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Kurzfassung

Die Berufsaussichten fur niedrig qualifizierte Arbeitnehmer haben sich in den letzten
Jahrzehnten zusehends verschlechtert. Im April 2008 waren in Deutschland von 3,4 Mio.
Arbeitslosen 2,4 Mio. Arbeitslosengeld I1-Empfanger. Auch bei weiterhin guter Konjunktur ist
nicht zu erwarten, dass die Arbeitslosigkeit im Niedriglohnsektor ohne Reformen auf ein
hinnehmbares Niveau sinken wird.

Die prekére Lage der Geringqualifizierten stellt die Wirtschafts- und Sozialpolitik vor ein
Dilemma. Einerseits mochte der Sozialstaat durch Transfers an Arbeitslose, insbesondere das
Arbeitslosengeld I1, einen Mindestlebensstandard garantieren. Andererseits ist zu beachten, dass
eine Erwerbstétigkeit im Niedriglohnsektor umso weniger attraktiv ist, je groRzigiger die
staatlichen Transfers im Fall von Arbeitslosigkeit sind. Im Mittelpunkt der Debatte Uber
Reformen im Niedriglohnsektor steht daher die Frage, wie mehr Beschaftigung erreicht werden
kann, ohne die Existenzsicherung im Fall von Arbeitslosigkeit oder Beschaftigung zu nicht
Existenz sichernden Léhnen in Frage zu stellen.

Mehr Beschaftigung im Niedriglohnsektor kann prinzipiell auf drei Wegen erreicht werden.
Erstens durch eine Reform der Anspruchsvoraussetzungen (negative Anreize), zweitens durch
eine Reform der positiven Anreize zur Arbeitsaufnahme sowie drittens durch ein Setzen von
positiven Anreizen zur Schaffung von Arbeitspléatzen. Fir jeden dieser Wege liegen Vorschlége
auf dem Tisch, wobei die konkreten Modelle zumeist zwei oder drei dieser Wege kombinieren.

Blrgergeldmodelle: Keine Pflicht zur Arbeit

Eine erste Gruppe von Modellen konzentriert sich auf positive Anreize auf das
Arbeitsangebot. Dazu zéhlen alle Vorschldge, die — wie das Birgergeld, das unbedingte
Grundeinkommen oder auch die negative Einkommensteuer — ausschlieBlich auf Existenz
sichernde Zahlungen des Staates setzen. Idealerweise sollen in diesen Zahlungen alle oder doch
die meisten heute gewdhrten Sozialleistungen aufgehen. Auf Bedurftigkeitsprifungen,
insbesondere auch auf Nachweise, dass der Empfanger keine Moglichkeit zur Erzielung eigenen
Einkommens besitzt, wird verzichtet. Vergleichsweise geringe Anrechnungsraten bei selbst
erzieltem Einkommen sollen zur Arbeitsaufnahme motivieren. Einige Vertreter derartiger
Modelle sehen aber auch keinen Nachteil, wenn die Zahlungsempfanger auf eine
Arbeitsaufnahme verzichten.

Fordern und Fordern

Eine zweite Gruppe von Modellen, zu denen unter anderen das ifo-Modell zahlt, verbindet
positive Anreize auf das Arbeitsangebot in Form von Einkommenszuschiissen (Férdern) mit
strengen Anforderungen an die eigene Leistungsbereitschaft der Zahlungsempfénger (Fordern).
Wer Arbeitsmdglichkeiten ausschlagt, soll empfindliche Kiirzungen seines Arbeitslosengelds



erfanren.  Offentliche  Arbeitsgelegenheiten und  die  Vermittlung in  private
Beschaftigungsverhéltnisse gegebenenfalls tber Leiharbeitsfirmen sollen dafur sorgen, dass
jeder Arbeitslose auch einen Arbeitsplatz erhalt.

Ausschlielich auf Workfare setzen

Wegen der berragenden Bedeutung der eben geschilderten negativen Anreize setzt eine
dritte Gruppe von Modellen ausschlieBlich auf ein Fordern. Prominente Beflrworter dieser
Modelle sind das Institut fir die Zukunft der Arbeit und das Bundeswirtschaftsministerium.
Nimmt ein Arbeitsloser eine ihm angebotene Arbeitsgelegenheit nicht wahr, sollen seine
Leistungen empfindlich gekirzt werden. Ein zusétzlicher Anreiz mit groBzligigen
Hinzuverdienstmoglichkeiten sei  nicht notwendig oder koénne doch zumindest aus
Kostengrinden unterbleiben. Vertreter eines derartigen reinen Workfare rechnen mit hohen
Einsparungen 6ffentlicher Mittel.

Bezuschussung von Lohnkosten

Bei diesen Modellen spielen die Bereitstellung offentlicher Arbeitsgelegenheiten bzw. die
Vermittlung in die Privatwirtschaft durch Leiharbeitsfirmen und die dadurch auf das
Arbeitsangebot ausgeloste stimulierende Wirkung ebenfalls die zundchst entscheidende Rolle.
Gleichzeitig soll aber dafiir gesorgt werden, dass das Arbeitsangebot Geringqualifizierter auch
auf eine zusatzliche Nachfrage stoRt. Eine entsprechende Aufnahmekapazitdt konnte der
Arbeitsmarkt dadurch gewinnen, dass die Arbeitgeber fur die im kritischen Bereich gezahlten
Lohne Lohnzuschiisse erhalten. Die Arbeitskosten wiirden im relevanten Teilarbeitsmarkt der
Geringqualifizierten von den Lohnen abgekoppelt.

Ein Problem solcher Lohnsubventionen besteht darin, dass die zusétzliche Beschéaftigung zu
Lasten anderer Beschaftigter erfolgen kann, sich insgesamt die Arbeitslosigkeit also nicht
verringert. Um diesen Drehtlreffekt auszuschlieRen, liegt es nahe, mogliche Lohnsubventionen
nicht gezielt auf bestimmte Gruppen von Arbeitslosen auszurichten, sondern generell
einzusetzen. Allerdings nur bei niedrig produktiver Arbeit; denn es sind die Arbeitsanbieter in
diesem Bereich, die als ,,Problemgruppe* betrachtet werden kénnen.

Unter Abwagung der Vor- und Nachteile dieser vier Modellgruppen gelangt der Beirat zu
den folgenden Empfehlungen:

Das Birgergeld — oder bedingungslose Grundeinkommen — ist der falsche Weg. Wenn der
Staat ohne strikte Bedurftigkeitsprifung Birgergeld gewahrt, durfte es nicht wenige geben, die
sich damit zufrieden geben und ihren Lebensstandard allenfalls durch gelegentliche
Schwarzarbeit aufbessern. Bei alledem ist es nicht Uberraschend, dass die Kosten bis auf tber
200 Mrd. € jahrlich veranschlagt werden. Diese Belastung ist fiskalisch nicht zu bewéltigen. Im
Ergebnis erlaubt ein bedingungsloses Grundeinkommen ein Leben auf Kosten anderer. Der
Empfanger solcher Sozialtransfers wird in keiner Weise dazu angehalten, zunéchst fur sich



selbst zu sorgen und einen Beitrag fur die Gesellschaft im Gegenzug fur erhaltene Zahlungen zu
leisten. Diese fur die Nachhaltigkeit von Sozialsystemen so wichtigen Gedanken der
Subsidiaritdt und des Gebens und Nehmens werden zugunsten eines unbedingten Nehmens
aufgegeben. Dadurch werden die Grundlagen des Sozialsystems erschuttert.

Reformen, die nicht lediglich auf eine Alimentierung Arbeitsloser zielen, kommen nicht
ohne negative Anreize aus. Wer erwerbsféhig ist und keine Arbeit findet, kann vom Staat nur
dann Zuwendungen erhalten, wenn er im Gegenzug zu arbeiten bereit ist. Den Arbeitslosen
sollten daher Arbeitsgelegenheiten im o6ffentlichen Bereich oder die Vermittlung in
privatwirtschaftliche Beschaftigung durch Leiharbeitsfirmen angeboten werden. Wird eine
solche Arbeitsaufnahme verweigert, sollte der Bezug staatlicher Transfers — also heute das
Arbeitslosengeld Il — empfindlich gekirzt werden. Fir ein derartiges Workfare-Modell spricht
nicht zuletzt, dass von ihm anders als von anderen Formen der Existenzsicherung keine oder
doch nur geringe Anreize fir die Immigration von auslandischen Arbeitslosen ausgehen.

Wie der dadurch ausgeloste Lohndruck flankiert werden soll, ist jedoch nicht leicht zu
entscheiden.  Vieles  spricht  dafir, den ALG II-Empfangern  groRzugigere
Hinzuverdienstmdglichkeiten  einzurdumen  (Subjektfoérderung).  Zusétzlich  verdientes
Einkommen sollte nicht zur Ganze auf das Arbeitslosengeld angerechnet werden. Dadurch
bleiben auch bei geringer Entlohnung noch positive Arbeitsanreize erhalten. Einiges spricht
aber auch flr eine Subventionierung der Arbeitsplatze Geringqualifizierter (Objektférderung).
SchlieBlich kommt es darauf an, dass Arbeitslose, die aus der Workfare dréangen, auch einen
reguldren Arbeitsplatz finden. Um dafiir die Chancen zu erh6hen, koénnte man den
Arbeitgebern, also den Arbeitsnachfragern, fiir jeden Arbeitsplatz Geringqualifizierter einen
Zuschuss zahlen. Dadurch sinken die fiir die Unternehmen relevanten Arbeitskosten und es
entstehen positive Anreize zur Schaffung von Arbeitsplatzen im geférderten Bereich.
Allerdings erfordert eine solche Politik eindeutige Regeln, um die Verdrdngung normaler
Arbeitsplatze zu vermeiden und allzu starke Mitnahmeeffekte zu verhindern. Auch gilt es
auszuschliel3en, dass die Tarifparteien die Lohnsubventionen fir ihre jeweils eigenen Ziele und
zu Lasten der Allgemeinheit nutzen: die Arbeitgeber zu Lohnsenkungen und die
Gewerkschaften zu hoheren Lohnforderungen. Also dirfen allgemeine Lohnsubventionen fir
Geringqualifizierte nur in einem engen Lohnkorridor zugelassen werden.

Lohnaufstockungen an die Arbeitnehmer und Lohnzuschiisse an die Arbeitgeber stehen
insoweit im Konkurrenzverhéltnis, als sie beide aus offentlichen Mitteln gespeist werden
mussen. Sie sind aber auch in Kombination vorstellbar. Welches Gewicht dabei der einen oder
der anderen, die Workfare ergédnzenden Malinahme zukommen sollte, ist nicht allgemein
vorzugeben, sondern konnte nach entsprechenden empirischen Experimenten entschieden
werden. Deutschland hat einen solchen Weg mit den begonnenen Arbeitsmarktreformen im
Grunde eingeschlagen; sie sollten nicht zuriick genommen, sondern durch ein konsequenteres
Workfare fortentwickelt werden.



A. Das Dilemma

Wer sich in Deutschland rechtmélig aufhalt, hilfsbedurftig und erwerbsfahig ist, erhalt
staatliche Transfers entsprechend den Regeln des Arbeitslosengeldes Il (§ 19 SGB Il)." Der
Sozialstaat ibernimmt damit — wie mit dem an Angehdrige des hilfsbedirftigen Erwerbsfahigen
zu leistenden Sozialgeld (8 28 SGB I1) und der an Nichterwerbsfahige zu leistenden Sozialhilfe
(8 9 SGB 1) — Verpflichtungen, deren Erfillung fur unsere Gesellschaft wesentlich ist;
allerdings muss grundsatzlich auch jedermann, der dazu in der Lage ist, fir sich selbst sorgen.

Das Arbeitslosengeld Il (ALG I1) fuhrt aber zu einem Dilemma: Es flieRt moglicherweise
auch an Menschen, die bei hinreichendem eigenem Einsatz oder auch nur bei einem anderen
Verhalten der Tarifpartner darauf nicht angewiesen waren. Die Transfers selbst stehen im
Verdacht, ein Grund dafir zu sein, dass die Empfanger ihre Moglichkeiten zum legalen
Eigenerwerb nicht voll nutzen, oder — das gilt insbesondere fur Geringqualifizierte — keine
Arbeit finden kénnen, weil deren Produktivitdt niedriger ist als die gesamten Arbeitskosten.?
Indem Arbeitslosigkeit — so die Vermutung — subventioniert wird, entsteht ein Problem, dessen
Folgen man mit den Transfers gerade bekampfen will.

Diesen ,falschen” Anreizen l&sst sich auf vielfaltige Weise begegnen. Bei den
Arbeitnehmern, also den Anbietern von Arbeit, kommen grundsatzlich zwei verschiedene
Ansatzpunkte in Betracht. Zum einen kann der Staat die Zahlung seiner Unterhaltsleistungen an
mehr oder weniger strenge Bedingungen kntipfen (,,negative Anreize“). Zum anderen kann der
Staat die Bereitschaft zur eigenen Erwerbstatigkeit bei denjenigen belohnen, die anderenfalls
auf seine Unterstltzung zurlckfallen wirden (,,positive Anreize*). In der Politik wurde fir die
Kombination dieser MalRnahmen der Begriff des ,,Forderns und Férderns® gepragt. Zwischen
beidem das richtige MaR zu finden, erscheint vielen als die grolle Aufgabe der aktuellen Sozial-
und Arbeitsmarktpolitik.

Auch die Mehrzahl der Okonomen setzt auf die Beeinflussung des Arbeitsangebots. Sie
lassen sich von der These leiten: Arbeit gibt es genug, nur nicht zu bezahlbaren Léhnen! Wenn
die Arbeitslosen massiv auf den Arbeitsmarkt drdngen wirden, missten die Lohne so weit
sinken, dass sie auch fur Geringqualifizierte ein Markt r&umendes Niveau erreichten. Wo dies
heute noch tarifliche Untergrenzen verhinderten, wirden sich — so die Argumentation — dann

L Hilfsbedirftig ist, wer seinen Unterhalt nicht aus eigenem Einkommen oder Vermdgen sowie aus privaten

Unterhaltsanspriichen bestreiten kann (89 SGBII). Auch in Deutschland anwesende Ausléander haben
einen Anspruch, wenn ihnen die Aufnahme einer Beschéftigung erlaubt ist oder erlaubt werden kénnte
(887 Abs.1 und 8 Abs.?2 SGB IlI). Fur Asylbewerber gelten Sonderregeln nach dem
Asylbewerberleistungsgesetz.

Die vereinbarten Lohne Ubersteigen das Markt raumende Niveau, weil — so die These — die Kosten der
Arbeitslosigkeit nicht auf diejenigen fallen, die sie verursachen (Tarifpartner), sondern auf Dritte (die
Allgemeinheit), die z.B. fir die Sozialleistungen an Arbeitslose aufkommen mussen.



auch die Gewerkschaften letztlich nicht gegen eine starkere Lohnflexibilitdt wehren, wenn die
soziale Existenz der Beschaftigten auf andere Weise gesichert sei. So gesehen sei die Lésung
der sozialen und arbeitsmarktpolitischen Probleme in der Kombination aus sozialer
Absicherung und hinreichendem Arbeitsanreiz zu suchen. Und um diesen Arbeitsanreiz zu
erhalten oder zu schaffen, musse die Gewahrung der staatlichen Transfers an Arbeitsféhige an
harte Bedingungen geknipft und zugleich die Bereitschaft zur Arbeitsaufnahme belohnt
werden.

Diese Einschatzung trifft allerdings auf Skepsis bei denjenigen, die das Problem der
Arbeitslosigkeit und damit auch die hohe Anzahl Bedurftiger weniger auf die fehlende
Motivation der Arbeitsanbieter als vielmehr auf die fehlende Arbeitsnachfrage zuriickfthren.
Was nutzen alle Bemihungen des Arbeitssuchenden, wenn es keine Arbeitsplatze gibt? Aus
dieser Sicht werden Ldsungen gesucht, die vor allem die Arbeitsnachfrage starken sollen. Sie
reichen im Bereich arbeitsmarktpolitischer Manahmen® von allgemeinen Lohnsubventionen im
Niedriglohnbereich bis hin zu speziellen, an Langzeitarbeitslose zu verteilenden ,,Gutscheinen®,
die von den potentiellen Arbeitgebern z.B. bei der Zahlung von Sozialbeitrdgen eingel0st
werden konnen.

So sind es schlieflich drei Wege, auf denen der mogliche Konflikt zwischen der
Existenzsicherung von Arbeitslosen und der Bek&mpfung von Arbeitslosigkeit geldst werden
konnte: eine Reform der Anspruchsvoraussetzungen (negative Anreize), eine Reform der
positiven Anreize zur Arbeitsaufnahme sowie ein Setzen von positiven Anreizen zur Schaffung
von Arbeitsplatzen. Fir jeden dieser Wege liegen Vorschlage auf dem Tisch, wobei die
konkreten Modelle zumeist zwei oder drei dieser Wege kombinieren. Einen Konigsweg gibt es
nicht; wohl aber die Mdglichkeit, zwischen Besserem und Schlechterem zu unterscheiden. Dazu
mdochte der Beirat beitragen. Letztlich geht es ja Gberwiegend um den Einsatz Offentlicher
Mittel: Wer soll woftr offentliche Mittel erhalten, damit sowohl die soziale Absicherung als
auch ein hohes Mal3 an Beschaftigung erreicht werden?

® Als eine die Arbeitsnachfrage starkende Politik mag man auch die traditionelle, makrodkonomische

(expansive) Nachfragepolitik betrachten. Auf das Fur und Wider einer derartigen Politik geht der Beirat
im Rahmen dieses Gutachtens nicht ein, weil es hier um Anreizprobleme von Existenzsicherung und
Einkommenserwerb geht.

Nach Ansicht eines Mitglieds des Beirats bleibt auf diese Weise aber unberiicksichtigt, dass eine
sinnvolle Kombination von Arbeitsmarktpolitik und einer keynesianischen, auf die Gesamtnachfrage
gerichteten Beschaftigungspolitik wirksamer zum Abbau der Arbeitslosigkeit auch Geringqualifizierter
beitragen wirde.



B. Das Problem in Zahlen

Im April 2008 waren in Deutschland rd. 3,4 Mio. Menschen oder 7,9 % aller zivilen
Erwerbspersonen arbeitslos (siehe Tabelle 1). Diese Quote ist zwar deutlich niedriger als noch
vor einem Jahr und konnte sich bei anhaltend guter Konjunktur auch in den n&chsten Monaten
noch weiter verringern. Trotzdem ist sie nach wie vor zu hoch und weder gesellschaftlich noch
volkswirtschaftlich hinnehmbar. Insbesondere bei den Geringqualifizierten
(Niedriglohnbereich, Rechtskreis SGB Il) ist die Arbeitslosigkeit mit rd. 2,4 Mio. so hoch, dass
auch bei guter wirtschaftlicher Entwicklung ohne weitere Reformen keine LOsung dieses
Beschéftigungsproblems zu erwarten ist. Diese Einschatzung wird auch durch die
unterschiedliche Entwicklung von Segmenten des Arbeitsmarkts gestitzt. Wahrend die
Arbeitslosigkeit im Rechtskreis SGB 111 (Arbeitslosengeldempfanger) im Vormonatsvergleich
um 6 Prozent zuriickging, im Vorjahresvergleich sogar um 23 Prozent gesunken ist, nahm die
Zahl der Arbeitslosen im Rechtskreis SGB Il (ALG II-Empfénger) im VVormonatsvergleich um
1 Prozent ab und verringerte sich im Vorjahresvergleich nur um 10 Prozent. Die Persistenz der
Arbeitslosigkeit Geringqualifizierter ist somit erheblich, auch wenn diese von der giinstigen
Entwicklung am Arbeitsmarkt ebenfalls erfasst werden.

Die Einschatzung der Lage wird dadurch erschwert, dass Schwarzarbeit und
Schattenwirtschaft in Deutschland erhebliche AusmalRe angenommen haben dirften. Die
Schatzungen variieren allerdings dramatisch.* Nach Schneider belief sich die Beschéftigung in
der Schattenwirtschaft in Deutschland im Jahr 2004 auf 9 Mio. und 2005 auf 8,5 Mio.
Vollzeitbeschiftigte.® Mit Hilfe der Befragungsmethode von Feld und Larsen ermittelte
GroRenordnungen der Schwarzarbeit legen fur das Jahr 2004 knapp 500.000
vollzeitbeschaftigte Schwarzarbeiter nahe.® Dabei dirfte die Befragungsmethode nicht nur
wegen der moglichen Verheimlichung der tatsdchlichen Schwarzarbeit durch die Befragten,
sondern auch wegen der Beschrankung auf private Haushalte allenfalls eine untere Grenze
darstellen. Hingegen (berschatzt die von Schneider verwendete Methode auch wegen der
Berucksichtigung weiterer illegaler Aktivitaten das Ausmal der tatséchlichen Schwarzarbeit
und stellt daher eher eine Obergrenze dar. Ein Feldversuch der Bundesagentur fiir Arbeit mit
einer verpflichtenden Birgerarbeit fir Arbeitslose in Sachsen-Anhalt deutet zudem darauf hin,
dass Schwarzarbeit und Arbeitslosigkeit im Niedriglohnbereich in einem gewissen
Zusammenhang stehen dirften. Nach Ankindigung des Feldversuchs und noch vor seinem
eigentlichen Beginn hatten sich 11 Prozent aller Arbeitslosen in ungefoérderte Beschéftigung

Zu beachten ist auch, dass Schwarzarbeit zwar durchaus im Niedriglohnbereich auftritt, aber keinesfalls
auf diesen Bereich beschrankt ist.

Siehe dazu F. Schneider und H. Basedow (2006), Ein Herz flr Schwarzarbeiter: Warum die
Schattenwirtschaft unseren Wohlstand steigert, Econ, Berlin, S. 34.

® Siehe dazu L.P. Feld und C. Larsen (2005), Black Activities in Germany in 2001 and in 2004: A
Comparison Based on Survey Data, Rockwool Foundation, Copenhagen, S. 69.



abgemeldet. Am Ende des Versuchs war die Arbeitslosenquote von 15,6 Prozent auf 6,3
Prozent gesunken.” Obwohl dieser Riickgang zum Teil auf die erfolgreiche Vermittlung von
Arbeitslosen in die Burgerarbeit zurtickzufthren ist, dirfte die Abmeldung schwarz arbeitender
Personen aus der Arbeitslosigkeit ebenfalls eine bedeutende Rolle spielen.

Die geschilderte Arbeitsmarktsituation Geringqualifizierter kommt nicht von ungefahr.
Erstens hat die internationale Offnung der Markte insbesondere die Geringqualifizierten einem
intensiven Wettbewerb ausgesetzt. Das im internationalen Vergleich hohe deutsche Lohnniveau
konnen auf mittlere Sicht nur diejenigen verteidigen, die sich aufgrund besonderer Féahigkeiten
von jenen unterscheiden, die in anderen Landern ihre Arbeitskraft zu einem Bruchteil des in
Deutschland Ublichen anbieten. Zweitens lassen die aufgrund des technischen Fortschritts
gestiegenen Anforderungen an die Qualitat der Arbeitskraft diejenigen zurtickfallen, die diese
Qualitat nicht bieten kdnnen. Drittens hat nicht zuletzt die seit langerem gelibte Praxis der
Tarifvertragsparteien, Lohnabschlisse fir Niedriglohnempféanger zu vereinbaren, die tber den
allgemeinen Lohnsteigerungen liegen, die so genannte Sockellohnpolitik, dazu beigetragen, die
Arbeitslosigkeit Geringqualifizierter zu verstarken. Viertens ist das vergleichsweise hohe
Niveau der vom deutschen Staat garantierten Existenzsicherung gerade fir Geringqualifizierte
eine attraktive Alternative zu einer Beschaftigung ,,um jeden Preis“. Anders ausgedriickt:
Wahrend sich Hochqualifizierte auch durch den Bezug von ALG 11 nicht davon abhalten lassen
werden, alles in ihrer Macht stehende zu tun, um eine neue Beschéftigung zu finden, ist dies fur
Geringqualifizierte langst keine so dréangende Option, da sie sich — jedenfalls was ihr
Nettoeinkommen angeht — durch eine Arbeitsaufnahme nicht wesentlich verbessern konnen.
Dies gilt umso mehr, wenn sie eine Arbeitsgelegenheit méglicherweise nur zu relativ schlechten
Bedingungen erhalten kénnten.

" Siehe Bundesagentur fiir Arbeit, Regionaldirektion Sachsen-Anhalt-Thiiringen (2007), Biirgerarbeit —

eine Konzeption zur Reduzierung der Arbeitslosigkeit, mimeo, Magdeburg.



Tabelle 1: Kennzahlen des Arbeitsmarkts in 2008

Zahl der sozialversicherungspflichtig 27,2 Mio
Beschéftigten

Arbeitslose 2008, April rd. 3,4 Mio
Arbeitslosenquote 7,9 %

(bezogen auf alle zivilen Erwerbspersonen,

saisonbereinigt)

Davon Langzeitarbeitslose 1,2 Mio
(langer als 12 Monate)

Bezieher von ALG | rd. 1,0 Mio
Bezieher von ALG I rd. 5,2 Mio
Arbeitslose ALG 1I- Bezieher rd. 2,4 Mio bzw. rd. 2/3 aller Arbeitslosen
nicht als arbeitslos geltend rd. 2,8 Mio

Bezieher von ALG insgesamt rd. 6,2 Mio
Gemeldete offene Stellen 592 000

(57 % der gesamten der BA bekannten offenen Stellen)

davon ,,normale*, soz.vers.pfl. 364 000
Hilfebedurftige Minijobber (April 2008) 684 000

Schwarzarbeit: Die Schatzungen bewegen sich in einer weiten Spannbreite. Sie
reichen je nach Abgrenzung und Berechnungsmethode von knapp 500.000 (Feld
und Larsen) tber 8,5 Mio. Vollzeitdquivalenten (Schneider) bis zu rd. 13 Mio.
Schwarzarbeitern (iwd v. 15.3.2007)

Quellen: Bundesagentur flr Arbeit, Der Arbeits- und Ausbildungsmarkt in Deutsch-
land, Monatsbericht, April 2008, Nirnberg; Schneider und Basedow (2006), a.a.O.,
Feld und Larsen (2005), a.a.0.; iwd vom 15.3.2007.

Wahrend die erste fiir das Schicksal der Geringqualifizierten verantwortliche Ursache kaum
oder gar nicht zu bekdmpfen ist und der dritte Grund durch die Tarifautonomie dem
unmittelbaren staatlichen Gestaltungsspielraum entzogen ist, kann die Politik bei den beiden
anderen Ursachen eingreifen. Bildung und Ausbildung stehen zu Recht im politischen Focus.
Aber auch das Verhaltnis von Existenzsicherung und Erwerbsanreiz ist gestaltbar — eben auf
den drei im einleitenden Abschnitt genannten Wegen.
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C. Die geltende Rechtslage

Das Arbeitslosengeld 11, zu dem die zuvor an bedirftige Erwerbsfahige geleistete
Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe zusammengelegt wurden, setzt sich zusammen aus dem
Regelsatz, der Ubernahme der Kosten fiir eine angemessene Wohnung (einschlieRlich
Heizung), sowie einzelnen Sachleistungen (z.B. Gutscheine fiir Mobel oder Kleidungsstiicke).
Die Regelsatze (Stand 2007) betragen fur Alleinstehende 347 €, flr (Ehe-) Paare 624 € sowie
fur Kinder bis 13 Jahre 208 € und von 14 bis 18 Jahre 278 €. Mit dem 20. Lebensjahr hat ein
Kind einen eigenen Anspruch; er reduziert sich aber auf 80 % (278 €), wenn das Kind unter 25
Jahren ist und bei den Eltern wohnt.

Betroffene erhalten das ALG Il aber nur, wenn sie Moglichkeiten fir eine Selbstversorgung
ausgeschopft haben. Das bedeutet im Einzelnen:

Sie mussen zundchst auf ihr Vermogen zuriickgreifen. Bestimmte Vermégensgegenstande,
wie z.B. Wohneigentum in angemessener GroRe, Hausrat oder ein angemessenes Auto, sind
allerdings anrechnungsfrei. Im Ubrigen bestehen gewisse Freibetrage. Der Grundfreibetrag
betragt 150 € pro Lebensjahr des erwerbsfahigen Hilfsbedurftigen und seines Partners,
mindestens 4.100 € und hdéchstens 9.750 € pro Person. Darlber hinaus gibt es einen Freibetrag
von 150 € pro Familienmitglied fur notwendige Anschaffungen. Vor 1948 Geborene haben
Anspruch auf einen héheren Freibetrag von 520 € pro Lebensjahr. Daneben gelten zusétzliche
Freibetrage fir so genanntes Schonvermégen, das der Alterssicherung dient. VVoraussetzung ist,
dass der Betroffene — z.B. laut Sparvertrag — nicht vor seinem Ruhestand darlber verfiigen
kann. Diese Freibetrage liegen bei 250 € pro Lebensjahr, maximal 16.250 €.

Sie mussen vorrangig ihre privaten Unterhaltsanspriiche geltend machen. Dies gilt fur
Anspriche gegenuber dem Ehepartner oder friheren Ehepartner, aber auch fir die vom
Gesetzgeber geschaffenen  Anspriiche gegeniber Partnern in  einer ehedhnlichen
Lebensgemeinschaft. Als ehedhnlich gelten in jedem Fall Lebensgemeinschaften von Paaren,
die gemeinsame Kinder haben. Bei kinderlosen Paaren scheint diese Vorrangigkeit wenig
wirksam. Zum einen koénnen sich Lebenspartner ihrer Verpflichtung schon dadurch entziehen,
dass sie sich eine eigene Wohnung nehmen. Zum anderen kodnnen sie sich als blofRe
Wohngemeinschaft ausgeben. Die zustdndigen Behorden versuchen dann nachzuweisen, dass es
sich bei den betreffenden Partnerschaften eben doch um mehr als eine blofie Wohngemeinschaft
handelt. Die herangezogenen Indizien reichen von der Existenz eines gemeinsamen Bankkontos
(Uberzeugend) bis zur gemeinsamen Butterdose im Kiihlschrank (abwegig). So oder so sollte es
den Partnern leicht fallen, die Beweisflihrung zu verhindern. Nicht zuletzt wegen der Findigkeit
der betroffenen Bilrger wurden die fiskalischen Kosten des ALG Il zunéchst erheblich
unterschétzt. Wechselseitige Unterhaltsverpflichtungen von Eltern und - erwachsenen —
Kindern werden nicht beriicksichtigt. Wie immer man die Rolle von Familien im Sozialstaat —
auch unter dem Aspekt der Subsidiaritat — beurteilt, ist dies fur die Anspruchsberechtigten
gegenuber der friheren Sozialhilfe eine wesentliche Erleichterung, da es fur Mittellose
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besonders belastend war, mit ihren Antrdgen auf Hilfe Rickforderungen bei ihren
Familienangehorigen auszulosen. (Viele haben deswegen auf Sozialhilfe verzichtet.) Die
Kehrseite der Vernachlassigung derartiger Ruckgriffsmoglichkeiten wird von manchem darin
gesehen, dass erwachsene Kinder (mdglicherweise auch 16-j&hrige) aus der elterlichen
Wohnung ausziehen, um eigene ALG Il-Anspriche zu erhalten. Entsprechende Wohnkosten
werden aber nur Gbernommen, wenn zwingende, schwerwiegende Griinde fir einen Auszug aus
der elterlichen Wohnung sprechen.

e Wichtig ist, dass die Antragsteller alle Mdoglichkeiten zur Arbeitsaufnahme nutzen.
Zumutbar ist jede Arbeit, auch nicht sozialversicherte Minijobs und o6ffentliche
Arbeitsgelegenheiten (so genannte ,Ein-Euro-Jobs“), es sei denn, die Arbeit ist
sittenwidrig, entspricht nicht der gesundheitlichen Leistungsfahigkeit des Antragstellers,
erschwert dessen Rickkehr in seine frihere Tatigkeit, gefdhrdet die Erziehung der
Kinder oder ist nicht mit der Pflege eines Angehdrigen vereinbar. Das ALG 1l kann bei
Arbeitsverweigerung drastisch gesenkt und der Regelsatz kann im Wiederholungsfalle
auf null reduziert werden. Dies scheint allerdings selten zu passieren — moglicherweise,
weil zu wenige offentliche Arbeitsgelegenheiten angeboten werden,?® vielleicht aber
auch deswegen, weil die zustdndigen Verwaltungskrafte mit derartigen Entscheidungen
Uberfordert sind. Mdglicherweise sind die Beweislage zu unklar und die juristische
Durchsetzbarkeit zu ungewiss.” Unter Umstanden laufen die Entscheidungstrager sogar

8
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Nach § 15 Abs. 3 Satz 1 SGB 1l sollen Arbeitsgelegenheiten geschaffen werden. Sie gehdren zu den
,Leistungen zur Eingliederung in Arbeit“, die zwischen dem Leistungstrdger und dem Arbeitssuchenden
in einer Eingliederungsvereinbarung zu regeln sind. Diese soll fiir 6 Monate geschlossen und danach
durch eine neue Vereinbarung unter Beriicksichtigung der gemachten Erfahrungen ersetzt werden. Das
heiRt aber nicht, dass die Ubernahme von Arbeitsgelegenheiten freiwillig ist. Kommt namlich keine
Vereinbarung zustande, sollen die entsprechenden Regelungen durch Verwaltungsakt getroffen werden.
Auf diese Weise kann der ALG II-Empfanger zur Ubernahme von Arbeitsgelegenheiten durch
Heranziehungsbescheid verpflichtet werden (8§ 15 Abs. 1 Satz 6 SGB 11).

Einem Prufungsbericht des Bundesrechnungshofs zufolge wurde im Jahr 2005 rund 604 000 ALG II-
Empféangern eine derartige Arbeitsgelegenheit zugewiesen. Der Bund habe dafir rund 1,1 Mrd. €
aufgebracht. Bei fast einem Viertel der gepriiften MalRnahmen hatten die Fdrderungsvoraussetzungen
nicht vorgelegen, weil die zu erledigenden Tatigkeiten nicht im 6ffentlichen Interesse, nicht zusétzlich
oder nicht wettbewerbsneutral gewesen waren. Bei weiteren knapp 50 % der gepriften Félle hatten die
Grundsicherungsstellen keine verlasslichen Kenntnisse tber die MalRnahmeinhalte gehabt, so dass auch
hier Zweifel an der Forderungsfahigkeit bestiinden. VVgl. Bundesrechnungshof, Wesentliche Erkenntnisse
der Priifungen im Rechtskreis des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch, Gz.: VI 6/VI 2 — 2006 — 1219 Bonn,
19.5.2006.

Aulerdem drangt diese Strategie die Fallbetreuer in den Jobcentern in die Rolle, durch

Einzelfallentscheidungen den zentralen, finanziellen Arbeitsanreiz fir Geringqualifizierte zu schaffen.
Vgl. H.-W. Sinn und andere (2006), Aktivierende Sozialhilfe 2006: Das Kombilohn-Modell des ifo-



Gefahr, personlich angegriffen zu werden. Immerhin missen nach Verlautbarungen des
stadtischen  Beschaftigungstrdgers Hamburgs  Arbeitslose, die zu einem
Vermittlungsgesprach nicht erscheinen, mit Hausbesuchen (,,aufsuchender Beratung®)
und in letzter Konsequenz mit der vollstdndigen Streichung der Leistungen rechnen.

Alles zusammengenommen verlangt der Staat einiges, bevor er Zahlungen leistet. Manche
Politiker und Okonomen wollen daher die Anspruchsvoraussetzungen wesentlich entschérfen
und die Existenzsicherung mit einem allgemeinen ,,Blrgergeld* gewahrleisten — ,biirgernah,
unburokratisch, transparent und solidarisch*! Es dirfte allerdings klar sein, dass damit der
Druck auf die Arbeitslosen nachlésst, alle Mdoglichkeiten des eigenen Broterwerbs
auszuschopfen.

Allerdings wird von anderer Seite kritisiert, dass selbst der mit dem ALG Il und seiner
derzeitigen Anwendung ausgeloste Druck oft noch nicht groR genug ist, um die Betroffenen
wirklich zur Ausschopfung aller Mdoglichkeiten zum Erwerb eigenen Einkommens (im
Gegensatz zum Transfereinkommen) zu bewegen. Viele Reformvorschlédge setzen daher auf
eine weitere Verscharfung der Anspruchsvoraussetzungen, aber auch darauf, die Erzielung
eigenen Lohneinkommens starker zu fordern, als dies innerhalb der geltenden Regeln geschieht.

Der ALG IlI-Empfénger kann sein verfugbares Einkommen erhohen, indem er eine
Erwerbstatigkeit — gleichgultig ob regulére Arbeit, so genannte Mini-, Midi- oder Ein-Euro-
Jobs — aufnimmt. Bei den Ein-Euro-Jobs kann er allerdings nur den so genannten Mehraufwand
(Aufwand im Vergleich zu Nichtarbeitenden) dazu verdienen. Dieser ist — je nach
Leistungstrager — auf 160 € bis 180 € monatlich begrenzt.

Bei den Minijobs’® (Monatseinkommen bis 400€) bleibt der Arbeitnehmer
sozialabgabenfrei, bei den Midijobs (Monatseinkommen zwischen 400 € und 800 €) zahlt der
Arbeitnehmer — beginnend mit einem Beitrag von 4 % — einen steigenden Satz, bis er den
vollen Arbeitnehmerbeitrag erreicht. Hat der Arbeitnehmer einen versicherungspflichtigen
Hauptberuf, darf er daneben zu den genannten Bedingungen nur einen einzigen Minijob
ausuben; ist der Arbeitnehmer ausschlie3lich in Minijobs tatig, darf die 400 €-Grenze insgesamt
nicht berschritten werden. Die Midijob-Regelung kommt nicht zur Anwendung, wenn der
Arbeitnehmer eine andere versicherungspflichtige Tatigkeit mit einem Einkommen uber 800 €
ausubt. Fur ALG Il-Empféanger gilt bei diesen und allen anderen Arbeitsverhdltnissen (auRer
den Ein-Euro-Jobs): Die ersten 100 € verbleiben ihm netto; von dem daruber hinausgehenden
Einkommen darf er 20 % bis zu einem Einkommen von 800 € und 10 % vom Einkommen

Instituts, ifo Minchen, Januar 2006 sowie H.-W. Sinn und andere (2006a), Redesigning the Welfare
State: Germanys Current Agenda for an Activating Social Assistance, Edward Elgar, Cheltenham.

19 Eine geringfiigige Beschaftigung liegt vor, wenn das Arbeitsentgelt aus dieser Beschaftigung regelmagig
400 € im Monat nicht Ubersteigt und die Beschaftigung innerhalb eines Kalenderjahres auf langstens zwei
Monate oder fiinfzig Arbeitstage begrenzt ist (8 8 Abs.1 SGB V).
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zwischen 800 € und 1.200 € (ohne Kinder) bzw. 1.500 € (mit Kindern) fiir sich behalten.!*
Umgekehrt kdnnen auch reguldr Beschéaftigte ALG Il beantragen, wenn sie gemessen an ihrem
Bedarf nur ein geringes Einkommen verdienen (so genannte ,,Aufstocker®). Zum Beispiel darf
das anzurechnende Einkommen (= Nettoeinkommen zuziiglich weiterer Einkiinfte, wie
Kindergeld, und abziiglich eines Pauschbetrags in Hohe von 254 € bei Alleinstehenden und in
Hohe von 300 € bei Paaren) bei Alleinstehenden nicht mehr als 643 €, bei (Ehe-)Paaren ohne
Kinder 1.015 €, bei (Ehe-) Paaren mit einem Kind 1.324 €, mit zwei Kindern 1.636 € und mit
vier Kindern 2.177 € betragen.'” Insgesamt besteht der positive Anreiz zur Arbeitsaufnahme
also generell in der Nichtanrechnung von Teilen des hinzuverdienten Einkommens, so dass die
Beschaftigten weniger an ALG |1 verlieren, als sie an eigenem Einkommen verdienen. Dartber
hinaus kommt den im Niedriglohnbereich Beschéftigten die Streichung bzw. Reduzierung der
Arbeitnehmerbeitrédge zur Sozialversicherung zugute.

Ahnlich wie die fiir die Beanspruchung von ALG Il gesetzten Bedingungen teils als zu
scharf, teils als noch zu milde angesehen werden, ist auch die Beurteilung der auf die
Arbeitsbereitschaft des Leistungsempfangers zielenden Anreize zwiespaltig.

Die Kritik am ALG II richtet sich vornehmlich auf die wohl insgesamt zu geringen oder gar
verschiitteten Anreize zur Aufnahme reguldrer Arbeit.

e So wird bereits die 80%-Anrechnung als abschreckend hoch erachtet. Der
Sachverstandigenrat hat eine nur 50%-ige Anrechnung empfohlen.™® Zugleich wendet er
sich gegen die anrechnungsfreie Vereinnahmung der ersten 100 €, weil er bezweifelt,
dass ,,bei Tatigkeiten, die nur an ein oder zwei Tagen der Woche oder nur wenige
Stunden taglich ausgeubt werden®, die vom Gesetzgeber angestrebten Ziele einer
Reintegration der Leistungsempfanger in den ersten Arbeitsmarkt erreicht werden
kdnnen (Jg. 2006/07, Tz. 525). Er schlagt sogar vor, die ersten 200 € voll anzurechnen
und die so erzielten Einsparungen zur Finanzierung der im Abschnitt zwischen 200 €
und 800 € auf 50 % gesenkten Anrechnungsrate zu verwenden.

e Auch von anderen wird beklagt, dass die ALG lI-Empfanger in Mini- oder Midijobs
dréngen, statt regulére Beschéftigungsverhaltnisse anzustreben. Daher will Bofinger die

1 Hier handelt es sich noch nicht um die exakten Zuverdienste. Durch Sozialabgaben und andere Effekte

liegen die Grenzsteuersatze zum Teil tiber 80 bzw. 90 %. Fir die tatséchlichen Grenzsteuersatze vgl. H.-
W. Sinn und andere (2006), Aktivierende Sozialhilfe 2006: Das Kombilohn-Modell des ifo-Instituts, ifo
Minchen, Januar 2006, Abb. 2.

12 Betrage It. EconoMedia Kéln.

B3 vgl. Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2006),
Widerstreitende Interessen — ungenutzte Chancen, Jahresgutachten 2006/2007, Statistisches Bundesamt,
Wiesbaden sowie Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
(2006a), Arbeitslosengeld 11 reformieren: Ein zielgerichtetes Kombilohnmodell, Expertise im Auftrag des
Bundesministers fir Wirtschaft und Technologie, Statistisches Bundesamt, Wiesbaden.
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Anrechnungen sogar auf 85 % erhohen, dafur aber alle Geringverdiener bei den
Sozialbeitragen entlasten.**

Bewertet man das ALG Il mit Blick auf die aktuelle Arbeitsmarktlage, kann das Erreichte
nicht befriedigen. Weder ist es — trotz jungst viel versprechender Besserungen — bis heute
gelungen, die Arbeitslosigkeit insgesamt auf ein ertrdgliches MaR zurtickzufiihren, noch ist
insbesondere die hohe Langzeitarbeitslosigkeit bei Geringqualifizierten hinreichend stark
zuriickgegangen. Manche meinen, dass Sanktionen wie Anreize fur das Arbeitsangebot, auf die
das geltende Recht im Wesentlichen setzt, verstarkt werden mussten. Andere bezweifeln, dass
sich dieses Problem Uberhaupt mit den Mitteln von Sanktionen und Belohnungen im Rahmen
des Arbeitslosengeldes 16sen l&sst. Entsprechend bevorzugen sie von vornherein direkte, an den
Arbeitgeber zu zahlende Lohnsubventionen oder nichtfinanzielle Eingriffe in den Arbeitsmarkt
(Begrenzung der Tarifautonomie, Starkung betrieblicher Lohnvereinbarungen, Lockerung des
Kundigungsschutzrechts). Lassen sich Existenzsicherung und Arbeitsanreiz also besser
miteinander verbinden, als dies bisher geschieht?

D. Vorschlage zur Stimulierung des Arbeitsangebots

Von den vielen Vorschldgen zur Reform der ALG I1-Regeln werden in diesem Abschnitt
Modelle skizziert, die auf eine Stimulierung des Arbeitsangebots ausgerichtet sind und dabei
mit — jeweils unterschiedlichem Gewicht — sowohl die Anspruchsvoraussetzungen veréndern als
auch die positiven Anreize erhohen (siehe dazu Tabelle 2).

I.  Reformvorschliage im Uberblick

Bis auf die Birgergeldkonzepte sind alle Reformvorschldge auf eine Verscharfung der
Anspruchsvoraussetzungen ausgerichtet. Die volle Zahlung des ALG Il wird zumeist davon
abhangig gemacht, dass der Empfanger bereit ist, auch Offentlich bereitgestellte
Arbeitsgelegenheiten anzunehmen. Folgte man diesen Vorschldgen, wirden unter sonst
gleichen Modalitdten schon vom geltenden ALG Il starkere Arbeitsanreize ausgehen, weil
dessen Gewahr eben erst von einer entsprechenden Arbeitsaufnahme abhéngig gemacht wirde.
Daneben gibt es aber Vorschlage flr positive Arbeitsanreize, so dass einem Arbeitnehmer aus
seiner eigenen Erwerbstatigkeit im Niedriglohnbereich ein im Vergleich zu heute hoheres
Einkommen verbleibt.

1 vgl. P. Bofinger und andere (2006), Vorrang fiir das reguléare Arbeitsverhaltnis: Ein Konzept fiir Existenz
sichernde Beschaftigung im Niedriglohnbereich, Gutachten flr das Sachsische Ministerium fur Wirtschaft
und Arbeit, Wurzburg.
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Die angefuhrten Burgergeldkonzepte orientieren sich hingegen am Grundmodell eines
»unbedingten* Bilrgergelds, bei dem keine Bedurfnisprifung erfolgt und auch keine Sanktionen
gegen Arbeitsunwillige ergriffen werden. Dazu zahlen neben dem urspriinglich von Mitschke
entwickelten Konzept u.a. die Modelle von Althaus und vom HWWI. Nicht unter diese
Kategorie fallt das ,liberale Birgergeld® der FDP, die an den geltenden
Anspruchsvoraussetzungen nichts andern will.
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Tabelle 2: Reformvorschlége zur Stimulierung des Arbeitsangebots im Vergleich

Vorschlag | Anspruchsvoraus- | Positive Anreize Erwartete fiskalische |Erwartete
setzungen Effekte Beschéaftigungs-
effekte
1) ALG Il nur noch bei | Volle Anrechnung Entlastung der ca. 370000 bis
Sachver- | Arbeitsaufnahme in | der ersten 200 €, offentlichen Hand 1,45 Mio.
stdndigen- | kommunalen Anrechnung zu 50 % | zwischen 0,2 und zusatzlich
rat Arbeitsgelegen- von 200 € bis 800 €, |34,6 Mrd. € je nach | Beschéftigte
heiten oder bei Absenkung der Szenario;
privaten Schwelle fur Entlastung fur den
Arbeitgebern im Minijobs auf 200 €; | konkreten Vorschlag
Versteigerungs- Gleitzone fur langfristig 12,9 Mrd. €
verfahren Midijobs von 200 €
(sonst: bis 800 € (Senkung
Lebensmittelgut- der Belastung durch
scheine bei SV-Beitrége,
Ubernahme der insbesondere fur
Wohnkosten) Arbeitgeber)
(2) Keine Anderung Anrechnung in H6he | Nach eigenen Nach
Bofinger, von 85 %; Zuschuss | Angaben Ausfalle an | Berechnungen
Walwei zu AN-Beitr. in Hohe | Sozialabgaben in des IZA ca.
und andere von 100 % (50 %) bei | HO6he von 3,2 Mrd. €, | 46000
mindestens 30 (15) | aber keine Angaben | zusétzliche
h/W, begrenzt auf zu Gesamtkosten. Beschaftigte
Einkommen bis zu Nach Berechnungen |bzw. 146000
750 € des IZA ergibt sich | Vollzeitdquiva-
(Alleinstehende) bzw. | eine Entlastung der | lente
1.300 € (Paare); offentlichen Hand in
Abschaffung der Hohe von 0,9 Mrd. €
Minijobs
3) 1ZA Konsequentes Nur ALG |1 bei 39 Einsparungen von 1,4 Mio.
Workfare; bei h/W; keine 26,5 Mrd. € zusatzliche
Ablehnung Hinzuverdienstmdog- Beschéftigte
entsprechender lichkeiten und 1,42 Mio.
Arbeitsgelegenhei- Vollzeitaquiva-
ten Streichung des lente
ALG Il
(4) BMWi | Konsequentes Nur Aufstockung des | Nach Berechnungen | Nach
Workfare: ALG Il | aus regularer des IZA ergeben sich | Berechnungen
nur bei Gegen- Arbeitszeit erzielten | 6ffentliche des IZA ca.
leistung in 6ffentlich | Einkommens auf Mehreinnahmen von | 1,41 Mio.
bereitgestellter ALG II-Niveau 25,4 Mrd. € zusatzliche
Tatigkeit oder Beschéftigte
Ausbildung im und 1,39 Mio.
Umfang von 39 Vollzeitdquiva-
h/W, aber offenbar lente
doch auch

Aufstockung bei
privater Tatigkeit
unter 39 h/W
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Quellenangaben:

(1) Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (SVR) (2006),
Widerstreitende Interessen — ungenutzte Chancen, Jahresgutachten 2006/2007, Statistisches Bundesamt,
Wiesbaden; SVR (2006a), Arbeitslosengeld 11 reformieren: Ein zielgerichtetes Kombilohnmodell, Expertise
im Auftrag des Bundesministers fir Wirtschaft und Technologie, Statistisches Bundesamt, Wiesbaden; W.
Franz (2007), Ein zielgerichtetes Kombilohnmodell: Der Vorschlag des Sachverstdndigenrates, ifo
Schnelldienst 4/2007, S. 24 - 28;

(2) P. Bofinger und andere (2006), Vorrang flr das regulére Arbeitsverhdltnis: Ein Konzept fir Existenz
sichernde Beschéftigung im Niedriglohnbereich, Gutachten flr das Sachsische Ministerium fur Wirtschaft
und Arbeit, Wirzburg; H. Bonin, U. Rinner und H. Schneider (2007), Untersuchung der beschéaftigungs-
und finanzpolitischen  Auswirkungen des Bofinger/Walwei-Konzepts zur  Neuordnung des
Niedriglohnbereichs, Bericht fiir das Bundesministerium der Finanzen, IZA Research Report No. 11, Bonn,
Februar 2007;

(3) H. Schneider und andere (2002), Beschaftigungspotenziale einer dualen Forderstrategie im
Niedriglohnbereich, Gutachten im Auftrag des Ministeriums fiir Arbeit und Soziales, Qualifikation und
Technologie des Landes Nordrhein-Westfalen, IZA Research Report No. 5, Bonn, Mai 2002; H. Bonin und
H. Schneider (2006), Workfare: Eine wirksame Alternative zum Kombilohn, IZA Discussion Paper No.
2399, Bonn;

(4) H. Bonin und H. Schneider (2007), Untersuchung der beschéaftigungs- und finanzpolitischen
Auswirkungen eines Konzepts fir existenzsichernde Beschaftigung des Bundesministeriums fur Wirtschaft,
Kurzexpertise fir das Bundesministerium fur Wirtschaft und Technologie, IZA Research Report No. 12,
Bonn, Méarz 2007.
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Tabelle 2: Reformvorschlége zur Stimulierung des Arbeitsangebots im Vergleich

(Fortsetzung)

Vorschlag | Anspruchsvoraus- | Positive Anreize Erwartete Erwartete
setzungen fiskalische Effekte Beschaftigungs-

effekte

(5a) BMWi |wie SVR Keine Anrechnung Keine Zahlenangaben | Keine

Beirat bis 440 €, Zahlenangaben

Option | Abschaffung

sozialversicherungs-
befreiter Jobs, aber
genereller Zuschuss
zu SV-Beitrdgen im
Eingangsbereich
erwagenswert

(5b) wie SVR, aber bei | wie Option | Keine Zahlenangaben | Keine

BMWi Nichtannahme Zahlenangaben

Beirat Kirzung des

Option Il | Regelsatzes um 25 %

(6) ifo wie SVR, aber 20% Lohnsteuergut- | Im Vergleich zum ca. 730000
Beibehaltung des schrift und Befreiung |geltenden Recht (mittelfristig)
Kindersozialgelds | von Arbeitnehmer- ergeben sich und 3,2 Mio.

beitragen bis 200 €, | kurzfristige (langfristig)
keine Anrechnung bis | Einsparungen von 7,7 | zusétzliche
500 €; Abschmelzung | Mrd. € und Beschaftigte
der Beglnstigungen | langfristige

ab 500 € aber Einsparungen von

deutliche Senkung 21,2 Mrd. €

der Transferentzugs-

rate oberhalb 500 €

(7) Kolner |Gering entlohnte Monatlicher Kostenneutralitat bei | ca. 440000

Kombilohn | (bis 1400 €/ Monat) | Grundbedarf in 50 % zusatzliche
Beschaftigung fur | Variante A (B) von | Transferentzugsrate | Beschaftigte bei
mindestens ein 700 € (600 €) flr und Variante A bei der
halbes Jahr; ohne Haushaltsvorstand, | Workfare kostenneutralen
Arbeit bisherige 500 € (450 €) fir den Variante

Transferleistungen
bei Gegenleistung
von 35 Stunden/
Woche
gemeinnitziger
Arbeit (Workfare)

nicht getrennt
lebenden Ehegatten,
300 € fiir jedes Kind;
maximaler
Gesamtanspruch
20000 €; 50 — 60 %
Transferentzugsrate
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Quellenangaben:

(5) Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie (2002), Reform des
Sozialstaats fur mehr Beschéaftigung im Bereich gering qualifizierter Arbeit, BMWi, Berlin;
(6) H.-W. Sinn und andere (2006), Aktivierende Sozialhilfe 2006: Das Kombilohn-Modell des ifo-Instituts,
ifo Munchen, Januar 2006; H.-W. Sinn und andere (2006a), Redesigning the Welfare State: Germanys
Current Agenda for an Activating Social Assistance, Edward Elgar, Cheltenham;
(7) C. Fuest et al. (2007), Wider die Arbeitslosigkeit der beruflich Geringqualifizierten: Entwurf eines
Kombilohnverfahrens fiir den Niedriglohnsektor, Finanzwissenschaftliche Diskussionsbeitrdge No. 07-1,
FiFo Koln; C. Fuest et al. (2007a), Der Kdlner Kombilohn fiir den Niedriglohnsektor, ifo Schnelldienst
11/2007, S. 25-29.
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Tabelle 2: Reformvorschlége zur Stimulierung des Arbeitsangebots im Vergleich

(Fortsetzung)
Vorschlag | Anspruchs- Positive Anreize | Erwartete Erwartete
voraussetzungen fiskalische Effekte Beschaftigungs-
effekte
(8) Biirgergeld statt | Anrechnung GemaR IZA betragen |IZA (Althaus):

Burgergeld
konzepte

ALG II;

keine Sanktionen
bei fehlender
Arbeits-
bereitschaft

zwischen 30% und
50% (verstanden
als Steuersatz);
Ersatz der SV-
Beitrége durch
Lohnsummen-
steuer

die fiskalischen
Kosten des Althaus-
Vorschlags 219,7
Mrd. €.

Gemal} SVR betragen
die fiskalischen
Kosten des Althaus-
Vorschlags 227,5
Mrd. €.

Gemal HWWI
resultieren flr sein
Modell Einsparungen
von 7,8 Mrd. € pro
Jahr aufgrund der
Streichung einer
Vielzahl von
einzelnen Transfers.

Gemal Fuest et al.
kostet der Mitschke-
Vorschlag 18,6
Mrd. €.

412000 zusétzliche
Beschéftigte und
619000
Vollzeitdquivalente;

SVR (Althaus): 1,2
Mio.
Vollzeitaquivalente;
bei vollstandiger
Gegenfinanzierung
im Vergleich zur
Ausgangssituation rd.
227000 weniger bis
101000 mehr
vollzeitdquivalent
Beschaftigte;

HWWI: 520000 bis
1,2 Mio. zusatzliche
Beschéftigte;

Fuest et al.
(Mitschke): 415000
zusatzliche
Beschaftigte, 115000
Vollzeitstellen und
1,2 % hoheres BIP.

Quellenangaben:

(8) D. Althaus, Das solidarische Burgergeld, Erfurt oJ., Hamburgisches WeltWirtschaftsinstitut (HWWI) (2007),
Bedingungsloses Grundeinkommen und Solidarisches Biirgergeld — mehr als sozialutopische Konzepte, HWW!I, Hamburg,
Marz 2007; C. Fuest et al. (2006), Aufkommens-, Beschaftigungs- und Wachstumswirkungen einer Reform des Steuer- und
Transfersystems nach dem Biirgergeld-Vorschlag von Joachim Mitschke, Gutachten im Auftrag der Humanistischen Stiftung,
FiFo Berichte No. 8, K6lIn, September 2006; Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
(SVR) (2007), Das Erreichte nicht verspielen, Jahresgutachten 2007/2008, Statistisches Bundesamt, Wiesbaden, S. 223ff.
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I1. Reform der Anspruchsvoraussetzungen

Wie dargelegt, wird die Zahlung des vollen ALG Il an eine Reihe von restriktiven
Bedingungen geknupft. Dennoch sind, wie aus Tabelle 2 ersichtlich wird, nach Auffassung
vieler Okonomen die Restriktionen nicht streng genug. Zwar erscheinen finanzielle Sanktionen
bei fehlender Erwerbsbereitschaft auf den ersten Blick kaum vorstellbar, da mit den Transfers
ohnehin nur das Existenzminimum gesichert werden soll. Offenbar besteht aber bei der
Bemessung des Existenzminimums noch ein Spielraum nach unten, so dass die Transfers auch
abgestuft geleistet werden kdnnen. Eine ,,Normalleistung* erhalt nur, wer auf3erstande ist, eine
Erwerbsbeschaftigung zu erhalten. Alle anderen werden nur in einem stark eingeschrénkten
Maf unterstitzt.

Dabei ist nicht nur von erheblicher Bedeutung, wer — der Transferempfanger oder die
Transfer leistende Behorde — den Beweis fir das Fehlen bzw. die Existenz einer
Beschaftigungsmaoglichkeit zu fihren hat, sondern auch, wie der Beweis im Einzelnen zu
erbringen ist. So lieRe sich die Arbeitsbereitschaft des Transferempfangers insbesondere
dadurch testen, dass der Leistungstrdger bzw. die Kommunen stets eine ausreichende Anzahl
von Arbeitsgelegenheiten ohne (regulare) Entlohnung bereithalten. Wer diese Angebote nicht
annimmt, muss mit einer empfindlichen Kirzung oder gar Streichung des Regelsatzes rechnen.
Diesbezuigliche Vorschlage werden insbesondere vom BMWi, vom ifo, vom
Wissenschaftlichen Beirat beim BMWi, vom IZA und vom Sachverstandigenrat unterbreitet.
Das Koélner Kombilohnmodell schlagt eine Workfare-Regelung vor, die am geltenden Recht
orientiert ist. Das bei Arbeitsaufnahme in diesen Arbeitsgelegenheiten weiterhin gezahlte ALG
Il stellt bei diesen Modellen gewissermalien den Arbeitslohn dar. Dies wird zuweilen im Sinne
eines Gebens und Nehmens charakterisiert: der Empfanger der staatlichen Hilfe gebe auf diese
Weise auch etwas zuriick — nadmlich die von ihm fur das Gemeinwohl geleistete Arbeit.
Arbeitslose sind demnach zur Aufnahme von Arbeit zu verpflichten, um die grundsatzliche
Hilfsbereitschaft der Geber zu erhalten. Es geht aber wohl auch darum, die Transferempfanger
unter Druck zu setzen.

Es ist zundchst nicht ganz klar, wie sich diese VVorschldge von den bereits praktizierten Ein-
Euro-Jobs unterscheiden. Auch hierbei handelt es sich schliellich um zusétzliche, wenn auch in
der Regel befristete Arbeiten im Offentlichen Interesse. Nach den Vorstellungen des ifo soll es
aber bei den kommunalen Arbeitsgelegenheiten — anders als bei den Ein-Euro-Jobs — keinerleli
Hinzuverdienstmoglichkeiten, also keine Mehraufwandsentschédigung geben. Mdglicherweise
geht es den genannten Autoren aber vor allem darum, dass diese Arbeitsgelegenheiten stets im
ausreichenden Umfang zur Verfligung stehen. Auch wird nach Ansicht des ifo bei den Ein-
Euro-Jobs wohl zu sehr darauf abgestellt, dass sie von den ALG II-Empféangern freiwillig
iibernommen werden. Dies wiirde durch richterliche Entscheidungen gestutzt.® ALG II-
Bezieher konnen sich der Zumutung der Verpflichtung zur Annahme eines Ein-Euro-Jobs

15 Sjehe ifo-Schnelldienst 4/2007, S. 35.
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entziehen, indem sie eine geringfiigige Beschaftigung am Markt nachweisen. Sie stellen sich
damit besser, als wenn sie nur auf ALG Il angewiesen waren, entlasten die Sozialkassen aber
kaum und haben Uberdies nur eine geringe Arbeitszeit.

Zweifellos wére ein rigoroses VVorgehen sehr wirksam. Bei der Aussicht, zu irgendeiner
Arbeit verpflichtet zu werden, dirften Arbeitslose nichts unversucht lassen, eine Arbeitsstelle
zu finden, die ihren Vorstellungen besser entspricht. Das BMWi und das IZA gehen sogar so
weit, dariiber hinausgehende Anreize zur Arbeitsaufnahme (Hinzuverdienstmdéglichkeiten) fur
iiberflilssig zu erkldren.'® Das dirfte umso eher gelten, je drastischer die Sanktionen bei
Nichtannahme derartiger Arbeitsgelegenheiten ausfallen. Wenn der Arbeitslose in diesem Fall
nur noch eine Wohnstelle und Lebensmittelgutscheine erhélt, bleibt ihm wohl keine Wahl.
Praktisch werden dann alle arbeitsfahigen ALG II-Empfénger auch zur Arbeitsaufnahme bereit
sein.

Daran ist sicherlich positiv zu werten, dass der Arbeitslose im Arbeitsprozess verbleibt.
Dass Arbeitslosigkeit Gber den damit verbundenen Einkommensausfall hinaus zu erheblichen
EinbuBen in der Lebenszufriedenheit von Menschen fiihrt, ist evident.!” Das kann so weit
gehen, dass Arbeitslose sich krank fiihlen.®* Der gewissermaBen ausgeilbte Zwang zur
Arbeitsaufnahme kann also auch bewirken, dass die Betroffenen aus ihrer Lethargie befreit
werden und sich am Ende besser fiihlen.

So sehen es auch die Verantwortlichen des von der Bundesagentur fur Arbeit
durchgefuhrten Modellversuchs ,,Blrgerarbeit“. Im Kern geht es dabei darum, allen
Arbeitslosen fur einen monatlichen Bruttoverdienst von 675 € bis zu 975 € eine unbefristete,
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung von 30 Wochenstunden in gemeinnitziger
Tatigkeit anzubieten. Wer diese Arbeitsmdglichkeit ausschlagt, verwirkt seinen Anspruch auf
Arbeitslosengeld, es sei denn er entscheidet sich fur eine individuell angebotene Um- oder
Fortbildung. Die Burgerarbeiten erfolgen in den verschiedensten Bereichen und sind nach
Erklarungen der Verantwortlichen strikt an die Voraussetzung gebunden, dass sie zusatzliche
Leistungen hervorbringen, also keine regularen Arbeitsmoglichkeiten verdrangen. Die Beispiele
reichen vom Aufbau einer anders nicht finanzierbaren ortlichen Bibliothek tber Tatigkeiten im
Bereich der Lebenshilfe bis zur Restaurierung eines alten Feuerwehrautos.

Die Auswertung derartiger Modellversuche ergab, dass nur rund ein Finftel der
urspriinglich arbeitslos Gemeldeten in derartige Birgerarbeit gingen. Einige der Betroffenen

16 Ebenda.

7 Siehe etwa die Studien zur individuellen Lebenszufriedenheit, z.B. B.S. Frey und A. Stutzer (2002),
Happiness and Economics, Princeton University Press, Princeton, Kapitel 5.

8 Siehe L.R. Gordo (2006), Effects of Short- and Long-Term Unemployment on Health Satisfaction:
Evidence from German Data, Applied Economics 38, S. 2335-2350, der diese Auswirkung der
Arbeitslosigkeit auf die individuelle Zufriedenheit mit dem Gesundheitszustand fur Deutschland
empirisch belegt.
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fanden selbst eine Beschaftigung, andere lehnten die Birgerarbeit ab, obwohl sie dadurch ihre
Anspriiche auf ALG Il einbiiRten.” Die Abmeldungen vom Arbeitslosengeldbezug erbringen
Kostenersparnisse, die zur Finanzierung der Burgerarbeit ausreichen.

Ungeachtet der grundsitzlichen Kritik an Studien zur individuellen Lebenszufriedenheit®
sind einige Einwénde gegen eine Verpflichtung zur Arbeitsaufnahme fir arbeitsfahige ALG II-
Empfanger zu beachten.?! Die Teilnahme an derartigen Arbeitsprogrammen kann neben der
beabsichtigten Integrationsforderung je nach Ausgestaltung auch stigmatisierend wirken. Die
aktive Arbeitsmarktpolitik in Deutschland, etwa die friiheren Arbeitsbeschaffungsmalinahmen
(ABM), liefert dafiir zahlreiche Belege.?? Ein weiterer wesentlicher Aspekt sind die mogliche
Gesamtdauer und die Wochenarbeitszeit derartiger Arbeitsverhdltnisse. Die Wochenarbeitszeit
sollte so bemessen sein, dass dem Betroffenen noch hinreichend Zeit bleibt, nach anderen
Beschéftigungsmoglichkeiten zu suchen. Allerdings hindert ihn eine umfangreiche Arbeitszeit
nicht nur an derartigen Initiativen, sondern auch an der Aufnahme von Schwarzarbeit. Dies ist
ein durchaus gewollter Zusatzeffekt derartiger Arbeitsverpflichtungen. Schlief3lich erlaubt
Workfare auch die Unterscheidung von hoch und niedrig produktiven Arbeitslosen und tragt
damit zu einer zielgenauen Sozialpolitik bei.?

Das Vorhalten offentlicher Arbeitsgelegenheiten ist selbst nicht unproblematisch. Zum
einen sind damit durchaus fiskalische Belastungen verbunden; denn schlieflich missen die

% Dies wurde als eine Bestdtigung von ,Workfare Modellen* gewertet, durch die eine staatliche

Unterstiitzung an eine Arbeitspflicht gebunden wird. Die beschriebene Birgerarbeit stoRt aber auf Kritik
des ifo-Instituts: Die Entlohnung sei zu hoch, die Arbeit daher zu attraktiv. Sie drohe zur
Dauerbeschaftigung und damit zur Konkurrenz des ersten Arbeitsmarkts zu werden. Wie oben
beschrieben sieht das ifo-Modell vor, dass die Arbeitslosen in 6ffentlichen — oder staatlich vermittelten —

Arbeitsgelegenheiten nur ihr regulares ALG Il ,,verdienen®.

20 \/gl. dazu L. Rayo und G.S. Becker (2007), Evolutionary Efficiency and Happiness, Journal of Political

Economy 115, S. 302-337, B.S. Frey und A. Stutzer (2007), Should National Happiness Be Maximized?,
IEW Working Paper No. 306, Universitét Ziirich.

21 Siehe zur Vorteilhaftigkeit eines Verbleibs in Beschéftigung im Vergleich zum reinen Einkommensersatz
bereits schon A. Sen (1997), Inequality, Unemployment and Contemporary Europe, International Labor
Review 136, S. 155-172, der daraus eine Uberlegenheit des amerikanischen Modells gegeniiber dem

européischen ableitet.

22 Siehe dazu die umfangreichen Evaluationen der aktiven Arbeitsmarktpolitik in Deutschland, etwa S.

Behnke, M. Frélich und M. Lechner (2006), Aktive Arbeitsmarktpolitik in Deutschland und der Schweiz
— eine Gegenuberstellung, Vierteljahreshefte zur Wirtschaftsforschung 75, S. 118-154 oder C. Wunsch
und M. Lechner (2008), What Did All the Money Do? On the General Ineffectiveness of Recent West
German Labour Market Programmes, Kyklos 61, S. 134-174.

2 \gl. dazu G. Corneo (2007), Offentliche Finanzen: Ausgabenpolitik, 2. Auflage, Mohr Siebeck,
Tibingen, insbesondere S. 226ff.
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entsprechenden Arbeitsplatze ja auch ausgestattet werden. Zum anderen muss vermieden
werden, dass durch die 6ffentlichen Arbeiten private Unternehmen verdrangt werden.?* Dies gilt
unabhéangig davon, ob es sich bei den zu erbringenden Leistungen im engeren Sinne um private
oder Offentliche Guter handelt; denn auch bei der Erstellung vieler o6ffentlicher Giiter und
Leistungen kann die o6ffentliche Hand auf private Anbieter zurtickgreifen. Schliel3lich gibt es
gerade bei den fir diese Projekte typischen Arbeitsplatzen — z.B. in der Straen- und
Gebéaudereinigung, der Landschaftspflege oder im Rahmen der Wohlfahrtspflege — auch private
Anbieter, die dann nicht zum Zuge kommen wirden. Nicht zuletzt gilt auch fir Arbeitslose,
dass sie am sinnvollsten dort einzusetzen sind, wo ihre Produktivitdt am hochsten ist. Das ist
sicherlich bei 6ffentlichen Arbeiten nicht immer der Fall und spricht dafir, die betroffenen
Arbeitslosen an private Leihfirmen oder direkt an private Unternehmen zu vermitteln, so dass
die Beschaftigung — wenn auch subventioniert — letztlich in der Privatwirtschaft erfolgt. Einer
effizienten Platzierung der Arbeitslosen mit Hilfe von Leiharbeitsfirmen sind dennoch Grenzen
gesetzt, wenn dadurch keine regulédre Beschaftigung verdrangt werden soll. Letztlich ware der
Erfolg offentlicher Arbeitsgelegenheiten am gréfiten, wenn sie faktisch nicht gebraucht wirden,
sondern allein durch den mit ihrer bloRen Existenz auf die Arbeitslosen ausgelibten Druck deren
Bemdiihungen um einen reguléren Arbeitsplatz stimulierten. Nach Einschatzung des 1ZA ist der
Anreiz so hoch, dass fir diesen Zweck bereits die Schaffung von rund 500.000 solcher
Offentlicher Arbeitsgelegenheiten geniigt, um am Ende 1,42 Millionen vollzeitaquivalente
Beschaftigungsverhéltnisse hervorzubringen.® Mancher ALG 1I-Empfianger mag auch den
Verbleib in der Schwarzarbeit bei Wegfall des ALG Il vorziehen.

Allerdings konnten Reformmodelle, die den Bezug von Hilfeleistungen an die Aufnahme
einer offentlichen Arbeit kniipfen, auf verfassungsrechtliche Bedenken stolRen. Mal3stab ist die
Menschenwirdegarantie des Art. 1 Abs. 1 GG, das Verbot von Arbeitszwang (Art. 12 Abs. 2
GG) sowie das Sozialstaatsprinzip. Wie diese bereits heute in § 31 SGB Il vorgesehenen
Sanktionsmoglichkeiten  verfassungsrechtlich ~ einzuordnen  sind, ist durch das
Bundesverfassungsgericht (BVerfG) bisher (noch) nicht entschieden. Die Frage wird im
Schrifttum kontrovers diskutiert:

24 Auch ist nicht ausgeschlossen, dass die Schaffung derartiger Arbeitsgelegenheiten zu Lasten regulérer

Beschaftigungsverhaltnisse im offentlichen Dienst geht. Das mag sich fiskalisch rechnen, bedeutet

praktisch aber die Aushebelung des 6ffentlichen Dienstrechts bzw. entsprechender Tarifvertrage.

2 Siehe H. Bonin und H. Schneider (2007), Untersuchung der beschaftigungs- und finanzpolitischen

Auswirkungen eines Konzepts flir existenzsichernde Beschéaftigung des Bundesministeriums fir
Wirtschaft, Kurzexpertise fir das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie, 1ZA Research
Report No. 12, Bonn, Mérz 2007, S. 32 und 37.
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In der Literatur wird der Leistungsentzug im Fall der Arbeitsverweigerung allgemein als
Beschrankung der Existenzminimumgarantie gesehen.”® Mehrheitlich wird jedoch von einer
Rechtfertigung im Hinblick auf die Sozialpflichtigkeit des Hilfeempféngers ausgegangen, wenn
dieser schuldhaft eine (ihm zumutbare) Arbeit verweigert.”” Aus der vom BVerfG aufgestellten
Formel von der ,Gemeinschaftsbezogenheit und Gemeinschaftsgebundenheit des
Individuums“?® kann die Sozialpflichtigkeit als eine den Freiheitsrechten immanente
Grundpflicht abgeleitet werden, die als interne Schranke der Grundrechtsausibung wirkt.
Beansprucht der Leistungsempfanger die Hilfe der Gemeinschaft, so ist er im Rahmen
»organisierter Freiheit“ auch an ihre Spielregeln gebunden, vor allem dann, wenn diese darauf
abzielen, ihn auf ein Leben ohne Hilfe auf Kosten der Gemeinschaft vorzubereiten.?®

Zusammengefasst bestehen nach diesen Ausfihrungen in der Literatur zwar
verfassungsrechtliche Bedenken gegeniber den in § 31 SGB Il vorgesehenen Mdoglichkeiten der
Leistungskiirzung. Diese fiihren aber wohl letztlich nicht zur Verfassungswidrigkeit.

Die aktuellen Reformvorschldge richten sich nicht nur auf die Verschéarfung, sondern auch
auf die Lockerung der geltenden Sanktionen. Insbesondere Beflirworter des so genannten
Birgergelds (oder bedingungs- bzw. voraussetzungslosen Grundeinkommens) moéchten die
Sanktionen vollstandig abschaffen. Das Biirgergeld &hnelt in seinen Wirkungen der ,,negativen

6 E.-W. Luthe (2006), Sozialgerichtsbarkeit 2006, S. 637, 641 und K. Hinrichs (2006), Leistungen und
Sanktionen - zur Neudefinition der Menschenwirde durch die "Hartz 1V-Gesetze*, Kritische Justiz 39, S.
195-208. Unterschiedlich beurteilt wird nur, ab welcher Hohe das Existenzminimum als nicht mehr
gesichert anzusehen ist. Teilweise wird dies schon bei einer Regelsatzkiirzung um tber 30 % (d.h.
oberhalb der ersten Sanktionsstufe), teilweise erst beim Wegfall der Regelleistungen oder gar erst beim
vollstandigen Wegfall samtlicher Leistungen (einschlieBlich Unterkunft und Heizung) angenommen, vgl.
A. Wunder und A. Diehm (2006), Sind Kirzungen des Arbeitslosengeldes Il um bis zu 100 Prozent
verfassungswidrig?, Soziale Sicherheit 55, S. 195-199; U. Berlit (2007), in: J. Munder (Hrsg.),
Sozialgesetzbuch 11, Lehr- und Praxiskommentar, Stand: 2007, Nomos, Baden-Baden, § 31 Rn. 12 ff.

27" Zwar sind nach dem Finalprinzip (H. Lang (2005), in: W. Eicher und W. Spellbrink (Hrsg.), SGB I,
Kommentar, Beck, Minchen, § 20 Rn. 16) Leistungen auch dann zu gewéhren, wenn sich der
Hilfebedurftige schuldhaft verhalten und gegen gesetzliche Pflichten verstoRen hat. Firsorgeleistungen
wirden ndmlich grundsétzlich verschuldensunabhdngig gewahrt. Dagegen spricht jedoch, dass nur das
»vor der Leistungsgewahrung vorliegende Verschulden (d.h. die Ursache der Bedurftigkeit) unerheblich
ist, nicht aber das Verschulden mangelnder Mitwirkung und Selbsthilfe ,,wahrend“ des Bezugs von
Leistungen (E.-W. Luthe (2006), Fn. 28, S. 637, 646).

%8 Standige Rechtsprechung seit BVerfG v. 20.07.1954 - 1 BvR 459/52, BVerfGE 4, 7, 15.

2 E.-W. Luthe (2006), Fn. 28, S. 637, 646, 647; T. Voelzke (2007), in: K. Hauck und W. Noftz (Hrsg.),
SGB Il, Kommentar, Stand: 2007, Erich Schmidt, Berlin, 81 Rn. 12.
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Einkommensteuer“.® Bei einem persénlichen Einkommen unterhalb des steuerfreien

Grundfreibetrags soll die Einkommensteuerschuld nicht einfach auf null sinken, sondern sich
gewissermafen mit negativem Vorzeichen in eine Zahlung an den Birger verwandeln. Bleibt
der Haushalt ohne Erwerbseinkommen, erhalt er den maximalen Betrag, der sich entsprechend
dem in den negativen Bereich fortgefiihrten Einkommensteuertarif ergibt. Diese Idee wurde in
Deutschland in den 1980er Jahren wieder aufgegriffen und eben unter dem Markenzeichen
»Blrgergeld“ propagiert. Das Birgergeld ist der oben beschriebene maximale negative
Steuerbetrag. Er soll die Grundsicherung leisten und ist — ,unbirokratisch, solidarisch,
transparent und burgerfreundlich® — jedem Bulrger bzw. Haushalt auszuzahlen, der in seiner
Einkommensteuererklarung das Fehlen von Einkommen erklart. Dafiir sollen die meisten (oder
alle) herkdbmmlichen Sozialleistungen entfallen. Erzielt der Burger eigenes Einkommen, wird
die daraus entstehende Einkommensteuerschuld mit dem Birgergeld verrechnet, bis sich an der
,» 1ransfergrenze” Einkommensteuerschuld und Burgergeld gerade ausgleichen. Erst von dieser
Grenze an wird der Birger zum Nettosteuerzahler.

Uber die Hohe des Birgergeldes gibt es unterschiedliche Vorstellungen. Sie reichen bei
einem Alleinstehenden von 600 € bis weit (ber 1.000 €. Paare wirden zusétzlich einen gleich
hohen oder geringfugig niedrigeren Betrag erhalten, und auch fir Kinder wirde ein
zusétzliches, wenn auch deutlich geringeres Burgergeld gezahlt. Auf diese Weise kdme eine
vierkopfige Familie ohne eigene Erwerbseinkiinfte z.B. auf ein stattliches Monatseinkommen
von 1.800 €, zu dem maoglicherweise auch noch Leistungen aus fortbestehenden Sozialtransfers
hinzukommen. Zumindest fiir Geringqualifizierte ist hier kein nennenswerter Anreiz erkennbar,
sich aus dieser Lage zu befreien.

Dennoch ist dieses Modell nach Ansicht seiner Beflirworter nicht ohne
arbeitsmarktpolitischen Impetus: Indem die Arbeitnehmer dank des birgerfreundlichen
Burgergelds aller Existenzsorgen enthoben sind, hatten sie keine Vorbehalte mehr, auch zu
niedrigeren Lohnen zu arbeiten. Die Zahlung des Burgergelds bzw. des — nach einer anderen,
aber inhaltsgleichen Bezeichnung - ,unbedingten Grundeinkommens® bewirke eine
»Initialzindung®, weil ,,jeder Mensch zu dem Grundeinkommen hinzuverdienen mochte.“®! Die
Menschen wiirden sich also einer Lohnflexibilisierung nach unten nicht verweigern — genauso
wenig wie die Gewerkschaften. Auf diese Weise entstiinde ein intakter Arbeitsmarkt und es
bediirfte keiner Sanktionen fiir Arbeitsverweigerer oder gar Arbeitsverpflichtungen. Nach dieser
Vorstellung 16st letztlich das birgerfreundliche Birgergeld die gleichen Wirkungen wie die von

¥ Die negative Einkommensteuer wurde von M. Friedman (1962), Capitalism and Freedom, University of

Chicago Press, Chicago vorgeschlagen. Allerdings enthalten auch Kombilohnmodelle Elemente der
negativen Einkommensteuer. Der Unterschied zwischen den Birgergeldkonzepten und den auf der
Angebotsseite des Arbeitsmarktes ansetzenden Kombiléhnen stellt daher vor allem die Bedingung der
Bedurftigkeit oder der Erwerbstétigkeit dar. Birgergeldkonzepte setzen solche Bedingungen zur
Gewahrung von Transferzahlungen nicht.

1 vgl. G. Werner, Die Welt vom 25.4.2007, S. 9.

27



anderen Autoren angedrohte Arbeitsverpflichtung aus: die Arbeitslosen drangen auf den
Arbeitsmarkt und bewirken Markt rdumende Lohne. Diese Erwartung ist allerdings hochst
spekulativ. Durch empirische Analysen zum Arbeitsangebotsverhalten ist sie nicht gedeckt.
Diese lassen eher einen Riickzug aus dem Arbeitsmarkt erwarten.*

I11. Reform positiver Arbeitsanreize

Positive  Arbeitsanreize®® im  Ubergang vom  Sozialtransferempfanger — zum
Niedriglohnbezieher sollen vermeiden, dass Transferempfanger in eine regelrechte
»Armutsfalle geraten. Dies ware dann der Fall, wenn das Sozialeinkommen mindestens so
hoch wie der Lohn ware, der erzielt werden konnte, und wenn der Anspruch auf Sozialtransfers
durch die Erwerbstatigkeit vollstandig verloren ginge. Dann lohnt sich eine Arbeitsaufnahme
nicht. Ein solches Transfersystem wirde faktische Grenzsteuerséatze von 100 Prozent oder mehr
implizieren und zum Verbleib im Transfersystem anreizen. Daruber hinaus verringern solche
Sozialtransfers Anreize zur Ausbildung und beruflichen Qualifizierung und steigern daher auch
mittelbar die Abhdngigkeit von Transfers.** Am Ende leistet ein solches System auch der
Bildung von Dynastien an Transferempfangern Vorschub.*® Die Hartz IV-Reform ist nicht
zuletzt auch eine Reaktion auf diese ungiinstigen Anreize des alten Sozialrechts. Das geltende
Recht stellt den Arbeitenden folgerichtig gegeniiber dem Nichtarbeitenden besser — allerdings
nicht gleichermalRen bei allen Beschaftigungsverhaltnissen und auch nicht ohne Ausnahme.

Sicherlich sollte sich niemand durch seinen Einkommens- oder Einkommensmehrerwerb
noch verschlechtern. Weniger klar scheint, wie sich ein ALG II-Empfanger durch eine
Erzielung eigenen Einkommens verbessern sollte. Grundsatzlich gilt: Wer eigenes Einkommen
erwirtschaftet, vermindert seine Bedurftigkeit. Streng genommen kodnnten also die staatlichen

% vgl. dazu P. Haan (2004), Discrete Choice Labor Supply: Conditional Logit vs. Random Coefficient

Models, DIW Discussion Paper No. 394, R. Blundell und T. MaCurdy (1999), Labor Supply: A Review
of Alternative Approaches, in: O. Ashenfelter und D. Card (Hrsg.), Handbook of Labor Economics, Vol.

3A, Elsevier, Amsterdam, S. 1559-1695 fir weitere Nachweise.

¥ Die bisher behandelten, fiir den Anspruch auf ALG Il gesetzten Voraussetzungen bedeuten fiir die

meisten  der Antragsteller eine nicht unerhebliche Belastung; sie stellen insofern ,negative”
Arbeitsanreize dar, weil der Betroffene dieser Belastung durch die eigene Erwerbstétigkeit entgehen
kann. Dem werden im Folgenden ,,positive* Arbeitsanreize gegenuibergestellt, die fiir den erwerbstatigen

Arbeitnehmer eine wirtschaftliche Verbesserung bewirken.

% Siehe dazu etwa die umfassende okonometrische Analyse von J.J. Heckman und B. Jacobs (2006),

Policies to Create and Destroy Human Capital in Europe, unveroffentlichtes Manuskript, University of
Chicago.

% vgl. dazu auch A. Lindbeck und S. Nyberg (2006), Raising Children to Work Hard: Altruism, Work
Norms and Social Insurance, Quarterly Journal of Economics 121, S. 1473-1503.
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Zahlungen jeweils genau in dem Malie gekirzt werden, wie der Bedirftige selbst zu seinem
Unterhalt beitragt. Das wirde bedeuten, dass das eigene Einkommen voll auf die Sozialtransfers
angerechnet wirde. Wer Einkommen in der H6he seiner vormaligen Sozialhilfe (oder mehr)
erzielt, wirde aus der staatlichen Firsorge herausfallen. Man mag annehmen, dass dies
angesichts der geschilderten Umsténde eines Transferbezugs Anreiz genug ist. Es gibt aber
viele Betroffene, die dieses Ziel auch bei grofier Anstrengung nicht erreichen kdnnen. Sie
finden keine derart ertragreiche Arbeit, mdglicherweise weil ihre eigene Produktivitat nicht
ausreicht, um die entsprechenden LoOhne zu erwirtschaften. Sie wirden daher bei voller
Anrechnung des eigenen Einkommens trotz eigener Erwerbstétigkeit auf dem ALG II-Niveau
verharren. Das nimmt ihnen vermutlich jeden Anreiz zur Arbeitsaufnahme. Zudem sollten die
Unternehmen auch um wenig produktive Arbeit konkurrieren kénnen, was kaum vorstellbar
waére, wenn der einzelne Arbeitnehmer von einem hoéheren Lohnangebot gar keinen Vorteil
hétte. Schliel3lich entspricht es auch einem allgemein geteilten Gerechtigkeitsempfinden, dass
sich derjenige, der selbst zu seinem Unterhalt beitragt, besser stellt als der Erwerbslose. Auch
darf nicht Ubersehen werden, dass eine nur an Arbeitsunfdhige ungekirzt gezahlte Hilfe
letztlich dazu fuhren muss, dass sich viele fir arbeitsunféhig erklaren, die es in Wahrheit nicht
sind.*®

So ist es nicht nur gesellschaftspolitisch sondern auch ékonomisch sinnvoll, dass die ALG
II-Empfanger wenigstens einen Teil ihrer Existenzsicherung selbst Gbernehmen. Sie sollten
daher fur ihr selbst verdientes Einkommen einen zusatzlichen Bonus erhalten und eben nicht
alles, was sie hinzuverdienen, an Arbeitslosengeld einbiRen.

Freilich wird mit jedem Hinzuverdienst nicht nur ein Substitutionseffekt, sondern auch ein
Einkommenseffekt ausgeldst. Der Substitutionseffekt bezeichnet den Umstand, dass mit dem
hoheren Ertrag der Arbeit implizit der Genuss von Freizeit (bzw. der nicht zur Erzielung von
Arbeitseinkommen aufgewendeten Zeit) teurer wird und insofern ein Anreiz entsteht, mehr Zeit
zum Einkommenserwerb zu verwenden. Der Einkommenseffekt bezeichnet den Umstand, dass
die mit dem Hinzuverdienst erreichte Einkommenserhéhung auch den Nutzen der Freizeit (bzw.
der nicht zur Erzielung von Arbeitseinkommen aufgewendeten Zeit) erhohen konnte. Mit
anderen Worten: Wenn die ALG Il-Empfanger ihr Einkommen bereits mit einer relativ
niedrigen Arbeitsleistung wesentlich aufbessern kénnen, werden sie méglicherweise weniger
Arbeit anbieten, als wenn sie diese Aufbesserung erst mit einem erheblich hdéheren
Arbeitseinsatz erreichen wirden. Insofern ist nicht ausgeschlossen, dass das Arbeitsangebot
sogar zurlickgeht, wenn die positiven Anreize ein bestimmtes Ausmaf (bersteigen. Manche
Sachverstandige schatzen den Einkommenseffekt gerade im Bereich gering qualifizierter Arbeit

% Zu den Wirkungen einer Berufsunfahigkeitsversicherung auf das Arbeitsangebot vgl. J. Gruber (2000),
Disability Insurance Benefits and Labor Supply, Journal of Political Economy 108, S. 1162-1183 mit
empirischen Ergebnissen fiir Kanada und R.A de Mooij (1999), Disability Benefits and Hidden
Unemployment in The Netherlands - Health, Reported Health, and Economic Incentives, Journal of
Policy Modeling 21, S. 695-713 fiir die Niederlande.
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als so bedeutsam ein, dass sie die Mdoglichkeit zur Aufstockung ganz und gar abschaffen
wollen, um dadurch das Arbeitsangebot zu erhdhen.®” Wer mehr als das ihm vom Staat
garantierte Existenzminimum verdienen will, misste dann eben mehr arbeiten, als dies heute —
z.B. durch das Eingehen eines geringfugigen Beschaftigungsverhéltnisses — moglich ist.

Es dirfen aber nicht nur diejenigen in den Blick genommen werden, die tatsachlich strikt
zwischen der eigenen Erwerbstatigkeit und der Annahme von Transfers wéhlen kénnten. Genau
so wichtig ist es, die Folgen auf das Verhalten derjenigen abzuwdagen, die bei zunehmendem
Erwerbseinkommen mit einer immer geringeren Forderung — einem Forderungsentzug —
rechnen mussen. In beiden Fallen ist die Parallelitit zu den Problemen der
Einkommensbesteuerung uniibersehbar. Mit der Einkommensteuer ,bestraft“ der Staat den
Einkommenserwerb und steht im Verdacht, wegen des Substitutionseffekts die Erwerbsanreize
zu mindern. Nichts anderes geschieht, wenn der Staat in dem Male Transfers entzieht, wie der
Empféanger eigenes Einkommen erwirbt, oder wenn der Staat umgekehrt umso héhere Transfers
leistet, je mehr der einzelne den Erwerb eigenen Einkommens einschrank.

Was allerdings die Rechtfertigung der Einkommensbesteuerung und des Transferentzugs
angeht, darf eines nicht auller Acht gelassen werden: Mit der Einkommensteuer verschafft sich
der Staat — zwangsweise — einen Anteil an dem vom einzelnen erworbenen Einkommen. Mit
dem Transferentzug schrankt der Staat nur ein, was er zuvor gewdéhrt hat und wessen der
einzelne im bisherigen Umfang nicht mehr bedarf. Aus dem Erfordernis des Schutzes der
verfassungsrechtlich garantierten Privatautonomie und privater Verfligungsrechte folgt, dass der
Staat den potentiellen Transferempfangern sehr viel mehr abverlangen kann als den potentiellen
Steuerzahlern. Konkret bedeutet das z.B., dass Unterstiitzung nur erhélt, wer seine
Erwerbsmaglichkeiten voll ausgeschopft hat, dass sich aber die Steuerschuld nicht nach dem
potentiellen, sondern nur nach dem tatsachlichen Einkommen richten kann® und dass Transfers
bei steigendem Erwerbseinkommen schneller gekiirzt werden durfen, als die Steuerbelastung
der Steuerzahler ansteigt.

Wenngleich letztlich (fast) alle Vorschlage darauf hinauslaufen, dass sich Erwerbstatigkeit
starker lohnt, lasst sich doch eine wesentliche Unterscheidung treffen. Zum einen kdénnen
groRzlgige Hinzuverdienstmoglichkeiten zugelassen werden, so dass sich der Transferempfénger

" Vgl. zu dieser Diskussion auch H. Bonin und H. Schneider (2006), Workfare: Eine wirksame Alternative

zum Kombilohn, IZA Discussion Paper No. 2399, Bonn.

% Es sei nicht verkannt, dass es im Sinne der Optimalsteuertheorie durchaus Griinde gibt, auch die

Besteuerung nicht am tatsdchlich  erwirtschafteten  Einkommen sondern an  der
Einkommenserzielungskapazitat des Steuerpflichtigen zu orientieren. In die steuerpolitische Praxis haben
diese Uberlegungen aber zu Recht keinen Eingang gefunden. Viel zu vage wiren die Steuerzumessungen.
Schon um den Steuerpflichtigen nicht zu tberfordern, missten grof3ziigige Sicherheitsmargen eingehalten
werden, so dass am Ende doch kaum andere Ergebnisse zustande kdmen, als wenn von vorneherein auf
das tatséchliche Einkommen abgestellt wirde.
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nur einen vergleichsweise geringen Teil seines Erwerbseinkommens auf die Sozialtransfers
anrechnen lassen muss. Lange Zeit wurde z.B. an der deutschen Sozialhilfe kritisiert, dass dem
einzelnen wenig von seinen eigenen Anstrengungen verbleibt, d.h. dass er sich nahezu 100 %
seines Erwerbseinkommens auf die Sozialhilfe anrechnen lassen musste. Damit erhielt — so
jedenfalls eine weit geteilte Auffassung — die Sozialhilfe praktisch die Funktion eines
Mindestlohns  (,,Reservationslohns®), unter dem kein  Sozialhilfeempfanger  zur
Arbeitsaufnahme bereit war. Anders ausgedriickt: Der Staat konkurrierte mit den privaten
Arbeitgebern und dies besonders im Segment wenig produktiver Arbeit auBerordentlich
»erfolgreich®. Mit dem ALG Il wurden die Hinzuverdienstmdglichkeiten erweitert. Wie schon
dargelegt, kann jeder ALG IlI-Empfanger 100 € ohne Abstriche an seinen Transfers
hinzuverdienen und muss sich 80 % von den daruiber hinausgehenden 700 € anrechnen lassen.
Man konnte aber daran denken, diese Hinzuverdienstmoglichkeiten auch noch zu erweitern.
Wirden derartige Anreize greifen, héatte dies gleich zwei Vorteile. Der Staat konnte
Transferleistungen einsparen und die zuvor Arbeitslosen konnten auf diese Weise vielleicht
wieder in ein reguldres Arbeitsverhaltnis hineinwachsen.

Zum andern konnten die mit dem jeweiligen Bruttolohn erzielbaren Nettoeinkommen
dadurch erhoht werden, dass die Lohnabzige verringert werden. Da im Bereich von
Niedriglohnen in der Regel ohnehin kaum Einkommensteuer anfallt, kommt flr diese
Mallnahme vor allem eine Reduzierung von Sozialabgaben in Betracht. In einem
funktionierenden Markt spielt es dabei keine Rolle, ob die Arbeitgeber- oder die
Arbeitnehmerbeitrage gekirzt werden. Aber Funktionsstérungen des Arbeitsmarkts sind gerade
der Ausgangspunkt der Probleme. Insofern stellt sich schon die Frage, ob eher Arbeitnehmer-
oder Arbeitgeberbeitrdge gekirzt werden sollten. Wer in erster Linie verbesserte Anreize fir
Arbeitnehmer anstrebt, wird die Arbeitnehmerbeitrédge kiirzen oder — wie z.B. Bofinger et al. —
bezuschussen wollen. Auch damit wirde das Arbeitsangebot angeregt und Uber entsprechend
ausgeloste Lohnsenkungen die Beschaftigung im Niedriglohnbereich erhéht. Zwar setzen ja
bereits die Mini- und Midijobs an Sozialversicherungsbeitrdgen an. Aber diese Modelle mdgen
als zu starr erscheinen und haben zudem den Nachteil, dass sie die Beschaftigten von
vorneherein in ganz bestimmte Beschaftigungsformen driangen, die den Ubergang in regulére
Beschéftigungsverhaltnisse erschweren konnten. Insofern liegt es nahe, die partielle oder totale
Beitragsfreistellung ber den gesamten Niedriglohnbereich auszudehnen und so einen
durchgangigen Anreiz zum Arbeitsangebot auch in reguldren Beschaftigungsverhéltnissen zu
schaffen.

Das ist der Grundgedanke des Bofinger-Modells. Auch er mdchte die Sonderrolle von Mini-
und Midijobs beenden und plédiert fir eine allgemeine Entlastung von Arbeitnehmerbeitragen
im  Niedriglohnbereich. Aber die von ihm vorgeschlagenen Zuschisse zu den
Arbeitnehmerbeitrdgen sollen nach der Zahl der Arbeitsstunden gestaffelt werden. Eine halbe
Entlastung soll bei mindestens 15, die volle Entlastung bei mindestens 30 Wochenstunden
gewdhrt werden. Das Einkommen des Begtinstigten darf 750 € (Alleinstehender) bzw. 1.300 €
(Paar) nicht Uberschreiten. Der so flr einen Alleinstehenden maximale Zuschuss in Hohe von
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rd. 160 € soll im Bereich zwischen 750 € und 1.300 € wieder abgeschmolzen werden. Daraus
resultiert in diesem Bereich eine zusétzliche durchschnittliche Grenzentzugsrate von 29 %.
Zusammen mit dem ohnehin anfallenden Arbeitnehmerbeitrag ergibt sich hier eine
Grenzentzugsrate von rd. 50 %. Bei Paaren beitrdgt der maximale Zuschuss rd. 280 €, der in der
Phase zwischen 1.300 € und 2.000 € abgeschmolzen werden soll. Wiederum zusammen mit
dem Arbeitnehmerbeitrag, aber auch der einsetzenden Einkommensbesteuerung kann die
Grenzbelastung in diesem Bereich auf 80 % ansteigen.*

Fir die Mindestarbeitszeiten spricht die Absicht, auf diese Weise die Abwanderung aus
dem ersten Arbeitsmarkt einzuddmmen und die Betroffenen in reguldare Arbeitsverhaltnisse zu
dréangen. Fur die Bedurfnisabhéngigkeit spricht neben fiskalischen Grinden die Absicht, die
Erwerbstétigkeit nicht bei denjenigen zu belohnen, die keiner Férderung bedirfen. Soweit die
Beschéftigten allerdings im ALG 11-Bezug verharren, haben sie von der Erstattung ihrer
Sozialversicherungsbeitrage keinen Vorteil; denn diese werden in vollem MaRe auf das ALG Il
angerechnet. Damit dieser Vorschlag greift, missten Anpassungen am SGB Il vorgenommen
werden.

Die Wirkungen des Modells entsprechen also der Intention, die positiven Arbeitsanreize
von den Mini- und Midijobs auf regulére Arbeitsverhdltnisse zu verlagern. Infolge der hoheren
Anrechnung dazu verdienten Einkommens und der hohen Grenzentzugsrate oberhalb der fur die
volle Erstattung festgelegten Einkommensgrenzen sind aber auch Einschrankungen des
Arbeitsangebots nicht auszuschlieBen, namlich bei denen, die den Sprung aus dem ALG II-
Bezug nicht schaffen kdnnen und bei denen, die, kaum aus dem ALG II-Bezug herausgetreten,
ihre zuvor empfangenen Wohltaten wieder abgeben missen.

Auch das Modell eines Burgergelds enthalt in bestimmten jingeren Fassungen den Verzicht
auf Sozialabgaben. Stattdessen sollen aber die Unternehmen eine Lohnsummensteuer zahlen,
was — entsprechende Satze vorausgesetzt — unterm Strich auf das Gleiche hinauslduft, da es die
Arbeitskosten nicht andert. Allein optisch mag sich der Arbeitnehmer entlastet fuhlen. Das ist
freilich das Gegenteil dessen, was der Beirat und andere der groReren Transparenz wegen seit
Jahren fordern, ndmlich eine volle Auszahlung der Arbeitgeberbeitrdge an den Arbeitnehmer
und dessen alleinige Verpflichtung zur Zahlung der Sozialabgaben.

Im Ubrigen werden von den Befiirwortern des Biirgergelds mogliche Arbeitsanreize
unterschiedlich bewertet. Die einen sehen keinen Nachteil darin, dass Menschen unbeschéftigt
bleiben und die notwendigen Existenzmittel vom Staat erhalten. Dies ist eine Position, die der
Beirat nicht teilt. Er geht, wie schon einleitend festgestellt, davon aus, dass grundsatzlich
jedermann, der dazu in der Lage ist, fir sich selbst sorgen sollte. Der Beirat distanziert sich
damit von heute gelegentlich verlautbarten Vorstellungen, nach denen die Gesellschaft die
materiellen Grundlagen dafiir bereitzustellen habe, dass die Entscheidung zur Erwerbstétigkeit
und damit zur Eigenversorgung in das Belieben des Einzelnen gestellt wird.

% Berechnungen nach ver.di, Wirtschaftspolitische Informationen 1/2007, Niedriglohn-Subvention, S. 7/8.
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Die anderen erkennen im Burgergeld auch einen positiven Impuls auf das Arbeitsangebot.
Erwirbt ein Birgergeldempfanger eigenes Einkommen, ist darauf der ,,normale*
Einkommensteuersatz anzuwenden. Dies hat zur Folge, dass der Steuerpflichtige nunmehr das
ihm rechnerisch zugemessene Biirgergeld zuriickzahlt, bis an der so genannten Transfergrenze
sein Erwerbseinkommen auch sein verfiigbares Einkommen darstellt. Zugleich bleibt ihm aber
schon vom ersten Euro seines selbst erworbenen Einkommens ein beachtlicher Nettoverdienst,
da die Grenzentzugsrate des Birgergelds dem Steuersatz entspricht und damit — je nach
Ausgestaltung — nach Angaben der Beflrworter nicht ber 50 %, also weit unterhalb der
geltenden Raten liegt. Damit wiirde — so die Verfechter der Idee — die Bereitschaft zum eigenen
Einkommenserwerb auch bei Transferempfangern wach gehalten. Zudem wiirde mit dem allein
vom eigenen, nach finanzamtlichen Methoden ermittelten Erwerbseinkommen abhéngigen und
zudem ,,unbtrokratisch® und ,,birgerfreundlich® gewahrten Birgergeld jedem Birger eine
sichere Existenzgrundlage verschafft, auf deren Basis er dann — auch zu geringen Lohnséatzen —
zusétzliches Markteinkommen erwerben konnte. Die Gewerkschaften kénnten daher ihre
Zustimmung zu — beschéftigungsforderlichen — Lohnsenkungen im Bereich niedrig produktiver
Arbeit nicht verweigern. Bei alledem bliebe in Not geratenen Birgern der oft als entwirdigend
empfundene Gang zu Arbeits- und Sozialdmtern erspart; sie konnten ihre Anspriiche
gewissermafen mit ihrer Einkommensteuererklarung geltend machen.

Realistisch betrachtet hat dieses Bild eine Reihe von Schonheitsfehlern.

e Die birgerfreundliche Gewahr des Birgergeldes konnte viele Bilrger dazu verleiten,
sich mit dem Empfang der finanzamtlichen Uberweisung zu begniigen und auf den
Erwerb von — offiziellem — Einkommen zu verzichten.*’ Sie lebten damit ohne Not auf
Kosten anderer. Dies wirde die Solidaritdt innerhalb der Gesellschaft in den
Grundfesten erschittern.

e Auslandische Birger koénnten sich zu einer Wohnsitzverlagerung nach Deutschland
animiert fihlen. Zumindest EU-Auslédndern dirfte das Birgergeld nur schwer zu
verweigern sein.

e Die Hohe des Birgergelds ist durchaus attraktiv. Nach den bekanntesten Versionen
wirde z.B. eine vierkdpfige Familie monatlich 1.800 € erhalten, wobei mdglicherweise
noch andere Sozialleistungen hinzukdmen. Bei einem Steuersatz von 50 % lage die
Transfergrenze in der beachtlichen Hohe von 3.600 € Monatseinkommen.

e Der unterstellte Steuersatz von 50 % fuhrt noch zu einem anderen Problem. Zusammen
mit den Sozialabgaben — selbst wenn man nur Arbeitnehmerbeitrdge berlcksichtigt —
bewirkt die Besteuerung eine Grenzentzugsrate von 70 %. Sie wirde sich weiter
erhdhen, wenn Wohngeld und Ausbildungsforderungsleistungen zundchst zusétzlich
gewahrt und mit steigendem Einkommen entfallen wirden.

0 In diesem Fall wiirde also der in Abschnitt D 11, S. 26/27 beschriebene Einkommenseffekt besonders
drastisch durchschlagen.
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e Nach neueren Berechnungen des IZA und des Sachverstindigenrates* ist das
Birgergeldkonzept fiskalisch nicht tragbar. Dies gilt selbst dann, wenn man
berucksichtigt, dass es bei der Finanzierung aller 6ffentlichen Mallnahmen letztlich
stets um ein Abwdagen zwischen verschiedenen Dringlichkeiten geht. Um das
Burgergeld zu finanzieren, misste der Staat seine Ausgaben in anderen wichtigen
Bereichen — wie etwa der Bildung oder der Familienférderung — erheblich
einschranken oder die Steuern massiv erhdhen.

Insgesamt ist Birgergeldkonzepten gemein, dass sie sehr freundlich gegeniber allen sind,
die Transfers beanspruchen wollen. Es setzt nahezu einseitig auf eine ,,Belohnung® des
Arbeitswilligen und verzichtet vollig auf eine ,,Bestrafung® des Arbeitsunwilligen. Es ist zu
befirchten, dass die Welt nicht ganz so heil ist.

Von anderem Zuschnitt ist das ifo-Modell. Wahrend es denjenigen, die einer Beschéaftigung
nachgehen, &hnliche Anreize bietet, geht es — wie oben dargelegt — harscher mit denjenigen um,
die arbeitsfahig sind, aber eine angebotene Arbeitsgelegenheit ausschlagen. Im Einzelnen soll
nach dem ifo-Modell ALG II-Empfangern fir L6hne unter 200 € noch ein Zuschuss in Hohe
von 20 % sowie die Ubernahme des Arbeitnehmeranteils ihrer Sozialversicherung gewahrt
werden. Bei Lohnen zwischen 200 € und 500 € monatlich wird der Lohnzuschuss konstant
gehalten; allerdings fallen nun Sozialversicherungsbeitrdge an. Bei Einkommen ab 500 €
schlieRlich wird zunéchst der Lohnzuschuss und dann die Ubernahme der Arbeitnehmerbeitrage
abgeschmolzen. Das ifo hélt als Folge seines Modells eine Senkung der Niedrigléhne in der
mittleren Frist um 10 % und langfristig um 32,5 % fur mdglich und damit verbunden eine
Erh6hung der regulédren Beschéftigung um mittelfristig 730.000 und langfristig 3,2 Mio.
Arbeitsplétze. Letzteres wirde dem gesamten Arbeitskréftepotential an Geringqualifizierten
entsprechen.”” Das IZA erwartet allerdings nur Beschaftigungszuwachse im Umfang von
900.000 Stellen.

Allen diesen finanziellen Anreizen zur Aufnahme einer — moglichst reguldren —
Erwerbsarbeit ist freilich eines gemeinsam: Was immer an Vorteilen im untersten Lohn- oder
Einkommenssegment gewéhrt wird, muss auf den folgenden Stufen gekiirzt und schlie3lich zur
Génze gestrichen werden. Das bedeutet, dass mit jeder Beglinstigung im untersten Bereich die
Grenzbelastung in den anschlieRenden Einkommensklassen zunimmt. Angesichts der Tatsache,
dass auch bei weit unterdurchschnittlichen Einkommen die Grenzbelastung von
Arbeitseinkommen bereits durch Sozialabgaben und Einkommensteuer bei 40 % und mehr
liegt, kdnnen sich durch die Entzugsrate leicht Grenzbelastungen von 70 % oder 80 % ergeben.
Um derartige Grenzbelastungen zu vermeiden, gibt es nur zwei Mdglichkeiten: Entweder die

*1 Das I1ZA berechnet die fiskalischen Kosten des Biirgergelds in der Althaus-Variante auf rd. 220 Mrd. €,
der SVR auf 228 Mrd. €.

2 H.-W. Sinn und andere (2006), a.a.0., S. 12.
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Steuer- und Abgabensdtze werden insgesamt drastisch reduziert oder die hohen
Grenzbelastungen werden auf andere Tarifbereiche verschoben.

Betrachtet man eine drastische Steuer- und Abgaben- und damit auch Ausgabensenkung als
wenig realistisch, kommt nur eine Verschiebung der Grenzbelastungen in Frage. Wenig wirde
es dabei helfen, den Anstieg der Grenzbelastungen erst im mittleren Einkommensbereich
beginnen zu lassen; denn dies ware fiskalisch sehr aufwéndig und dariber hinaus auch mit
schadlichen Anreizeffekten verbunden. Erwégenswert ist aber eine Verschiebung der
Grenzbelastung nach unten. Je starker das im Eingangsbereich verdiente Einkommen auf das
ALG Il angerechnet wird, desto geringer kann die Grenzbelastung auf den folgenden Stufen
ausfallen. Allerdings wirde dadurch zumindest im Eingangsbereich die Funktion des
Arbeitsanreizes von der Belohnung des Arbeitsbereiten auf die Sanktionierung des
Arbeitsverweigerers verschoben.

IV. Sanktionen versus Belohnungen

Die vielfaltigen auf eine Stimulierung des Arbeitsangebots ausgerichteten Vorschlage
unterscheiden sich somit wesentlich in der Gewichtung von Sanktionen Dbei
Arbeitsverweigerung und von Belohnungen der Arbeitsaufnahme (im Niedriglohnbereich). Am
einen Ende des Spektrums steht das IZA-/BMWi-Modell, in dem Markteinkommen unter dem
Existenzminimum nur noch auf das Niveau des ALG Il angehoben werden. Fir eine
Arbeitsaufnahme (im Niedriglohnsektor) gibt es also Uberhaupt keinen materiellen positiven
Anreiz. Zugleich werden alle nicht am reguléren Arbeitsmarkt tatigen Hilfeempfanger zu einer
»Gegenleistung® verpflichtet. Jeder nicht in Ausbildung befindliche Hilfeempfanger erhélt ein
Offentliches Beschéaftigungs- oder Ausbildungsangebot im Umfang von 39 Wochenstunden. Bei
Ablehnung geht der Transferanspruch verloren.

Am anderen Ende des Spektrums steht das Birgergeld. Jeder, der aus welchen Griinden
auch immer kein eigenes Einkommen erzielt, erhalt die Existenzsicherung vom Staat. Um ihn
dennoch zur Arbeitsaufnahme zu bewegen, darf er vom ersten Euro selbst verdienten
Einkommens an die Halfte (oder einen anderen hohen Anteil) anrechnungsfrei einnehmen. Da
er auf diese Weise — je nach FamiliengroRe — auch bei einem respektablen Einkommen einen
Teil seines Burgergeldes behélt, entsteht auch bei Einkommen lber dem Existenzminimum eine
sehr hohe Grenzentzugsrate.

Wie immer lassen sich unterschiedliche 6konomische Konzeptionen nach ihren allokativen
und nach ihren verteilungspolitischen Konsequenzen beurteilen. Aus allokativer Sicht hat das
IZA-/BMWi-Modell einen groRRen Vorzug: Es setzt die ALG II-Empfanger unter erheblichen
Druck, alle Moglichkeiten auszuschdpfen, um in ein reguldres, mehr als die Existenz sicherndes
Beschaftigungsverhaltnis zu gelangen. Auf der anderen Seite ist der Anreiz zur Aufnahme einer
nicht Existenz sichernden Beschaftigung relativ gering, da gegeniber einer Offentlichen
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Arbeitsgelegenheit keinerlei Zusatzverdienst entsteht. Es ist allerdings nicht auszuschlieRen,
dass die Hilfeempfanger auch so eine reguldre Tatigkeit einer Beschéaftigung in einem
Offentlichen Arbeitsprogramm vorziehen. Klarungsbedurftig ist aber die Frage, was man genau
unter einer reguldren Téatigkeit zu verstehen hat, also ob sie z.B. zwingend 39 Wochenstunden
umfassen muss, um den Betroffenen vor einer Kirzung seines ALG Il-Anspruchs zu
bewahren.* Ein wesentlicher allokativer Vorteil des Modells liegt in seiner die Méglichkeit zur
Schwarzarbeit stark einschrankenden Wirkung, da den Betroffenen dafiir einfach die Zeit
genommen wird. Wie es scheint, besteht flir Minijobs und mdglicherweise sogar fur nicht
Existenz sichernde Teilzeitarbeit keinerlei Raum mehr. Dies wiederum ist insoweit allokativ
nachteilig, als auch diese Jobs geeignet sind, Humankapital zu bewahren und einen
Wiedereinstieg in ein reguléres Arbeitsverhéltnis zu ermoéglichen. Andererseits treffen gerade
die Minijobs auf Skepsis bei Okonomen. Sie verdanken ihre Existenz neben den fir sie
geltenden arbeitsmarktpolitischen Sonderregeln wesentlich einer ungerechtfertigten staatlichen
Begunstigung.

Im Vergleich zum [ZA-/BMWi-Modell sind die Anreizwirkungen des Burgergeldes
zwiespaltig. Zwar kann der ALG II-Empfénger mehr von seinem Hinzuverdienst als bei jedem
anderen Modell behalten. Es blieben ihm aber auch die Mdglichkeiten eines unbehelligten
Freizeitgenusses oder der Schwarzarbeit. So dirfte es im Niedriglohnbereich nicht wenige
geben, die ihre Bemiihungen um eigene Erwerbsmaglichkeiten ganzlich einstellen und sich mit
einem Leben vom birgerfreundlichen und sicheren Birgergeld einrichten.

Mit Blick auf verteilungspolitische und moglicherweise auch gesellschaftspolitische
Normen pladieren viele fiir das Burgergeld und gegen das als rigoros empfundene IZA-/BMWi-
Modell. Mit dem Biirgergeld soll Schluss mit einer stigmatisierenden Ausgrenzung sozial
Schwacher sein; vielmehr soll Solidaritat zwischen den Starken und Schwachen herrschen.**
Dagegen wirde das IZA-/BMWI-Modell, so der Vorwurf, erst recht die soziale Kluft
markieren: Auf der einen Seite diejenigen, die es am Markt geschafft haben — auf der anderen
Seite die vom Staat zu Erwerbstatigkeit VVerpflichteten. Doch dies ist eine einseitige Sichtweise,
die der Beirat nicht teilt. Ihr gegenuber steht eine andere Interpretation von Solidaritat. Wer
erwerbsféahig ist, soll sich auch selbst um einen Erwerb kiimmern und sich nicht von der
Allgemeinheit alimentieren lassen. Auch ist es nicht solidarisch, wenn sich arbeitsfahige Birger
erst dann zur Arbeitsaufnahme entschliefen, wenn sie von regulédr arbeitenden Birgern

*In dieser Hinsicht ist das IZA mit seinem Konzept rigoroser als das BMWi: Den vollen ALG ll-Anspruch

bewahrt ein auf dem reguléren Arbeitsmarkt Tatiger nur, wer er auch dort mindestens 39 Wochenstunden

arbeitet.

* Fir manche Verfechter des Biirgergeldes garantiert erst ein bedingungsloses Grundeinkommen ,.ein

Leben in Freiheit und Wirde“ (G. Werner, Die Welt vom 25.4.2007). Andere sehen gerade die Freiheit in
Gefahr (,,Infragestellung der freiheitlichen ... Gesellschaft*), weil mit der Zahlung des Biirgergeldes die
,2unterstellung einer schwachen, aus sich selber nicht lebensfahigen Gesellschaft mitschwingt. (P. Nolte,
Welt am Sonntag vom 29.4.2007, S. 28).
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bezuschusst werden. Auch dies stofit an die Grenzen nicht nur der Finanzierbarkeit, sondern
auch einer wohl verstandenen Solidaritat.

V. Beschéftigungseffekte und ihre fiskalischen Folgen

Angesichts der vorliegenden Schatzergebnisse ber den Beschéftigungserfolg und die
fiskalischen Effekte der verschiedenen Modelle stellt sich die Frage, welches Modell aus der
Perspektive eines Vergleichs von Nutzen und Kosten vorteilhaft sein konnte. Eine solche
Einschatzung ist allerdings mit Unsicherheiten behaftet: Erstens werden die quantitativen
Auswirkungen der Reformen im Niedriglohnbereich in der Regel mit Hilfe von
Simulationsmodellen gewonnen, die notwendigerweise die komplexen Zusammenhédnge auf
dem deutschen Arbeitsmarkt und das verzwickte deutsche Sozial- und Arbeitsrecht nur
vereinfacht darstellen kdnnen. Die Zunahme der Bedarfsgemeinschaften nach der Hartz 1V-
Reform mag als Warnung fur zu starke Vereinfachungen bei der Abbildung von
Rechtsanderungen in Simulationsmodellen gelten. Zweitens mdissen bei den Simulationen
Annahmen uber Reaktionen des Arbeitsangebots und der Arbeitsnachfrage auf VVerdnderungen
in der Anreizstruktur getroffen werden. Die Schatzergebnisse hangen daher von den gewéhlten
Lohnelastizitaten des Arbeitsangebots und der Arbeitsnachfrage ab. Drittens gilt auch fir
strukturelle Reformen, was Lucas mit Blick auf die Fiskal- und Geldpolitik bereits in den
1970er Jahren anmahnte:® Die durch Reformen verursachten Verhaltens- und
Erwartungsanderungen koénnen zu Anpassungen in der Wirtschaft fuhren, die vorher nicht
abschatzbar sind. Jede Anderung in der Wirtschaftspolitik andert notwendigerweise auch die
Struktur des fur die Prognose unterstellten Okonometrischen Modells. In unserem
Zusammenhang bedeutet dies, dass die auf Basis der alten Rahmenbedingungen geschatzten
Elastizititen moglicherweise unter den neuen Rahmenbedingungen nicht mehr gelten. Die
durchgefiihrten Prognosen erweisen sich dann letztlich als unzuverléssig.

Betrachtet man die quantitativen Auswirkungen der verschiedenen Modelle in Tabelle 2 vor
diesem Hintergrund, so fallt auf, dass die Burgergeldkonzepte im Vergleich von
Beschéftigungswirkungen und fiskalischen Effekten am schlechtesten abschneiden. Sie
implizieren jedoch auch die stirksten Verdnderungen im Sozial- und Arbeitsrecht, so dass die
geschatzten Arbeitsmarkt- und Haushaltseffekte am unzuverléssigsten sein durften. Fur das
Althaus-Modell errechnet das IZA 412.000 zuséatzliche Beschéftigte bei einer Nettobelastung
der 6ffentlichen Haushalte von knapp 220 Mrd. €.° Der Sachverstandigenrat kommt zu dhnlich

* Sjehe R.E. Lucas (1976), Econometric Policy Evaluation: A Critique, Carnegie-Rochester Conference

Series on Public Policy 1, S. 19-46.

% Vgl. H. Schneider (2007), Aktuelle Modelle zur Férderung des Niedriglohnsektors im 1ZA-Simulator,
mimeo, Berlin. C. Fuest et al. (2007b) Blrgergeldkonzept von Dieter Althaus: Beschéftigungs- und
Finanzierungswirkungen, ifo Schnelldienst 10/2007, S. 36-40, errechnen Belastungen der Offentlichen
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hohen fiskalischen Belastungen in Hohe von 228 Mrd. € Unter weiter gehender
Beriicksichtigung von  Arbeitsangebotseffekten wirden aber 1,2 Mio. zusétzliche
vollzeitaquivalente Stellen entstehen. Zur besseren Einschatzung beider Effekte errechnet er in
zwei Alternativen die Beschaftigungseffekte bei vollstdndiger Gegenfinanzierung. Die
Arbeitsangebotseffekte sind dann mit in der ersten Alternative 227.000 weniger und in der
zweiten Alternative 101.000 zuséatzlichen Beschaftigungsverhaltnissen eher gering. Nicht viel
besser ergeht es dem Mitschke-Vorschlag geméal: den Berechnungen von Fuest et al. Hier stehen
415.000 zusatzlich Beschaftigten fiskalische Kosten in Héhe von 18,6 Mrd. € gegeniiber.®
Lediglich der HWWI-Vorschlag fuhrt nach Angaben der Autoren zu Einsparungen fir die
Offentlichen Haushalte, und zwar in Ho6he von 7,8 Mrd. € bei einem positiven
Beschéaftigungseffekt von 520.000 bis 1,2 Mio. je nach Szenario.”® Wahrend in den ersten
beiden Fallen jedoch gangige Simulationstechniken mit typischen Lohnelastizitdten unterstellt
werden, findet sich im HWWI-Vorschlag lediglich eine (berschldgige Rechnung ohne
Modellierung von Verhaltensanpassungen. Der HWWI-Vorschlag ist nicht zuletzt auch der
radikalste Blrgergeldvorschlag, indem nahezu alle anderen Sozialleistungen vollig entfallen.
Ein solches Szenario ist nicht nur im Hinblick auf die Zielgenauigkeit bestimmter
Transferprogramme fragwirdig, sondern auch aus polit-6konomischen Grinden &uRerst
zweifelhaft. Nicht zuletzt ergibt sich die Komplexitit des heutigen Transfersystems aus dem
Wirken bestimmter Interessen- und Bedurfnisgruppen im politischen Entscheidungsprozess, die
sich einer Streichung spezifischer Transfers widersetzen werden. Bei aller Unsicherheit in den
Schatzergebnissen ist hinsichtlich des Birgergeldes offenbar nicht von der Hand zu weisen,
dass die erzielbare Verbesserung auf dem Arbeitsmarkt durch zu hohe Belastungen der
offentlichen Haushalte erkauft wird.

Die hohen fiskalischen Kosten von Burgergeldkonzepten lassen sich vor allem auf deren
»,Unbedingtheit“ und ,,Voraussetzungslosigkeit” zuruckfuhren. Dies verdeutlicht etwa der
Kolner Kombilohn, der neben einem Element des Grundbedarfs auch Elemente der negativen
Einkommensteuer enthalt, zudem aber die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit oder die Teilnahme

Haushalte in H6he von 188 Mrd. € bei negativen Arbeitsangebotseffekten in Vollzeitdquivalenten von gut
800.000. Auch bei einer weniger teuren Anpassung und Weiterentwicklung des Konzepts erhalten diese

Autoren keine wesentlich gunstigeren Ergebnisse im Kosten-Nutzen-Vergleich.

7 vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (SVR) (2007), Das

Erreichte nicht verspielen, Jahresgutachten 2007/2008, Statistisches Bundesamt, Wiesbaden, S. 223ff.
* Vgl. C. Fuest et al. (2006), Aufkommens-, Beschaftigungs- und Wachstumswirkungen einer Reform des
Steuer- und Transfersystems nach dem Blrgergeld-Vorschlag von Joachim Mitschke, Gutachten im
Auftrag der Humanistischen Stiftung, FiFo Berichte No. 8, Kéln, September 2006.
# Vgl. Hamburgisches WeltWirtschaftsInstitut (HWWI) (2007), Bedingungsloses Grundeinkommen und

Solidarisches Birgergeld — mehr als sozialutopische Konzepte, HWWI, Hamburg, Marz 2007.
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an Workfare-Programmen zur Voraussetzung fiir die Transferzahlung macht.®® Nach
Berechnung der Autoren ergeben sich im Fall einer 50%igen Transferentzugsrate 440.000
zusatzliche Beschéftigungsverhaltnisse bei ann&hernder Kostenneutralitdt. Auch die jungsten
Ergebnisse aus einer Studie fir die Schweiz von Leu et al. (2007), in der die Wirksamkeit von
erwerbsabhéngigen Steuergutschriften mit Hilfe von Simulationstechniken untersucht wird,
liefern Belege dafir, dass Elemente der negativen Einkommensteuer, selbst wenn sie an die
Erwerbstatigkeit geknipft werden, zu einem ungiinstigen Kosten-Nutzen-Verhéltnis fiihren.>
Die Autoren errechnen Beschéaftigungseffekte, die vernachlassigbar gering sind. Die Erh6hung
des Arbeitsangebots durch vorherige Transferempfanger im Niedriglohnbereich wirde durch
die Reduktion des Arbeitsangebots bereits zuvor Erwerbstatiger kompensiert. Die fiskalischen
Belastungen wéren hingegen, angesichts des relativ hohen Schweizer Sozialhilfeniveaus, sehr
hoch, so dass entweder hohere Steuerbelastungen oder eine Absenkung des
Grundsicherungsniveaus erfolgen mussten. Beides sei jedoch nicht hinnehmbar.

Der Vorschlag von Bofinger et al. lasst ebenfalls keine besonders gulnstigen Effekte
erwarten. Gemél den eigenen Berechnungen der Autoren sind bei seiner Umsetzung Ausfélle
von Sozialabgaben in Hohe von 3,2 Mrd. € zu erwarten, die Autoren &uf3ern sich allerdings zu
den Gesamteffekten nicht. Das IZA errechnet demgegentber insgesamt eine Entlastung der
Offentlichen Hand von 900 Mio. € aufgrund einer Erhéhung der Beschaftigung um 46.000
Vollzeitstellen.®> Diese Berechnungen werden von Haan und Steiner im Wesentlichen
gestiitzt.>® Demnach stehen 52.000 zusétzlichen Vollzeitstellen Einsparungen der &ffentlichen
Hand in HOhe von 1,16 Mrd. € gegenuber. Die Beschaftigungseffekte sind also insgesamt
bescheiden, es wirden allerdings auch keine allzu hohen fiskalischen Belastungen verursacht.
Doch stellt sich die Frage, ob sich dafiir auch die politischen Transaktionskosten einer solchen

*0" Sjehe C. Fuest et al. (2007), Wider die Arbeitslosigkeit der beruflich Geringqualifizierten: Entwurf eines

Kombilohnverfahrens fir den Niedriglohnsektor, Finanzwissenschaftliche Diskussionsbeitrdge No. 07-1,
Kéln; C. Fuest et al. (2007a), Der Kdlner Kombilohn fir den Niedriglohnsektor, ifo Schnelldienst
11/2007, S. 25-29.

Siehe R.E. Leu et al. (2007), Erwerbsabhangige Steuergutschriften: Mdglichkeiten und Auswirkungen
einer Einfuhrung in der Schweiz, Bericht zuhanden des Eidgendssischen Finanzdepartements, des

51

Eidgendssischen Departements des Innern und des Eidgendssischen Volkswirtschaftsdepartements, Bern,
August 2007.

P. Bofinger und andere (2006), Vorrang flr das regulére Arbeitsverhéltnis: Ein Konzept fir Existenz
sichernde Beschaftigung im Niedriglohnbereich, Gutachten flr das Sachsische Ministerium fur Wirtschaft
und Arbeit, Wirzburg; H. Bonin, U. Rinner und H. Schneider (2007), Untersuchung der beschéaftigungs-
und finanzpolitischen  Auswirkungen des Bofinger/Walwei-Konzepts zur Neuordnung des
Niedriglohnbereichs, Bericht fir das Bundesministerium der Finanzen, IZA Research Report No. 11,
Bonn, Februar 2007.

P. Haan und V. Steiner (2007), Mehr Beschaftigung durch Subventionierung der Sozialbeitrdge? Eine
empirische Evaluation aktueller Reformvorschlage, Perspektiven der Wirtschaftspolitik 8, S. 378-388.
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Reform lohnen. Jede nennenswerte Anderung am Sozialrecht kénnte politische Verwerfungen
auslosen, wie die Hartz-Reformen verdeutlichen. Zudem hat der Vorschlag von Bofinger et al.
den Nachteil, dass ihn die Autoren mit der Einfuhrung eines allgemeinen gesetzlichen
Mindestlohns verbunden haben, der den deutschen Arbeitsmarkt weiter belasten dirfte (siehe
Abschnitt F). Der Beitrag dieses Vorschlags zur Bewadltigung der Arbeitslosigkeit im
Niedriglohnbereich ist somit ebenfalls unzureichend, auch wenn seine Umsetzung im
Unterschied zu den Biirgergeldvorschlagen keine zusétzlichen Belastungen der Offentlichen
Haushalte verursachen wirde.

Die verbleibenden Vorschlage sind sich in der Grundkonzeption relativ ahnlich. Es
verwundert daher auch nicht, dass, bei n&herem Hinsehen, die zu erwartenden
Beschéftigungseffekte und fiskalischen Auswirkungen &hnlich sind. Dies ist offensichtlich so
beim 1ZA- und BMWi-Vorschlag.>* Beide Vorschlage bauen auf konsequentes Workfare und
erzielen so deutlich glnstigere Relationen von fiskalischen Kosten und Beschéaftigungseffekten.
Letztere liegen jeweils bei etwa 1,4 Millionen zusatzlichen Beschéftigten und gut 25 Mrd. €
Mehreinnahmen fiir die Offentlichen Haushalte. Der 1ZA-Vorschlag dirfte hinsichtlich der
simulierten Beschaftigungseffekte noch etwas glinstiger sein, weil er in einer groReren Zahl an
Vollzeitdquivalenten miindet. Auch der ifo-Vorschlag fihrt langfristig zu Einsparungen in Hohe
von 21,2 Mrd. €% Es werden jedoch langfristig gut doppelt so viele zusétzliche
Beschaftigungsverhéltnisse wie beim IZA- und beim BMWi-Vorschlag erwartet. Dies dirfte
vor allem darauf zurlickzufuhren sein, dass der ifo-Vorschlag bei seiner Umsetzung
Lohnsenkungen im Niedriglohnbereich um knapp ein Drittel des heutigen Lohnniveaus
voraussetzt.

Der Sachverstandigenrat geht in seinem Vorschlag von geringeren Lohneinbuf(en im
Niedriglohnbereich aus. In der Darstellung der Beschaftigungseffekte seines Vorschlags
verdeutlicht er, dass insbesondere der Zwang zur Arbeitsaufnahme zu einer starken Ausweitung
der Beschaftigung, in der rigidesten Alternative bis zu 1,45 Mio. zusétzlichen Beschéftigten,

* H. Bonin und H. Schneider (2007), Untersuchung der beschaftigungs- und finanzpolitischen
Auswirkungen eines Konzepts flr existenzsichernde Beschéftigung des Bundesministeriums flr
Wirtschaft, Kurzexpertise fur das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie, 1ZA Research
Report No. 12, Bonn, Mdrz 2007; H. Schneider und andere (2002), Beschaftigungspotenziale einer
dualen Forderstrategie im Niedriglohnbereich, Gutachten im Auftrag des Ministeriums fiir Arbeit und
Soziales, Qualifikation und Technologie des Landes Nordrhein-Westfalen, 1ZA Research Report No. 5,
Bonn, Mai 2002; H. Bonin und H. Schneider (2006), Workfare: Eine wirksame Alternative zum
Kombilohn, IZA Discussion Paper No. 2399, Bonn.

® H.-W. Sinn und andere (2006), Aktivierende Sozialhilfe 2006: Das Kombilohn-Modell des ifo-Instituts,
ifo Minchen, Januar 2006; H.-W. Sinn und andere (2006a), Redesigning the Welfare State: Germanys
Current Agenda for an Activating Social Assistance, Edward Elgar, Cheltenham.
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fiihrt.® In diesem Fall sind erhebliche Einsparungen von 35 Mrd. € zu erwarten. Bei weniger
rigiden Varianten des Vorschlags liefen sich immerhin noch gut 370.000 zuséatzliche
Besché&ftigungsverhaltnisse bei Einsparungen von knapp 14 Mrd. € realisieren.

Der Vergleich dieser beiden Modelle offenbart, welche MaRnahmen die Haupteffekte des
jeweiligen Reformvorschlags hervorrufen. Wahrend der 1ZA-/BMWi-Vorschlag vornehmlich
auf Workfare setzt, kombiniert der ifo-/SVR-Vorschlag Workfare mit besseren
Hinzuverdienstmoglichkeiten. GemalR den Simulationsrechnungen ist es aber auch im ifo-/
SVR-Vorschlag die Verpflichtung zur Arbeitsaufnahme, die zu besonders gunstigen
Beschéaftigungseffekten und fiskalischen Auswirkungen flhrt. Beschaftigungseffekte gehen
somit vor allem vom Druck zur Arbeitsaufnahme aus. Die  besseren
Hinzuverdienstmoglichkeiten stabilisieren hingegen vor allem die Einkommenssituation
Geringqualifizierter. Sie federn somit den arbeitsmarktpolitisch gebotenen Zwang zur
Arbeitsaufnahme fur erwerbsfahige Geringqualifizierte sozialpolitisch ab.

E. Stimulierung der Arbeitsnachfrage

Bei den verschiedenen Mdglichkeiten einer Belohnung des eigenen Einkommenserwerbs
lassen sich grundsatzlich Objekt- und Subjekt-bezogene MalRnahmen unterscheiden. Vieles
spricht fir eine Subjekt-bezogene Forderung. Sie wird an der Bedurftigkeit des
Forderungsempfangers orientiert und kann insofern den Forderkreis zielgenau abgrenzen.
Andererseits verursacht gerade dies auch die meisten Probleme, etwa vor allem die Ermittlung
der Bedurftigkeit des Begunstigten, die Einschatzung der Anreizwirkungen, die Festlegung der
geeigneten Grenzentzugsrate, usw.

Man kann daher auch einer Objekt-bezogenen Forderung einiges abgewinnen. Unmittelbar
gefordert wirde der Arbeitsplatz und erst mittelbar der Arbeitnehmer. Ausgangspunkt dieser
Uberlegung ist zunachst einmal die Feststellung, dass es vor allem die Geringqualifizierten sind,
die von Arbeitslosigkeit betroffen sind. Es muss also vorrangig darum gehen, Arbeitsplatze fir
diese Gruppe zu schaffen. Ein Weg dahin sind Versuche, die sich im so genannten
Niedriglohnsektor bildenden Lohne wieder wettbewerbsfahig zu machen. Dies l&sst sich aber
nur bedingt, d.h. Uber einen weiten Umweg, erreichen, wenn man Zahlungen an alle
Niedrigeinkommenshezieher leistet und damit auf ein zusétzliches Angebot und einen
entsprechenden Lohndruck spekuliert. Es geniigt ja nicht, dass die geforderten Arbeitnehmer
erklaren, auch zu niedrigeren Lohnen arbeiten zu wollen. Es muss auch Unternehmen geben,
die zu entsprechenden Anstellungsvertrdgen bereit sind. Damit ist nicht ohne weiteres zu
rechnen; denn die Einfuhrung derartiger Niedriglohnbereiche kénnte bei vielen Unternehmen

% SVR (2006a), Arbeitslosengeld Il reformieren: Ein zielgerichtetes Kombilohnmodell, Expertise im
Auftrag des Bundesministers fiir Wirtschaft und Technologie, Statistisches Bundesamt, Wiesbaden.
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zumindest kurzfristig zu innerbetrieblichen Auseinandersetzungen filhren.>” Zudem stehen sich
auf dem Arbeitsmarkt die Tarifpartner mit ihrer Verhandlungsmacht gegentiber. Wahrend der
Wettbewerb auf dem Gultermarkt zu niedrigeren Preisen zwingt, kommen niedrigere LOhne
aufgrund des Widerstands der Gewerkschaften tiberhaupt nicht oder erst allméahlich zustande.
Angesichts der globalisierten Wirtschaft neigen Arbeitgeber dazu, Tarifkonflikten im
Niedriglohnbereich auszuweichen und Lohnerh6hungen hinzunehmen. Im Gegenzug
investieren sie im Ausland und schaffen dort Arbeitsplatze fir Geringqualifizierte. Der flr den
Erfolg der Kombilohnmodelle notwendige Lohndruck ist deshalb keineswegs sichergestellt.

Sehr viel direkter wirken Lohnsubventionen an die Arbeitgeber. Sie wirden die
Arbeitskosten unmittelbar senken, ohne dass sich die Bruttolohne verandern mussten. Dadurch
kdnnten die Arbeitgeber trotz der bestehenden Arbeitsmarktrigiditaten dazu bewogen werden,
die erforderlichen Arbeitsplatze fur Geringqualifizierte zu schaffen. Dagegen l&sst sich
einwenden, dass von dieser ,,Objektforderung® auch Arbeitnehmer profitieren wirden, die gar
nicht beddirftig sind, weil sie z.B. (ber ein hohes Vermogen oder (ber private
Unterhaltsanspriiche verfiigen. Wie grol} diese Mitnahmeeffekte sind, ist allerdings umstritten.

Fur die Vergabe von befristeten Einstellungsgutscheinen an Geringqualifizierte und
Langzeitarbeitslose wirbt das IfW.>® Der Arbeitgeber kann sie fiir die Dauer eines Jahres in
Lohnkostenzuschusse einldsen, die wahrend dieser Zeit kontinuierlich abnehmen. Sie sind umso
hoher, je langer der Neueingestellte arbeitslos war und je geringer er qualifiziert ist. Gegen den
Einwand des Drehtlreffekts — sobald die Subventionen auslaufen, werden die Betroffenen
entlassen und durch neue Arbeitnehmer ersetzt — setzt das IfW den Klebeeffekt: Die
Neueingestellten wirden durch ihre Beschaftigung erheblich an Produktivitat gewinnen und die
Einstellungs- und Ausbildungskosten wiirden sich nicht stdndig wiederholen. Sollten die
Betroffenen nach Auslaufen der Zuschiisse dennoch entlassen werden, so wirden sie zundchst
zu Kurzzeitarbeitslosen mit entsprechend héheren Einstellungschancen. Das IfW betont aber,
dass die Lohnkostenzuschiisse nur parallel zu Sanktionen gegen Arbeitsverweigerer eingesetzt
werden sollen. Nach Berechnungen aus dem IfW wirden sich selbst finanzierende
Einstellungsgutscheine zu einer Reduktion der Langzeitarbeitslosigkeit in Héhe von 120.000

" Fiir diese Behauptung l4sst sich eine ganze Reihe von dkonometrischen und experimentellen Studien ins

Feld flhren. Eine der interessantesten Analysen liefert T.F. Bewley (1999), Why Wages Don’t Fall during
a Recession, Harvard University Press, Cambridge fur den deregulierten amerikanischen Arbeitsmarkt.
GemaéR dieser Untersuchung sind es vor allem Gerechtigkeitstiberlegungen, die ein Absinken der Léhne
in der Rezession verhindern. Die Unternehmen greifen lieber zu Entlassungen als die im Betrieb
verbleibenden Arbeitskrafte durch Lohnsenkungen zu demotivieren.

*® Vgl. dazu D.J. Snower (1994), Converting Unemployment Benefits into Employment Subsidies,
American Economic Review, Papers and Proceedings 84 (2), S. 65-70; J. M. Orszag und D.J. Snower
(2003), Designing Employment Subsidies, Labour Economics 10, S. 557-572; A.J.G. Brown, C. Merkl
und D.J. Snower (2006), Comparing the Effectiveness of Employment Subsidies, Kiel Working Paper No.
1302, November.
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Personen fuhren. Wirden 2 Milliarden € fur Einstellungsgutscheine ausgegeben, kénnten sogar
400.000 neue Arbeitsplatze geschaffen werden.>

Ein ahnlicher Vorschlag wird bereits in der Praxis erprobt. Das Hamburger Modell ist ein
auf maximal 10 Monate befristeter Lohnkostenzuschuss fur Langzeitarbeitslose. Er wird zu
gleichen Teilen von der ARGE Hamburg an Arbeitnehmer und Arbeitgeber ausgezahlt.
Gefordert werden Arbeitsverhaltnisse mit einer wochentlichen Arbeitszeit von mehr als 15
Stunden. Beli einer Arbeitszeit von weniger als 35 Wochenstunden betrégt die Férderung 125 €
je Monat, bei einer Arbeitszeit von mindestens 35 Stunden 250 €. Der Zuschuss ist
sozialversicherungs- und  steuerfrei. Zusatzlich erhdlt der Arbeitnehmer einen
Bildungsgutschein Uber bis zu 2.000 €. Der Arbeitgeber muss fir die Forderung eine
zusétzliche, sozialversicherungspflichtige Stelle schaffen, deren Bezahlung ortsiiblichen
Bedingungen entspricht. Der Lohn muss also tber 400 € liegen, darf aber gleichzeitig 1.700 €
nicht Gberschreiten. Die FOrderung wird zundchst ein halbes Jahr gewahrt, bei einer
anschlieBenden  Ubernahme in  ein  unbefristetes  sozialversicherungspflichtiges
Beschaftigungsverhéltnis flr weitere 4 Monate. Insgesamt ist die FOrderungsdauer kirzer als im
Vorschlag des IfW.

Eine wissenschaftliche Evaluierung der Auswirkungen des Hamburger Modells steht zwar
noch aus, aber es wird bereits aus unterschiedlicher Richtung kritisiert. Die einen beklagen die
Subventionierung von Arbeitgebern und fordern statt Lohnkostenzuschiissen hohere
Nettolohne, die anderen verweisen auf die hohen Kosten und fordern stattdessen
Lohnsenkungen ohne staatliche Ausgleichstransfers. Letztlich geht es aber auch hier wieder um
die Frage ,,Drehtureffekt” oder ,,Klebeeffekt*. Wenn viele Langzeitarbeitslose auf diese Weise
den Weg zuriick in Dauerarbeitsverhaltnisse schaffen, ist dem vordringlichen sozialpolitischen
Ziel gedient und die Kosten wirden sich lohnen.

Zur Vermeidung des Drehtireffekts hat sich die ,,Magdeburger Alternative* ein besonderes
Rezept einfallen lassen:®® Danach soll ein Zuschuss in Héhe der gesamten Sozialbeitrage nicht
nur fir jeden neu eingestellten, sondern gleichzeitig flr einen bereits beschaftigten
Arbeitnehmer geleistet werden. Die Subvention erfolgt unbegrenzt bis zu einem Bruttoverdienst
von 1.200 € monatlich. Durch die mit diesem Modell gesetzten Anreize soll ein Drehtureffekt
vermieden werden. Die Kehrseite des Vorschlags besteht aber in der offensichtlichen
Begunstigung bereits bestehender und wachsender Unternehmen (im Gegensatz zu
schrumpfenden und neu gegriindeten Unternehmen), denn nur erstere kénnen sich die volle
Forderung ,,verdienen®“. Gemél neueren Berechnungen der Autoren resultiert eine Umsetzung
der Magdeburger Alternative in 1,7 Millionen zusatzlichen Besché&ftigungsverhéltnissen bei

% Siehe zu diesen Berechnungen A. Boss, A.J.G. Brown, C. Merkl und D.J. Snower (2007),
Einstellungsgutscheine: Konkrete Ausgestaltung fiir Deutschland, Kiel Working Paper No. 1327, Juni.

% Siehe dazu R. Schéb und J. Weimann (2003), Kombilohn: Die Magdeburger Alternative, Perspektiven
der Wirtschaftspolitik 4, S. 1-16.
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einer Nettoentlastung der 6ffentlichen Haushalte in Hohe von 3,6 Milliarden €.°* Bei diesen
Berechnungen werden jedoch die Anpassungen auf dem Arbeitsmarkt stark vereinfachend
abgebildet. Fir die Nachfrageseite des Arbeitsmarkts wird eine konstante Lohnelastizitét
unterstellt — eine Vorgehensweise, die sich auch in anderen Studien findet. Die
Arbeitsangebotsseite wird nicht differenziert modelliert. Damit wird eine Situation betrachtet, in
der ausschlieRlich unfreiwillige Arbeitslosigkeit besteht. Dass Arbeitnehmer oft nur geringe
Anreize haben, einen Arbeitsplatz zu suchen, wird vernachldssigt. Es ist daher moglich, dass die
tatsachlichen Beschaftigungseffekte moderater und die fiskalischen Ertrédge geringer sind.

Ein Nachteil aller bisherigen gquantitativen Angaben zu den Beschéaftigungswirkungen und
den fiskalischen Effekten der auf der Nachfrageseite des Arbeitsmarktes ansetzenden
Lohnsubventionen besteht im hypothetischen Charakter der vorgelegten
Simulationsrechnungen. Praktische Erfahrungen mit Lohnsubventionen im Ausland deuten
jedoch darauf hin, dass sie auch in Deutschland positive Beschaftigungsimpulse auslsen
konnten. In der Schweiz existiert mit dem so genannten Zwischenverdienst bereits seit 1982
eine Lohnsubvention. Diese arbeitsmarktpolitische Malinahme ist nicht ganz mit den bereits
diskutierten Kombilohnmodellen vergleichbar, da sie auf die Bezieher von Arbeitslosengeld,
also auf Kurzzeitarbeitslose, und nicht auf erwerbsfdhige Sozialhilfeempfanger bzw.
Langzeitarbeitslose abzielt. Gefordert werden Arbeitnehmer, die voriibergehend eine regulare
Beschaftigung zu einem niedrigeren Lohn als das ihnen zustehende Arbeitslosengeld
annehmen, aber weiterhin in der Arbeitslosenversicherung verbleiben. Fir diese
Arbeitsverhaltnisse werden Kompensationszahlungen geleistet, die einerseits den Arbeitnehmer
besser stellen und andererseits zu Einsparungen fur die Arbeitslosenversicherung fiihren. Der
Arbeitgeber zahlt hingegen nur den niedrigeren Marktlohn. Diese Lohnsubvention ist nicht nur
auf einen engeren Personenkreis beschrankt, sondern wird zudem nur befristet gewéhrt. Die
Evaluationsstudien zum Zwischenverdienst belegen, dass diese Lohnsubvention zu einer
deutlichen Steigerung der Wiederbeschaftigungschancen von Arbeitslosen fiihrt.®

Wie sich zeigt, konzentrieren sich die meisten auf eine Stimulierung der Arbeitsnachfrage
gerichteten Vorschlage auf bestimmte Gruppen von Arbeitslosen, z.B. Altere oder Jiingere,
Langzeitarbeitslose, Geringqualifizierte. Das hat nicht nur praktische Abgrenzungsprobleme zur
Folge, sondern verlangt auch eine 6konomische Rechtfertigung dafuir, dass Menschen, die
letztlich das gleiche Schicksal teilen, unterschiedlich behandelt werden. VVor allem aber fiihren
derartige Differenzierungen zu dem Problem, dass Arbeitgeber mdglicherweise nicht geférderte
Beschaftigte gegen geforderte Arbeitslose auswechseln (Drehtiireffekt). Sicherlich ist es von

%1 Siehe dazu A. Knabe, R. Schéb und J. Weimann (2006), Marginal Employment Subsidization: A New
Concept and a Reappraisal, Kyklos 59, S. 557-577.

Siehe dazu M. Gerfin und M. Lechner (2002), A Microeconometric Evaluation of the Active Labour
Market Policies in Switzerland, Economic Journal 112, 854-893; M. Gerfin, M. Lechner und H. Steiger
(2005), Does Subsidised Temporary Employment Get the Unemployed Back to Work? An Econometric
Analysis of Two Different Schemes, Labour Economics 12, S. 807-835.
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hoher Prioritét, insbesondere Jugendlichen einen Start in ihr Berufsleben zu ermdglichen. Und
sicherlich ist auch von Gewicht, dass vor allem Langzeitarbeitslosen der Verfall ihres
Humankapitals, also ihrer individuellen Arbeitsbefahigungen, droht. Wenn aber die
Beschaftigung der einen mit dem Arbeitsplatzverlust der anderen erkauft werden muss, ist
wenig gewonnen. Insofern spricht vieles fir eine eher allgemeine als spezielle Stimulierung der
Arbeitsnachfrage. Das kann aber nicht so weit gehen, dass am Ende jeder Arbeitsplatz
Offentlich subventioniert wird. Wie oben dargelegt, gibt es gute Grinde, beim
Niedriglohnsektor anzusetzen. Wegen des Drehtureffekts ware es allerdings falsch, die
Forderung von vorneherein zu befristen. Wichtig ist es vielmehr, den Subventionsbedarf
regelmaRig zu Uberprifen: Die Zuschiusse konnten reduziert werden, sobald die Zahl gering
qualifizierter Arbeitsloser eine vorher festgelegte Hohe unterschreitet.

Neben dem Drehtureffekt kénnte auch befiirchtet werden, dass die Arbeitgeber die Léhne
fur Geringqualifizierte bei Zahlung von Lohnsubventionen so weit absenken, dass letztlich
deutliche Belastungen fir den Staat entstehen wirden. Allerdings gibt es auch ein
Anreizproblem von Lohnsubventionen auf der Angebotsseite des Arbeitsmarktes. Die
Tarifvertragsparteien konnten sich auf Kosten des Staates einigen und héhere Lohnabschliisse
fir Geringqualifizierte vereinbaren, weil die dadurch drohende Arbeitslosigkeit mit Hilfe der
Lohnsubvention durch den Staat aufgefangen wirde. Beiden Anreizen konnte beispielsweise
dadurch entgegen gewirkt werden, indem Lohnsubventionen nur in einem festen Korridor von
Stundenléhnen oder Monatsgehaltern gezahlt wirden.

F. Anmerkungen zum gesetzlichen Mindestlohn

Garantiert der Staat die Sicherung der wirtschaftlichen Existenz seiner Burger, mag dies —
wie manche meinen - die individuellen Leistungskréfte freisetzen und so das
volkswirtschaftliche Ergebnis verbessern. Andere sehen gerade in der Existenzsicherung eine
der wesentlichen Triebkrafte menschlicher Leistungsbereitschaft und beftirchten ein Nachlassen
individueller Anstrengungen, wenn fir die wirtschaftliche Existenz gewissermalien von Staats
wegen gesorgt ist. Diese Befiirchtung scheint allerdings unbegriindet, soweit sich Menschen mit
ihrem Arbeitseinsatz weit hthere Anspriiche erfullen kdnnen und wollen, als ihnen ein staatlich
garantiertes Existenzminimum ermdglicht. Anders, wenn Menschen mit eigenen Kréften auch
beim besten Willen kaum mehr zu erwirtschaften vermdgen, als ihnen der Staat ohnehin
garantiert. Dies ist der Grund dafir, dass sich die méglichen Konflikte zwischen staatlicher
Existenzsicherung und Wahrung individueller Leistungsbereitschaft vor allem im Bereich
gering qualifizierter Arbeit ergeben. Und deswegen wird auch in diesem Bereich das Arsenal
von Sanktionen um verschiedene positive, den Arbeitseinsatz belohnende Regelungen erganzt.
Wer arbeitet, erhalt auf diese Weise neben seinem Arbeitsentgelt — direkt oder indirekt — einen
Zuschuss vom Staat, im Ergebnis also einen ,,Kombilohn*. Er ist hoher als das von ihm selbst
Erwirtschaftete und jedenfalls nach dem Konzept auch héher als das, was er aus eigener Kraft
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erwirtschaften konnte. Da er seine wirtschaftliche Existenz nicht selbstandig sichern kann, hilft
ihm der Staat.

Allerdings lautet eine bekannte Forderung, dass jedermann bei entsprechendem Einsatz in
der Lage sein musse, die materiellen Grundlagen seiner Existenz — und der Existenz seiner
Familie — aus eigner Kraft sicherzustellen. Mit anderen Worten: Der Lohn fir einen voll
Erwerbstatigen musse diese Mindesthohe erreichen. Wenn dies der Markt nicht von sich aus
leiste, miisse der Gesetzgeber nachhelfen, in dem er einen Mindestlohn festlege.®® Gewiss hat
ein solcher Mindestlohn eine Reihe von Vorteilen:

e Zunachst einmal ware das arbeitsethische Postulat erfullt: Arbeitskraft wird mindestens
so hoch bewertet, dass der arbeitende Mensch vom Ergebnis seiner Arbeit leben kann.

e Auch arbeitsmarktpolitisch wére es sicher angenehm, wenn man sich um das Setzen
positiver Arbeitsanreize keine Gedanken mehr zu machen brauchte. Der Lohn ware
gewissermalden Anreiz genug.

Diesen Vorteilen steht allerdings ein wesentlicher Nachteil gegentiber: Soll der gesetzliche
Mindestlohn tatséchlich greifen, also auf ein hoheres Lohnniveau festgelegt werden, als es
ohnehin bestiinde, durfte er zu Entlassungen fiihren. Zwar wird es einigen Arbeitgebern,
insbesondere bei international nicht-handelbaren Gitern, durchaus gelingen, die hoheren
Arbeitskosten tber hohere Preise an die Konsumenten weiter zu geben. Aber unterm Strich
durfte die Arbeitslosigkeit zunehmen. Auch Il&sst sich die Konkurrenz ausléandischer
Arbeitsanbieter nicht auf so einfache Weise abschitteln. Nur wenige Glter und
Dienstleistungen sind international nicht handelbar.®* Kommen die auslandischen Arbeiter nicht
mehr selbst ins Land, so kommt eben doch ihre Arbeitskraft — in Form von Produkten oder
elektronisch ubertragbaren Dienstleistungen. Und finden inlandische Arbeitgeber keine billigen

% Gelegentlich wird ein gesetzlicher Mindestlohn auch als Bedingung fiir die Einhaltung des so genannten
Lohnabstandsgebots genannt. Dies ist gewissermaBen die Umkehrung dessen, was bisher als Konsequenz
des Lohnabstandsgebots gesehen wurde, ndmlich die Verpflichtung des Gesetzgebers, den Regelsatz der
Sozialhilfe so zu bemessen, ,,dass bei Haushaltsgemeinschaften von Ehepaaren mit drei Kindern die
Regelsdtze zusammen mit Durchschnittsbetrdgen der Leistungen ... und unter Berlcksichtigung eines
durchschnittlich abzusetzenden Betrages ... unter den erzielten monatlichen durchschnittlichen
Nettoarbeitsentgelten unterer Lohn- und Gehaltsgruppen einschlieBlich anteiliger einmaliger Zahlungen
zuzilglich Kindergeld und Wohngeld in einer entsprechenden Haushaltsgemeinschaft mit einer allein
verdienenden vollzeitbeschaftigten Person bleiben.” (§ 28 Abs. 4 SGB XII). Bemerkenswerter Weise
findet sich dieses Lohnabstandsgebot bei der Festlegung der ALG Il-Regelsétze nicht (§ 20 SGB I1).

% Zu nennen wiéren die Leistungen von Gebéudereinigern und Bauarbeitern. Gerade diese werden aber

bereits durch das Entsendegesetz geschitzt. Mag sein, dass man den Anwendungsbereich des
Entsendegesetzes, wie von der Koalition beschlossen, auf einige wenige andere, international nicht-
handelbare Leistungen ausdehnen kénnte. Man muss sich allerdings dartiber im Klaren sein, dass den
Vorteilen der geschiitzten Leistungsanbieter Nachteile der Leistungsnachfrager gegeniberstehen.
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Arbeitskréafte im Inland, dann produzieren sie eben im Ausland. Oder sie ersetzen im Inland den
Einsatz von Arbeit durch Kapital.

Diese Wirkungsweise eines allgemeinen gesetzlichen Mindestlohns ist nicht nur zwischen
den sich am Arbeitsmarkt gegeniberstehenden Interessenverbédnden umstritten. Auch
Okonomen sehen einen solchen Mindestlohn mittlerweile differenzierter. Bis in die 1990er
Jahre galt es als sicher, dass Mindestlohne mit Arbeitslosigkeit einhergehen missten,® auch
wenn damals schon gelegentlich behauptet wurde, dass die Wirkung von Mindestléhnen in der
Diskussion (iberschatzt sei.®® Seit der Studie von Card und Krueger®’, die keine Effekte einer
Erhéhung des Mindestlohns auf die Beschaftigung Geringqualifizierter in der Fast-Food-
Industrie in New Jersey feststellen, wird die Wirkung gesetzlicher Mindestlohne deutlich
weniger pauschalierend diskutiert. Dennoch ist davon auszugehen, dass ein Mindestlohn zwar
in einzelnen Industrien nicht die erwarteten Folgen haben mag, im Aggregat aber die
Beschéftigung reduziert.®®

Einiges deutet darauf hin, dass allgemeine gesetzliche Mindestlohne vornehmlich dann
keine oder nur geringfugige adverse Beschéaftigungseffekte auslosen, wenn sie faktisch keine
Bindungswirkung entfalten, sei es, weil der Mindestlohn sehr niedrig gesetzt, sei es, weil er
umgangen wird. Wenn der Mindestlohn jedoch Bindungswirkung entfaltet, so erhoht sich die
Arbeitslosigkeit. Dies wird u.a. durch eine jungere Studie fir das Vereinigte Koénigreich
belegt.®® Allgemeine gesetzliche Mindestléhne werden dariiber hinaus als besonders schédlich
angesehen, wenn sie auf einen inflexiblen Arbeitsmarkt treffen. Beschranken strenge
Kundigungsschutzvorschriften die Arbeitgeber bereits darin, mit Entlassungen auf ungtnstige
wirtschaftliche Entwicklungen zu reagieren, so verhindert ein Mindestlohn auch noch die dann
erforderlichen Lohnabsenkungen.” Die wirtschaftlichen Probleme werden verschérft.

% Siehe dazu den Ubersichtsaufsatz von C. Brown, C. Gilroy und A. Kohen (1982), The Effect of the

Minimum Wage on Employment and Unemployment, Journal of Economic Literature 20, S. 487-528.

% Siehe dazu C. Brown (1988), Minimum Wage Laws: Are They Overrated?, Journal of Economic

Perspectives 2 (3), S. 133-145.

% Siehe D. Card und A.B. Krueger (1994), Minimum Wages and Employment: A Case-Study of the Fast-

Food Industry in New Jersey and Pennsylvania, American Economic Review 84, S. 772-793.
68

Zu diesem Urteil gelangen D. Neumark und W. Wascher (2007), Minimum Wages and Employment, 1ZA
Discussion Paper No. 2570, Januar 2007, in ihrem jiingsten Ubersichtsaufsatz zu den empirischen
Effekten von Mindestl6hnen.

% Siehe S. Machin, A. Manning und L. Rahman (2003), Where the Minimum Wage Bites Hard:
Introduction of Minimum Wages to a Low Wage Sector, Journal of the European Economic Association
1, S. 154-180.

" vgl. O. Blanchard (2006), European Unemployment: The Evolution of Facts and Ideas, Economic Policy

45, S. 5-59 fir eine dhnliche Argumentation.
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Fur Deutschland haben Konig und Méller eine viel beachtete Studie vorgelegt.” Sie
untersuchen mit Hilfe von Individualdaten aus der Beschaftigtenstatistik des Instituts fir
Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) die Effekte des durch das Entsendegesetz von 1996
festgelegten Mindestlohns in der deutschen Bauwirtschaft und liefern damit zugleich eine erste
wissenschaftliche Evaluation des Gesetzes. Diese Studie ist intensiv diskutiert und mit dem
Vorwurf methodischer Méangel kritisiert worden.”> Ungeachtet des methodischen Disputs
bestatigen die Ergebnisse dieser Studie auf frappierende Weise die zuvor getroffene
Einschatzung. Die Einfihrung eines Mindestlohns in der Bauwirtschaft durch das
Entsendegesetz erhdhte das Arbeitsplatzrisiko der davon betroffenen ostdeutschen
Arbeitnehmer signifikant. Da der Mindestlohn fir die Bauwirtschaft in den neuen L&ndern zu
einer relevanten Lohnkompression fiihrte, ergeben sich signifikante Beschéftigungsverluste. Fur
Westdeutschland berichten die Autoren einen positiven Effekt, der jedoch allenfalls schwach
signifikant und daher nicht hinreichend verlasslich ist. Hier war der Mindestlohn aufgrund der
tatsachlichen Lohnentwicklung zu niedrig, um die Lohnspreizung zu mindern, so dass ein
nennenswerter Beschéftigungseffekt nicht zweifelsfrei festzustellen ist. Anders gewendet:
Entweder wirkt ein Mindestlohn bindend und fuhrt dann zu Beschéftigungsverlusten, oder er
hat keine Bindungswirkung und damit auch keine Beschaftigungseffekte. Neuere Berechnungen
des ifo Instituts belegen, dass diese Beschéftigungsverluste ausgehend von einem Mindestlohn
von 4€ je Stunde mit steigenden Mindestlohnen in Ost- und in Westdeutschland
iiberproportional ansteigen wiirden.”

In der Diskussion um einen gesetzlichen Mindestlohn wird — zumeist von dessen Gegnern —
auch darauf verwiesen, dass mit dem ALG Il bereits ein faktischer Mindestlohn gegeben sei,
sodass es einerseits keinen Sinn mache, noch einen weiteren Mindestlohn einzufiihren, und
andererseits dessen Nachteile — in Form von steigender Arbeitslosigkeit — bereits an den ALG
I1-Leistungen deutlich wirden. Die Analogie zwischen einem gesetzlichen Mindestlohn und
dem ALG Il gilt allerdings nur begrenzt. Wie auch oben deutlich gemacht, kann der Bezug von
ALG Il keinesfalls als sichere Alternative zum eigenen Einkommenserwerb betrachtet werden;
denn Arbeitsanbieter haben generell nicht die Moglichkeit, Arbeitsgelegenheiten mit Blick auf

T vgl. M. Kénig und J. Méller (2007), Mindestlohneffekte des Entsendegesetzes? Eine Mikrodatenanalyse

fur die deutsche Bauwirtschaft, IAB Discussion Paper No. 30/2007.

2 Siehe dazu die Kritik von J. Kluve und C.M. Schmidt (2007), Mindestléhne ohne Reue — eine
aussichtsreiche Option flir Deutschland, Handelsblatt, Montag 10.12.2007,
http://www.handelsblatt.com/news/default_302030_1363517.aspx (download am 4.1.2008) sowie die
Replik von M. Konig und J. Moller (2007), Mindestlohn-Debatte: Ein ,,gewaltiger Denkfehler*?,
Handelsblatt, 10.12.2007, http://www.handelsblatt.com/News/Konjunktur-
%d6konomie/%d6konomische-Nachrichten/_pv/_p/302030/_t/ft/ _b/1363522/default.aspx/mindestlohn-
debatte-ein-gewaltiger-denkfehler.html (download vom 4.1.2008).

" Siehe dazu J. Ragnitz und M. Thum (2008), Beschaftigungswirkungen von Mindestléhnen - eine

Erlauterung zu den Berechnungen des ifo Instituts, ifo Schnelldienst 1/2008, S. 16-20.
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einen arbeitsfreien Bezug von ALG Il auszuschlagen. Vielmehr riskieren sie dabei ein ganzes
Bilindel von Sanktionen, so dass es nicht wenige gibt, die — etwa an der Schwelle von ALG |
zum ALG Il — auch schlecht bezahlte und weit unter ihrem Potential angesiedelte Arbeit
annehmen, um die mit dem Bezug von ALG Il verbundenen Eingriffe in ihre Privatsphére
abzuwehren.”

So bleibt es dabei, dass bei einer Entscheidung (ber einen gesetzlichen Mindestlohn
zwischen einem arbeitsethischen Vorteil (und dem damit verbundenen Motivationsschub) und
einem Verlust an Arbeitsplatzen abzuwdgen ist. Insbesondere Staaten mit hoher
Arbeitslosigkeit und einem inflexiblen Arbeitsmarkt, wie etwa Deutschland, kdnnen sich einen
— wirksamen — gesetzlichen Mindestlohn nicht leisten. Dadurch wiirden weitere Arbeitsplétze
insbesondere im Niedriglohnbereich vernichtet und die Arbeitslosigkeit wirde sich erneut
verfestigen.

G. Die Rolle der Tarifparteien

Keine Reform der Sozialgesetzgebung kann die geschilderten Probleme l6sen, ohne dass
die Tarifpartner ihren Beitrag leisten; denn viele Arbeitgeber und Arbeitnehmer werden in
ihrem individuellen Handeln durch die Vorgaben ihrer Verbande beschrankt. Insofern ist es
zunéchst einmal wichtig, wie die einzelnen Vorschldge von den Tarifpartnern eingeschatzt
werden. Daruber hinaus ist zu fragen, inwieweit die Wirksamkeit der Vorschldge vom
Verhalten der Tarifparteien abhéngt.

Die Arbeitgeberverbdnde warnen vor einem gesetzlichen Mindestlohn und vor einer
Ausdehnung des Entsendegesetzes. Dies halt aber einzelne Unternehmen nicht davon ab,
Mindestléhne zu vereinbaren, um sich lastiger Konkurrenten zu erwehren. Gegen einen
Kombilohn in der einen oder anderen Form sind keine Einwande bekannt. Workfare-Modelle
scheinen ausdricklich beflirwortet zu werden. Die Gewerkschaften streiten fur den gesetzlichen
Mindestlohn, obwohl damit die Tarifautonomie eingeschrénkt wird, und lehnen Kombiléhne ab.
Sie argumentieren, dass mit dem Mindestlohn jeder vollbeschéaftigte Arbeitnehmer von seinem
Arbeitseinkommen leben konnen soll. Insofern ist es konsequent, Modelle zu verwerfen, bei
denen der Lohn nur einen Teil des Existenzminimums abdeckt und der fehlende Teil mit
staatlichen Transfers finanziert werden muss. Aus dieser Perspektive sind auch
Biirgergeldmodelle abzulehnen.

" Demgegeniiber erklérte It. Die Welt vom 26.3.2007 der CDU-Politiker M. Fuchs, dass das ALG Il zu
einem de facto Stundenlohn von 4,5 € bis 5€ fuhre. , Kein rational denkender Mensch arbeitet fir
weniger Geld“. Empirische Untersuchungen scheinen diese These insofern zu stltzen, als die
Lohnanspriiche von ALG II-Empfangern auch nach langerer Arbeitslosigkeit im Schnitt Gber der
Vergtung ihrer jeweils letzten Beschéftigung und damit generell wohl auch tber ihnrem ALG 11 liegen.
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Darliber hinaus sind die Entscheidungstrager in Gewerkschaften daran interessiert, ihre
Verhandlungsposition in Tarifverhandlungen zu starken und die Unterstiitzung der
Gewerkschaftsfiihrung durch die Mitglieder zu starken. Dies l&sst sich um so eher erreichen,

e je mehr die Abschlisse auch den Nettolohn bestimmen (und nicht etwa mit groReren
Transferverlusten einhergehen) und

e je hoher die staatliche Absicherung ist, wenn vereinbarte Lohnerh6hungen zu
Beschaftigungsverlusten fuhren.

Das spricht aus gewerkschaftlicher Sicht eindeutig flr eine hohe staatliche Grundsicherung
und eher gegen Lohnzuschiisse an — regular — beschéftigte Arbeitnehmer. Durch Workfare wird
die staatliche Absicherung weniger komfortabel; deshalb schwécht Workfare die
Verhandlungsposition der Gewerkschaften.

Sehr unterschiedlich beurteilen die Tarifpartner das Anwachsen der Minijobs. Wahrend die
Arbeitgeberverbédnde die Minijobs generell als eine winschenswerte Deregulierung des
Arbeitsmarkts betrachten, beklagen die Gewerkschaften die mit den Minijobs verbundene
Verdrangung reguldrer Arbeitsverhaltnisse. Letztlich wiirden die Arbeitgeber die Befreiung der
Arbeitnehmer von Sozialversicherungsbeitrdgen zur Lohnsenkung nutzen. Die Gewerkschaften
haben aus ihrer Sicht durchaus Recht: Mit Hilfe der Minijobber kdnnen sich die Arbeitgeber
den mit den Gewerkschaften vereinbarten Tarifabschllissen entziehen. Minijobs treten
zunehmend in Konkurrenz zu reguldren Arbeitsverhaltnissen.” Zudem zéhlen groRe Gruppen
von Minijobbern nicht zur typischen Klientel der Gewerkschaften, wie z.B. Studenten, Schiiler
oder Zweitverdiener aus gut situierten Haushalten.

Die Kooperation der Tarifpartner ist bei allen Reformvorhaben erforderlich, wenn auch je
nach Stofrichtung der Reform mit unterschiedlicher Funktion. Bei allen MaRnahmen, die auf
eine Verscharfung von Anspruchsvoraussetzungen und Sanktionen abzielen, geht es zunéchst
darum, dass die vom Staat erhobenen Forderungen als volkswirtschaftlich und
gesellschaftspolitisch gerechtfertigte Anliegen gewdrdigt und nicht von vornherein verdammt
werden. Wahrscheinlich hieRe es aber die Gewerkschaften zu tberfordern, wenn man ihnen
auch noch die Rolle eines Vermittlers aufbiirden wollte — zwischen denjenigen, die vom Staat
Leistungen erhalten, und denjenigen, die sie aufbringen mussen.

Wichtiger ist die Funktion der Tarifpartner bei der Umsetzung negativer und positiver
Arbeitsangebotsanreize in zusétzliche Beschaftigung; denn diese kann jedenfalls in der ersten
Runde nur dann eintreten, wenn die Arbeitskosten fallen, so dass das erhOhte Arbeitsangebot
auch auf eine entsprechend erhohte Arbeitsnachfrage trifft. Verhindern die Gewerkschaften die
Entstehung Markt rdumender Lohne, wirden alle auf die Stimulierung des Arbeitsangebots
gerichteten MalRnahmen ins Leere fallen.

™ Dies gilt auch fiir Beschaftigungsverhaltnisse in Privathaushalten. Insbesondere im haushaltsnahen
Bereich sind die Minijobs aber in der dort tiblichen Hinterziehungsanfélligkeit begriindet.
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SchlieBlich sind auch die MaRnahmen zur Forderung der Arbeitsnachfrage auf die
Kooperation der Tarifpartner angewiesen. Leistet der Staat bei der Beschaftigung
Geringqualifizierter Lohnkostenzuschiisse, muss er sicher sein, dass deren Lohnkosten
senkende Wirkung nicht von anschlieRenden Lohnerh6hungen zunichte gemacht wird. Ein
derartiges ,,Stillhalten” sollte den Gewerkschaften freilich leichter fallen, als die Zustimmung
zu Lohnsenkungen, wie sie ihnen bei den angebotsférdernden Malinahmen abverlangt wird.

H. Ergebnisse und Schlussfolgerungen

Die verschiedenen Konzepte, mit denen die Existenzsicherung Hilfsbedurftiger erreicht werden
soll, ohne die Beschéaftigung Geringqualifizierter zu geféhrden, setzen auf unterschiedliche
Anreizmechanismen.

Blrgergeldmodelle: Keine Pflicht zur Arbeit

Eine erste Gruppe von Modellen konzentriert sich auf positive Anreize auf das Arbeitsangebot.
Dazu z&hlen alle VVorschlage, die — wie das Biirgergeld, das unbedingte Grundeinkommen oder
auch die negative Einkommensteuer — ausschliellich auf Existenz sichernde Zahlungen des
Staates setzen. ldealerweise sollen in diesen Zahlungen alle oder doch die meisten heute
gewahrten Sozialleistungen aufgehen. Auf Bedurftigkeitspriifungen, insbesondere auch auf
Nachweise, dass der Empfanger keine Moglichkeit zur Erzielung eigenen Einkommens besitzt,
wird verzichtet. Die Arbeitsaufnahme soll dann vor allem dadurch zustande kommen, dass sich
der Unterstutzungsempfénger frei von Existenzsorgen eine fur ihn passende Beschéaftigung
sucht. Da ihm bei geringem eigenem Einkommen dank vergleichsweise geringer
Anrechnungsraten ein hoher Anteil verbleibt, wird er zusétzlich zur Arbeitsaufnahme motiviert.
Einige Vertreter derartiger Modelle sehen aber auch keinen Nachteil, wenn die
Zahlungsempféanger auf eine Arbeitsaufnahme verzichten.

Gegen diese Vorschlége spricht insbesondere:

e Es ist nicht vertretbar, alle (oder nahezu alle) Sozialleistungen in einem fir alle gleichen
Birgergeld aufgehen zu lassen. Die meisten Sozialleistungen sind auf ganz bestimmte
Ziele oder Problemgruppen gerichtet, was sich durch einen bloRen Bezug auf das
Einkommen Uberhaupt nicht abbilden lasst. Man denke nur an so verschiedene
Leistungen wie Kriegsopferentschédigungen, Elterngeld, Ausbildungsbeihilfen,
Zuschiisse zur Bildung bestimmter Alterseinkommen, usw. Insofern hat die Idee des
Birgergelds eine gewisse Affinitat zur Utopie einer Alleinsteuer. Dies schlief3t nicht
aus, dass insgesamt die Vielzahl der heute gewahrten Sozialleistungen tberpruft werden
sollte.

e Bedurftigkeit l&sst sich nicht einfach als negative steuerliche Leistungsféhigkeit
verstehen. Wahrend sich die steuerliche Leistungsfahigkeit einigermallen durch das
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tatsachlich  erzielte Bruttoeinkommen indizieren lasst und z.B. die vom
Einkommensbezieher aufgewendete Mihe - aus Praktikabilitatsgrinden -
unbericksichtigt bleibt, kann ein geringes Bruttoeinkommen keinesfalls als alleiniger
Indikator von Bedurftigkeit hingenommen werden. Bevor der Staat den Unterhalt
ubernimmt, sollte er sehr wohl priufen, wie viel Mihe der potentielle
Sozialhilfeempfanger fur die Erzielung seines Einkommens aufgewendet hat oder ob
Vermogen vorliegt. Grundsatzlich muss der Staat nicht nach den gleichen MaRstaben
geben, wie er nimmt.

e Wenn der Staat wirklich burgerfreundlich, unburokratisch, auf eine bloRe
Einkommensteuererklarung hin einem Alleinstehenden monatlich z.B. 600 € und einer
Familie mit zwei Kindern z.B. 1.800 € auszahlt, dirfte es nicht wenige geben, die sich
damit zufrieden geben und ihren Lebensstandard allenfalls durch gelegentliche
Schwarzarbeit aufbessern. Bei alledem ist es nicht iberraschend, dass die Kosten bis auf
uber 200 Mrd. € jahrlich veranschlagt werden. Diese Belastung ist fiskalisch nicht zu
bewaltigen.

e Zu bezweifeln ist, dass eine Senkung der Transferentzugsrate, wie sie in den géngigen
Vorschlagen vorgesehen ist, die wirksamsten Anreize setzt. Bei hinreichend scharfen
Sanktionen auf eine Arbeitsverweigerung bedarf es im Grunde keiner weiteren
finanziellen Anreize zur Arbeitsaufnahme.

e Im Ergebnis erlaubt ein bedingungsloses Grundeinkommen ein Leben auf Kosten
anderer. Der Empfénger solcher Sozialtransfers wird in keiner Weise dazu angehalten,
zunéchst fur sich selbst zu sorgen und einen Beitrag flr die Gesellschaft im Gegenzug
fur erhaltene Zahlungen zu leisten. Diese fiir die Nachhaltigkeit von Sozialsystemen so
wichtigen Gedanken der Subsidiaritdt und des Gebens und Nehmens werden zugunsten
eines unbedingten Nehmens aufgegeben. Dadurch werden die Grundlagen des
Sozialsystems erschiittert.

Im Ubrigen ist das Entstehen zusatzlicher Arbeitsverhaltnisse davon abhingig, dass die
grof3ziigigen Hinzuverdienstmdoglichkeiten (geringen Kiirzungen des Birgergelds) das
Arbeitsangebot erhdhen und dadurch Lohnsenkungen bewirken, die ihrerseits die
Arbeitsnachfrage stimulieren.

Fordern und Fordern

Eine zweite Gruppe von Modellen, zu denen unter anderen das ifo-Modell zahlt, verbindet
positive und — im Vergleich zum geltenden Recht erhéhte — Anreize auf das Arbeitsangebot in
Form von Einkommenszuschissen (FOrdern) mit strengen Anforderungen an die eigene
Leistungsbereitschaft der Zahlungsempfanger (Fordern). Die positiven Anreize zur
Arbeitsaufnahme werden also durch negative Anreize fiir das Nichtarbeiten unterstiitzt. Wer
Arbeitsmoglichkeiten ausschlagt, soll empfindliche Kiirzungen seines Arbeitslosengelds
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erfanren.  Offentliche  Arbeitsgelegenheiten und  die  Vermittlung in  private
Beschaftigungsverhéltnisse gegebenenfalls tber Leiharbeitsfirmen sollen dafur sorgen, dass
jeder Arbeitslose auch die Moglichkeit zum Eigenerwerb erhalt.

Die Effektivitat dieser Modelle beruht wesentlich auf dieser Verpflichtung zur
Arbeitsaufnahme. Sie veranlasst den Arbeitslosen mehr als positive Anreize dazu, auf den
Arbeitsmarkt zu drangen. Ob es dadurch aber zu neuen privaten Beschéftigungsverhaltnissen
kommt, hadngt — wie bei der ersten Gruppe von Modellen — davon ab, dass das zuséatzliche
Arbeitsangebot Lohnsenkungen bewirkt, die ihrerseits die Arbeitsnachfrage erhohen.

AusschlieBlich auf Workfare setzen

Wegen der Uberragenden Bedeutung der eben geschilderten negativen Anreize setzt eine
dritte Gruppe von Modellen ausschlieBlich auf ein Fordern. Prominente Beflirworter dieser
Modelle sind das Institut fiir die Zukunft der Arbeit und das Bundeswirtschaftsministerium. Der
Staat bzw. die Kommunen sollen stets eine hinreichend groRe Anzahl von Arbeitsgelegenheiten
bereitstellen oder doch zumindest im privaten Sektor anregen, so dass jeder Arbeitslose auch
Arbeit findet. Nimmt er diese Arbeitsgelegenheit nicht wahr, sollen seine Leistungen
empfindlich gekdrzt  werden. Ein  zusatzlicher  Anreiz mit  grofRzligigen
Hinzuverdienstmoglichkeiten sei  nicht notwendig oder konne doch zumindest aus
Kostengrinden unterbleiben. In der Tat rechnen Vertreter eines derartigen reinen Workfare mit
hohen Einsparungen o6ffentlicher Mittel.

Ob es tatsachlich zu zusatzlichen Beschaftigungsverhéaltnissen am reguléren Arbeitsmarkt
kommt, hangt aber — wie bei den beiden ersten Konzeptionen — entscheidend davon ab, dass
sich das zusétzliche Arbeitsangebot auch zusétzliche Arbeitsnachfrage verschaffen kann.
Voraussetzung daflr ist eine hinreichende Flexibilitdt der Lohne. Derartige Bedingungen
herrschen am deutschen Arbeitsmarkt aber nur teilweise. Dort, wo Léhne durch Tarifvertrage
bestimmt sind, werden Gewerkschaften kaum dazu bereit sein, die erforderlichen
Lohnsenkungen zuzulassen. Auch Unternehmen kodnnten zbdgern, massive Lohnsenkungen
vorzunehmen, wenn dadurch der Betriebsfrieden aufs Spiel gesetzt wird.

Bezuschussung von Lohnkosten

Diesem zentralen Einwand tragt eine vierte Gruppe von Modellen Rechnung, die nicht nur
das Arbeitsangebot, sondern auch direkt die Arbeitsnachfrage stimulieren will. Bei diesen
Modellen spielen die Bereitstellung offentlicher Arbeitsgelegenheiten bzw. die Vermittlung in
die Privatwirtschaft durch Leiharbeitsfirmen und die dadurch auf das Arbeitsangebot ausgeldste
stimulierende Wirkung ebenfalls die zun&chst entscheidende Rolle. Gleichzeitig soll aber daftr
gesorgt werden, dass das Arbeitsangebot Geringqualifizierter auch auf eine zusétzliche
Nachfrage stofit, ohne dass es uberall zwingend zu praktisch schwer durchsetzbaren
Lohnsenkungen kommen muss. Diese Aufnahmekapazitat konnte der Arbeitsmarkt dadurch
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gewinnen, dass die Arbeitgeber flr die im kritischen Bereich gezahlten Léhne Lohnzuschiisse
erhalten. Die Arbeitskosten wiirden im relevanten Teilarbeitsmarkt der Geringqualifizierten von
den Lohnen abgekoppelt.

In diese Gruppe fallen unter anderem das ,,Hamburger Modell“ und der Vorschlag des
Instituts fur Weltwirtschaft. Unternehmer werden fir die Neueinstellung von bestimmten
Gruppen von Arbeitslosen subventioniert. Da sich dadurch die Lohnkosten verringern, musste —
normale Reaktionen der Arbeitsnachfrage vorausgesetzt — die Beschaftigung der geforderten
Arbeitslosen steigen. Allerdings ist nicht auszuschlieRen, dass diese zusétzliche Beschéftigung
zu Lasten anderer Beschaftigter erfolgt, sich insgesamt die Arbeitslosigkeit also nicht
verringert. Dies mag zwar den Einsatz derartiger Subventionen nicht vollig ausschlieRen, wenn
es gute Grinde gibt, die Beschaftigung gerade besonderer Gruppen — z.B. Jugendlicher oder
Langzeitarbeitsloser — zu winschen. Insgesamt ist aber der mdogliche ,,Drehtlreffekt” ein
schwerer Einwand gegen derartige Malinahmen.

Um diesen Drehtlireffekt auszuschlielRen, liegt es nahe, mogliche Lohnsubventionen nicht
gezielt auf bestimmte Gruppen von Arbeitslosen auszurichten, sondern generell einzusetzen.
Allerdings nur bei niedrig produktiver Arbeit; denn es sind die Arbeitsanbieter in diesem
Bereich, die — trotz der unbestreitbaren gesamtwirtschaftlichen Vorteile der gewachsenen
internationalen Arbeitsteilung und des technischen Wandels — als ,,Problemgruppe* betrachtet
werden konnen. lhre Verluste partiell zu kompensieren, 1&sst sich nicht nur verteilungspolitisch,
sondern auch allokationspolitisch rechtfertigen: Die Beschéftigung anders kaum noch
konkurrenzfahiger  Geringqualifizierter ist auch bei staatlicher  Subventionierung
volkswirtschaftlich ertragreicher als ihre Nichtbeschaftigung.

Empfehlungen des Beirats

Unter Abwégung der Vor- und Nachteile dieser vier Modellgruppen gelangt der Beirat zu
den folgenden Empfehlungen:

e Das Burgergeld — oder bedingungslose Grundeinkommen — ist der falsche Weg.

e Allgemeine gesetzliche Mindestlohne verringern die Beschéftigung Geringqualifizierter
und verscharfen damit die deutschen Arbeitsmarktprobleme.

e Reformen, die nicht lediglich auf eine Alimentierung Arbeitsloser zielen, kommen nicht
ohne negative Anreize aus. Wer erwerbsféhig ist und keine Arbeit findet, kann vom
Staat nur dann Zuwendungen erhalten, wenn er im Gegenzug zu arbeiten bereit ist. Den
Arbeitslosen sollten daher Arbeitsgelegenheiten im o6ffentlichen Bereich oder die
Vermittlung in privatwirtschaftliche Beschaftigung durch Leiharbeitsfirmen angeboten
werden. Wird eine solche Arbeitsaufnahme verweigert, sollte der Bezug staatlicher
Transfers — also heute das Arbeitslosengeld 1l — empfindlich gekurzt werden. Fir ein
derartiges Workfare-Modell spricht nicht zuletzt, dass von ihm anders als von anderen
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Formen der Existenzsicherung keine oder doch nur geringe Anreize fiir die Immigration
von auslandischen Arbeitslosen ausgehen.

Wie der dadurch ausgeltste Lohndruck flankiert werden soll, ist jedoch nicht leicht zu
entscheiden.  Vieles  spricht  dafir, den ALG II-Empfangern  grofzigigere
Hinzuverdienstmdglichkeiten  einzurdumen  (Subjektfoérderung).  Zusétzlich  verdientes
Einkommen sollte nicht zur Génze auf das Arbeitslosengeld angerechnet werden. Dadurch
bleiben auch bei geringer Entlohnung noch positive Arbeitsanreize erhalten.

Einiges spricht aber auch fir eine Subventionierung der Arbeitsplatze Geringqualifizierter
(Objektférderung). Schliel3lich kommt es darauf an, dass Arbeitslose, die aus der Workfare
dréngen, auch einen reguléren Arbeitsplatz finden. Um daftr die Chancen zu erhdhen, konnte
man den Arbeitgebern, also den Arbeitsnachfragern, fur jeden Arbeitsplatz Geringqualifizierter
einen Zuschuss zahlen. Dadurch sinken die flr die Unternehmen relevanten Arbeitskosten und
es entstehen positive Anreize zur Schaffung von Arbeitspladtzen im geforderten Bereich.
Allerdings erfordert eine solche Politik eindeutige Regeln, um die Verdrdngung normaler
Arbeitsplatze zu vermeiden und allzu starke Mitnahmeeffekte zu verhindern. Auch gilt es
auszuschlie3en, dass die Tarifparteien die Lohnsubventionen fur ihre jeweils eigenen Ziele und
zu Lasten der Allgemeinheit nutzen: die Arbeitgeber zu Lohnsenkungen und die
Gewerkschaften zu hoheren Lohnforderungen. Also dirfen allgemeine Lohnsubventionen fir
Geringqualifizierte nur in einem engen Lohnkorridor zugelassen werden.

Lohnaufstockungen an die Arbeitnehmer und Lohnzuschiisse an die Arbeitgeber stehen
insoweit im Konkurrenzverhéltnis, als sie beide aus offentlichen Mitteln gespeist werden
mussen. Sie sind aber auch in Kombination vorstellbar. Welches Gewicht dabei der einen oder
der anderen, die Workfare ergédnzenden Malinahme zukommen sollte, ist nicht allgemein
vorzugeben, sondern kodnnte nach entsprechenden empirischen Experimenten entschieden
werden. Deutschland hat einen solchen Weg mit den begonnenen Arbeitsmarktreformen im
Grunde eingeschlagen; sie sollten nicht zuriick genommen, sondern durch ein konsequenteres
Workfare fortentwickelt werden.
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