solcher Antrag auf staatliche EB ist nur wirksam mit einem ,,effective date* inner-
halb einer ,,extended benefit period”. Eine ,.extended benefit period* beginnt mit der
dritten Woche nach Vorliegen des ,,on*“-Indikators (IUR > 6 Prozent) und endet mit der
dritten Woche nach erstmaligen Vorliegen des ,,off*-Indikators (IUR < 6 Prozent), frii-
hestens aber nach 13 Wochen. Kein staatliches EB-Programm existiert in West Virgi-
nia. Das Ul-law Wisconsins > sieht so genannte ,,Wisconsin supplemental benefits* fiir
exhaustees™ wihrend einer Wisconsin supplemental benefit period" fiir einen Zeit-

930 CA: Vgl. CEDD, Benefit Determination Guide, MI 100 A — hier wird der direkte Bezug zu den
in einer LWIA verfiigbaren Reemployment Services hergestellt; WV: WVC § 21A-6-1(6); WI:
DWD 100.02(49): "Reemployment services" means job search assistance and job placement ser-
vices , such as: assessment, testing, counseling, provision of occupational and labor market in-
formation, job search workshops, referrals to potential employers, and other similar services .*
i.V.m. DWD 126.03(1).

931 Dieser betrdgt entweder das Dreizehnfache des individuellen WBA oder die Hilfte des Leis-
tungsanspruchs des Antragstellers im parent BY, je nachdem welcher der beiden Betrige der
niedrigere ist (§ 3602 UIC). Parent Benefit Year ist gemal § 3503(i) das BY, beziiglich dessen
der Antragsteller ein exhaustee geworden ist.

932  WSA 108.142.

933  GemiB WSA 108.142(1)(h).
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raum von bis zu 34 Wochen vor’>>, welche die Leistungsvoraussetzungen fiir reguliire
Ul-Leistungen erfiillen. Die ,,Aktivierung* dieses Programm ist, insofern die Vorausset-
zungen fiir eine Extended Benefit Period im Rahmen des FSEB (siehe sogleich) in Wis-
consin vorliegen ausgeschlossen. Es steht im Ermessen des Gouverneurs, einen ,,Wis-
consin ,,off** indicator* zu bestimmen, wenn das Temporary Supplemental Benefit Pro-
gram die Teilnahme des Bundesstaates an einem durch Bundesmittel (mit-) finanzierten
EB-Programm (wie das FSEB oder TEUC) ausschlieft (WSA 108.142(1m)).

1.4.1.2. Federal-State Extended Benefits Program

1.4.1.2.1. Eligibility

Anspruch auf FSEB hat wihrend einer EB-period in Kalifornien’, West Virginia™’
und Wisconsin®*® nur derjenige Antragsteller, der in seiner BP mindestens das Vierzig-
fache seines WBA verdient und seinen Anspruch auf reguldre Ul-benefits ausgeschopft
hat, obwohl sein BY noch nicht abgelaufen ist oder dessen BY in einer EB-period endet
und der der Arbeitslose kein neues BY begriinden kann. Zudem darf der Antragsteller
nicht vom Bezug regulérer UI-Leistungen disqualifiziert sein.

Der Anspruch betrdgt gemif3 § 615.7(b) FSEUCA in Kalifornien®*’, West Virginia940
und Wisconsin’*' maximal:

- Die Hilfte des Gesamtbetrages aller reguldaren Lohnersatzleistungen unter dem
staatlichen UlI-Gesetz wihrend des betreffenden BY; oder

934  Eine Wisconsin Supplemental Benefit Period beginnt gemidfl WSA 108.142(1)(a) mit der dritten
Woche nach Vorliegen des Wisconsin ,,on“ indicator. Wihrend einer Extended Benefit Period
unter dem FSEUCA i.V.m. WSA 108.141 kann keine Wisconsin Supplemental Benefit Period
beginnen. Der Wisconsin ,,on“ indicator liegt in einer Woche vor, wenn in dieser Woche und in
den zwolf unmittelbar vorausgegangenen Kalenderwochen die Wisconsin-IUR 120% der des
Durchschnitts des korrespondierenden 13-Wochen-Zeitraums in jedem der beiden unmittelbar
vorausgegangenen Kalenderjahre betrigt oder iibersteigt und mindestens 4 Prozent betrdgt oder
aber 5 Prozent betrégt oder iibersteigt. Eine Wisconsin Supplemental Benefit Period endet entwe-
der eine Woche vor Beginn einer Extended Benefit Period unter dem FSEUCA i.V.m. WSA
108.141 oder drei Wochen nach erstmaligen Vorliegen eines Wisconsin ,,off indicator. Der
Wisconsin ,,off“ indicator liegt vor, wenn in einem Zeitraum von dreizehn Wochen die Wiscon-
sin TUR geringer als 4 Prozent ist und weniger als 120 Prozent des Durchschnittswerts fiir den
korrespondierenden 13-Wochen-Zeitraum, der in einem der beiden unmittelbar vorausgegange-
nen Kalenderjahre zu Ende gegangen ist, betréigt und geringer als 5 Prozent ist.

935 Maximal kann ein Antragsteller in einer Wisconsin Supplemental Benefit Period das Vierund-
dreifigfache seiner reguldren wochentlichen UI-Leistung oder aber 40 Prozent seiner fiir die re-
guldre Ul mafBigeblichen BPW erhalten, je nachdem welcher der beiden Betrige geringer ist
(WSA 108.142(4)).

936 CCH, UIR, EXP UI CA {1935.

937 A.a.O,UL-WV {1935.

938 A.a.O., UI-WIq1935.

939 A.a.O, UI-CA {1935.

940 A.a.O., UI-WV {1935.

941 WSA 108.41(5); vgl. auch a.a.O., UI-WI ]1935.
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- das Dreizehnfache des jeweils nach § 615.6(a) berechneten EB-Betrages; oder

- das NeununddreiBigfache des jeweils nach § 615.6(a) berechneten EB-Betrages,
vermindert um alle reguldren Ul-Lohnersatzleistungen wihrend des BY.

In allen drei Vergleichsbundesstaaten wird eine EBP aktiviert, wenn eine der folgen-

den Voraussetzungen gegeben ist ((state oder national) ,,0n“-indicator)942:

In einer Woche und den zwolf unmittelbar vorausgegangenen Wochen lag die [UR
bei mindestens

- 5 Prozent und betrug mindestens 120 Prozent der durchschnittlichen IUR fiir den
korrespondierenden 13-Wochen-Zeitraum der unmittelbar vorausgegangenen
zwel Kalenderjahre oder

- 6 Prozent.

Zur Deaktivierung einer EBP kommt es in allen drei Bundesstaaten sobald der ,,off*-
Indikator gegeben ist, also die IUR in einer Woche und den unmittelbar vorausgegange-
nen 12 Kalenderwochen unter 6 Prozent liegt und geringer ist als’®

- 120 Prozent der durchschnittlichen IUR im korrespondierenden 13-Wochen-
Zeitraum, der in den unmittelbar vorausgegangenen Kalenderjahren zu Ende ge-
gangen ist oder

- absolut 5 Prozent —
frithestens aber nach 13 Wochen.

EB konnen grundsitzlich wie auch regulidre Ul-benefits staatsiibergreifend beantragt
werden (interstate claim). Hélt sich nun ein an sich anspruchsberechtigter Antragsteller
zum Zeitpunkt seines Antrages (Erstantrag wie auch Folgeantrige) in einem anderen
Bundesstaat auf, in dem eine Extended Benefit Period nicht aktiviert ist, so werden die
Leistungen unter dem EB Programm nach zwei Wochen gemif § 202(c)(1)(B) FSEU-
CA eingestellt.”* Durch die nur beschrinkte Fortgewihrung der Leistungen iiber die
Zeit des Aufenthalts in einem EB-Staat hinaus wird ein Mobilitédtsanreiz fiir einen Um-
zug in Regionen mit besseren Arbeitsmarktbedingungen gegeben.

Der Zumutbarkeitsbegriff (zumutbare Arbeit) im FSEBP ist in allen drei Bundesstaa-
ten ein anderer als in der regulédren staatlichen UI fiir all diejenigen Leistungsbezieher,
deren profiling keine guten Wiedereingliederungschancen ergeben hat. Zumutbar ist fiir
diese Arbeitslosen jede Arbeit,

- in CA”®: die den Fahigkeiten des Arbeitslosen entspricht, deren Bruttowochen-
lohn mindestens dem WBA des Antragstellers und dem Mindestlohn des Bundes
oder des Bundesstaates entspricht und dem Antragsteller schriftlich angeboten o-
der bei einem Public Employment Office gemeldet war;

942 CA: § 4003(b) UIC; WV: WVC § 21A-6A-1(3); WI: WSA 108.141(1)(D).

943  CA: § 4003(c) UIC. WV: WVC § 21A-6A-1(4); WI: 108.141(1)(e).

944  Entsprechende Regelungen finden sich auch in allen staatlichen UI-Gesetzen: Z.B.: CA: § 4557
UIC; WI: WSA 108.141(3r).

945 §4553(b) UIC.
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- in WV**: die den Fihigkeiten des Arbeitslosen entspricht (within his physical and
mental capabilities), fiir die der Bruttowochenlohn mindestens ein Euro mehr als
der jeweilige WBA oder den einschldgigen Mindestlohn (federal, state oder local
minimum wage) betrigt (je nachdem welcher der Betrdage hoher ist);

- in WI'": die den Fahigkeiten des Antragstellers entspricht (within the claimant's
capabilities), deren Bruttovergiitung mehr als der WBA des Antragstellers, min-
destens den einschldgigen Mindestlohn (federal, state oder local minmum wage)
betrdgt und das Arbeitsangebot an den Antragsteller schriftlich erfolgte oder bei
einem Public Employment Office gelistet war.

Auf alle anderen FSEB-Bezieher, deren Wiedereingliederungsaussichten im profiling
als gut eingestuft werden, findet weiterhin der Zumutbarkeitsbegriff der regulédren staat-
lichen UI Anwendung.

1.4.1.2.2. Leistungsbemessung

Die FSEB-Leistung entspricht in allen drei Vergleichsbundesstaaten dem reguldren
WBA des Antragstellers. Die FSEB werden in Kalifornien fiir sieben bis 13, in West
Virginia fiir einheitlich 13 und in Wisconsin fiir sechs bis 13 Wochen gezahlt.

1.4.1.3. Trade Adjustment Assistance Program

Gemeinsame Anspruchsvoraussetzung fiir Leistungen des TAA sind a) die Anspruchs-
berechtigung des Antragsteller unter einem staatlichen UI-Programm, b) die Ausschop-
fung seiner reguliren Ul-benefits und eventuell verfiigbarer state supplemental benefits
und FSEB sowie c) die Zertifizierung als ,,adversely affected worker*.

Sobald eine Zertifizierung sowohl fiir das TAA- als auch das ATAA-Programm vor-
liegt,948 haben die hiervon gedeckten Arbeitnehmer Anspruch auf rapid response -
Leistungen im One-Stop Delivery-System des jeweiligen Bundesstaates: Dabei handelt
es sich zundchst um Informationen iiber das TAA und das Reemployment Trade Ad-
justment Assistance (RTAA) Programm. Der anspruchsberechtigte Arbeitnehmer muss
sich zunéchst einmal nicht entscheiden, ob er TAA-Leistungen oder RTAA-Leistungen
in Anspruch nehmen will.

1.4.1.3.1. Trade Readjustment Allowances

Trade Readjustment Allowances (TRA)-Leistungen miissen stets gesondert beantragt
werden — das gilt auch fiir Petenten —, nachdem der SOL eine Gruppenanspruchsberech-
tigung festgestellt hat. Ein solcher Antrag ist frithestens fiir die Woche, die 60 Tage

946 WVC § 21A-6-1(12)(C), siehe auch WVBEP, Unemployment Compensation, Filing for extended
benefits.

947 WSA 108.141(32)(3).
948 Beides wird in einem Bescheid verbunden; siche DOL, TEGL No. 2-03, C. Determination Pro-
cess.
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nach Einlegung der Petition beginnt, mdglich. Die teilweise oder vollstindige Arbeits-
losigkeit eines Antragstellers muss am im Zertifikat genannten Tag des Beginns der
nachteilig beeinflussten Beschiftigung oder zu einem spiteren Zeitpunkt eingetreten
sein, spdtestens aber zwei Jahre nach der Zertifizierungsentscheidung des U.S. Arbeits-
ministers.

In den 52 Wochen, die vor dem Beginn der Freisetzung vergangen sind, muss der
Antragsteller mindestens 26 Wochen zu einem Wochenlohn von nicht weniger als USD
30.- in der spiter als nachteilig beeinflusst (adversely affected) zertifizierten Beschifti-
gung erwerbstitig gewesen sein.”*® Ferner wird vorausgesetzt, dass der Antragsteller fiir
mindestens eine Woche innerhalb seiner BP unter einem staatlichen UI-Gesetz fiir Ar-
beitslosenversicherungsleistungen anspruchsberechtigt war oder gewesen wire, " alle
ihm zustehenden Anspriiche auf Leistungen der staatlichen Arbeitslosenversicherung
ausgeschopft und jegliche Wartezeiten erfiillt hat. Auch darf der Antragsteller nicht
vom EB-Bezug nach § 202(3)(A) FSEUCA disqualifiziert sein. Grundsitzlich muss je-
der Antragsteller, um in den Genuss von TRA-Leistungen zu kommen, fiir eine Qualifi-
zierungsmafnahme eingeschrieben sein, welche durch den SOL nach § 2296(a)TA74
anerkannt ist951, bzw. eine solche MaBBnahme erfolgreich beendet haben. Die Einschrei-
bung muss spitestens zum Ende der sechzehnten Woche nach der gedeckten Freiset-
zung erfolgt sein bzw. acht Wochen nach der Ausstellung des den Antragsteller decken-
den Zertifikats durch den SOL (19 USC § 2291(a)(5)(A)).

Allerdings sind Ausnahmen von diesem Erfordernis moglich: der U.S. Arbeitsminis-
ter oder die staatliche Ul-Behorden, die fiir die Verwaltung der TAA zustindig sind,
konnen so genannte waivers (Dispense) erteilen, wenn der nachteilig beeintrichtigte
Arbeitnehmer (Antragsteller), a) von seinem bisherigen Arbeitgeber dariiber in Kennt-
nis gesetzt worden ist, dass er zu einem spéteren Zeitpunkt weiter bzw. wieder beschéf-
tigt werden wird (recall), b) tiber marktgingige Qualifikationen verfiigt, ¢) innerhalb
von zwei Jahren die Anspruchsvoraussetzungen fiir Leistungen der gesetzlichen Ren-
tenversicherung oder einer privaten durch einen Arbeitgeber oder eine Arbeitsorganisa-
tion geforderte Rentenversicherung erfiillt, d) seine Gesundheit eine Teilnahme an einer
Trainingsmalnahme ausschliet oder e) eine Einschreibung nicht moglich bzw. keine
QualifizierungsmafBnahme verfiigbar ist. Ein solcher Dispens hat ldngstens sechs Mona-
te Giiltigkeit, wenn er nicht nach (19 USC § 2291(c)(2)(B)) widerrufen worden ist. Vor-

949 Keine negativen Auswirkungen haben a) durch den Arbeitgeber genehmigte Fehlzeiten wie Ur-
laub, Krankheit 0.4., b) Arbeitsausfille aufgrund eines von der Unfallversicherung gedeckten Ar-
beitsunfalls, ¢) Unterbrechungen der Titigkeit als hauptamtlicher Gewerkschaftsvertreter oder d)
Fehlzeiten infolge eins militdrischen Marschbefehls; Zeiten unter a) und b) werden bis zu 7 Wo-
chen als Beschiftigung zum Lohn von USD 30.- angerechnet; Zeiten unter c¢) und d) bis zu 26
Wochen (19 USC §2291(a)(2)).

950 Der Konjunktiv zeigt an, dass auch arbeitslose Antragsteller, die keinen Antrag auf regulidre UI-
Leistungen gestellt haben, einen Anspruch auf TRA haben konnen; dann aber muss die BP des
Antragstellers abgelaufen sein, denn nur dann kann von einer Ausschopfung ohne Antrag ge-
sprochen werden.

951 Siehe zur Anerkennung von QualifizierungsmafSnahmen 20 CFR § 617.22.
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aussetzung fiir einen solchen Widerruf ist der Wegfall des/ der den Dispens tragenden
Grundes/ Griinde.

Die wochentliche TRA-Leistung entspricht dem Betrag dem reguldren WBA, der in
der letzten Woche vor Ausschopfung aller UI-Anspriiche an den Antragsteller zahlbar
war. Abgezogen werden jedes disqualifizierende Einkommen unter dem jeweiligen
staatlichen UI-Gesetz und alle Lohnersatzleistungen im Zusammenhang mit der Quali-
fizierungsmaBnahme, in der sich der adversely affected worker befindet und die aus
Bundesmitteln gezahlt wird (19 USC §2292). TRA-Leistungen werden maximal bis
zum Ablauf von 104 Wochen nach der Freisetzung des Antragstellers gezahlt (19 USC
§ 2293(a)(2)). Fiir anspruchsberechtigte Personen, die nach 19 USC § 2296(a)(5)(D) be-
sondere QualifizierungsmaBBnahmen bendtigen, verldangert sich dieser Zeitraum auf ma-
ximal 130 Wochen. Die Summe der TRA-Leistungen darf hochstens das 52-fache der
wochentlichen TRA betragen. Dieser Maximalbetrag wird um alle Leistungen der Ar-
beitslosenversicherung verringert: Wenn der Antragsteller also 26 Wochen regulére
Lohnersatzleistungen der staatlichen Arbeitslosenversicherung bezogen hat, kann er
noch hochstens fiir 26 weitere Wochen TRA-Leistungen beanspruchen; auch Leistun-
gen nach dem FSEUCA werden angerechnet (19 USC § 2319(12) i.V.m 26 USC 3304).
Antragsteller, die an einer training-on-the-job-Mallnahme teilnehmen, erhalten grund-
sdtzlich keine TRA—Leistungen.952

Das Sanktions- und Disqualifizierungsregime des einschlidgigen staatlichen Ul-
Gesetzes findet nach 19 USC § 2294 Anwendung auf jede Person, die einen Antrag auf
Gewihrung von TRA-Leistungen gestellt hat. Es gelten allerdings folgende Besonder-
heiten: TRA-Leistungen werden nicht ausgezahlt, solange der Antragsteller die Qualifi-
zierungsmafnahme, in welche er eingeschrieben ist, nicht aufgenommen bzw. eine sol-
che QualifizierungsmalBnahme nicht beendet hat.

Die Teilnahme an Qualifizierungsmaflnahmen ist, wie dargestellt, obligatorisch fiir
den Bezug von TRA-Leistungen. Die Kosten fiir nach § 2296(a)(1) anerkannte Trai-
ningsmallna