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Einleitung

Zwar ist es erst drei Jahre her, seit mit der faktischen Abschaffung der Arbeits-
losenhilfe und der Einfiihrung des Arbeitslosengelds II eine der umfangreichsten
Reformen an der Schnittstelle zwischen Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik in der
Geschichte der Bundesrepublik in Kraft getreten ist. Dennoch sind wihrend der
kurzen Geltungsdauer die Diskussionen um Reformen dieser Reform oder um
eine Ablosung des Systems Arbeitslosengeld II durch ein anderes Modell nicht
abgerissen. Neben einer latenten grundsitzlichen Kritik am Arbeitslosengeld 11
ist fiir die andauernde Debatte wohl auch die Beobachtung verantwortlich, dass
die Erfolge der Reform bis dato zwar zéhlbar sind, das Problem der Arbeitslosig-
keit damit aber noch nicht als geldst angesehen werden kann. Zudem steht das
Ergebnis einer wissenschaftlichen Evaluation der Reform noch aus.

Unabhingig von der Evaluation wird die Reform von Politik und Offentlichkeit
vorwiegend an dem direkt sichtbaren Ergebnis beurteilt. Dies fallt zumindest bis
zum Jahr 2008 recht durchwachsen aus. So sank im Zeitraum 2005 bis 2007 die
Zahl der Arbeitslosen im Rechtskreis des Sozialgesetzbuchs III (Arbeitslosen-
geld 1) um 40 Prozent, wihrend es im Rechtskreis des Sozialgesetzbuchs 11
(Arbeitslosengeld II) nur knapp 9 Prozent weniger waren. Der Anteil der
SGB-II-Arbeitslosen an allen Arbeitslosen stieg von 57 auf 67 Prozent. Das heif3t:
Zwei Drittel der Arbeitslosen sind Beziecher von Leistungen aus dem Bereich
Hartz I'V. Ein erheblicher Teil des Riickgangs der Arbeitslosigkeit im Rechtskreis
SGB II fiihrte zudem nicht zu einer Beendigung des Leistungsanspruchs. So nahm
die Zahl der Leistungsempfanger des Arbeitslosengelds II im Jahresdurchschnitt
2007 nur um 2 Prozent gegeniiber dem Vorjahr ab. Die Zahl der Bezieher von
Arbeitslosengeld I verminderte sich dagegen um {iber 25 Prozent. Im August
2008 bezogen nur noch 840.000 Personen Arbeitslosengeld I, es gab aber knapp
fiinf Millionen Empfénger von Arbeitslosengeld II.

Schon das quantitative Verhéltnis der Bezieher von Arbeitslosengeld 1 zu
Empfangern von Arbeitslosengeld II macht deutlich, dass die Losung des Ar-
beitsmarktproblems vorwiegend im Bereich des SGB II gesucht werden muss.
Hier befindet sich der Kern der verfestigten Arbeitslosigkeit. Insofern ist eine
Fortfithrung der Diskussion um das geeignete Sozialstaatsmodell im Bereich der
sozialen Grundsicherung nicht nur verstandlich, sondern auch erforderlich.

Fiir die Weiterentwicklung des Arbeitslosengelds II stehen eine ganze Reihe
Anderungsvorschlige zur Debatte, aber auch eine Vielzahl von Reformmodellen,



die im Grundsatz eine Abkehr von den Prinzipien des SGB II beinhalten. Sie sind
daher als eigenstindige, alternative Systeme der Grundsicherung anzusehen.
Dieser Beitrag stellt die Reformoptionen und -modelle vor und erdrtert deren
Vor- und Nachteile. Zu priifen sind fiir die einzelnen Optionen und Modelle der
sozialen Grundsicherung die folgenden Aspekte: Erstens ist es erforderlich, dass
das System insgesamt effektiv ist. Das bedeutet, dass es alle Biirger wirksam vor
existenzieller materieller Armut schiitzen muss. Zweitens ist es wiinschenswert,
dass das System effizient ist. Es soll einerseits nur diejenigen unterstiitzen, die
Hilfe bendtigen, andererseits soll die Hilfe keine negativen Auswirkungen auf
die Bereitschaft zur Selbstverantwortung von Leistungsempféngern oder Nicht-
leistungsempfangern haben. Vielmehr sollte es Anreize setzen, die Hilfebediirf-
tigkeit durch die Aufnahme einer Beschéftigung zu beenden.

Zunichst geht dieser Beitrag auf die Charakteristika und die Defizite des
Arbeitslosengelds II ein und stellt die Reformen vor, die zu ihrer Behebung
erforderlich sind. Stark angelehnt an das ALG-II-Prinzip ist das Konzept der
negativen Einkommensteuer, das sich vor allem in der Frage der Finanzierungs-
verantwortung und der institutionellen Ausgestaltung vom Arbeitslosengeld 11
unterscheidet. Wahrend das ALG II im Sozialsystem verankert ist, wére die ne-
gative Einkommensteuer Teil des Steuersystems. Im Ubrigen sind beide Modelle
funktional dquivalent. Ein anderer Ansatz steckt dagegen hinter dem Workfare-
Prinzip. Im Grundsatz heiflt Workfare, dass Leistungen der sozialen Grundsiche-
rung nur dann gewéhrt werden, wenn eine Gegenleistung in Form von Arbeit
erfolgt. Diese Verbindung ist im Kern zwar auch schon im ALG II angelegt. Das
Kennzeichnende an Workfare ist jedoch, dass die Gegenleistung nicht stichproben-
artig eingefordert wird, sondern obligatorisch. Ebenfalls ein vollkommen anderer
Ansatz als ALG II ist das Grundeinkommen, das auch Biirgergeld genannt wird.
Das charakteristische Merkmal dieses Ansatzes ist es, auf eine Gegenleistung
génzlich zu verzichten. Der Empfanger von Leistungen schuldet mithin nicht
einmal mehr das Bemiihen, kiinftig ohne diese Leistungen auskommen zu kdnnen.
Es handelt sich damit um ein Einkommen aus Sozialleistungen fiir alle. Der
flinfte Ansatz der sozialen Grundsicherung, der im Folgenden erortert wird, ist
der Mindestlohn. Uber seine rein tarifpolitische Bedeutung hinaus wird dem
Mindestlohn gerade in der gegenwirtig in Deutschland stattfindenden Diskussion
eine soziale Sicherungsfunktion beigemessen.



Arbeitslosengeld Il

Seit dem Beginn des Jahres 2005 ist das Arbeitslosengeld II die soziale Grund-
sicherung fiir Erwerbsféhige in Deutschland. Als erwerbsfihig gilt, ,,wer nicht
wegen Krankheit oder Behinderung auf absehbare Zeit au3erstande ist, unter den
iiblichen Bedingungen des allgemeinen Arbeitsmarktes mindestens drei Stunden
taglich erwerbstidtig zu sein“ (§ 8 SGB II). Dieser sehr weit gefasste Begriff der
Erwerbsfahigkeit fiihrt dazu, dass nahezu alle Bediirftigen im erwerbsfahigen
Alter Arbeitslosengeld 11 erhalten. Die andernfalls infrage kommende Hilfe zum
Lebensunterhalt auBerhalb von Einrichtungen (Sozialhilfe) wurde 2006 nur noch
von 80.000 Personen in Anspruch genommen.

Nicht von Bedeutung fiir den ALG-II-Bezug ist dagegen die Frage, ob der
Hilfeempfanger arbeitslos ist. Als arbeitslos definiert das SGB III Personen, die
nicht in einem Beschéftigungsverhiltnis stehen, eine sozialversicherungspflich-
tige Beschiftigung suchen, den Vermittlungsbemiihungen der Arbeitsverwaltung
zur Verfligung stehen und arbeitslos gemeldet sind (§§ 16, 119 SGB III). Den
Vermittlungsbemiihungen steht zur Verfligung, wer eine sozialversicherungs-
pflichtige Beschiftigung ausiiben kann und darf, Vorschldgen der Arbeitsagentur
zur Eingliederung zeitnah Folge leisten kann sowie bereit ist, zumutbare Beschaf-
tigungen anzunehmen und an Mafinahmen der beruflichen Eingliederung teilzu-
nehmen (§ 119(5) SGB I1I). Diese Voraussetzungen treffen auf eine Reihe von
Empfingern des Arbeitslosengelds II nicht zu. Die Voraussetzung fiir den An-
spruch auf ALG II, die Annahme jeder angebotenen Arbeit, gilt beispielsweise
nicht, wenn dadurch die Erzichung eines Kindes gefahrdet wiirde (§ 10 SGB 1I).
Daraus ergibt sich fiir einen Alleinerziechenden auch dann ein Anspruch auf
ALG II, wenn er aufgrund der Kinderbetreuung dem Arbeitsmarkt nicht zur Ver-
fiigung steht und demzufolge auch nicht arbeitslos sein kann.

Die zweite gro3e Gruppe der nicht-arbeitslosen Leistungsempfanger sind die
Erwerbstitigen, deren Erwerbseinkommen nicht den gesetzlich festgelegten
Bedarf zuziiglich des Erwerbsfreibetrags deckt. Diese Personengruppe hat An-
spruch auf ergdnzende Leistungen und zdhlt somit zu den Leistungsempfangern.
Soweit nicht nur eine geringfiigige Beschéftigung ausgeiibt wird, schliefit die
Erwerbstitigkeit den Status der Arbeitslosigkeit aus. Im April 2008 waren von
5,15 Millionen Leistungsempfiangern tatséchlich nur 2,36 Millionen, also ein
Anteil von 46 Prozent, gleichzeitig arbeitslos. Nichterwerbsfahige, die mit er-
werbsfahigen Hilfebediirftigen in einem Haushalt leben, haben Anspruch auf das



sogenannte Sozialgeld. Diese Personengruppe besteht iiberwiegend aus den
Kindern der ALG-II-Empfénger. Sie umfasst 1,94 Millionen Personen. Mithin
leben insgesamt knapp 7,1 Millionen Menschen in Deutschland ganz oder teil-
weise von Leistungen der sozialen Grundsicherung nach dem SGB I1.

2.1 Regelleistung und Kosten der Unterkunft

Die Hohe des Arbeitslosengelds II orientiert sich — anders als die von ihm
abgeloste Arbeitslosenhilfe — weitgehend am Bedarf. Das ALG 11 soll die Siche-
rung des Lebensunterhalts gewédhrleisten (§ 1 SGB II). Dies schliefit nicht nur
subsistenzsichernde Leistungen ein, sondern in geringem Umfang auch Leistun-
gen, die eine Teilhabe am , kulturellen Leben* und ,,Beziechungen zur Umwelt*
ermoglichen sollen (§ 20(1) SGB 1II). Der Regelsatz betrug bis Ende Juni 2008
347 Euro, seit dem 1. Juli 2008 sind es 351 Euro. Die Dynamisierung erfolgt
durch eine Neuberechnung im Rahmen der Einkommens- und Verbrauchsstich-
probe (EVS), die alle fiinf Jahre durchgefiihrt wird. Eine mechanistische Vor-
gehensweise gibt es nicht. § 28 SGB XII bestimmt vielmehr, dass der Regelsatz
die Entwicklung von Nettoeinkommen, Verbraucherverhalten und Lebenshal-
tungskosten zu beriicksichtigen habe. Dazu werden aus der EVS die — nach der
Hohe ihres Einkommens geordneten — unteren 20 Prozent der Haushalte heran-
gezogen. Auf diese Ausgaben werden bestimmte Abschlige vorgenommen. So
gehen die Ausgaben fiir Gaststitten nur zu 29 Prozent in den Regelsatz ein. Bei
Haushaltswaren, Nahrungsmitteln und Bekleidung sind es dagegen mehr als
90 Prozent. Die Hohe der Abschldge unterliegt politischer Einflussnahme, sie
sind nicht fixiert. Zwischen den Neuberechnungen des Regelsatzes erfolgt eine
jahrliche Anpassung im Rahmen der Anderung des Rentenwertes. Dessen Er-
héhung um 1,1 Prozent war der Grund fiir den um 4 Euro hoheren Regelsatz
ab Juli 2008.

Der Regelsatz vermindert sich auf 90 Prozent fiir alle Erwerbsfihigen, wenn
mehr als ein erwerbsfahiger Hilfebediirftiger Mitglied der Bedarfsgemeinschaft
ist. Das Konzept der Bedarfsgemeinschaft dhnelt dem des Haushalts, kann sich
jedoch in wichtigen Punkten davon unterscheiden. Eine Bedarfsgemeinschaft
liegt vor, wenn es einen wechselseitigen Willen gibt, Verantwortung fiireinander
zu tragen (§ 7(3) SGB II). Anhand dieses Kriteriums ist eine konkrete Entschei-
dung, ob eine Bedarfsgemeinschaft vorliegt, mitunter schwer zu treffen. Eine
Bedarfsgemeinschaft — im Gegensatz zum Beispiel zur Wohngemeinschaft —
wird vermutet, wenn Partner linger als ein Jahr zusammenleben, gemeinsame
Kinder haben oder iiber Einkommen und Vermogen gemeinsam verfiigen (Steck/
Kossens, 2008, 22 f.). Weil allerdings immer der Einzelfall betrachtet werden



muss, fallen der Rechtsprechung hier erhebliche Entscheidungsspielrdume zu.
Die Hohe des ALG II betragt 80 Prozent des Regelsatzes fiir weitere Personen
im Haushalt im Alter ab 15 Jahren. Personen unter 15 Jahren gelten als nicht
erwerbsfahig und erhalten Sozialgeld in Héhe von 60 Prozent des Regelsatzes
(§ 20 SGB 1I). Alleinerziehende, die Kinder im Alter unter sieben Jahren haben,
erhalten Anspruch auf einen sogenannten Mehrbedarfszuschlag von 36 Prozent
des Regelsatzes (§ 21 SGB II). Weitere Mehrbedarfszuschldge gibt es fiir Schwan-
gere, Behinderte und Personen, die aus medizinischen Griinden einer kostenauf-
wendigen Erndhrung bediirfen (zum Beispiel Diabetiker).

Arbeitslosengeld Il nach Haushaltstyp Tabelle 1
Stand: Juli 2008, in Euro pro Monat*

Alleinstehender | Alleinerziehender, | Paar Paar mit zwei
ein Kind unter Kindern unter
sieben Jahren 15 Jahren

Regelsétze
Haushaltsvorstand 351 351 316 316
Weitere Erwerbsfahige 316 316
Kind(er) 211 421
Mehrbedarfszuschlage 126
Gesamt 351 688 632 1.053
Kosten der Unterkunft 334 441 441 571
Insgesamt 685 1.129 1.073 1.624

* Rundungsdifferenzen.
Quelle: Eigene Zusammenstellung in Anlehnung an BMAS, 2008, 321

Fiir verschiedene Haushaltstypen ergeben sich also verschieden hohe Regel-
sétze (Tabelle 1).! Wihrend Alleinstehende den Regelsatz von 351 Euro erhalten,
kommen Familien mit zwei Kindern auf rund 1.050 Euro. Eine regionale Diffe-
renzierung erfolgt nicht — trotz erheblicher Unterschiede im regionalen Preisniveau
auch jenseits der Unterkunftskosten (Strohl, 1994; Roos, 2006; Blien et al., 2007).
So implizieren die Ergebnisse von Roos (2006), dass mit dem Regelsatz von
351 Euro in Nordrhein-Westfalen ein Giiterbiindel gekauft werden kann, das in
Brandenburg nur 331 Euro kosten wiirde. Umgekehrt konnen mit dem Satz in
Brandenburg Giiter und Dienstleistungen gekauft werden, die in Niedersachsen
372 Euro kosten wiirden. Diese Resultate sind in besonderem Mafe fiir den inter-

1 Arbeitslosengeld-I1I-Empfanger haben zwar einen Anspruch auf Kindergeld, dieses wird jedoch als vorrangiges
Einkommen angerechnet. Das Kindergeld mindert also den Anspruch in gleicher Hohe und kann fiir die Berechnung
des verfiigbaren Einkommens vernachléssigt werden.



regionalen Vergleich der realen Regel-
sitze geeignet, weil sie keine Wohnkosten
enthalten. Wesentliche Kaufkraftunter-
schiede bestehen vor allem zwischen
den alten und neuen Bundesldndern

Kaufkraft des

Tabelle 2

ALG-II-Regelsatzes nach

Bundeslandern

in Euro

(Tabelle 2). Niedersachsen 351
Der zweite wesentliche Bestandteil der ~ Nordrhein-Westfalen 351
Arbeitslosengeld-II-Leistung neben dem  Baden-Wiirttemberg 352
Regelsatz ist die Ubernahme der Kosten ~ Hessen 353
der Unterkunft. Diese umfassen die tat-  Rheinland-Pfalz 353
sichlich aufgewendete Kaltmiete zuziig-  Bayern 353
lich der Heizkosten. Kosten der Warm-  peyjin 359
wasserbereitung und Strom sind darin = gaa0and 360
nicht enthalten, sondern werden durch ¢ om0 364
den Regelsatz abgedeckt. V(.)raussetzun.g Thiingen 365

fir die Kosteniibernahme ist, dass die
U rcunfisk ind Sachsen 366

t t t «

nierkuntiskosten ,,angemessen Sl,n Mecklenburg-Vorpommern 371

(§ 22 SGB II). Was als angemessen gilt,
Brandenburg 372

geht zwischen den Regionen nicht zuletzt
aufgrund der unterschiedlichen Miet-
preisniveaus sehr weit auseinander. Die
individuelle Bemessung der Kosten der Unterkunft erschwert den Ausweis eines
Wertes fiir Modellhaushalte. Es wire aber moglich, die durchschnittlichen Auf-
wendungen der ALG-II-Trager fiir die Bedarfsgemeinschaften heranzuziehen.
Demnach betrugen die durchschnittlichen Leistungen im Januar 2008 246 Euro
fiir einen Einpersonenhaushalt, 312 Euro fiir einen Zweipersonenhaushalt und
437 Euro fiir einen Vierpersonenhaushalt.

Diese tatsachlich aufgewendeten Leistungen konnen jedoch nicht uneinge-
schrinkt als typische Werte aufgefasst werden, die in Modellrechnungen verwen-
det werden konnten. Denn diese Durchschnitte beinhalten Fille, in denen keine
oder sehr geringe Kosten der Unterkunft anfielen, zum Beispiel weil die Hilfe-
bediirftigen in selbst genutzten, eigenen Immobilien wohnen oder in Heimen
untergebracht sind. Typische Fille, in denen der ALG-II-Triger die Miet- und
Heizkosten vollstdndig tibernimmt, diirften daher deutlich héhere Leistungen
bewirken. Als Orientierung kann das Vorgehen im Armuts- und Reichtumsbericht
der Bundesregierung dienen (BMAS, 2008, 321). Darin wurden die durchschnitt-
lichen Mieten der Sozialhilfeempfinger mit dem Preisindex fiir Wohnungsmieten
und die Heizkosten nach EVS mit dem Preisindex fiir Strom, Gas und Brennstoffe

Numeraire: Nordrhein-Westfalen.
Quelle: Eigene Berechnungen in Anlehnung an Roos, 2006



fortgeschrieben. Demgemdll waren fiir einen Einpersonenhaushalt 334 Euro
Miet- und Heizkosten aufzuwenden, davon 59 Euro fiir Heizkosten. Fiir einen
Zweipersonenhaushalt fielen 441 Euro an und fiir einen Vierpersonenhaushalt
571 Euro. Daraus ergibt sich ein gesamtes Arbeitslosengeld II von 685 Euro fiir
einen Einpersonenhaushalt beziehungsweise 1.624 Euro fiir einen Vierpersonen-
haushalt (vgl. Tabelle 1).

Neben der Regelleistung und den Kosten der Unterkunft kann ein Anspruch
auf einen ,,befristeten Zuschlag® bestehen (§ 24 SGB II). Dieser wird Arbeitslosen
gewihrt, die vom Arbeitslosengeld I in das Arbeitslosengeld II wechseln, weil
ihr Anspruch auf die Versicherungsleistung abgelaufen ist. Der Zuschlag betragt
zwei Drittel des Unterschieds beider Leistungen, ist aber an Hochstgrenzen ge-
bunden. Diese begrenzen den Zuschlag fiir einen Erwachsenen auf 160 Euro
zuziiglich 60 Euro je Kind in der Bedarfsgemeinschaft. Nach einem Jahr wird
der Zuschlag auf ein Drittel des Unterschiedsbetrags gekiirzt. Danach fallt er
ganz weg. Die Hohe wird einmalig berechnet und bei Anderungen des anrechen-
baren Einkommens nicht mehr angepasst. Der Gesetzgeber wollte mit dem Zu-
schlag die Einkommenseinbulen abfedern, die fiir langjéhrig sozialversiche-
rungspflichtig Beschiftigte beim Ubertritt in das Arbeitslosengeld II eintreten
koénnen. Diese Gruppe sollte damit auch von denjenigen ALG-II-Empféangern
abgegrenzt werden, die zuvor nur kurz oder nie erwerbstétig waren (Deutscher
Bundestag, 2003, 58). Etwa 5 Prozent der Bedarfsgemeinschaften erhalten diese
Leistung. Die Ausgaben belaufen sich auf rund 2 Prozent der Regelleistungen.
Im Jahr 2007 entsprach das rund 310 Millionen Euro.

Der befristete Zuschlag ist aus zwei Griinden bedenklich. Erstens wird mit
ihm der Grundsatz der konsequenten Bedarfsorientierung der sozialen Grund-
sicherung verletzt. Da Arbeitslosengeldempfinger, deren Anspruch abgelaufen
ist, maximal zwei Jahre arbeitslos sein konnen, wird mit dem Zuschlag noch im
dritten und vierten Jahr der Arbeitslosigkeit ein Einkommen oberhalb des Bedarfs
gezahlt. Prinzipiell miisste die Hohe der Transferleistung den im Laufe der Arbeits-
losigkeit abnehmenden Marktlohn reflektieren. Wer langer als ein Jahr arbeitslos
ist, der weist bereits ein erhOhtes Risiko dafiir auf, arbeitslos zu bleiben. Es ist
daher wenig hilfreich, dieses hohere Risiko mit einer Ubergangsleistung noch zu
belohnen. Vielmehr deuten empirische Untersuchungen darauf hin, dass das
drohende Auslaufen eines Anspruchs auf Lohnersatzleistungen erhohte Uber-
gangsraten in Beschéftigung nach sich zieht (Genosko/Weber, 2001; Schmitz/
Steiner, 2007). Der befristete Zuschlag verwissert zudem die ordnungspolitisch
richtige Grundentscheidung der Hartz-IV-Reform, die Lebensstandardsicherung
fiir Fiirsorgeempfanger, wie sie durch die Arbeitslosenhilfe gewahrt wurde, kon-
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sequent abzuschaffen. Er ist somit im Arbeitslosengeld I systemwidrig. Zweitens
sorgt der befristete Zuschlag fiir eine Anreizfalle. Anspruchsberechtigt sind nur
die Empfanger von Arbeitslosengeld II. Erwerbstitige Hilfebediirftige, die ein
Einkommen knapp unterhalb der Grenze haben, bis zu der ergdnzendes ALG II
gezahlt wird, kdnnen somit einen Anspruch geltend machen. Sobald sie aber
diese Grenze iiberschreiten, fallt neben dem Anspruch auf ALG II auch der auf
den befristeten Zuschlag komplett weg. Im Extremfall bewirkt eine Bruttolohn-
erh6hung um wenige Euro eine Reduzierung des verfiigbaren Einkommens um
mehrere hundert Euro. Dadurch wird ein starker Anreiz geschaffen, bestimmte
Einkommensgrenzen nicht zu tiberschreiten. Diese Grenze liegt fiir Alleinstehende
leicht oberhalb von 1.300 Euro Bruttomonatslohn, bei Alleinerzichenden mit
einem Kind bei 1.900 Euro, bei Paaren ohne Kinder bei 1.800 Euro und bei einem
Paar mit zwei Kindern unter 15 Jahren bei 2.200 Euro. Hilfeempfénger kdnnten
mithin einen starken Anreiz haben, keine Vollzeitbeschiftigung aufzunehmen.
In Abbildung 1 ist der Fehlanreiz des befristeten Zuschlags dargestellt. Ein
Alleinstehender mit einem Bruttoeinkommen von rund 1.300 Euro erreicht dem-
nach zusammen mit dem befristeten Zuschlag das gleiche verfiigbare Einkommen
wie bei einem Bruttoeinkommen von tiber 1.600 Euro ohne den Zuschlag. Bei
einem Bruttostundenlohn von 9 Euro diirfte er maximal 33 Stunden in der Woche
arbeiten, ohne dass er den Anspruch auf den befristeten Zuschlag verliert. Um
das gleiche verfiigbare Einkommen zu erhalten wie mit einer Wochenarbeitszeit
unter 33 Stunden und mit befristetem Zuschlag, miisste er ohne befristeten Zu-
schlag eine Wochenarbeitszeit von 42 Stunden oder eine Erhhung des Brutto-

Einkommenskomponenten eines Alleinstehenden Abbidung 1

in Euro pro Monat

T Befristeter Zuschlag 88 ALG |l Il Nettolohn

1.200

200 400 600 800  1.000 1.200 1.400 1.600 1.800
Bruttoeinkommen

Eigene Berechnungen
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stundenlohns auf 10,60 Euro erreichen. Die Ausdehnung des individuellen
Arbeitsangebots oder ein berufliches Engagement zugunsten eines hdheren
Stundenlohns werden in dieser Konstellation finanziell bestraft.

Waihrend der befristete Zuschlag den Anreiz beeintrichtigt, einer Vollzeitbe-
schiftigung nachzugehen, ist die Hohe des gesamten Arbeitslosengelds 11 relevant
fiir die Entscheidung, ob iiberhaupt eine Beschiftigung aufgenommen wird. Zwar
ist eine Beschéiftigung aufgrund der Behandlung von Erwerbseinkommen im
ALG 1I grundsitzlich finanziell giinstiger als der ausschlie8liche Bezug von
Transferleistungen (siehe dazu ausfiihrlich den nachfolgenden Abschnitt). Den-
noch iibt die Hohe der Transferleistung eine wichtige Signalwirkung insbeson-
dere fiir Arbeitnehmer mit hoher Freizeitpréferenz aus. In Tabelle 3 werden die
Transferleistungen in Bezichung zu dem Bruttostundenlohn gesetzt, der erzielt
werden miisste, um ein dem Transfereinkommen vergleichbares verfiigbares
Einkommen zu erreichen. Dies dient einzig dem Vergleich des Transfereinkom-
mens mit einem Erwerbseinkommen ohne Transfers. Nicht berticksichtigt ist in
dieser Rechnung, dass Geringverdiener ergénzendes ALG II oder Wohngeld er-
halten konnen. Aus der Tabelle geht hervor, dass ein dem ALG II vergleichbares
Einkommen ohne zusitzliche Transfers in erster Linie von alleinstehenden Voll-
zeitbeschiftigten erzielt werden kann. GréBere Haushalte haben nur dann eine

Arbeitslosengeld Il und Bruttolohndquivalente Tabelle 3
in Euro pro Monat
Alleinstehender | Alleinerziehender, | Paar Paar mit zwei

ein Kind unter Kindern unter
sieben Jahren 15 Jahren

ALG Il einschlieBlich Kosten

der Unterkunft 685 1.129 1.073 1.624

... entspricht einem

Bruttomonatslohn von rund 850 1.300 1.350 1.650

... entspricht einem
Bruttostundenlohn bei
Vollzeit von 5,00 7,70 8,00 9,80

... entspricht einem
Bruttostundenlohn bei
Teilzeit von 9,80 15,00 15,50 19,00

... entspricht einem
Bruttostundenlohn bei
Vollzeit von (ein Partner
geringfiigig beschiftigt) - - 5,00 6,80
Vollzeit: 169 Stunden pro Monat (39 Stunden pro Woche); Teilzeit: 87 Stunden pro Monat (20 Stunden pro Woche);

Stand: ab Juli 2008.
Quelle: Eigene Berechnungen in Anlehnung an BMAS, 2008, 321
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Aussicht, besser als im Transferbezug abzuschneiden, wenn mehrere Erwerbs-
fahige im Haushalt leben, von denen mehr als einer erwerbstétig ist. Bei einem
Paar ohne Kinder, bei dem ein Partner einen Minijob ausiibt und der andere
Vollzeit arbeitet, geniigt bei Letzterem ein Bruttostundenlohn von 5 Euro, um
den ALG-II-Bedarf zu iibertreffen. In anderen Féllen ist der erforderliche Lohn
recht hoch. Teilzeitbeschéftigte haben nur bei sehr hohen Léhnen die Moglichkeit,
ihr Einkommen iiber den ALG-II-Bedarf anzuheben. Grundsatzlich problematisch
ist der Lohnabstand bei Alleinerziehenden.

2.2 Einkommenserganzung

Die Funktion des Arbeitslosengelds II beschriankt sich nicht allein auf die
Rolle als soziale Grundsicherung fiir Arbeitslose und Nichterwerbstétige. Es dient
vielmehr auch der sozialen Grundsicherung Erwerbstdtiger. Das ALG II folgt
somit dem Prinzip, dass zunichst eigenes Einkommen zur Existenzsicherung
eingesetzt werden muss. Erst wenn dies nicht reicht, besteht ein Anspruch auf
ergidnzende Transfers. Niedrige Erwerbseinkommen werden mindestens bis auf
den Bedarf aufgestockt. Das ALG II fungiert also als Kombi-Einkommen.

Ein echter Kombilohn diirfte bei semantisch kohédrenter Vorgehensweise da-
gegen nur der Aufstockung niedriger Stundenléhne dienen. Dies wire eine wesent-
lich zielgenauere Form der Subvention als die Aufstockung niedriger Einkommen.
Denn subventioniert wiirden damit gezielt Arbeitnehmer mit niedriger Produkti-
vitdt. Von der Subvention niedriger Einkommen profitieren dagegen auch Teil-
zeitbeschéftigte, die moglicherweise eine hohe individuelle Produktivitit
aufweisen. Die Subvention wiirde bei der Aufstockung niedriger Stundenléhne
mit steigendem Arbeitsangebot zunehmen, statt wie bei der Einkommenssubven-
tion mit sinkendem Einkommen (Vierling, 1997; 2003). Abbildung 2 zeigt, wie
sich dies auf das individuelle Arbeitsangebot auswirken kann. Im Fall einer Ein-
kommenssubvention wird bei einem Arbeitsangebot von null und einer Freizeit
von Z ein Transfer in der Hohe des Existenzminimums T gezahlt. Der Transfer
schmilzt mit zunehmendem Einkommen ab. Das maximale Einkommen ist durch
E; definiert, das ohne zusédtzliche Transfers erzielt wird. Daraus ergibt sich bei
einem Nutzenniveau U, ein Arbeitsangebot F,. Wird statt des Einkommens der
Lohnsatz subventioniert, wird bei einem Arbeitsangebot von null auch kein
Transfer gezahlt. Dafiir nimmt das Einkommen bei zunehmendem Arbeitsange-
bot starker zu als im Fall zuvor. Bei maximalem Arbeitsangebot kann ein héheres
Einkommen E, erreicht werden. Das nutzenoptimale Arbeitsangebot ist F,, das
hier groBer ist als das Arbeitsangebot im Fall der Einkommenssubvention. Denk-
bar ist aber auch eine Nutzenfunktion, bei der ein gegenldufiger Effekt auftritt.
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Bei sehr hoher Einkom-
menspriaferenz kann der
Einkommens- den Substi-
tutionseffekt iberlagern.

Ein Kombilohn zur
Lohnsatzsubvention 16st
E, N jedoch nicht das Problem
U, der sozialen Grundsiche-
rung. Denn von ihm pro-
fitiert nur, wer auch in
ausreichendem Malfle er-

Individuelles Arbeitsangebot Abbiidung 2
bei Lohnsatz- versus
Einkommenssubvention

A .
E, 4 Einkommen

N\ werbstitig ist. Ein Teil des
T Transfer Einkommens auf der Ge-
-« Freizeit raden ZE, in der Abbil-
HF 7 % dung 2 liegt unter dem

Existenzminimum T. In
diesem Bereich muss zu-
sdtzlich zur Lohnsatzsubvention ein Transfer erfolgen, sofern nicht gleichzeitig
eine Mindestarbeitsdauer gefordert wird (vgl. dazu das Workfare-Konzept in
Kapitel 4) oder hingenommen wiirde, dass Menschen ein Einkommen unterhalb
des Existenzminimums haben. Letzteres ist in einem Sozialstaat kaum vorstellbar.
Fiir die Frage, ob mit dem Verdienst zuziiglich der Lohnsatzsubvention das Exis-
tenzminimum gedeckt werden kann oder nicht, ist zudem die GroBe des Haushalts
von Bedeutung. Arbeitslose, Nichterwerbstitige, Teilzeitbeschiftigte und Personen
in groferen Haushalten wiirden mithin zusétzlich zur Lohnsatzsubvention ge-
gebenenfalls weitere Transfers bendtigen. Da diese Transfers mit steigendem
Einkommen genauso wie die Einkommenssubvention abgeschmolzen werden
miissen, beeinflussen sie auch maBgeblich das optimale Arbeitsangebot des
Haushalts. Es ist nicht sinnvoll, isoliert die Anreizwirkung einer Lohnsatzsub-
vention zu betrachten und damit die konkurrierenden Anreizwirkungen zusitz-
licher Transfers, die zwingend erforderlich sind, auszublenden.

Grundsitzlich folgt ein System der Einkommensergédnzung dem in Abbil-
dung 3 dargestellten Prinzip. Bei einem Erwerbseinkommen von null wird ein
Transfer in Hohe des (soziokulturellen) Existenzminimums gezahlt. Dieser
Transfer wird mit steigendem Erwerbseinkommen abgeschmolzen. Im Idealfall
erreicht der Transfer die Hohe null bei genau dem Einkommen, ab dem eine
positive Einkommensteuerschuld entsteht. Dadurch wird vermieden, dass der
Staat eine Einkommensteuer erhebt, die Bediirftigkeit hervorruft, welche dann

Eigene Darstellung
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wiederum mit steuerfinanzierten Transfers behoben werden soll. Somit ergeben
sich fiir die Einkommenserginzung zwei Eckpunkte, die den Arbeitanreiz
wesentlich determinieren — ndmlich die Hohe des Existenzminimums und das
Einkommen, ab dem eine Steuerschuld entsteht. Welchen Verlauf die Einkom-
menserginzung zwischen diesen beiden Eckpunkten nimmt, ist zunéchst nicht
entscheidend. Moglich ist neben einem linearen Verlauf, der einem konstanten
Anrechnungssatz entspricht, ein konkaver oder konvexer Tarif. Bei einem kon-
kaven Verlauf der Transferh6he wird bei geringem Einkommen ein groB3er Anteil
des Erwerbseinkommens auf den Transferanspruch angerechnet. Dementspre-
chend ist der Arbeitsanreiz in diesem Einkommensbereich gering. Bei hoherem
Einkommen sinkt der Anrechnungssatz und der Arbeitsanreiz steigt. Die Kurve
der Transferh6he verlduft flacher und ist nach innen gewdlbt. Bei konvexer Trans-
ferhohe verhilt es sich genau umgekehrt. Hier wird bei geringem Einkommen
ein geringer Prozentsatz angerechnet und bei héheren Einkommen dafiir mehr.
Dadurch entsteht ein hoher Anreiz, Beschiftigungsverhdltnisse mit geringem
Einkommen anzunehmen, wihrend der Anreiz, hhere Einkommen zu erzielen,
dementsprechend eingeschrinkt ist.

Die Funktion der Einkommensergdnzung wird im ALG II durch den Erwerbs-
freibetrag nach § 30 SGB II erfiillt. Grundsitzlich sind zwar andere Einkommens-
arten dem ALG II gegeniiber vorrangig, werden also von den gewéhrten Grund-
sicherungsleistungen abgezogen (§§ 11 ff. SGB II). Bedeutsame Ausnahmen sind

Grundziige des Steuer-Transfer-Systems Abbildung 3

M Steuer/Transfer

<— Transfer i Einkommensteuerschuld —»

»
»

= Erwerbseinkommen
Einkommenssubvention

A aG

Existenz- [£-2___--
minimum

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Schéfer, 2005, 34
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das Elterngeld und Teile des Erwerbseinkommens. Das anzurechnende Erwerbs-
einkommen wird durch den Erwerbsfreibetrag gemindert. Dieser wird in drei
Stufen berechnet: Ein Grundbetrag von 100 Euro bleibt vollstindig anrechnungs-
frei. Dartiber hinausgehendes Einkommen bleibt bis zu einem Bruttoeinkommen
von 800 Euro zu 20 Prozent des Bruttoeinkommens anrechnungsfrei. Uber
800 Euro hinausgehendes Einkommen bleibt bis zur Grenze von 1.200 Euro
(1.500 Euro bei Hilfebediirftigen mit Kindern) zu 10 Prozent anrechnungsfrei.
Fiir einen 400-Euro-Minijob ergibt sich somit ein Freibetrag von 160 Euro,
nidmlich 100 Euro Grundfreibetrag zuziiglich 20 Prozent von 300 Euro. Der
resultierende Verlauf der Transferhdhe ist in Abbildung 3 schematisch dargestellt:
Im Bereich des Grundfreibetrags bis 100 Euro bleibt die Transferhohe konstant,
verlduft also parallel zur Abszisse. Der Arbeitsanreiz wird durch Transferentzug
nicht beeintrichtigt. In der zweiten Stufe erfolgt ein Transferentzug von 80 Pro-
zent, die Transferhohe nimmt also mit zunehmendem Einkommen ab. Ab
800 Euro brutto verlduft die Kurve noch steiler, weil nunmehr 90 Prozent des
Einkommenszuwachses vom Transfer abgezogen werden. Jenseits der Deckelung
von 1.200 beziehungsweise 1.500 Euro erfolgt eine 100-prozentige Anrechnung,
die Kurve der Transferhohe wiirde auf eine 45-Grad-Linie einschwenken. In
diesem Bereich besteht kein Anreiz, auf dem Arbeitsmarkt zusétzliches Erwerbs-
einkommen zu erzielen.

Mit der schematischen Darstellung in Abbildung 3 sind bereits zwei wesentliche
Kritikpunkte an dem System der Anrechnung von Erwerbseinkommen skizziert
worden: erstens der konvexe Verlauf der Transferlinie und zweitens die unzu-
reichende Verkniipfung mit dem Steuersystem.

Durch den Grundfreibetrag und die gestaffelte Anrechnung ergibt sich erstens
ein konvexer Verlauf der Transferhohe. Das heif3t, dass geringe Einkommen
wenig, hohere Einkommen dagegen tiberdurchschnittlich stark mit einem Trans-
ferentzug belastet werden. Daraus resultiert ein starker Anreiz fiir Transferemp-
fanger, das personliche Nutzenoptimum in einer Kombination aus geringfiigiger
Beschiftigung oder Teilzeitarbeit auf der einen Seite und ergédnzendem Transfer-
einkommen auf der anderen Seite zu suchen. Der Anreiz, eine Vollzeitbeschafti-
gung auszuiiben, ist dagegen vergleichsweise gering. Eine Minimierung der
gesamten Transferzahlungen des Staates ist aber nur moglich, wenn die Trans-
ferempfanger ihr Arbeitsangebot moglichst weit ausdehnen, also einen grofen
Teil ihres Bedarfs selbst erwirtschaften.

Eine Berechnung der marginalen Nettostundenlohne von erwerbstitigen
Transferempfangern zeigt die enorme Belastung aus dem Zusammenwirken von
reguldren Abgaben und Transferentzug (Tabelle 4). Berechnet ist das Beispiel
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einer Alleinerziehenden mit einem Kind unter sieben Jahren und einem Brutto-
stundenlohn von 8 Euro. Im Grundsatz sind die Befunde aber auch auf andere
Haushaltstypen und Stundenl6hne tibertragbar. Die Aufnahme einer geringfiigigen
Beschiftigung mit 400 Euro brutto Monatslohn resultiert gegeniiber dem aus-
schlieflichen Bezug von Transferleistungen und keinem Bruttoerwerbseinkommen
in einem Nettostundenlohn von effektiv 3,20 Euro. Das ist eine Belastung in der
Hoéhe von 60 Prozent des Bruttostundenlohns. Wird dagegen eine Vollzeitbeschéf-
tigung fiir 1.500 Euro brutto angenommen (entspricht rund 43 Stunden pro
Woche), bleiben je Stunde nur 1,65 Euro zusitzliches verfiigbares Einkommen.
Der implizite Steuersatz betrdgt knapp 80 Prozent. Noch weniger attraktiv ist der
Wechsel aus einer geringfiligigen Beschiftigung mit ergdnzendem Transferbezug
in eine Vollzeitbeschiftigung. Hier verbleiben fiir jede zusitzliche Arbeitsstunde
nur noch 1,09 Euro — eine implizite Abgabenbelastung von iiber 86 Prozent.
Diese Anreizstruktur verfehlt ihre Wirkung nicht. Uber zwei Drittel der erwerbs-
tatigen ALG-II-Empféanger verdienen weniger als 800 Euro brutto und sind somit
mutmaBlich teilzeitbeschéftigt. Rund die Halfte verdient weniger als 400 Euro
und ist damit mutmaBlich geringfiigig beschéftigt (Statistik der Bundesagentur
fiir Arbeit, 2007, 36).
Der zweite Punkt, der zum Marginale Nettostundenlohne Tabele 4

System der Einkommens-  erwerbstatiger Transferempfanger
erganzung im SGB II kri-  jp Euro

tisch anzumerken ist, betrifft Bruttolohnerh6hung | auf ...

die unzureichende Verkniip-  von monatlich ...

fung mit dem Steuersystem. 400 800 1.500
Die Relevanz des Problems 0 3,20 2,40 1,65
ist abhéngig von den unter- 400 1,60 1,09
stellten Kosten der Unter- 800 0,80

kunft. Doch selbst wenn man Alleinerziehende mit einem Kind unter sieben Jahren, Bruttostundenlohn 8 Euro.
Eigene Berechnungen
die geringen Durchschnitts-
werte der SGB-II-Statistik ansetzt, gibt es Einkommensbereiche, in denen sich
die Zahlung von Einkommensteuer mit dem Bezug ergdnzenden (steuerfinanzier-
ten) Arbeitslosengelds II iiberschneidet. Mit den in Abschnitt 2.1 abgeleiteten
GrofBen ergibt sich zum Beispiel fiir ein Paar mit zwei Kindern und 2.000 Euro
Bruttoerwerbseinkommen eine monatliche Einkommensteuerzahlung in Hohe
von 39 Euro und ein Anspruch auf ergidnzendes ALG II in Héhe von 72 Euro.
Durch die Einkommensteuerzahlung wird eine kiinstliche Bediirftigkeit hervor-
gerufen, die sodann durch einen steuerfinanzierten Transfer wieder behoben wird.
Ein solches System ist nicht effizient.
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Die niedrigen marginalen Nettostundenlohne, die in Tabelle 4 ausgewiesen
sind, illustrieren ein grundsdtzliches Dilemma der Einkommensergdnzung im
ALG II, aber auch in anderen Systemen: Der finanzielle Anreiz zur Aufnahme
einer Arbeit ist relativ gering und ldsst sich nicht ohne weiteres erhéhen. Dies ist
in Abbildung 4 dargestellt. Auf der Abszisse ist das Bruttoerwerbseinkommen
abgetragen und auf der Ordinate das verfligbare Einkommen. Je steiler die Kurve
des verfligbaren Einkommens verlduft, desto hoher ist der Arbeitsanreiz — denn
umso hoher féllt der Zuwachs von verfiigbarem Einkommen fiir eine Einheit mehr
Bruttoerwerbseinkommen aus. Die 45°-Linie représentiert die Situation ohne
staatliche Eingriffe.

Tatséchlich wird aber durch das staatliche Transfersystem ein Existenzminimum
E, garantiert. Davon ausgehend wird der Transfer mit zunehmendem Bruttoerwerbs-
einkommen abgeschmolzen. Da dies nicht direkt proportional erfolgt, verlauft die
Linie des verfligbaren Einkommens nicht parallel zur Abszisse, sondern leicht
ansteigend. Im Punkt A ist der ergéinzende Transfer vollsténdig abgeschmolzen — das
verfiigbare Einkommen entspricht dem Nettoeinkommen. Gegeniiber der 45°-
Linie verlduft die Einkommenslinie E;A flacher. Der Anreiz, zusitzliche Arbeit
anzubieten, wird also durch den Transfer verringert. Soll er erhoht werden, gibt es
innerhalb des Systems der Grundsicherung grundsétzlich zwei Moglichkeiten:

1. Das Erwerbseinkommen wird weniger stark auf den Transferanspruch ange-
rechnet. Das konnte dadurch erreicht werden, dass die Anrechnungssétze bei
gleichbleibendem Existenzminimum vermindert beziehungsweise die Freibetrige
erhoht werden. In diesem Fall wiirde die Einkommenskurve ausgehend von E,;
steiler verlaufen und erst im Punkt B das Einkommen erreichen, ab dem kein
ergdnzender Transfer mehr gezahlt werden wiirde. Die Nachteile bestehen einer-
seits in der Ausweitung der Zahl der Transferberechtigten. Diese erhoht sich um
die Anzahl derer, die ein Bruttoeinkommen zwischen A und B beziehen. Dadurch
steigen die fiskalischen Kosten. Andererseits liegt unter Umstdnden der Punkt B
jenseits des Punktes C, ab dem Einkommensteuer abzufiihren ist.2 Es wiirde gleich-
zeitig ein steuerfinanzierter Transfer gewéhrt und Einkommensteuer verlangt.

2. Die andere Moglichkeit, hhere Erwerbsanreize zu setzen, besteht in der
Senkung des Existenzminimums, zum Beispiel auf E,. In diesem Fall kdnnten
die Freibetridge erhoht werden, ohne dass der Kreis der Anspruchsberechtigten
ausgeweitet wiirde. Eine Absenkung des gesetzlich vorgesehenen Bedarfs ist aber
politisch kaum durchsetzbar. Es stehen vielmehr Forderungen im Raum, die
ALG-II-Regelsétze in betrachtlichem Ausmall anzuheben.

2 Die Belastung mit Sozialversicherungsabgaben setzt schon bei geringeren Bruttoeinkommen ein.
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Erh6hung des finanziellen Arbeitsanreizes Abbildung 4
im System der Einkommenserganzung

A
Verfiigbares
Einkommen 45°-Linie

/\ _—

Steuern und Abgaben

Zusétzlicher Kombilohn

B

Nettoerwerbseinkommen
E, Transfer .-

. Bruttoeinkommen

Eigene Darstellung

Eine dritte, auflerhalb des Systems der sozialen Grundsicherung stehende
Maoglichkeit besteht in der Verkleinerung des Abgabenkeils. Wenn sich die Kurve
des Nettoerwerbseinkommens an die 45°-Linie anndhert, kann die Linie der
Einkommensergdnzung E, A steiler verlaufen, ohne dass die Hohe des Existenz-
minimums oder der steuerliche Grundfreibetrag verédndert werden miissten. Da
die Einkommensteuer in dem infrage stehenden Einkommensbereich keine ge-
wichtige Rolle spielt, beschrinkt sich die Diskussion auf eine Senkung der
Sozialversicherungsbeitrige. Allerdings sind die Beitrdge zumindest in der Ar-
beitslosen- und Rentenversicherung mit den Leistungen verbunden. Das heif3t:
Eine Entlastung beim Beitrag wiirde gegebenenfalls zu Leistungseinbullen fithren.
Dies wird jedoch von denen, die eine Senkung der Sozialversicherungsbeitrage
fiir Bezieher geringer Einkommen befiirworten, nicht gewtinscht. Stattdessen
sollen die Beitragsmindereinnahmen durch Umverteilung, insbesondere durch
Steuermittel kompensiert werden (Bofinger et al., 2006; Dietz/Walwei, 2007).
Eine solche Umverteilung verursacht jedoch ihrerseits negative Beschaftigungs-
wirkungen, sodass das Vorzeichen des Gesamteffekts unklar bleibt (Schneider
et al., 2002; Kaltenborn et al., 2003; Haan/Steiner, 2007; Bonin et al., 2007b).
Auferdem sprechen versicherungssystematische und ordnungspolitische Er-
wagungen gegen die Subventionierung von Sozialbeitragen. Wenn erkannt wird,
dass die Hohe der Sozialbeitrdge die Beschiftigung negativ beeinflusst, sollten

19



die Beitrage gesenkt werden. Dies sollte aber nur innerhalb des Versicherungs-
systems und fiir alle Versicherten erfolgen, und zwar indem Beitrag und Leistung
in einem ausgewogenen Verhiltnis neu definiert werden. Ordnungspolitisch be-
denklich ist dagegen die noch stirkere Steuerfinanzierung der Sozialversicherung,
ohne dass dem eine direkte gesamtgesellschaftliche Aufgabe der Sozialversiche-
rung gegeniibersteht.

Strikt abzulehnen ist die Idee, auf das System der Einkommensergénzung im
ALG II zwecks Erhohung des Arbeitsanreizes weitere Kombilohnmodelle auf-
zusetzen. Solche Versuche hat es in der Vergangenheit mehrfach gegeben, zum
Beispiel im sogenannten ,,Mainzer Modell“. Sie sind aber iberwiegend geschei-
tert (SVR, 2006a, 60 f.; Fuest et al., 2007a, 1 f.). Ein Grund dafiir ldsst sich in
der Abbildung 4 erkennen. Ein zusitzlicher Kombilohn erhoht demnach zwar
zundchst das Nettoeinkommen fiir die Geforderten. Doch mit steigendem Ein-
kommen muss der Kombilohn wieder abgeschmolzen werden, da er ja nicht allen
Arbeitnehmern zugutekommen soll. Im Ergebnis wird der Kreis der Transferan-
spruchsberechtigten ausgeweitet. In der Abschmelzphase des Kombilohns kommt
es zu einer Addition mehrerer Transferentzugsraten, da neben dem zusétzlichen
Kombilohn auch die Einkommensergdnzung aus ALG II abgeschmolzen wird.
Zusammen mit Sozialversicherungsbeitragen und Steuern kann die Grenzbelastung
sehr leicht mehr als 100 Prozent erreichen. Das heif3it: Steigende Bruttoerwerbs-
einkommen werden mit sinkenden verfiigbaren Einkommen quittiert. Das ergibt
einen starken Anreiz, das individuelle Arbeitsangebot nicht iiber bestimmte Ein-
kommensgrenzen hinweg anzuheben.

2.3 Institutioneller Rahmen

Die funktionale Zustdndigkeit fiir die Betreuung der ALG-II-Empfénger ist in
drei verschiedenen Modellen geregelt. In den meisten Kommunen wird die Auf-
gabe durch sogenannte Arbeitsgemeinschaften wahrgenommen, die einerseits aus
Mitarbeitern der Arbeitsagentur und andererseits aus Mitarbeitern kommunaler
Einrichtungen gebildet wurden. Die Arbeitsagenturen sind unter anderem fiir die
Berechnung und die Auszahlung der Regelleistungen und der Sozialversiche-
rungsbeitridge sowie flir die Arbeitsmarktpolitik einschlieBlich der Arbeitsver-
mittlung zustédndig. Auf die Kommunen entfallen die Kosten der Unterkunft,
einmalige Hilfen nach § 23 SGB Il und soziale Dienstleistungen wie zum Beispiel
Suchtberatung und Kinderbetreuung. Die Modalititen der Zusammenarbeit
werden durch Gesetz und Vertrag geregelt. Die Kommunen sollen demnach ihre
Aufgaben an die Arbeitsgemeinschaft iibertragen (§ 44(3) SGB II). Wie diese
Vorgabe konkret vertraglich umgesetzt wird, ist nicht gesetzlich geregelt und wird
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daher je nach Kommune unterschiedlich ausgefiillt (Kaltenborn et al., 2006). Die
Arbeitsgemeinschaften betreuten im Januar 2008 4,3 Millionen Hilfebediirftige.
In 69 Kommunen erfolgt die Betreuung von knapp 700.000 Hilfebediirftigen
allein durch kommunale Trager (,,Optionskommunen®). In 24 weiteren Kom-
munen konnte keine vertragliche Vereinbarung zwischen Arbeitsagentur und
Kommune erzielt werden. In diesen Fillen werden die Aufgaben getrennt wahr-
genommen (,,getrennte Tragerschaft®). Rund 140.000 Hilfebediirftige werden
auf diese Weise betreut.

Das Ergebnis einer wissenschaftlich fundierten Evaluation der Modelle der
Trigerschaft steht noch aus.? Offenkundig ist aber der Ubergang von der Arbeits-
agentur beziehungsweise dem Sozialamt zur Arbeitsgemeinschaft nicht in jedem
Fall reibungslos gelungen. Probleme gab es mit der Verteilung von Entschei-
dungskompetenzen, der Entlohnung und dem Status der Mitarbeiter (Wiechmann
etal., 2005, 631; Konle-Seidl, 2005, 579; Konle-Seidl et al., 2007, 44). Darunter
litt das eigentliche Grundanliegen der Reform, ndmlich den Arbeitslosen durch
Aktivierung bessere Eingliederungschancen zu geben. Ihnen sollten nicht nur
Fordermoglichkeiten er6ffnet werden (,,Fordern®), sie sollten auch zur aktiven
Mitarbeit bei der Wiederherstellung ihrer Beschaftigungsfahigkeit verpflichtet
werden (,,Fordern®). Diese im Grundsatz erfolgversprechende Strategie wurde
jedoch in der Praxis nur selten umgesetzt (Bundesrechnungshof, 2006).

Doch auch die Zusammenarbeit zwischen den Trigern und Finanziers der
Grundsicherung und den Optionskommunen gestaltete sich nicht immer reibungs-
los. So konnte bis zur Jahresmitte 2006 nicht einmal eine so grundlegende
Kennzahl wie die Anzahl der erwerbsfdhigen Hilfebediirftigen korrekt ermittelt
werden. Viele Strukturdaten zur Arbeitslosigkeit im Rechtskreis SGB II kénnen
nach wie vor nur fiir die Arbeitsgemeinschaften ausgewiesen werden (Bundes-
agentur flir Arbeit, 2008, 52). Weil der Mangel an geeigneten Daten die Vergleich-
barkeit verhindert, kann iiberhaupt kein Wettbewerb um das beste Betreuungs-
modell entstehen. Schon allein vor dem Hintergrund der durchwachsenen Erfah-
rungen besteht geniigend Veranlassung, {iber eine Reform der institutionellen
Regelung nachzudenken. Zumindest das Modell der Arbeitsgemeinschaften muss
unabhingig von seiner Eignung ohnehin grundlegend iiberarbeitet werden. Das
Bundesverfassungsgericht hat in einer Entscheidung vom Dezember 2007 den

3 Angesichts der Entwicklung der Zahl der erwerbsfihigen Hilfebediirftigen und der Ubergangsraten in Beschifti-
gung ergeben sich leichte Vorteile fiir die getrennte Trigerschaft und die Arbeitsgemeinschaften (Bundesagentur
fiir Arbeit, 2008). Diese Rechnung ersetzt aber keine Evaluation, da die Einflussfaktoren fiir die unterschiedlichen
Eingliederungsleistungen der Tréger (zum Beispiel die regionale Arbeitsmarktlage) nicht systematisch beriicksich-
tigt wurden.
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gesetzlichen Zwang zur Zusammenarbeit von Kommunen und Arbeitsagentur als
Verstofl gegen die Kompetenzordnung des Grundgesetzes gewertet (BVerfG,
2 BvR 2433/04, vom 20. Dezember 2007).

Eine Neuordnung dieser Zustindigkeiten konnte einen Geburtsfehler der
Hartz-IV-Reform beheben, der durch die Interessenkonflikte im Vermittlungs-
ausschuss zwischen Bundestag und Bundesrat Ende 2004 entstanden war. Der
seinerzeit unter hohem Zeitdruck gefundene Kompromiss der institutionellen
Ausgestaltung erwies sich nicht als optimal. Eine neue Losung konnte sich starker
an dkonomischen und fiskalfoderalistischen Uberlegungen orientieren. Im Kern
ist in drei Bereichen zu entscheiden, welche foderale Ebene die jeweilige Aufgabe
iibernehmen soll: Regelungskompetenz, Finanzierung und Durchfiihrungs-
kompetenz. Fiir jede Ebene kdnnen jeweils entweder der Bund, die Lander oder
die Kommunen verantwortlich werden.*

Eine dezentrale Verantwortlichkeit fiir die Regelung der sozialen Grundsiche-
rung einschlieBlich der Hohe der Transferleistungen kann in theoretischen Uber-
legungen zu einem ,,Race to the bottom* fithren (Huber, 2001). Transferempféanger
wandern in die Region mit den hochsten Leistungen, sodass diese gezwungen
wird, das Leistungsniveau zu reduzieren. Dieses Problem wiirde zwar fiir eine
zentralisierte Verantwortlichkeit der Regelungskompetenz beim Bund sprechen.
Gegen dieses Argument ldsst sich jedoch eine Reihe von Einwénden vorbringen:
So haben Migrationsstrome auch Lohnwirkungen, zudem sind Migrationskosten
zu beriicksichtigen, und fiir die Migrationsentscheidung ist nicht das nominale,
sondern das reale Einkommen entscheidend. Wenn diese Gegenargumente stich-
haltig sind, kann im foderalen Wettbewerb das beste System der Leistungsgewéahrung
gefunden werden, was durch Nachahmung in gesamtwirtschaftlichen Effizienz-
steigerungen resultiert. Mithin gibt es Argumente sowohl fiir die zentrale als auch
die dezentrale Verankerung der Regelungskompetenz.

Ahnliches gilt fiir die Durchfiihrungskompetenz. Die Arbeitsagenturen haben
groflere Kompetenzen als die Kommunen im Bereich der Arbeitsvermittlung,
insbesondere auf iberregionaler Ebene. Dagegen fehlen ihnen sémtliche Voraus-
setzungen, begleitende soziale Dienstleistungen — zum Beispiel Kinderbetreuung
oder Schuldnerberatung — zu erbringen, die fiir die Wiedereingliederung in den
Arbeitsmarkt haufig erforderlich sind. Zudem muss befiirchtet werden, dass eine
zentrale Sozialverwaltung nur unzureichend regionale Gegebenheiten bertick-
sichtigen kann. Eine zentrale Entscheidungsgewalt ist aulerdem von den Folgen
schlechter Arbeitsmarktpolitik nicht direkt betroffen, sodass in dieser Hinsicht

4 Vgl. Schifer (2007) fiir eine ausfiihrliche Diskussion.
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kein Eigeninteresse an der Losung der Probleme entstehen kann (Berthold/Ber-
chem, 2005). Dagegen liee sich vorbringen, dass eine Zentralverwaltung Ent-
scheidungen durchaus an regionale Zweigstellen delegieren kann. Die Erfahrungen
mit der rein kommunalen Zustdndigkeit fiir die frithere Sozialhilfe waren, was
die Frage der Arbeitsmarktintegration betrifft, aber nicht sehr ermutigend.

Anders als bei der Regelung und der Durchfiihrung stellt sich bei der Finan-
zierung nicht die Frage, welche foderale Ebene die Aufgabe am besten wahrneh-
men kann. Vielmehr muss die Finanzierung zwingend durch die Ebene erfolgen,
die auch mit der Durchfiihrung betraut ist. Nur so kann sichergestellt werden,
dass die Mittelverwendung effizient erfolgt. Sobald eine foderale Ebene Mittel
ausgibt, die eine andere foderale Ebene bereitstellen muss, entfallt der Anreiz der
Wirtschaftlichkeit. Vielmehr ist Verschwendung zu erwarten: Wenn zum Beispiel
Kommunen Finanzmittel des Bundes ausgeben, werden sie an einer moglichst
tiefen Ausschopfung des Finanzrahmens interessiert sein, um mdglichst hohe
Summen in die Region zu schleusen. Ob die Mittelverwendung effektiv erfolgt,
ist nicht mehr das entscheidende Kriterium. Eine Koppelung der Finanzierungs-
hoheit an die Durchfithrungskompetenz folgt dagegen dem Prinzip der Ausfiih-
rungskonnexitdt. Nicht zwingend erforderlich fiir ein effizientes System ist aller-
dings die sogenannte Veranlassungskonnexitit. Nach diesem Prinzip fillt die
Regelungskompetenz mit der Zustindigkeit fiir die Finanzierung zusammen
(Lichtblau, 2001).

Die Beziehungen der foderalen Ebenen Bund, Lander und Kommunen lassen
sich als Prinzipal-Agent-Situationen auffassen. Es erscheint wenig sinnvoll,
Modelle zu betrachten, in denen eine untergeordnete Ebene wie die Kommunen
eine libergeordnete Ebene wie den Bund mit der Durchfiihrung einer Aufgabe
betrauen. Somit reduziert sich die Zahl der moglichen Kombinationen aus den
Bereichen Regelung, Finanzierung und Durchfithrung und den drei foderalen
Ebenen Bund, Lander und Kommunen von 27 theoretisch mdglichen auf 18
(Abbildung 5).

Von diesen 18 Modellen weisen nur sechs die erforderliche Ausfiihrungskon-
nexitdt auf. Die Modelle, bei denen die Landerebene beteiligt ist, bieten gegen-
iiber den reinen Bund/Kommunen-Modellen keinerlei Vorteile, dafiir aber einige
Nachteile. So besteht die Gefahr, dass die unterschiedliche Hohe der Sozialleis-
tungen Migration hervorruft, auf Landerebene in stirkerem Mafe als auf kom-
munaler Ebene. Mithin reduziert sich die Auswahl der Modelle auf drei:

1. Der Bund iibernimmt alle drei Aufgaben selbst (vgl. Modell Nummer 1 in
Abbildung 5). Dies wiirde die Situation kennzeichnen, in der die Bundesagentur
fiir Arbeit die gegenwértig an die Kommunen delegierten Aufgaben tibernimmt.
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Reformmodelle fiir die ALG-II-Verwaltung Abbildung 5

als hierarchischer phylogenetischer Baum

Regelungs- B L K
kompetenz
Finanzierung B L K B L K BlL|K
Durchfthrungs- [ B [L|K|[B|L|[K[B|L

kompetenz
Veranlassungs-
konnexitat
Ausflihrungs-
konnexitat
Modell Nr. 112)13[4(5(6[7]1819]110[11]12[13|14[15]|16]17]18

B = Bund, L = Lander, K = Kommunen.

Quelle: Schafer, 2007, 94
Zusitzlich wiirde der kommunale Anteil an der Finanzierung der Kosten der
Unterkunft, der gegenwirtig knapp 70 Prozent betrdgt, gestrichen. Der Ansatz
verzichtet auf sdmtliche Vorteile des Wettbewerbsfoderalismus. Dafiir besteht
keine Gefahr der Armutsmigration.

2. Der Bund behilt sich die Regelungskompetenz vor, delegiert aber Ausfithrung
und Finanzierung an die Kommunen (Modell Nummer 9). Diese Situation ent-
spricht den Zustiandigkeiten fiir die ehemalige Sozialhilfe. Effizienzgewinne des
foderalen Wettbewerbs kdnnen nicht mehr aus der Ermittlung des besten Rege-
lungsmodells entstehen, sondern nur noch aus der Suche nach dem besten Modell
der Durchfiihrung. Durch zentral vorgegebene einheitliche Leistungshohen kann
Armutsmigration weitgehend vermieden werden.

3. Die Kommunen iibernechmen alle Aufgaben (Modell Nummer 18). Um dies
zu erreichen, konnte ein modifiziertes Modell der Optionskommunen auf alle
Kommunen ausgedehnt werden. Der foderale Wettbewerb erstreckt sich dann auf
die Regelung und die Durchfithrung. Somit sind hohe Effizienzgewinne zu er-
warten, es besteht allerdings die Gefahr der Armutsmigration. Aulerdem wird
vom Grundsatz der einheitlichen Lebensverhiltnisse abgegangen.

Aus 6konomischer Sicht ist keins der Modelle eindeutig zu bevorzugen. Ent-
scheidend ist vielmehr die Sicherstellung der Ausfiihrungskonnexitét. Im Falle
einer allumfassenden kommunalen Zustiandigkeit hie3e das, dass Finanzierungs-
lasten vom Bund auf die Kommunen tibergehen. Dafiir muss der Bund den
Kommunen die finanziellen Ressourcen allerdings bereitstellen. Dies darf jedoch
nicht in der Weise geschehen, dass der Bund den jeweiligen Aufwand kompensiert.
Dies wiirde faktisch auf eine fortbestehende Finanzverantwortung des Bundes
hinauslaufen. Erforderlich ist eine einmalige Kompensation, die nicht mehr an
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den laufenden Bedarf angepasst wird. Nur so werden die Folgen guter oder
schlechter Arbeitsmarktpolitik im eigenen Budget sichtbar und kénnen ein echtes
Eigeninteresse an der Losung des Problems erzeugen.

Die zuletzt diskutierten Losungsansétze des Bundesministeriums fiir Arbeit,
die auf einen faktischen Fortbestand der Arbeitsgemeinschaften bei geringfligiger
Anderung der rechtlichen Rahmenbedingungen hinauslaufen, erfiillen die An-
forderungen an ein effizientes System nicht. Denn nach wie vor ist die Frage der
funktionalen Zustdndigkeit nicht eindeutig geklart. Weiterhin sind Arbeitsagen-
turen und Kommunen gemeinsam zustindig. Somit gibt es nicht einmal einen
Ankniipfungspunkt, an dem eine das Konnexitdtsprinzip beriicksichtigende Zu-
weisung der Finanzierungskompetenz festzumachen wére.

2.4 Fazit

Trotz aller bestehenden Probleme und Fehlanreize: Die Abschaffung der Ar-
beitslosenhilfe und die Einfithrung des Arbeitslosengelds II waren richtige
Schritte, die grundsdtzlich geeignet sind, die Arbeitslosigkeit im Segment der
Geringqualifizierten und Langzeitarbeitslosen zu senken (Steiner, 2007; Fitzen-
berger, 2008a). Das Prinzip der Einkommensergidnzung ist problemadaquat und
kompatibel mit dem Prinzip der Sozialen Marktwirtschaft: Jeder ist zunichst fiir
sich selbst verantwortlich. Denjenigen, die diese Verantwortung nicht wahrnehmen
koénnen, kommt die Hilfe der Gesellschaft zu. Um sich vor der Ausbeutung durch
jene zu schiitzen, die ihre Selbstverantwortung nicht wahrnehmen wollen, gilt
eine Reziprozitdt der Leistungen — der Hilfeempfanger schuldet zumindest das
Bemiihen, kiinftig ohne diese Hilfe auszukommen. Das derzeitige Anreizsystem
belohnt — wenn auch nur in geringem Mafle — die Aufnahme einer Beschéftigung.
Es ist gewdhrleistet, dass steigendes Bruttoeinkommen iiberwiegend auch zu
einem steigenden verfiigbaren Einkommen fiihrt. Das ALG II ist mithin eine
effektive Form der Grundsicherung: Das Existenzminimum ist in jedem Fall
sichergestellt, auch wenn das Erwerbseinkommen aufgrund geringer Léhne oder
geringer Arbeitszeit sehr niedrig ist.

Die Frage nach der Effizienz ist weit weniger eindeutig zu beantworten. Fiir
eine abschlie3ende Beurteilung ist die Hartz-IV-Reform noch nicht lange genug
wirksam. Verbesserungsbedarf ist indes deutlich sichtbar. Zwei Quellen von
Fehlanreizen kénnten relativ problemlos durch einfache Anderungen beseitigt
werden: durch die Abschaffung des befristeten Zuschlags nach § 24 SGB II und
ein Ende der Bevorzugung von geringfligigen Beschéftigungsverhiltnissen und
Teilzeitarbeit durch das System der Einkommensanrechnung. Hier béte sich ein
linearer Transferverlauf an, der weder Teilzeit- noch Vollzeitbeschiftigungen auf
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Kosten der jeweils anderen Erwerbsform bevorteilt. Beide haben ihre Berechti-
gung. Teilzeitarbeit ist fiir einige Haushalte, insbesondere Alleinerziehende,
héufig die einzig mogliche Erwerbsform. Zudem gelingt der Einstieg in eine
Vollzeitbeschiftigung aus einer Teilzeitbeschiftigung heraus leichter als aus der
Arbeitslosigkeit. Auf der anderen Seite kann nur eine Vollzeitbeschéftigung
sicherstellen, dass der Hilfeempfinger den maximal moglichen Teil seines Bedarfs
selbst erwirtschaftet.

Ein grundsétzliches Dilemma des ALG II in seiner Eigenschaft als Einkom-
mensergianzung lasst sich dagegen nicht 16sen: Der Transferentzug bewirkt eine
relativ hohe Grenzbelastung geringer Einkommen und setzt damit einen geringen
Arbeitsanreiz. Hinzu kommt ein weiteres grundsétzliches Problem, das gleichfalls
nur durch einen Systemwechsel zu beheben wire. Durch die Subventionierung
von Einkommen wird zwar ein Anreiz geschaffen, gering entlohnte Tétigkeiten
iiberhaupt aufzunehmen. Es entsteht dadurch aber auch ein Anreiz, das individu-
elle Arbeitsangebot zu reduzieren. Personen mit hoher Freizeitpréferenz reduzieren
ihre Arbeitszeit, um mit der Kombination aus geringem Erwerbseinkommen und
erginzendem Transfer den personlichen Nutzen zu maximieren (Moffitt, 2003,
124 ff.; Zimmermann, 2003, 13; Bonin/Schneider, 2006, 647).

Das dritte und wichtigste Problemfeld des Arbeitslosengelds II — dessen insti-
tutionelle Verankerung — ist noch weniger leicht korrigierbar. Eine eigentlich
wiinschenswerte Losung unter Beteiligung der Kommunen krankt immer am
Dissens iiber die fiskalischen Fragen. Fiir ein effizientes kommunales Modell ist
es zwingend, dass die Kommunen die volle Finanzverantwortung iibernehmen.
Dagegen wehren sich aber sogar jene foderalen Krifte, die fiir eine Kommuna-
lisierung der Arbeitsmarktpolitik eintreten. So fordert der Deutsche Landkreistag
(2008, 7) eine am Aufwand orientierte, dynamische finanzielle Kompensation
der Kommunen durch den Bund. Ein solches Modell bringt gegeniiber dem
geltenden Recht keinerlei Vorteile, da wiederum das Prinzip der Ausfithrungs-
konnexitdt verletzt wiirde. Der Deutsche Stadtetag lehnt eine ausschlieBlich
kommunale Verantwortung génzlich ab und setzt auf die Kooperationsldsung mit
dem Bund (Articus, 2008). Sofern die fiskalischen Fragen nicht gelost werden
und dem Konnexititsprinzip Rechnung getragen werden kann, konnte sich sogar
eine rein zentrale Losung als {iberlegen erweisen.
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Negative Einkommensteuer

Die Grundidee der negativen Einkommensteuer besteht darin, den Steuertarif,
der in der Regel bei Einkommen jenseits des Existenzminimums zu einer positiven
Besteuerung fiihrt, auf den Bereich darunterliegender Einkommen auszudehnen
— dort aber unter umgekehrten Vorzeichen. Personen mit einem Einkommen
unterhalb des Existenzminimums zahlen keine Steuern, sondern erhalten eine
Steuergutschrift, die das verfiigbare Einkommen aufstockt. Sofern bei einem
Einkommen von null eine Steuergutschrift mindestens in Hohe des Existenz-
minimums gewihrt wird und ansonsten die Summe aus Erwerbseinkommen und
Steuergutschrift das Existenzminimum abdeckt, ist die Funktion der sozialen
Grundsicherung erfiillt. Fiir jede zusitzliche Erwerbseinkommenseinheit wird
ein Anteil von weniger als eins von der Steuergutschrift abgezogen. Das Prinzip
dieser nur teilweisen Anrechnung von Erwerbseinkommen entspricht im Wesent-
lichen der Einkommensergdnzung im Sozialsystem, wie es beim Arbeitslosen-
geld II der Fall ist. Es folgt damit der schematischen Darstellung in Abbildung 3.
ALG II und negative Einkommensteuer sind funktional dquivalent.

3.1 Der Earned Income Tax Credit in den USA

Die negative Einkommensteuer wird schon lange als Bestandteil der Ausge-
staltung der sozialen Grundsicherung diskutiert — vor allem in den USA (Fried-
man, 1962), aber auch in Deutschland (Mitschke, 1985).° Der recht skizzenhafte
Entwurf von Friedman (1962) ist vor dem Hintergrund der damaligen Ausgestal-
tung der Fiirsorgeleistungen in den USA zu sehen, die wenig auf die Generierung
von Arbeitsanreizen ausgerichtet war. Daher standen bei der Diskussion um die
negative Einkommensteuer Vorteile im Vordergrund, die in modernen Systemen
—wie auch im gegenwirtigen System des Arbeitslosengelds I — bereits in anderer
Weise umgesetzt worden sind: verbesserte Arbeitsanreize durch nicht vollstin-
dige Anrechnung von Erwerbseinkommen auf den Transferanspruch; Festlegung
des Haushaltseinkommens als einzige Anspruchsgrundlage (anstatt anderer, mit
Armut mutmaBlich korrelierter Merkmale wie Alter oder Beruf); die Auszahlung
von Transfers in Geld- statt Sachleistungen; die Zusammenfassung vieler ver-
schiedener Programme zu einer Leistung und die damit verbundene Einsparung

5 Auf Friedman (1962) berufen sich auch die Befiirworter eines (bedingungslosen) Grundeinkommens (Opielka/
Strengmann-Kuhn, 2007, 27). Tatséchlich findet sich bei Friedman keine explizite Aussage dariiber, ob eine — und
wenn ja welche — Gegenleistung fiir die negative Einkommensteuer zu erbringen sei.
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von Verwaltungskosten; die Reduzierung von Stigmatisierungen und die Ver-

meidung von Preisverzerrungen auf Giitermarkten (Moffitt, 2003, 121 f.).
Umgesetzt wurde die Idee der negativen Einkommensteuer denn auch anders
als in der urspriinglichen Vorstellung Friedmans. Die USA fiihrten 1975 den
,Earned Income Tax Credit (EITC) ein und bauten dieses Steuergutschriftsystem
seitdem bestdndig aus (Peter, 2005). Der EITC ist eine Steuergutschrift nur fiir
Erwerbstatige. Nichterwerbstitige erhalten also keine Gutschrift. Der Transfer
steigt mit zunehmendem Einkommen zunichst an, verharrt danach auf einem
gleichbleibenden Niveau und wird dann abgeschmolzen. Dieser trapezformige
Verlauf wird typischerweise so wie in Abbildung 6 dargestellt. Der EITC ist jedoch
nur ein Teil des gesamten Wohlfahrtssystems. Die Trapezdarstellung blendet
andere Programme aus und verféalscht damit den Eindruck der Anreizstrukturen.
Der EITC als reine Erwerbseinkommenssubvention kann eine Mindestsicherung
gar nicht ersetzen, da das Existenzminimum fiir Personen, die kein ausreichendes
Erwerbseinkommen erzielen kdnnen, nicht gewéhrleistet ist. Daher sind zusitz-
liche Programme erforderlich (Moffitt, 2003, 132 f.). Zusitzlich zum EITC
konnen bediirftige Personen mit Kindern in den USA ,, Temporary Assistance for
Needy Families” (TANF) erhalten. Der Anspruch ist indes — wie der Name bereits
andeutet — zeitlich be-

EITC und andere Transfers  asbidngs 0 pyie maximale An-

im US'SOZIthIIfeSy stem spruchsdauer betrédgt ins-
Schematische Darstellung gesamt — iiber das ganze
Transfers Leben hinweg kumuliert

— finf Jahre.® Die TANF-

Beihilfe ist ihrerseits auch
als Kombi-Einkommen
TANF EITC ausgestaltet, da sie eine
l g eigene, in den Bundes-
staaten voneinander ab-
weichende Transferent-
zugsrate vorsieht. Ahn-
liches gilt fiir das Lebens-
mittelmarken-Programm,
Food Stamps ebensmiteimatien, e das wiederum andere An-
p:
Figene Darstellung rechnungssitze kennt.

Food Stamps

N
»
Bruttoeinkommen

% Die konkrete Ausgestaltung des Steuer-Transfer-Systems variiert in den einzelnen Bundesstaaten. Einige (zum
Beispiel Michigan und New York) gewidhren eigene Transfers auch iiber fiinf Jahre hinaus (Rowe et al., 2008).
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Zudem gibt es in einigen Bundesstaaten Wohn- und Energiekostenzuschiisse
sowie fiir bestimmte Personengruppen die fiskalisch dulerst umfangreiche Kran-
kenbeihilfe (Medicaid). All diese Sozialprogramme samt ihrer Abschmelzung
und den resultierenden Grenzbelastungen miissen im Zusammenhang betrachtet
werden. Dabei wird schnell deutlich, dass keine fundamentalen Unterschiede zu
anderen Formen der Einkommenssubvention bestehen (Peter, 2005; Kaltenborn/
Knerr, 2006; Jaehrling/Weinkopf, 2006).

Abbildung 7 zeigt in schematischer Darstellung, wie sich die Kombination
des EITC mit anderen Wohlfahrtsprogrammen auf die Budgetlinie des individu-
ellen Arbeitsangebots auswirkt. Das Erwerbseinkommen wird durch die Linie
ZE abgebildet. Der EITC stockt dieses Erwerbseinkommen auf. TANF dagegen
fungiert als Grundsicherung. Sie wird auch bei einem Einkommen von null in
Hoéhe des Existenzminimums T gezahlt, auch wenn im Einzelfall die Aufnahme
einer Arbeit auferlegt werden kann. Bei steigendem Einkommen wird die TANF-
Beihilfe abgeschmolzen. Das Einkommen bei einem gegebenen Arbeitsangebot
bestimmt sich aus der Summe von EITC und TANE, sofern keine jeweilige An-
rechnung erfolgt.” Damit entspricht dieses Schema prinzipiell der Einkommens-
ergidnzung im ALG II oder der negativen Einkommensteuer in Friedmans Sinne
(gestrichelte Linie, vgl. auch Abbildung 2). Somit ist der EITC keineswegs ein
Allheilmittel fiir die grundsitzliche Anreizproblematik bei der Einkommens-
subvention. Der wesentliche Unterschied zwischen EITC und negativer Ein-
kommensteuer besteht lediglich in der Gestaltung des Transferverlaufs.

Die eigentiimliche Ausgestaltung der Transferhohe mit negativer Grenzbe-
lastung im Bereich niedriger Einkommen wirft allerdings auch Fragen beziiglich
der Effizienz des Transfers auf. So argumentiert Homburg (2003, 74), dass
negative Grenzsteuersétze aus Sicht der Optimalsteuertheorie verfehlt sind, weil
damit hochproduktive Arbeitnehmer in starkem Malle veranlasst werden, ihr
Arbeitsangebot und damit ihr Einkommen zu reduzieren. Bei hinreichend hoher
Freizeitpraferenz maximieren sie ihren Nutzen durch eine Kombination aus
Erwerbs- und Transfereinkommen. Daher kann sogar ein Grenzsteuersatz von
100 Prozent optimal sein: Es ist gegebenenfalls giinstiger, eine Einkommenssub-
vention nicht zu gewdhren und Arbeitslosigkeit zu finanzieren, als hinzunehmen,
dass aufgrund dieser Einkommenssubvention ein hochproduktiver Arbeitnehmer
veranlasst wird, seine Arbeitszeit zu reduzieren. Dagegen argumentieren Acs/
Toder (2007, 329), dass Transfers auch als 6ffentliche Giiter aufgefasst werden
konnen, auf deren Bereitstellung sich die Gesellschaft geeinigt habe. Dies

7 Diese Anrechnung ist nur in wenigen Bundesstaaten der Fall (Moffitt, 2003, 133).
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koénne aus moralischen

Kombinationen von Abbildung 7 und ethischen Griinden

Einkommen und Arbeit mit EITC,

. - geschehen oder als Reak-

TANF und negativer Einkommensteuer ;. .uf externe Effektc
4 Einkommen von Armut und Exklusi-
on (zum Beispiel Krimi-

B Friedmans negative Einkommensteuer nalitét, sozialer Unfriede).

EITC

3.2 Der Kdlner
Kombilohn
Mit dem Kolner Kom-
bilohn (vgl. Fuest et al.,
2007a; 2007b) liegt ein
,  recht aktueller Vorschlag

z Freizeit  fiir eine bediirftigkeitsge-

EITC: Earned Income Tax Credit; TANF: Temporary Assistance for Needy Families. prﬁfte negative Einkom-
Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Moffitt, 2003, 133

mensteuer vor, die das
ergdnzende ALG Il ersetzen kann. Erwerbstitige mit einer Mindestarbeitszeit von
zehn Stunden pro Woche erhalten demnach eine vom Finanzamt administrierte
Steuergutschrift in Hohe von 50 Prozent des von einem festgelegten Grundbedarf
abgezogenen Bruttoerwerbseinkommens.® Der Grundbedarf betrégt fiir den Haus-
haltsvorstand 700 Euro monatlich, fiir weitere Erwachsene im Haushalt 500 Euro
und fiir Kinder 300 Euro. Ein Alleinstehender mit einem Bruttoeinkommen von
400 Euro erhielte mithin eine Steuergutschrift von 700 — 0,5 x 400 = 500 Euro.
Zusammen mit dem Nettolohn von 400 Euro ergébe sich ein existenzsicherndes
verfiigbares Einkommen von 900 Euro. Ein Paar mit zwei Kindern und einem
Bruttoeinkommen von 400 Euro erhielte 1.800 — 0,5 x 400 = 1.600 Euro. Die
Summe aus Erwerbseinkommen, Steuergutschrift und Kindergeld lage bei
2.308 Euro. Es lésst sich zeigen, dass dieses Kombilohnmodell fiir jeden Haus-
haltstyp bei jedem Erwerbseinkommen das Existenzminimum sichert. Es ist somit
eine effektive Grundsicherung niedriger Einkommen. Personen ohne Erwerbsein-
kommen erhalten indes nicht den Grundbedarf, sondern ALG II im bisherigen
Umfang. Dieses liegt niedriger als die Grundbedarfssétze (vgl. Abschnitt 2.1).
Der ALG-II-Bezug soll nach diesem Modell allerdings von der Ausiibung einer
gemeinniitzigen Beschéftigung von 35 Stunden pro Woche abhingig werden.
Somit wird die negative Einkommensteuer mit einem Workfare-Element verkniipft.

8 Die Steuergutschrift wiirde mutmaflich statt ergdnzendem ALG II gezahlt. Dies wird von den Autoren zwar nicht
explizit erwihnt, andernfalls wiirde das Modell jedoch keinen Sinn ergeben.
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Durch das Workfare-Element lohnt sich die Aufnahme einer Beschiftigung
am ersten Arbeitsmarkt in jedem Fall — auch bei sehr geringen Stundenléhnen.
Ein Alleinstehender konnte seinen ALG-II-Anspruch von monatlich 685 Euro
mit 35 Wochenstunden Arbeit sichern, das entspricht einem Nettostundenlohn
von 4,50 Euro. Wenn er 35 Stunden fiir einen Bruttostundenlohn von 5 Euro
arbeitet, ergeben sich ein verfligbares Einkommen von 925 Euro und ein Netto-
stundenlohn von 6,10 Euro. Ohne Workfare-Element wire der Kolner Kombilohn
indes kaum ein Fortschritt gegeniiber der geltenden Anrechnung von Erwerbs-
einkommen im ALG II. Wahrend das verfiigbare Einkommen bei gegebenem
Bruttoeinkommen bei Alleinstehenden und -erziehenden in beiden Systemen
kaum voneinander abweicht, fillt die Unterstlitzung fiir groe Haushalte im
Kolner Kombilohnmodell viel groB3zligiger aus, sobald eine Erwerbstatigkeit vor-
liegt — selbst wenn diese nur in geringem Umfang ausgetibt wird (Abbildung §).
Schon die Mindestzahl von zehn Stunden Arbeit pro Woche reicht aus, um das
verfiigbare Einkommen von 1.624 Euro ALG II auf deutlich iiber 2.000 Euro
anzuheben. Dies liegt unter anderem daran, dass beim Koélner Kombilohn anders
als im ALG II das Kindergeld nicht auf den Transfer angerechnet wird. Das
diirfte zu erheblichen fiskalischen Kosten fiihren. So ergeben Simulationsrech-
nungen von Fuest et al. (2007a, 14 f.), dass allein die Modellvarianten mit Work-
fare-Element unter Beriicksichtigung der (positiven) Arbeitsangebotsreaktionen
haushaltsneutral zu finanzieren sind.

Verfiigbare Einkommen beim Kélner Kombilohn  Avbidung 8
und beim ALG I

in Euro

== Steuergutschrift: Alleinstehend eee ALG II: Alleinstehend
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Die extrem hohen Arbeitsanreize am unteren Ende der Einkommensskala
werden allerdings mit geringeren Arbeitsanreizen bei hdheren Einkommen teuer
erkauft. Die Anrechnung im K&lner Kombilohn fiihrt dazu, dass noch Bruttoein-
kommen bis zum Doppelten des Grundbedarfs eine Steuergutschrift erhalten.
Durch den vergleichsweise hoch bemessenen Grundbedarf bei Familien reicht
dieser Anspruch bis in den Bereich von Durchschnittseinkommen hinein. Eine
Familie mit zwei Kindern hat einen monatlichen Grundbedarf von 1.800 Euro.
Damit sinkt die Hohe der Steuergutschrift erst bei einem Bruttoeinkommen von
3.600 Euro auf null. Das bedeutet aber auch, dass diese Einkommen durch den
Transferentzug eine hohe Grenzbelastung aufweisen. Ein Beispiel kann das ver-
deutlichen: Ein verheirateter Alleinverdiener mit zwei Kindern und 2.500 Euro
Bruttoeinkommen muss von 100 Euro Bruttolohnerh6hung 22 Euro Einkom-
mensteuer, rund 20 Euro Sozialversicherungsbeitrige und 50 Euro Transferentzug
bestreiten. Im Ergebnis verbleiben nur 8 Euro mehr verfiigbares Einkommen.
Somit haben selbst Durchschnittsverdiener nur wenige Anreize, sich beruflich
zu engagieren. In hochstem Mal3e fragwiirdig ist dariiber hinaus das Nebeneinander
von Steuergutschrift und Einkommensteuerschuld. Der Kélner Kombilohn ist
trotz seiner Eigenschaft als negative Einkommensteuer nicht mit dem Einkom-
mensteuertarif verkniipft. Eine Alleinerziehende mit einem Kind und 1.600 Euro
Bruttoeinkommen muss knapp 125 Euro Einkommensteuer zahlen, erhlt auf der
anderen Seite aber 200 Euro Steuergutschrift. Letztlich ist unzureichend geklart,
wie die sozialversicherungsrechtliche Absicherung von Empfangern der Steuer-
gutschrift zu behandeln ist, die keiner sozialversicherungspflichtigen Beschifti-
gung nachgehen. Beispielsweise konnen geringfligig Beschéftigte mit der Steuer-
gutschrift zwar ein existenzsicherndes Einkommen erzielen, sind aber nicht
sozialversichert. Wenn sie selbst fiir eine private Absicherung sorgen miissten,
stinde die Bedarfsdeckung aber wieder infrage. Insofern bietet es sich an, die
Mindestarbeitszeit tiber die Geringfiigigkeitsgrenze von 15 Stunden pro Woche
anzuheben.

3.3 Das IW-Modell

Das Institut der deutschen Wirtschaft Kéln (IW) hat bereits vor einigen Jahren
einen Vorschlag fiir eine negative Einkommensteuer vorgelegt, um das ALG II
zu ersetzen (Schéfer, 2005). Die Steuergutschrift in diesem Modell schlie3t den
Fall der Beschiftigungslosigkeit mit ein, ist bediirftigkeitsgepriift und daran
gekoppelt, dass die Empfinger an Vermittlungsbemiihungen der Arbeitsverwal-
tung mitwirken. Ein dezidiertes Workfare-Element ist aber nicht vorgesehen. Der
Grundbedarf orientiert sich an den Bedarfssitzen des ALG II zuziiglich der
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pauschalierten Unterkunftskosten. Lediglich bei Haushalten mit Kindern ist eine
Angleichung der Leistungen fiir Kinder an das Kindergeld vorgesehen, weshalb
sich der Grundbedarf fiir betroffene Haushalte verringert. Die Sozialversicherung
der Transferempfanger wird dadurch sichergestellt, dass die derzeit geltende
Mini- und Midijob-Regelung fiir sie abgeschafft wiirde.

Im Unterschied zum Kdlner Kombilohn gibt es im IW-Modell keine normativ
vorgegebene Transferentzugsrate. Die Hohe der Steuergutschrift bestimmt sich
vielmehr aus einem linearen Tarif zwischen den Eckpunkten Grundbedarf und
der Einkommenshdhe, ab der Einkommensteuer zu zahlen ist. Letztere liegt bei
rund 900 Euro Bruttoeinkommen fiir die Steuerklasse I (Unverheiratete) und
1.800 Euro fiir die Steuerklasse I1I (Verheiratete). Daraus resultiert fiir Alleinste-
hende eine recht hohe Transferentzugsrate von 72 Prozent. Zusammen mit den
Sozialversicherungsbeitragen ergibt sich eine Grenzbelastung von iiber 90 Prozent.
Dafiir endet die Phase der hohen Grenzbelastung schon bei einem recht geringen
Einkommen: Wéhrend im ALG II und im Ko6lner Kombilohn der Alleinstehende
noch bis zu einem Bruttoeinkommen von monatlich 1.400 Euro von einer fast
ebenso hohen Grenzbelastung betroffen ist, endet diese im IW-Modell schon beim
Auslaufen des Transfers bei 900 Euro Bruttoeinkommen (Abbildung 9). Im Er-
gebnis lohnt sich fiir den Alleinstehenden eine Tétigkeit, die weniger als 900 Euro
einbringt, nur wenig. Das IW-Modell setzt also fiir die Aufnahme von Teilzeitbe-
schéftigungen nur sehr begrenzte finanzielle Anreize. Dafiir lohnen sich Vollzeit-
beschaftigungen umso mehr und die fiskalischen Kosten werden stark eingegrenzt.
Fiir Haushalte mit Kindern sicht das IW-Modell reduzierte Grundsicherungs-
betrige vor. Gegeniiber dem ALG II verlieren zum Beispiel Alleinerziehende mit
einem Kind monatlich 270 Euro und Verheiratete mit zwei Kindern 230 Euro.
Daher ist es mdglich, hier mit geringeren Transferentzugsraten hohere Arbeits-
anreize zu erzeugen. Die Grenzbelastung liegt knapp unter 80 Prozent.

Wird die Grenzbelastung aus dem IW-Modell mit der aus dem Koélner Kombi-
lohn verglichen (Abbildung 9), wird folgendes sichtbar: Der K6lner Kombilohn
setzt bereits fiir Tatigkeiten mit einem geringen Umfang erhebliche finanzielle
Anreize. Im Bereich niedriger Einkommen ist die Grenzbelastung vergleichsweise
gering, liegt nach Uberschreiten der Geringfiigigkeitsgrenze allerdings auch im
Bereich von rund 80 Prozent. Dies fiihrt zu hohen fiskalischen Kosten und zu der
Ausdehnung des Kreises der Anspruchsberechtigten bis in den Bereich durch-
schnittlicher Einkommen hinein. Im Ergebnis bleibt die Grenzbelastung durch
den Transferentzug vor allem fiir Verheiratete mit Kindern bis in hohe Einkom-
mensbereiche sehr hoch. Das IW-Modell fordert dagegen kaum den Einstieg in
Arbeit, zum Beispiel durch Teilzeitarbeit. Der Vorzug des Modells besteht jedoch
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Grenzbelastung der Bruttoeinkommen Abbildung 9
im IW-Modell und beim Kélner Kombilohn

in Prozent
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darin, dass sich berufliches Engagement und Qualifizierung im Rahmen von
Vollzeittatigkeiten weitaus stirker lohnen.

3.4 Fazit

Eine negative Einkommensteuer kann so ausgestaltet werden, dass sie die
soziale Grundsicherung effektiv gewéhrleistet. Sie ist eine Alternative, aber kein
Patentrezept zur Losung der Probleme, die mit der Einkommensergéinzung im
System des ALG II verbunden sind. Vielmehr sind beide Systeme funktional
dquivalent. In beiden gibt es einen existenzsichernden Grundsicherungsbetrag
fiir Nichterwerbstitige, und niedrige Einkommen Erwerbstétiger werden mindes-
tens auf das Existenzminimum aufgestockt. Die Ausgestaltung der Transferhohe
ist unabhingig von dem grundsétzlichen Modell gestaltbar: Transferentzugsraten
und andere Parameter der negativen Einkommensteuer lieBen sich auch im
ALG II umsetzen.

Der Unterschied besteht im Wesentlichen in der institutionellen Verortung des
Transfers. Wéahrend das ALG II im Sozialsystem verankert ist, wurzelt die nega-
tive Einkommensteuer im Steuersystem. Dies muss jedoch nicht zwingend
praktische Auswirkungen haben, wie das Beispiel des Kolner Kombilohns zeigt.
Denn dieser verkniipft die Steuergutschrift nicht mit dem Einkommensteuertarif.
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Aus Sicht des Transferempféngers diirfte es aus Anreizgesichtspunkten kaum
eine Rolle spielen, wer der Triger der Grundsicherungsleistung ist. Moglicher-
weise ist eine steuersystematische Losung jedoch mit weniger Stigmatisierung
fiir diesen verbunden.

Aus ordnungspolitischer Sicht scheint eine negative Einkommensteuer das
iiberlegene Konzept zu sein, weil sie die Umverteilung am unteren Ende der
Einkommensskala auch dort vornimmt, wo sie am anderen Ende bereits umfiang-
lich stattfindet, ndmlich im System der Einkommensteuer. Allerdings ist es
schwerer, sozialrechtliche Vorgaben wie zum Beispiel die Pflicht, sich eine Arbeit
zu suchen, im Einkommensteuerrecht durchzusetzen. Hierfiir erscheinen das
Sozialrecht und seine Institutionen wesentlich geeigneter zu sein. Daher wird
mitunter die Auffassung vertreten, dass auf sozialrechtliche Vorgaben génzlich
verzichtet werden sollte und der Transfer auf eine reine Einkommenssicherungs-
funktion zu beschréinken sei. Dies fiihrt zu dem in Kapitel 5 behandelten System
des Biirgergelds beziechungsweise bedingungslosen Grundeinkommens.

Workfare

Der Kerngedanke des Workfare-Konzepts besteht darin, Transferempfinger
als Gegenleistung fiir die Grundsicherung zur Leistung von Arbeit zu verpflich-
ten — im Sinne einer konsequenten Reziprozitét der Leistungen. Im Grundsatz ist
diese Reziprozitit auch im geltenden ALG II verankert. Leistungsempfanger
miissen bei ihrer Integration in den Arbeitsmarkt mitwirken. So ist eine Einglie-
derungsvereinbarung zu schlielen, die gegebenenfalls die Teilnahme an MaB3-
nahmen zur Verbesserung der Beschéftigungsfahigkeit verbindlich festlegt. Zudem
sind in ausreichendem Umfang eigene Bemiihungen zu unternehmen und nach-
zuweisen. Angebotene Stellen miissen in der Regel angenommen werden. Die
Zumutbarkeit ist sehr weit definiert, es gibt weder einen berufsfachlichen noch
einen lohnbezogenen Bestandsschutz. Arbeitsbedingungen, die im Vergleich zu
fritheren Tatigkeiten ungiinstiger ausfallen, miissen explizit hingenommen werden
(§ 10 SGB II). Auch das Angebot einer offentlich geforderten Beschéftigung
muss der Leistungsempfianger annehmen. Im Falle der Verletzung dieser Mit-
wirkungspflichten sind stufenweise Kiirzungen des ALG II vorgesehen.
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Der Unterschied zwischen diesen im SGB II formulierten Pflichten und Work-
fare ist in der Umsetzung zu sehen. Die Arbeitsverwaltung unter dem SGB 11
unterbreitet dem Hilfeempfianger gegebenenfalls ein Arbeitsangebot oder ein
Angebot fiir eine beschiftigungsfordernde Mafinahme. Schon an dieser Stelle
héngt die Aktivierung sehr stark von lokalen Gegebenheiten, aber auch von der
Politik des Grundsicherungstrigers ab. Kommt es aufgrund des Arbeitsangebots
nicht zum Abschluss eines Arbeitsvertrags, hat im Verdachtsfall die Arbeitsver-
waltung darzulegen, dass es der Hilfeempfinger an Kooperationsbereitschaft hat
mangeln lassen. Ein solcher Nachweis ist schwer zu fithren und fiir die Arbeits-
verwaltung mit hohem administrativen Aufwand verbunden, aber kaum mit
positiver Riickkopplung. Im Zweifelsfall werden die Hilfeempfanger bei ihren
Eigenbemiithungen um Arbeit sich selbst iiberlassen. Im Workfare-Konzept kann
ein solches Problem gar nicht erst auftauchen, denn hier ist im Unterschied zum
SGB II die Zuweisung einer Arbeit obligatorisch. Wer sich dem Normalfall der
Zuweisung in eine Arbeit verweigert, offenbart seine mangelnde Kooperations-
bereitschaft unmittelbar. Das erleichtert in diesen Féllen die Sanktionierung.

Workfare ist kein in sich geschlossenes Konzept, sondern ein Baustein der
sozialen Grundsicherung, der mit anderen Bausteinen kombiniert werden kann.
Grundsitzlich wiire die Ubernahme von Workfare-Elementen auch im Rahmen
des ALG Il méglich. Ublicherweise inkludieren Workfare-Vorschlige aber weiter-
gehende Reformschritte. Dabei ist im Folgenden zwischen zwei Ansétzen zu
unterscheiden. Erstens existieren mehrere Vorschldge, die Workfare mit einer
Einkommensergdnzung kombinieren. Das Workfare-Element hat dabei die Funk-
tion, den Bezug von Transferleistungen moglichst unattraktiv erscheinen zu
lassen, wihrend die Einkommenssubvention die Attraktivitét einer Beschaftigung
im ersten Arbeitsmarkt erhdhen soll. Der zweite Ansatz basiert auf der Auffassung,
dass die Einkommenssubvention, sofern das Workfare-Element ungestort seinen
Zweck erfiillt, iiberfliissig und schadlich sei. Daher wird auf'sie in diesem Modell
verzichtet.

4.1 Workfare mit Einkommenserganzung

Die Kombination von Workfare — einer obligatorischen Arbeitspflicht fiir er-
werbsfiahige Empfianger von Transferleistungen — mit einer zusétzlichen Einkom-
menserginzung wurde im Rahmen mehrerer Reformkonzepte vorgeschlagen.
Bereits im Jahr 2002 legte das Ifo-Institut ein Konzept vor, das seinerzeit die
Arbeitslosen- und Sozialhilfe ersetzen sollte (Sinn et al., 2002). Dieser Vorschlag
wurde spiter unter dem Eindruck der zwischenzeitlich umgesetzten Hartz-I1'V-
Reform noch einmal leicht verdndert (Sinn et al., 2006; 2007). Er sieht im
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Kern vor, die ALG-II-Sétze deutlich abzusenken. Alleinstehende wiirden nur noch
293 Euro im Monat, Alleinerziehende mit einem Kind 442 Euro und Familien
mit zwei Kindern und einer Erwerbsperson 790 Euro (gegebenenfalls zuziiglich
Kindergeld) erhalten, sofern sie nicht erwerbstitig sind.” Diese Betrdge reichen
zur Sicherung des Bedarfs nicht aus. Hier kommt nun das Workfare-Element ins
Spiel. Hilfeempfanger konnen ein Einkommen in Hohe des bisherigen ALG 11
erhalten, wenn sie eine Beschéftigung annehmen. Eine solche Beschéftigung soll
— sofern kein ausreichendes Angebot auf dem ersten Arbeitsmarkt existiert —
obligatorisch von den Kommunen bereitgestellt werden. Dadurch wird die Funk-
tion der sozialen Grundsicherung erfiillt: Niemand muss mit einem Einkommen
unterhalb des Bedarfs leben.

Erwerbstdtige erhalten erginzendes ALG II, wofiir die Zuverdienstregelung
deutlich modifiziert wird. Bis zu einem Bruttoeinkommen von 500 Euro wird
Erwerbseinkommen nicht angerechnet. Unterhalb eines Bruttoeinkommens von
200 Euro soll es zudem einen Zuschuss in Hohe der Sozialversicherungsbeitriage
geben. Die Minijob-Regelung wiirde mithin wegfallen, wobei unklar bleibt, ob
dies nur fiir Transferempfanger gelten soll (Sinn et al., 2006, Fufinote 15). Ober-
halb von 500 Euro soll die Anrechnung von Erwerbseinkommen so erfolgen, dass
die Grenzbelastung stets bei ungefiahr 70 Prozent liegt. Im Ergebnis erreicht ein
Hilfeempfanger bei dieser Konstruktion ein bedarfsdeckendes Einkommen bei
einem Bruttolohn von 400 bis 500 Euro. Um den Bedarf zu sichern, besteht also
die Alternative zwischen einer kommunalen Beschiftigung — gegebenenfalls in
Vollzeit — und einer Beschéftigung im ersten Arbeitsmarkt mit rund 500 Euro
Bruttolohn. Diese Hohe ist selbst bei geringen Stundenléhnen noch mit einer
Halbtagsbeschéftigung zu erreichen. Insofern besteht ein starker Anreiz, eine
Beschiftigung auf dem ersten Arbeitsmarkt anzunehmen.

Abbildung 10 stellt die Unterschiede zwischen dem ALG II und dem Ifo-Vor-
schlag schematisch dar. Das ALG II garantiert den Bedarf B und ergéinzt Erwerbs-
einkommen bis zum Punkt U, an dem der Anspruch auslduft. Das Ifo-Modell
garantiert ohne Erwerbsarbeit nur ein Einkommen A. Der Einkommensverlauf
unterhalb des Punktes S ist allerdings 6konomisch irrelevant, da der Bedarf B in
diesem Bereich nicht gedeckt werden kann. Zwischen den Punkten S und T erfolgt
eine Einkommensergidnzung, die mehr Erwerbsanreize bietet als das ALG 11, da
aus jeder Einheit zusdtzlichen Bruttoeinkommens mehr verfligbares Einkommen
resultiert. Dies kann einerseits dadurch erreicht werden, dass eine dkonomisch
relevante Einkommensergidnzung erst bei hoheren Einkommen beginnt. Der Ifo-

9 Diese Betriige schlieen die Kosten der Unterkunft ein.
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Ansatz ohne Berticksich-

Schematische Darstellung ~ Abbiidung 10 tigung des Workfare-Ele-

des verfiighbaren Einkommens im ments ist somit quivalent
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Ein dem Ifo-Vorschlag nicht undhnliches Modell hat der Sachverstandigenrat
zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (SVR) im Jahr 2006
erarbeitet (SVR, 2006a; Franz, 2007a). Auch darin ist eine Absenkung des
ALG II vorgesehen, aber weniger umfangreich als im Ifo-Modell. Der SVR will
den Bedarfin Hohe des geltenden ALG-II-Satzes ebenfalls dadurch sicherstellen,
dass Transferempfangern eine Arbeitsgelegenheit geboten wird. Fiir Erwerbs-
tatige gilt eine modifizierte Anrechnung von Erwerbseinkommen. Die ersten
200 Euro Bruttoeinkommen werden demnach vollstindig auf den reduzierten
Transferanspruch angerechnet. Bei hoheren Bruttoeinkommen bis 800 Euro wird
eine Werbungskostenpauschale von 40 Euro gezahlt und das Einkommen nur zu
50 Prozent des Bruttolohns angerechnet — statt wie im ALG II zu 80 Prozent
(siehe die schematische Darstellung in Abbildung 10). Zusitzlich werden die
Minijobs reformiert: Die Geringfiigigkeitsgrenze sinkt auf 200 Euro, weshalb
die Gleitzone dementsprechend auf den Bereich von 201 bis 800 Euro Brutto-
einkommen ausgedehnt wird. Im Ergebnis muss ein Alleinstehender entweder
ein Bruttoeinkommen von rund 330 Euro erzielen, um ein Nettoeinkommen in
Hohe des Bedarfs, also des vormaligen ALG II zu erzielen (SVR, 2006a, 86),
oder eine sogenannte Arbeitsgelegenheit ausiiben. Der Anreiz, den Bedarf mit
einer Beschéftigung auf dem ersten Arbeitsmarkt zu erwirtschaften, ist also auch
im Modell des Sachverstidndigenrats hoch, verglichen mit dem Ifo-Modell sogar
noch etwas grofer.

Eigene Darstellung
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Ein dritter Vorschlag eines Transfersystems, das Workfare mit einer Einkom-
menssubvention verkniipft, ist das ,,Modell fiir existenzsichernde Beschéftigung*
des Bundesministeriums fiir Wirtschaft (Otremba/Bronstrup, 2007; BMWi, 2007).
Dieser Vorschlag sieht fiir Transferempfanger eine Verpflichtung zur Vollzeitbe-
schéftigung vor. Sofern eine solche auf dem ersten Arbeitsmarkt nicht gefunden
werden kann, miissen staatlich organisierte Arbeitsgelegenheiten geschaffen
werden. Wer Teilzeit im ersten Arbeitsmarkt arbeitet, muss seine Arbeitszeit mit
einer solchen Arbeitsgelegenheit auf Vollzeit aufstocken. Neben diesem Work-
fare-Element besteht die Moglichkeit, geringe Einkommen auf die Hohe des
Bedarfs zu steigern — aber nicht dariiber hinaus. Mithin gilt eine Transferentzugs-
rate von 100 Prozent fiir Nettoerwerbseinkommen unterhalb des ALG-II-Niveaus.
Der Verlauf des verfligbaren Einkommens ist in Abbildung 10 durch die Linie
BV gegeben und folgt danach der Nettoeinkommenskurve. Die Einkommens-
subvention ist allerdings nur fiir gro8ere Haushalte von Relevanz. Denn Allein-
stehende und Alleinerziehende erreichen in Vollzeittétigkeit bereits bei einem
Stundenlohn von rund 5 Euro brutto ein Nettoeinkommen oberhalb des ALG I
und haben damit keinen Anspruch auf weitere Transfers. Lediglich bei Allein-
verdienern mit Partner und Kindern kann das Nettoeinkommen unterhalb des
Bedarfs liegen, sodass eine Aufstockung erfolgen muss. Unterhalb der Bedarfs-
schwelle besteht in dem Modell kein Anreiz, das Bruttoeinkommen zu erhdhen.
Da aber fiir einen Anspruch auf Transfers ohnehin eine Vollzeitbeschiftigung
Voraussetzung ist, bleibt dies weitgehend ohne Folgen fiir die Quantitit des
individuellen Arbeitsangebots. Lediglich hinsichtlich der Qualitdt wird eine
Sozialstaatsfalle konstruiert, die sich aber nur in wenigen Féllen nennenswert
bemerkbar machen diirfte.

4.2 Workfare ohne Einkommenserganzung

Neben der Verbindung von Workfare mit einem Kombi-Einkommen existiert
in Form des Modells des Instituts zur Zukunft der Arbeit (IZA) ein Vorschlag
eines reinen Workfare-Programms ohne jegliche Subventionierung geringer Er-
werbseinkommen (Bonin/Schneider, 2006; Bonin et al., 2007a). Das Argument,
das die Autoren gegen eine Aufstockung niedriger Lohne vorbringen, bezieht
sich auf die Wirkung der Kombilohne auf das Arbeitsangebot bereits Erwerbs-
tatiger. Zwar konne ein Kombilohn die Aufnahme einer Arbeit von Nichterwerbs-
tatigen begiinstigen. Er fithre aber auch dazu, dass bereits Erwerbstétige ihr Ar-
beitsangebot reduzieren, um einen Transfer in Anspruch nehmen zu kdnnen.
Diesen Mitnahmeeffekt halten Bonin/Schneider (2006, 647) fiir so gravierend,
dass sie Kombilohne (beziehungsweise Einkommenssubventionen) generell ab-
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lehnen. Es sei bei den geltenden und den diskutierten Ansétzen keineswegs sicher,
dass sich das Arbeitsangebot in der Summe erhohe. Alternativ miisste die Sub-
vention so hoch ausfallen, dass die fiskalischen Kosten erhebliche negative Ex-
ternalititen hervorrufen wiirden. Auch in Verbindung mit einer Absenkung des
Transferanspruchs sei die Einkommensergdnzung abzulehnen: Die erwarteten
Beschiftigungseffekte beruhten einzig auf der Transferabsenkung und der damit
verbundenen Arbeitspflicht.

Als Losung des Problems schldgt das IZA daher vor, Transfers grundsitzlich
nur zu gewihren, wenn eine Gegenleistung durch Arbeit erfolgt. Gegebenenfalls,
nédmlich wenn nicht ausreichend Stellen auf dem ersten Arbeitsmarkt zur Verfii-
gung stehen, sind Stellen in Form von 6ffentlichen Arbeitsgelegenheiten bereit-
zustellen. Damit wird die soziale Grundsicherung effektiv gewéhrleistet. Um eine
Verdrangung reguldrer Beschiftigung zu vermeiden, solle zudem die Moglichkeit
geschaffen werden, dass private Haushalte und Unternehmen Transferempfanger
zu Lohnen unterhalb des Transferanspruchs beschiftigen konnen. Die Differenz
zum Bedarf wiirde dann aus 6ffentlichen Mitteln aufgestockt, was letztlich fast
exakt dem BMWi-Modell entspriache (vgl. Abschnitt 4.1). Eine Zuteilung der
Transferempfanger soll auf dem Weg der geschlossenen Auktion erfolgen, um
ein Abschdpfen der Einkommenssubvention durch die Arbeitgeber zu vermeiden
(Bonin et al., 2007a, 36). Unklar bleibt, warum dieses ethisch hochst problema-
tische Verfahren gewéhlt wird und die Anpassung nicht den normalen Markt-
prozessen iiberlassen werden kann. Die Antwort hingt wohl auch stark davon ab,
in welcher Form die Vermittlung der Transferempfanger an Arbeitgeber konkret
organisiert wiirde.

An der Hohe der Grundsicherung soll sich nichts dndern. Okonomisch wirkt
das Workfare-Element dennoch wie eine Kiirzung der Transferleistung. Zwar
wird nicht das Einkommen reduziert, aber die arbeitsfreie Zeit. Da eine Subven-
tionierung geringer Einkommen zundchst nicht vorgesehen ist, wird jedwede
Beschéftigung mit einem Stundenlohn, der in einem Einkommen unterhalb des
Bedarfs resultiert, unattraktiv. Fiir Alleinstehende ist dies nur von untergeordneter
Bedeutung, da bereits bei Stundenléhnen von rund 5 Euro brutto mit einer Voll-
zeitbeschiftigung der Bedarf erwirtschaftet werden kann. Bei groBeren Haus-
halten kann jedoch ein Stundenlohn von 10 Euro und mehr erforderlich sein, bei
Teilzeitbeschéftigungen auch von knapp 20 Euro (vgl. Tabelle 3). Dies gilt vor
dem Hintergrund, dass es zumindest in den neuen Bundeslédndern Entgelttarif-
vertrdge mit Bruttolohnen von 3 bis 8 Euro gibt (Buscher, 2007, 177). Gering-
produktive in groBeren Haushalten hitten somit keine Moglichkeit, mit einer
gering bezahlten Tétigkeit oder einer Teilzeitbeschéftigung wenigstens einen Teil
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ihres Bedarfs selbst zu erwirtschaften. Das ist deshalb misslich, weil der Einstieg
in hoherwertige Tatigkeiten aus einer Erwerbstitigkeit im ersten Arbeitsmarkt
heraus sehr viel wahrscheinlicher ist als aus einer Erwerbstétigkeit im zweiten
Arbeitsmarkt. Erst das Element der privatwirtschaftlichen Beschiftigung er6ffnet
diese Eingliederungschance.

Ein Vergleich der Wirkung auf das individuelle Arbeitsangebot im Ifo-Konzept
und 1ZA-Modell zeigt die theoretische Uberlegenheit des reinen Workfare-An-
satzes ohne zusétzliche Einkommenssubvention (Abbildung 11). Die Budgetlinie,
auf der Individuen zwischen Kombinationen von Freizeit und Einkommen wihlen,
verlduft zwischen den Punkten E und F. Das Ifo-Modell modifiziert die Budget-
linie, indem das Einkommen bei geringen Arbeitszeiten auf das existenzsichernde
Niveau B angehoben und spiter wieder abgeschmolzen wird. Die Budgetlinie
verlduft von Punkt F zundchst senkrecht nach oben, weil auch ohne Arbeit ein
reduziertes, allerdings nicht existenzsicherndes Einkommen gewéhrt wird. Sie
verlduft dann weiter tiber die Punkte G und K, wo die Einkommenssubvention
auslduft. Das Workfare-Element kommt dadurch zum Ausdruck, dass das exis-
tenzsichernde Einkommen B entweder nur bei einem Arbeitsangebot Fy (Arbeits-
gelegenheit) oder F, garantiert ist. Mit einer Arbeitsgelegenheit wird ein Nutzen-
niveau U, erreicht. Deutlich attraktiver ist die Aufthahme einer reguliren Beschif-
tigung mit zusatzlicher Einkommenssubvention. Hier kann ein héheres Nutzen-
niveau Uj realisiert werden, allerdings fallt auch das Arbeitsangebot F, deutlich
geringer aus. Im IZA-Modell wird dagegen die urspriingliche Budgetgerade nicht
verdndert. Individuen ha-
ben nur die Wahl zwi-
schen der Arbeitsgele-
genheit oder einer regu- 4 Einkommen
laren, nicht subventio- E
nierten Beschéftigung. In Us
dem in Abbildung 11 U
skizzierten Fall kann das U
Individuum mit einer re-
guldren Beschiftigung
gerade den Bedarf B de- g <
cken. Gegeniiber der Ein-
kommenssubvention er- \
gibt sich zwar ein gerin- F A F
geres Nutzenniveau U,
aber auch ein hoheres
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Arbeitsangebot F,. Bei einer anderen Nutzenfunktion, in der die Isoquanten im
Uhrzeigersinn geneigt verlaufen, wire es allerdings auch denkbar, dass der Tan-
gentialpunkt von Isoquante und Budgetgerade unterhalb von B liegt. In diesem
Fall wiirde im IZA-Modell ohne Berticksichtigung der subventionierten Beschéf-
tigung im Privatsektor nur eine Arbeitsgelegenheit infrage kommen, im Ifo-
Modell dagegen ein Arbeitsangebot von F,.!° Das liegt zwar unterhalb von F,.
Das im Vergleich hohere Arbeitsangebot des IZA-Modells, das sich durch die
Arbeitsgelegenheiten ergibt, ist allerdings nur scheinbar vorteilhafter. Wenn die
Arbeitsgelegenheiten wie vorgeschlagen strikt zusétzlich sind, erbringen sie
keine Wertschopfung.

4.3 Fazit

Workfare ist ein effektives Instrument der sozialen Grundsicherung. Wéhrend
die konzeptionelle Uberlegenheit der Workfare-Ansitze gegeniiber einer reinen
Einkommenssubvention im Punkt der Arbeitsanreize recht deutlich zutage tritt,
ist die Gestaltung der Arbeitsgelegenheiten nicht befriedigend geldst. Unzwei-
felhaft wire angesichts von 2,36 Millionen arbeitslosen ALG-II-Empféngern eine
erhebliche Anzahl von Arbeitsgelegenheiten erforderlich, auch wenn einzurdumen
ist, dass nicht fiir jeden Transferempfanger ein Angebot vorgehalten werden muss.
Daher ist davon auszugehen, dass dieser erheblich ausgeweitete zweite Arbeits-
markt!" zu Verdrdngungseffekten gegeniiber dem ersten Arbeitsmarkt fiihren
wiirde. Diese Gefahr besteht insbesondere vor dem Hintergrund, dass die Tréger
solcher Arbeitsgelegenheiten auch deren NutznieB3er sind, wihrend die fiskalischen
Kosten gegebenenfalls an anderer Stelle anfallen. Sollten zum Beispiel die Kom-
munen Trager der Arbeitsgelegenheiten werden, wihrend der Bund Tréiger der
Grundsicherung bleibt, entsteht fiir die Kommunen ein starker Anreiz, kommunale
Dienstleistungen auch dauerhaft durch Personen in Arbeitsgelegenheiten zu er-
bringen, da sie damit einen partikularen fiskalischen Vorteil realisieren (Enste/
Schifer, 2008, 257).

Das Argument, dass es in der kommunalen Praxis wirksame Mechanismen
gebe, die Verdrangungseftekte zu reduzieren, woran auch negative Einzelbeispiele
nichts dndern wiirden (Bonin et al., 2007a, 36), kann die Bedenken nicht zer-
streuen. Der Erfolg dieser Mechanismen setzt voraus, dass tiberhaupt erst einmal
ein Interesse daran besteht, Verdrangung zu vermeiden. Zudem gibt es hinsicht-

10 Einkommen/Freizeit-Kombinationen, die ein Einkommen unterhalb des Bedarfs beinhalten, sind dkonomisch
nicht relevant.

" Mitunter wird auch von einem dritten Arbeitsmarkt gesprochen, da der Begriff des zweiten Arbeitsmarktes von
den Teilnehmern an arbeitsmarktpolitischen Manahmen aus dem SGB-III-Bereich besetzt ist.
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lich der Verdringung durch 1-Euro-Jobs nicht nur anekdotische, sondern auch
systematische empirische Evidenz (Hohendanner, 2007). Demgegeniiber ist ein
positiver Effekt der Teilnahme an Arbeitsgelegenheiten auf die Wiedereingliede-
rungschancen in den ersten Arbeitsmarkt nicht zu erwarten. Dies legen die
Erfahrungen mit 1-Euro-Jobs nahe (Hohmeyer/Wolff, 2007). Allerdings sind
1-Euro-Jobs und noch mehr die — gleichermaBen ineffektiven — Arbeitsbeschaf-
fungsmafinahmen anders konzipiert als die Workfare-Arbeitsgelegenheiten.
Wihrend bestehende Programme offentlich geforderter Beschiftigung einen
zusétzlichen finanziellen Anreiz bieten, sind die Tatigkeiten im Workfare-Konzept
nur als Gegenleistung fiir die Transferleistung vorgesehen.

Sinn et al. (2006, 17 f.) vertreten die Auffassung, dass es zwar zu Verdrin-
gungseffekten kommen konnte. Sie messen diesen aber nur eine sektoral begrenzte
Bedeutung zu. Denn — so das Argument — das durch Verdrangung von den Kom-
munen eingesparte Geld wiirde an anderer Stelle wieder ausgegeben. Gesamt-
wirtschaftlich gebe es also keinen Verdringungseffekt. Dabei scheint jedoch die
Maglichkeit nicht in Betracht gezogen worden zu sein, dass die Kommunen das
eingesparte Geld keineswegs fiir Giiter und Dienste ausgeben miissen, die vom
Privatsektor angeboten werden. Sie konnen auch ihren eigenen Apparat aufbldhen.
Ebenso wenig iiberzeugend ist das Argument, dass gewissermaf3en als Ausgleich
fiir die hinzukommende Konkurrenz der Kommunen die Konkurrenz durch die
Schwarzarbeit wegfalle. Gegen Schwarzarbeit kann rechtlich vorgegangen werden,
gegen staatlich organisierte und subventionierte Konkurrenz dagegen nicht.

Vor dem Hintergrund der moglichen Verdrangungseffekte sehen die meisten
Workfare-Vorschliage vor, dass Transferempfanger nicht nur in 6ffentlichen Ar-
beitsgelegenheiten beschiftigt werden, sondern in verschiedener Weise auch an
private Arbeitgeber titig iiberlassen werden kdnnen. Dieser Ansatz erinnert stark
an das Konzept der Personal-Service-Agenturen (PSA), das unter anderem deshalb
scheiterte, weil die PSA im Wettbewerb mit etablierten Zeitarbeitsunternehmen
nicht bestehen konnten (WZB/infas, 2006, 354). Kunden(unternechmen), die
solche Uberlassungsdienstleistungen in Anspruch nehmen, miissen gegeniiber
gewerblichen Zeitarbeitnehmern mit einer deutlich verringerten Motivation und
Produktivitit rechnen. Es bleibt fraglich, ob sich dieses Modell der 6ffentlichen
Arbeitnehmeriiberlassung durchsetzen kdnnte.
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Bedingungsloses Grundeinkommen

Kernidee des bedingungslosen Grundeinkommens, zuweilen auch ,,Biirger-
geld“!? genannt, ist die obligatorische Zahlung eines Transfers — unabhingig von
der Bediirftigkeit oder anderen Bedingungen wie etwa dem eigenen Bemiihen
um Erwerbseinkommen. Jedem Biirger wiirde allein aufgrund seines Status
,Burger ein existenzsichernder Transfer gezahlt. Die Grundthese von Gotz
Werner, eines Verfechters des Biirgergelds, lautet: Da das wirtschaftliche Wachs-
tum mit dem Produktivitdtsfortschritt nicht mithalten kdnne, gehe modernen
Gesellschaften die Arbeit aus. Dies sei aber nicht problematisch, weil die von den
Erwerbstétigen produzierte Menge von Giitern ausreichte, um alle zu versorgen.
Man miisse Arbeit und Einkommen voneinander trennen. Einkommen sei ein
Menschenrecht, das man aus Griinden der Menschenwiirde und Freiheit nicht an
Bedingungen kniipfen kdnne, auch nicht an die Mafigabe, den Lebensunterhalt
nach Moglichkeit selbst zu erwirtschaften (Werner, 2007).

Schon gegen die Primisse dieser Argumentation lassen sich Einwande vor-
bringen. Innovationen und der aus ihr folgende Produktivititszuwachs miissen
keinesfalls mit stagnierender oder gar sinkender Beschiftigung einhergehen, da
es verschiedene Kompensationswege gibt (Vivarelli, 2007). Auch die grundsatz-
liche Trennung von Einkommen und Arbeit ist zu diskutieren. Obgleich Gotz
Werner seine Idee des Biirgergelds offentlichkeitswirksam propagiert, so stellt
es doch kein geschlossenes Konzept dar. Viele Gestaltungsmerkmale werden
lediglich am Rande angesprochen. Deswegen wird hier von einer Analyse seines
Ansatzes abgesehen. Klar wird indes, dass in Werners Skizze die Leistungshdhe
noch einmal deutlich groBziigiger angelegt ist als in anderen, im Folgenden de-
tailliert diskutierten Biirgergeldmodellen. Insofern stellt sich die Finanzierungs-
frage. Ein weiterer Unterschied besteht in der Finanzierungsmethode. Wéhrend
die folgenden Modelle vorhandene Mittel fiir die soziale Sicherung umwidmen
wollen, pladiert Werner fiir eine Finanzierung durch eine Konsumsteuer.

5.1 Der Vorschlag von Althaus

Anders als Werner stellt Althaus (2007) die Ineffizienz des gegenwirtigen
sozialen Sicherungssystems in den Vordergrund seiner Begriindung fiir einen
Grundeinkommensvorschlag. Das derzeitige System der sozialen Grundsicherung

12 pas Lliberale Biirgergeld®, ein Vorschlag der FDP, ist kein Biirgergeld im hier verstandenen Sinne, da es nicht
bedingungslos gewihrt wird.
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erhebe zwar die Forderung, dass sich Transferempfanger um eine Arbeit be-
miihen, die einen moglichst grolen Anteil des Bedarfs abzudecken vermag. Laut
Althaus kann es diese Forderung aber nicht effektiv durchsetzen und verursacht
vielmehr eine erhebliche Biirokratie. Zudem baue das Rentenversicherungssystem
Anspriiche auf, die unter anderem wegen der demografischen Verdnderungen in
Zukunft nicht mehr bedient werden kénnen oder die Leistungsfahigkeit kiinftiger
Generationen stark beeintridchtigen werden. Demgegeniiber betonen Opielka/
Strengmann-Kuhn (2007, 29) die gesellschaftlichen und arbeitsékonomischen
Implikationen.

Zur Losung der Probleme schldgt Althaus ein bedingungsloses Grundein-
kommen in Héhe von 800 Euro fiir Erwachsene und 500 Euro fiir Kinder unter
18 Jahren vor. Dieses sogenannte Solidarische Biirgergeld ersetzt alle anderen
Sozialleistungen. Beibehalten wird jedoch die gesetzliche Krankenversicherung,
fiir die eine Kopfpauschale von 200 Euro zu zahlen ist. Bedient werden miissen
auch die bis dato angefallenen Rentenanspriiche. Die derzeitigen Einkommensteuer-
tarife werden durch einen einheitlichen Steuersatz von 50 Prozent ersetzt. Wer
will, kann sein Biirgergeld auf 400 Euro halbieren, um seinen Einheitssteuersatz
auf 25 Prozent zu senken. Gegeniiber dem Arbeitslosengeld II ergibt sich somit
eine deutlich reduzierte Transferentzugsrate, die zu einer Erh6hung der Anreize
fiihrt, eine Erwerbstitigkeit aufzunehmen. Auf der anderen Seite entsteht jedoch
auch ein Einkommenseffekt, der gegenteilig wirkt: Da ein existenzsicherndes
Einkommen ohne Gegenleistung in jedem Fall vorhanden ist, werden Arbeitnehmer
mit hoher Freizeitpriferenz ihr Arbeitsangebot reduzieren. Bemerkenswert an
dem Ansatz ist neben der Umsetzung der Grundeinkommensidee auch die
Umsetzung sehr weitreichender weiterer Reformen wie der Kopfpauschale im
Gesundheitswesen und einer sogenannten Flat Tax, die noch eine Stufe weiter
geht als das in der Offentlichkeit bereits kontrovers diskutierte Stufentarifmodell.
Einige Fragen, etwa die steuerliche Behandlung von Kapitalertrdgen, bleiben
indes ungeklart.

Die gesamten Bruttokosten des Biirgergelds nach Althaus belaufen sich auf
rund 600 Milliarden Euro. Davon finanzieren sich laut Opielka/Strengmann-Kuhn
(2007) gut 400 Milliarden Euro durch die Einkommensteuer. Dies stellt im Ver-
gleich zum Status quo eine gewaltige Erhohung der Steuerlast dar. Im Jahr 2007
betrug die Summe der Einnahmen aus Steuern vom Einkommen (einschlieflich
der Korperschaft- und Zinsabschlagsteuer) nur 215 Milliarden Euro (SVR, 2007,
254). Dafiir fallen im Biirgergeldmodell jedoch die Sozialversicherungsabgaben
weg. Das origindre Althaus-Modell fithrt gemél Opielka/Strengmann-Kuhn
zu einer Finanzierungsliicke von 190 Milliarden Euro. Die Berechnungen von
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Modellvarianten mit noch héheren Steuersdtzen fiihren zu einem ausgeglichenen
Budget. Diese Varianten sehen zum Beispiel Steuersétze von 70 und 40 Prozent
(jeweils fiir den Transferentzug und dartiber hinausgehendes Einkommen) oder
80 und 35 Prozent vor. Hinzu kommt eine vom Arbeitgeber zu tragende Lohn-
summensteuer, die zur Zahlung von Zusatzrenten erhoben wird. Die Zusatzrenten
sollen bereits aufgelaufene Rentenanspriiche abdecken und die Sockelrente in
Form des Biirgergelds ergdnzen. Hierbei handelt es sich um eine rein statische
Betrachtung, die mogliche Verhaltensdnderungen nicht beriicksichtigt. Auf dieser
Basis, merkt Spermann (2007, 157 f.) an, sind keine Schlussfolgerungen oder
gar Politikempfehlungen moglich.

Demgegeniiber errechnet der SVR (2007, 233 ff.) in rein statischer Betrachtung
eine Finanzierungsliicke — unter Einschluss der Lohnsummensteuer und der
Zusatzrenten — von 246 Milliarden Euro. Selbst wenn Verhaltensénderungen
berticksichtigt werden, verbleibt ein Defizit von 227 Milliarden Euro. Dafiir sinkt
die Belastung der Privathaushalte, die Ungleichheit der Einkommen und die
Armutsquote nehmen ab. Die Entlastung bewirkt zudem eine Erhoéhung des
Arbeitsangebots gegeniiber dem Status quo um knapp 1,2 Millionen Vollzeit-
dquivalente. Um die Finanzierbarkeit sicherzustellen, miisste neben der Anhebung
der Lohnsummensteuer auf 21 Prozent der Einkommensteuersatz bei unveran-
derter Transferentzugsrate auf 61 Prozent erhoht werden (Variante 1). Alternativ
konnte der Einkommensteuersatz bei einer Transferentzugsrate von 80 Prozent
bei rund 35 Prozent liegen (Variante 2), was mit den Berechnungen von Opielka/
Strengmann-Kuhn (2007) tendenziell iibereinstimmt. Diese Modifizierungen
ermdglichen zwar eine Finanzierbarkeit, aber dafiir stellen sich die erwarteten
positiven Effekte nicht ein. So wird in der Variante 1 zwar die Armutsquote sin-
ken, die Abgabenbelastung der Durchschnittsverdiener dagegen steigen. Zudem
geht das gesamtwirtschaftliche Arbeitsangebot gegeniiber dem Status quo um
iiber 200.000 Vollzeitdquivalente zuriick. In Variante 2 bleibt vom positiven
Arbeitsangebotseffekt, der oben noch knapp 1,2 Millionen Vollzeitdquivalente
betrug, lediglich eine schwache Zunahme um rund 100.000 Vollzeitdquivalente
iibrig.

Straubhaar/Opielka (2007) werfen dem SVR vor, die Simulationsrechnungen
wiirden nicht hinreichend beriicksichtigen, dass es sich um eine ,,radikale struk-
turelle” Reform handelt, die sich im gegebenen Modellrahmen nicht abbilden
lasst. Zudem seien die Ergebnisse teilweise nicht plausibel und mdégliche Ein-
nahmen nur liickenhaft erfasst worden. So vertreten Hohenleitner/Straubhaar
(2007, 74) die Auffassung, dass die Einnahmen um 170 bis 300 Milliarden Euro
hoher ausfallen konnten, als es Opielka/Strengmann-Kuhn (2007) ausgewiesen
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haben. Teilweise ist die Kritik am SVR aber nur schwer nachvollziehbar. So wird
angemerkt, dass der SVR die Mehreinnahmen aus der Erhdhung der Mehrwert-
steuer nicht beriicksichtigt habe (Straubhaar/Opielka, 2007, 2). Dies ist aber fiir
die Argumentation des SVR unerheblich. In dessen Berechnung ging es allein
um den Unterschied zwischen Biirgergeldmodell und Status quo.

Das Institut zur Zukunft der Arbeit (IZA) hat ebenfalls eine Schétzung der
fiskalischen Wirkungen vorgelegt, die Verhaltensdnderungen der Individuen
berticksichtigt. Demzufolge weist das Althaus-Konzept eine statische Finanzie-
rungsliicke von 228 Milliarden Euro auf. Zwar steigt gleichzeitig das Arbeits-
krafteangebot um 600.000 Vollzeitdquivalente an. Da es sich dabei aber vorwiegend
um Grenzanbieter handelt, konnen sie das Finanzierungsdefizit nur wenig mindern.
Im Ergebnis verbleibt eine Finanzierungsliicke von rund 220 Milliarden Euro
(Bonin/Schneider, 2007). Eine dritte modellbasierte Abschitzung zu den fiska-
lischen und beschiftigungspolitischen Wirkungen des Biirgergelds von Althaus
kommt von Fuest et al. (2007c). Auch sie errechnen in statischer Betrachtung
eine Finanzierungsliicke von knapp 190 Milliarden Euro. Diese Liicke weitet sich
aber — anders als in der SVR-Berechnung — nach Berticksichtigung der Arbeits-
angebotseffekte noch aus, ndmlich auf rund 200 Milliarden Euro. Der Grund liegt
darin, dass die Autoren negative Beschiftigungseffekte in der Groenordnung
von 800.000 Vollzeitdquivalenten prognostizieren. In einer Modellvariante, die
annihernd budgetneutral ist, treten sogar negative Effekte in Hohe von 2,2 Mil-
lionen Vollzeitdquivalenten auf.

5.2 Der Vorschlag des HWWI

Anders als das Biirgergeldmodell von Althaus, das als ,,realtypisch* bezeich-
net wird, ist der Vorschlag des Hamburgischen Weltwirtschaftsinstituts (HWWTI)
von Hohenleitner/Straubhaar (2007) nach eigener Einstufung ein ,,idealtypisches*
Konzept. Das zentrale Argument fiir das Grundeinkommen liegt nach Ansicht
der Autoren in seiner Transparenz und Einfachheit. Jeglicher biirokratische An-
trags- und Kontrollaufwand falle weg. Kernidee des HWWI-Modells ist — wie
im Althaus-Modell — der existenzsichernde und bedingungslose Transfer fiir jeden
Biirger. Die Hohe wird nicht exakt spezifiziert. Als Orientierung soll jedoch die
Summe des staatlichen Sozialbudgets dienen. Dieses Budget wiirde einen Pro-
Kopf-Transfer von 600 bis 700 Euro monatlich ermdglichen. Dabei bleibt indes
unzureichend beriicksichtigt, dass nicht das gesamte Sozialbudget als Umvertei-
lungsmasse zur Verfligung steht, zum Beispiel weil bis dato erworbene Renten-
anspriiche Eigentumscharakter haben und damit nicht disponierbar sind. Das
Grundeinkommen bleibt im HWWI-Modell steuerfrei, womit es gleichzeitig den
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steuerlichen Grundfreibetrag markiert. Dariiber hinausgehendes Einkommen soll
ohne Ausnahme mit einem einheitlichen Satz versteuert werden (Flat Tax). Zu-
sétzlich zum Grundeinkommenstransfer oder als Teil davon wird ein Gutschein
fiir eine obligatorische Krankenversicherung ausgegeben, deren Anbieter einem
Kontrahierungszwang unterliegen. Im Gegenzug werden alle anderen sozialen
Leistungen einschlieflich der gesetzlichen Rentenversicherung abgeschafft.
Gestrichen wird auch der Kiindigungsschutz. Er wird durch ein System von
Abfindungen ersetzt.

Zur Berechnung der Kosten des Vorschlags ziehen Hohenleitner/Straubhaar
(2007) zwei Varianten heran. In der ersten Variante betrdgt das Biirgergeld
600 Euro, in der zweiten 800 Euro — jeweils einschlieBlich 200 Euro fiir einen
Krankenversicherungsgutschein. Es ist darauf hinzuweisen, dass die Variante 1
das Existenzminimum nicht sicherstellen kann, da nur ein Nettotransfer von
400 Euro tibrig bleibt (vgl. Abschnitt 2.1). Insgesamt ergeben sich Bruttokosten
von 790 Milliarden Euro (Variante 2) beziehungsweise 590 Milliarden Euro
(Variante 1). Diese Werte sind mit den Bedarfsschitzungen fiir das Solidarische
Biirgergeld von Althaus kompatibel. Diesen Kosten stellen die Autoren ein Ein-
sparpotenzial von 340 bis 630 Milliarden Euro fiir gegenwirtig aufgewendete
Sozialleistungen gegeniiber. Diese beinhalten indes auch 280 Milliarden Euro
fiir Renten und Pensionen, die Eigentumsanspriiche darstellen und nicht ohne
weiteres umverteilt werden konnen. Das Einsparpotenzial charakterisiert also
allenfalls eine Situation nach einer langen Ubergangszeit, bis diese Anspriiche
ausgelaufen sind. Demgegeniiber kalkulieren Opielka/Strengmann-Kuhn (2007)
nur mit einem Einsparpotenzial von 200 Milliarden Euro und der SVR (2007)
mit 177 Milliarden Euro. Aus den Bruttokosten abziiglich des Einsparpotenzials
ergeben sich im HWWI-Modell netto Kosten von 450 Milliarden Euro bis hin zu
einem Uberschuss von 40 Milliarden Euro. Der Steuersatz, der zur Finanzierung
der Nettokosten und der tlibrigen Staatsausgaben notwendig ist, betridgt unter
Bertiicksichtigung der Einnahmen durch indirekte Steuern 78 bis 49 Prozent
(Hohenleitner/Straubhaar, 2007, 22 f.). Dieser statischen Betrachtung messen die
Autoren selbst jedoch nur geringe Relevanz bei, da die Auswirkungen eines solch
radikalen Systemwechsels ,,nicht zuverldssig prognostizierbar sind“ (Hohen-
leitner/Straubhaar, 2007, 24). Nichtsdestotrotz ziehen sie die Schlussfolgerung,
dass ein Grundeinkommen finanzierbar sei.

Mithilfe einer nicht modellbasierten Abschitzung der Beschiftigungswir-
kungen kommen Hohenleitner/Straubhaar (2007) zu positiven Beschéftigungs-
effekten von 2,5 bis 3,2 Millionen Erwerbstétigen. Diese Einschitzung weicht
deutlich von den anderen ab. Dem Einwand, dass die zur Finanzierung des Biir-
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gergelds notwendigen Steuersitze Anreize schaffen, das individuelle Arbeitsan-
gebot zu reduzieren, wird mit dem Argument begegnet, dass mehr Teilzeitbe-
schiftigung zu einer besseren Vereinbarkeit von Familie und Beruf fiihre. Da auch
héher Qualifizierte zunehmend langzeitarbeitslos wiirden, verteile eine hohere
Teilzeitbeschiftigung die vorhandene Arbeit auf mehr Kopfe (Hohenleitner/
Straubhaar, 2007, 43).

5.3 Fazit

Das bedingungslose Grundeinkommen ist in der Mehrzahl der hier betrach-
teten Varianten eine effektive Form der sozialen Grundsicherung. Lediglich eine
Variante des HWWI-Modells sieht eine nicht existenzsichernde Transferhdhe
vor. Schwerer ist dagegen die Effizienz zu beurteilen. Eine ausschlieliche Be-
trachtung der Anreizstrukturen gibt keinen hinreichenden Aufschluss. Die Mo-
delle bedingungslosen Biirgergelds sehen im Vergleich zum ALG 1II in der Regel
deutlich reduzierte Transferentzugsraten vor. Daher wiirde sich gegeniiber dem
Status quo der Anreiz fiir Transferempfanger, eine Beschéftigung aufzunehmen,
durchweg verbessern. Die Berechnungen des SVR (2007) zeigen jedoch, dass
dies nur auf Kosten einer erheblichen, nicht leistbaren Unterfinanzierung gelingt.
Mehr noch: Der gesamte Beschéftigungseffekt beruht kausal auf der Entlastungs-
wirkung fiir die privaten Haushalte. Wird das Biirgergeld budgetneutral ausge-
staltet, 16sen sich die positiven Beschiftigungseffekte auf. Bestenfalls verbleibt
ein Effekt von null. Zu dieser Einschitzung kommen alle modellbasierten Unter-
suchungen, die Verhaltensdnderungen der Arbeitnehmer beriicksichtigen. Wahrend
die statische Betrachtung von Opielka/Strengmann-Kuhn (2007) keine explizite
Aussage dariiber enthilt, postuliert die gleichfalls statische Uberschlagsrechnung
von Hohenleitner/Straubhaar (2007) sehr grof3e positive Beschéftigungseffekte.
Das Vertrauen in diese Berechnungen wird indes nicht dadurch gestérkt, dass die
Autoren eine Prognostizierbarkeit der Beschiftigungswirkung generell in Zweifel
ziehen. Vielmehr werfen sie sogar die Frage auf, ob ein derart weitreichender
Systemwechsel in der sozialen Sicherung samt seinen erheblichen fiskalischen
Wirkungen verantwortet werden kann, solange man sich noch nicht einmal iiber
das Vorzeichen der beschéftigungspolitischen und fiskalischen Wirkung wirklich
im Klaren ist.

Das Konzept des bedingungslosen Grundeinkommens stdft jedoch nicht nur
hinsichtlich der Finanzierung auf Vorbehalte. Die Befiirworter verweisen zu Recht
auf die Ineffizienz des bestehenden Sozialstaats. Doch statt die Ineffizienzen mit
geeigneten Reformen zu beseitigen, werden sie mit dem Biirgergeld tiberhoht.
Das Biirgergeld unterscheidet sich grundlegend vom geltenden Sozialstaatskon-
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zept: Die Gesellschaft als Transferzahler verzichtet damit auf die Festlegung, dass
der Transferempfanger zumindest das Bemiihen schuldet, kiinftig ohne Transfer
auszukommen. Vielmehr erhilt jeder einen Transfer — unabhingig davon, ob
dieser gebraucht wird oder erwiinscht ist. Damit geht jedoch nicht mehr Freiheit
einher, wie die Befiirworter des Grundeinkommens dies postulieren (vgl. zum
Beispiel Werner, 2007, 62; Althaus, 2007, 5). Das Gegenteil ist der Fall: Die
Gewihrung eines Transfers schafft Abhidngigkeit. Die Selbstverantwortung wird
an den Staat delegiert, der keinen Versuch unternimmt, sie zurtickzugeben. Erzeugt
wird eine Gesellschaft, die am Tropf des Sozialstaats hédngt, statt sich eigenver-
antwortlich und selbstbewusst zu entfalten. Somit ist das Biirgergeldmodell mit
der Sozialen Marktwirtschaft unvereinbar. Denn die betont die Notwendigkeit
der Selbstverantwortung. Jeder ist selbst dafiir verantwortlich, seinen Lebensunter-
halt zu bestreiten. Die Gesellschaft unterstiitzt diejenigen, die diese Selbstver-
antwortung — aus welchem Grund auch immer — nicht wahrnehmen kénnen. Sie
muss sich jedoch schiitzen vor der Ausbeutung durch jene, die ihre Selbstverant-
wortung nicht wahrnehmen wollen. Deshalb wird von den meisten Menschen das
Konzept der Reziprozitit, demzufolge eine Gegenleistung zu erbringen ist, als
gerecht empfunden (Enste/Schéfer, 2008, 260). Spermann (2007, 159 f.) befiirchtet
bei der Einfiihrung eines Biirgergelds zudem eine Erosion der sozialen Arbeits-
norm. In der Folge werde die Zahl der Transferempfénger, die nicht erwerbstitig
sind, zunehmen.

Mindestlohn

Zwar ist der gesetzliche Mindestlohn kein originér sozialpolitisches Konzept.
Dennoch ist die Diskussion um seine Einfithrung sozialpolitisch geprégt. Da die
Befiirworter eines Mindestlohns die geforderte Einschrinkung der Vertragsfrei-
heit beziehungsweise Tarifautonomie begriinden miissen, greifen sie hiufig auf
ein sozialpolitisches Argument zuriick: Man muss von seiner Arbeit leben konnen,
so die Forderung. Daraus lasst sich ein Konzept fiir die Grundsicherung ableiten.
Diese miisste demzufolge nicht vom Staat, sondern von den Unternehmen ge-
tragen werden. Sie haben dafiir zu sorgen, dass die Beschéftigten einen Lohn
mindestens in Hohe des Existenzminimums erhalten. Das Konzept wirft indes
gleich an mehreren Stellen Fragen hinsichtlich seiner Effektivitit auf.
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Zunéchst ist darauf hinzuweisen, dass sich Lohn und Einkommen unterscheiden,
die Frage der sozialen Grundsicherung aber ausschlieBlich am Einkommen fest-
gemacht werden kann. Welches Einkommen aus dem Lohn generiert werden kann,
ist aber nicht nur eine Frage der Hohe des Stundenlohns, sondern auch der Ar-
beitszeit. Selbst wenn man sich auf Vollzeitarbeitnehmer beschrinkt, findet man
eine erhebliche Spannweite der wochentlichen Arbeitszeit vor: Von den 22,3 Mil-
lionen abhingig Beschiftigten in Deutschland, die mehr als 35 Stunden in der
Woche arbeiten, haben 33 Prozent eine Arbeitszeit zwischen 35 und 39 Stunden.
50 Prozent arbeiten 40 Stunden, 6 Prozent zwischen 41 und 44 Stunden und immer-
hin 11 Prozent 45 Stunden und mehr (Statistisches Bundesamt, 2008). Um den im
SGB II definierten Bedarf eines Alleinstehenden mit Erwerbseinkommen erzielen
zu konnen, wird bei einer wochentlichen Arbeitszeit von 36 Stunden ein Brutto-
stundenlohn von 5,80 Euro benétigt. Bei einer Arbeitszeit von 45 Stunden reichen
dagegen 4,60 Euro. Wenn also der Mindestlohn das Existenzminimum garantieren
soll, miissen entweder die Mindestlohnsétze je nach Arbeitszeit differenziert
werden, was — abgesehen von den duflerst problematischen rechtlichen Implika-
tionen — kaum praktikabel sein diirfte. Oder es wird eine willkiirliche Grenze der
Mindestarbeitszeit festgelegt, die im Zusammenspiel mit dem Mindestlohn das
Existenzminimum sichert. Dieser Fall fiihrt aber bei Arbeitnehmern mit langerer
Arbeitszeit nicht nur zu einem existenzsichernden, sondern zu einem hoheren
Einkommen. Fiir diese Arbeitnehmer geht es also gar nicht um die Frage, ob sie
von ihrer Arbeit leben kdnnen. Gleichwohl sind sie vom Mindestlohn betroffen.

Doch selbst wenn man sich bei der Arbeitszeit auf ein Arrangement einigen
koénnte, steht eine weitere Variable zwischen dem Stundenlohn und dem existenz-
sichernden Einkommen: der Haushaltskontext. Das Existenzminimum liegt fiir
eine vierkopfige Familie zweifellos weitaus hoher als das eines Alleinstehenden.
Daraus resultieren sehr unterschiedliche Stundenlohnsitze, die — zusammen mit
einer willkiirlich festgelegten Mindestarbeitszeit — fiir die Erzielung des Existenz-
minimums erforderlich sind (vgl. Tabelle 3). Um die Grundsicherungsfunktion
zu erfiillen, misste der Mindestlohn fiir den Familienvorstand deutlich héher sein
als fiir den Single. Dies ist aber kein gangbarer Weg. Familienvorstinde hatten
auf dem Arbeitsmarkt gegeniiber den Singles das Nachsehen und wiirden keine
Arbeitsplatze finden (Kalmbach, 2007, 441). Legt man hingegen den Mindestlohn
so fest, dass auch grofere Haushalte daraus noch ihren Bedarf bestreiten kdnnen,
werden gleichzeitig auch Haushalte tangiert, die der gesetzlichen Anhebung ihrer
Lohne nicht bediirfen.

Bereits aus diesen Uberlegungen heraus lisst sich die Schlussfolgerung ziehen,
dass der Mindestlohn kein effektives Instrument der Grundsicherung sein kann.
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Er kann nicht sicherstellen, dass Beschéftigte mit (zu) geringer Arbeitszeit oder
in groBen Haushalten ein existenzsicherndes Einkommen erzielen. Den Bedarf
von Arbeitslosen kann er per Definition nicht sichern. In jedem Fall ist fiir die
genannten Personengruppen ein zusitzliches Transfersystem erforderlich, das
explizit auf die Einkommenshdhe abstellt. Aber auch die Effizienz steht vor
diesem Hintergrund infrage. Da der Mindestlohn auf das Individuum bezogen ist
und den Haushaltskontext nicht berticksichtigt, fordert er auch Arbeitnehmer, die
keiner Forderung bediirfen. So zeigen Berechnungen des Instituts der deutschen
Wirtschaft, dass nur 17 Prozent der Arbeitnehmer, die einen Niedriglohn beziehen,
gleichzeitig auch arm sind. Unter den Vollzeitarbeitnehmern sind es sogar nur
14 Prozent (Enste/Schifer, 2008, 263). Die iibrigen 83 Prozent (86 Prozent)
verfiigen tiber weitere Einkommensquellen, die sie {iber die Armutsgrenze hin-
wegheben. Somit unterstiitzt der Mindestlohn weder alle diejenigen, die Unter-
stiitzung brauchen, noch hilft er ausschlieBlich denjenigen, die Hilfe benétigen.

Eine andere Begriindung fiir die Einfithrung gesetzlicher Mindestlohne bezieht
sich auf die vermeintliche Wirkung der Einkommensergénzung. Da ein System
der Einkommensergénzung wie das ALG II Lohne, die nicht existenzsichernd
sind, in jedem Fall unbefristet aufstockt, entstehe ein Anreiz fiir die Arbeitgeber,
diese Subvention abzuschopfen. Dies gelinge, so das Argument, weil es den
Arbeitnehmern egal sei, ob sie ihr Einkommen aus Erwerbseinkommen oder
Transfereinkommen beziehen. Diese Kritik verkennt die aktuelle Arbeitsmarkt-
lage und die Rolle, welche die Einkommensergénzung dabei spielen soll. Das
zentrale Problem auf dem deutschen Arbeitsmarkt ist die hohe Arbeitslosigkeit
Geringqualifizierter beziehungsweise niedrigproduktiver Arbeitnehmer. Die
Einkommenserganzung soll es diesen Arbeitnehmern ermdglichen, zu niedrigen,
produktivititsorientierten Lohnen erwerbstitig zu werden, auch wenn diese
Lohne nicht existenzsichernd sind. Das heif3t, dass die positive Beschéftigungs-
wirkung der Einkommensergénzung darauf beruht, dass im Vergleich zum Status
quo vermehrt niedrige Lohne vereinbart werden konnen. Wenn das Lohnniveau
in diesem Arbeitsmarktsegment sinkt, dann handelt es sich um einen gewiinschten
Effekt, der zu mehr Beschiftigung fiihren soll.

Erst wenn der Arbeitsmarkt gerdaumt ist und die Lohne weiterhin sinken, findet
offenkundig eine Abschopfung der Subvention durch Unternehmen statt. Dies
kann jedoch nur geschehen, wenn die Funktionsfahigkeit des Arbeitsmarktes
gestort ist. In einem vollkommenen Markt wiirde der Wettbewerb um Arbeits-
krifte diese Gewinne auf null schrumpfen lassen. Eine dauerhafte Abschopfung
der staatlichen Einkommenssubvention durch die Unternehmen ist nur in Son-
derfillen zu erwarten, zum Beispiel in einem Nachfragemonopol (Monopson).
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In einem solchen Fall kénnen ein Mindestlohn oder eine Lohnuntergrenze ge-
rechtfertigt sein (Gregg, 2000). Die Beweislast fiir das Vorliegen einer solchen
Konstellation liegt indes bei den Beflirwortern des Mindestlohns. Noch scheint
der deutsche Arbeitsmarkt von der Vollbeschiftigung im geringproduktiven
Segment weit entfernt.

Hinsichtlich der Effizienz werden die gro3ten Bedenken gegen den Mindest-
lohn wegen der Beschiftigungseffekte erhoben, die zu erwarten sind. In der
neoklassischen Theorie fiihrt der Mindestlohn zu Arbeitslosigkeit, wenn er {iber
dem Gleichgewichtslohn angesiedelt ist. Dies erklért sich aus dem Verhalten der
Unternehmen. Ein Unternehmen entlohnt im Gleichgewicht in Héhe der indivi-
duellen Produktivitit des Arbeitnehmers. Wird durch ein Gesetz ein hoherer Lohn
verlangt, konnen die Arbeitskosten die Produktivitit ibersteigen. Der Arbeitneh-
mer kostet mehr, als er einbringt. In der Folge muss ein verantwortlich handelnder
Unternehmer den Arbeitsplatz abbauen. Bleibt der Mindestlohn hingegen unter
dem Gleichgewichtslohn, entfaltet er keine Relevanz.

Anders stellt sich die Situation dar, wenn die Annahme vollkommener Mérkte
aufgegeben wird. Wenn ein Unternehmen eine marktbeherrschende Stellung auf
dem Arbeitsmarkt einnimmt (zum Beispiel aufgrund von Segmentation oder
regional abgegrenzt) und in der Lage ist, ein Nachfragemonopol beziehungsweise
Monopson aufzubauen, kann es die Arbeitnehmer zu ihrem Reservationslohn
entlohnen, der deutlich unter deren Produktivitét liegen kann. Der Lohn ldsst sich
umso niedriger driicken, je hoher die Kosten des Arbeitsplatzwechsels sind. In
dieser Konstellation kann ein gesetzlicher Mindestlohn sogar zu steigender Be-
schiftigung fiihren. Auch aus der Effizienzlohn- und Humankapitaltheorie konnen
positive Beschiftigungswirkungen des Mindestlohns abgeleitet werden (SVR,
2006b; Bosch, 2007; Fitzenberger, 2008b).

Eine entscheidende Frage ist, inwieweit das Monopson ein realistisches Abbild
des deutschen Arbeitsmarktes ist. Dies wird in der Literatur iiberwiegend verneint
(Fitzenberger, 2008b, 22; Franz, 2007b, 434 f.). Zweifel sind schon allein deshalb
angebracht, weil vom Mindestlohn definitionsgemaf geringqualifizierte Niedrig-
lohnempfanger betroffen sind, diese aber dank der Absicherung durch das
ALG II keine besonders hohen Kosten des Stellenwechsels aufweisen. Mit anderen
Worten: Da geringqualifizierte Arbeitnehmer bei Verlust des Arbeitsplatzes und
Wechsel in das ALG II nur geringe Einkommenseinbuflen hinnehmen miissen,
kdénnen Unternehmen als Nachfrager von Arbeit keine grole Marktmacht errei-
chen. Letztlich kann die Frage der Beschiftigungsentwicklung von der Theorie
nicht eindeutig beantwortet werden, sodass empirische Untersuchungen erfor-
derlich sind. Festzuhalten bleibt aber, dass die blof3e theoretische Moglichkeit,
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dass ein Mindestlohn unter bestimmten Voraussetzungen keine negativen Be-
schéftigungseffekte nach sich zieht, nicht ausreicht, um die Forderung nach
Mindestlohnen zu untermauern. Vielmehr sind angesichts der nicht eindeutigen
theoretischen Wirkungsrichtung die Befiirworter eines Mindestlohns in der
Bringschuld, die beschéftigungspolitische Ungeféhrlichkeit empirisch nachzu-
weisen (Fitzenberger, 2008b, 26).

Dieser Nachweis ist bislang nicht vorgelegt worden. Allein Konig/Moller
(2007) konnten mit einem experimentellen Design zeigen, dass der Mindestlohn
in der Bauwirtschaft in Westdeutschland keine signifikanten negativen Folgen
fiir die Beschéftigung hatte (in Ostdeutschland dagegen schon). Fraglich ist, ob
dieses Ergebnis verallgemeinert werden kann. Dagegen ermittelten Ragnitz/Thum
(2008) mit einem eher klassischen Ansatz einen negativen gesamtwirtschaftlichen
Effekt in der GroBenordnung von 1,1 Millionen Arbeitspldtzen. Eine umfassende
Synopse von Untersuchungen zu Mindestl6hnen aus verschiedenen Landern und
mit verschiedenen Methoden haben Neumark/Wascher (2007) vorgelegt. Von den
rund 100 untersuchten Studien weist die Mehrzahl negative Beschéftigungseffekte
aus, auch wenn diese oftmals nicht signifikant sind. Nur acht Studien stellten
positive Effekte fest. Von den 33 Studien, die nach Auffassung der Autoren am
glaubwiirdigsten sind, fanden 28 negative Beschéftigungswirkungen, insbe-
sondere fiir Geringqualifizierte. Borsch-Supan (2008, 38) identifiziert in der
Synopse von Neumark/Wascher bei ,,scharfen wissenschaftlichen Mafstaben*
19 Studien, von denen nur eine nachweist, dass durch Mindestlohne keine zu-
sitzliche Arbeitslosigkeit hervorgerufen wird. Neumark/Wascher (2007, 163 f.)
schlussfolgern selbst, dass die Mehrzahl der empirischen Studien auf negative
Beschiftigungseffekte hinweist.

Zusammenfassung

Die Hartz-IV-Reform hat die Diskussion um die Gestaltung der sozialen
Grundsicherung in Deutschland nicht beendet. Im Gegenteil: Es scheint, als wire
sie sogar noch befeuert worden. Dabei teilt sich die Debatte in zwei Richtungen.
Erstens werden die Konstruktionsfehler des geltenden Grundsicherungssystems
— des Arbeitslosengelds II — thematisiert. Zweitens gibt es eine Reihe von Vor-
schldgen fiir einen kompletten Systemwechsel. Zur Beurteilung der Vorschldge
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sind vor allem zwei Kriterien anzulegen. Zum einen ist zu priifen, ob das vorge-
schlagene System effektiv ist, also ob es das postulierte Ziel der sozialen Grund-
sicherung, jeden Biirger mindestens mit dem lebensnotwendigen Bedarf auszu-
statten, erreichen kann. Bis auf den Mindestlohn und wenige Varianten des be-
dingungslosen Grundeinkommens erfiillen diese Forderung alle untersuchten
Vorschldge. Weitaus schwieriger ist die Frage nach dem anderen Kriterium zu
beantworten, ndmlich ob die Vorschlidge auch effizient sind.

Beim Arbeitslosengeld II zeigt sich Verbesserungsbedarf an drei Stellen:
Erstens muss der sogenannte befristete Zuschlag nach § 24 SGB II abgeschafft
werden. Er ist Teil einer Lebensstandardsicherung noch im dritten und vierten
Jahr der Arbeitslosigkeit und produziert iiberdies adverse Anreize. Zu iiber-
arbeiten ist zweitens die Anrechnung von Erwerbseinkommen nach § 30 SGB II.
Die geltenden Regelungen fithren zu einer hohen Attraktivitit von Teilzeitarbeit
und geringfiigiger Beschéftigung mit ergdnzendem Transferbezug auf Kosten
der Attraktivitit von Vollzeitbeschiftigung. Damit die Transferempfianger einen
moglichst groBen Teil ihres Bedarfs aus eigener Kraft erwirtschaften, darf es
keine Bevorzugung geringer Monatseinkommen geben. Drittens ist die gegen-
wirtige Regelung der Zustindigkeit fiir die Betreuung und Aktivierung der
Hilfeempfanger nicht sachgerecht. Es mangelt an einer klaren Zuweisung der
funktionalen und finanziellen Verantwortung. Ein reformiertes Modell muss vor
allem sicherstellen, dass Finanzierung und funktionale Zustindigkeit in einer
foderalen Ebene zusammenfallen. Nur so entsteht ein echtes Eigeninteresse an
der Losung des Problems. Ein nicht zu l6sendes Dilemma des ALG 1II wie auch
anderer Formen der Einkommensergénzung ist der schmale Spielraum fiir finan-
zielle Arbeitsanreize und die Ineffizienzen, die dadurch entstehen, dass hoher-
produktive Arbeitnehmer einen Anreiz erhalten, ihr Arbeitsangebot zu reduzieren
und ergdnzende Transferleistungen zu beziehen.

Als Alternative zum ALG II wird mitunter die Einfiihrung einer (bediirftig-
keitsgepriiften) negativen Einkommensteuer vorgeschlagen. Diese ist jedoch
keine funktionale Alternative und auch keine Losung fiir die grundsitzlichen
Effizienzprobleme der Einkommensanrechnung. Vielmehr sind die Einkommens-
erginzungen im ALG II und in der negativen Einkommensteuer funktional
dquivalent. Bei einer Reform ginge es also allenfalls darum, die Umverteilung
ordnungspolitisch korrekt in das Steuersystem einzuordnen und die Einkommens-
anrechnung beziehungsweise negativen Steuersétze neu zu gestalten. Abzulehnen
ist die Kombination des geltenden Systems mit zusétzlichen Kombilohnen, sei
es in Form einer Negativsteuer oder in Form von reduzierten Sozialversicherungs-
beitrdgen.
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Im Gegensatz zur negativen Einkommensteuer kann das Workfare-Konzept,
das fiir den Transfer eine obligatorische Gegenleistung durch Arbeit vorsieht, die
Effizienzprobleme des ALG II durchaus beseitigen — jedenfalls wenn es keine
zusétzliche Einkommensergdnzung enthédlt. Einige Konzepte, allen voran das
Modell des Ifo-Instituts, setzen dennoch auf eine Kombination aus Workfare und
Einkommensergéinzung. Die reinen Workfare-Modelle ohne Einkommensergin-
zung erkaufen den Effizienzgewinn indes damit, dass Arbeitnehmer, deren Pro-
duktivitit unterhalb ihres Bedarfs liegt, keinen Anreiz zur Aufnahme einer regu-
laren Beschéftigung haben. Hier droht ein Locking-in-Effekt in den erforderlichen
kommunalen Arbeitsgelegenheiten. Die Arbeitsgelegenheiten sind das grofite
konzeptionelle Problem des Workfare-Gedankens. Es muss damit gerechnet
werden, dass sie erhebliche Verdrangungseffekte auslosen werden. Die Befiirch-
tung néhrt sich vor allem aus den Effekten des foderalen Fehlassignments. Wenn
die Kommunen von der Arbeit in Arbeitsgelegenheiten profitieren, die Kosten
fiir die Grundsicherung aber der Bund trégt, haben die Kommunen keine Anreize,
eine Verdringung zu vermeiden. Die als Ausweg postulierte Uberlassung der
Arbeitskréfte an Private ist keine tragfahige Losung, da man in eine wenig aus-
sichtsreiche Konkurrenzsituation zur gewerblichen Zeitarbeit tritt.

Die Wirkung des Workfare beruht allein auf dem Effekt des in Aussicht ge-
stellten Arbeitsleids, wihrend das ALG II und die negative Einkommensteuer
den Zwang, angebotene Arbeit anzunehmen, mit finanziellen Arbeitsanreizen
kombiniert. Dagegen setzt das bedingungslose Grundeinkommen — auch Biirger-
geld genannt — allein auf den finanziellen Arbeitsanreiz, der freilich durch den
Einkommenseffekt iiberlagert werden kann. Eine Gegenleistung in Form von
obligatorischer Arbeit oder zumindest in Form des Bemiihens, den eigenen Bedarf
selbst zu erwirtschaften, wird nicht erwartet. Damit werden alle Biirger zu Trans-
ferempfangern, auch wenn weiterhin nur ein Teil Nettotransfers beziehen wird.
Aus dem umfassenden Transferanspruch erwachsen zwei vorhersehbare Probleme.
Erstens erfordert das Biirgergeld ein enormes Finanzierungsvolumen, das durch
eine Umwidmung bestehender Sozialleistungen voraussichtlich nicht aufgebracht
werden kann. Erforderlich wéren teils massive Steuererhdhungen mit entspre-
chenden negativen Wachstums- und Beschéftigungseffekten. Zweitens impliziert
das Grundeinkommen eine Abkehr von den Prinzipien der Sozialen Marktwirt-
schaft. Diese besagen, dass jedes Individuum zunichst fiir sich selbst verantwort-
lich ist. Nur wer diese Selbstverantwortung nicht wahrnehmen kann, hat Anspruch
auf die solidarische Unterstiitzung der Gesellschaft. Das Biirgergeld hingegen
gewihrt jedem Hilfe, unabhiangig davon, ob sie gewiinscht oder erforderlich ist.
Damit werden selbstverantwortliche Biirger zu Abhingigen des Sozialstaats.
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Der Mindestlohn ist zwar kein origindres Grundsicherungskonzept, doch
Forderungen nach seiner Einfilhrung werden regelméfig mit sozialpolitischen
Argumenten gestiitzt. Es zeigt sich aber sehr schnell, dass der Mindestlohn kein
effektives Instrument der Grundsicherung sein kann. Die Sicherung des Exis-
tenzminimums muss immer am Einkommen ansetzen. Zwischen Lohn und
Einkommen liegt aber die Arbeitszeit als Variable. Zudem bleibt der Haushalts-
zusammenhang unberiicksichtigt, wenn allein auf den Lohn abgestellt wird. Der
Mindestlohn kann daher das Existenzminimum von Arbeitslosen, Teilzeitbeschaf-
tigten und Arbeitnehmern in groBeren Haushalten mit entsprechend hohem Bedarf
gar nicht sicherstellen. Dazu treten erhebliche Bedenken beziiglich der Effizienz.
Weder ist gewéhrleistet, dass alle Armen vom Mindestlohn profitieren, noch
profitieren nur Arme vom Mindestlohn. Die theoretische Beschaftigungswirkung
des Mindestlohns ist von den Prdmissen abhidngig, die man dem modellierten
Arbeitsmarkt zugrunde legt. Somit muss die Empirie entscheiden. Letztlich ist
aber selbst bei der Verwendung moderner Analyseverfahren davon auszugehen,
dass die Beschiftigungseffekte negativ ausfallen.

Keines der betrachteten Alternativmodelle zum Arbeitslosengeld II kann als
eindeutig liberlegen angesehen werden. Am ehesten kann dies noch das Work-
fare-Konzept fiir sich in Anspruch nehmen. Bei diesem ist allein die Frage der
Arbeitsgelegenheiten noch nicht befriedigend geldst. Einige Workfare-Konzepte
sind indes einer ALG-II-Variante, in der die Verpflichtung zur Aufnahme einer
Arbeit stirker als im Status quo eingefordert wird, sehr dhnlich. Die negative
Einkommensteuer ist ein dquivalenter Ansatz, verspricht aber keine Effizienz-
vorteile. Demgegeniiber miissen beim Biirgergeld starke Bedenken hinsichtlich
der Effizienz und beim Mindestlohn sogar hinsichtlich der Effektivitat geltend
gemacht werden. Vor dem Hintergrund dieser Befunde erscheint zumindest fiir
die ndhere Zukunft eine Weiterentwicklung des Arbeitslosengelds II angezeigt,
zumal jede groBere Reform zunéchst einmal Anpassungskosten mit sich bringt.
Dabei ist das ALG II so zu verdndern, dass es seine urspriinglich intendierte
Wirkungsrichtung — mehr Anreize, mehr Aktivierung — moglichst ungestort
entfalten kann.
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Kurzdarstellung

Zwar ist mit der Hartz-IV-Reform der Rahmen der sozialen Grundsicherung
in Deutschland gerade erst grundlegend reformiert worden. Dennoch gibt es nach
wie vor eine Diskussion um die Weiterentwicklung des bestehenden Systems des
Arbeitslosengelds II. In der Debatte geht es vor allem darum, die Grundsicherung
so auszurichten, dass moglichst grole Anreize von ihr ausgehen, erwerbstitig zu
werden und zu bleiben. Dartiber hinaus gibt es mehrere Vorschlédge fiir alternative
Systeme, die fiir eine effektive Grundsicherung geeignet sind. Wahrend die
negative Einkommensteuer funktional dquivalent zum Arbeitslosengeld II ist,
setzt das Workfare-Konzept auf eine konsequente Reziprozitdt der Leistungen.
Demgegeniiber verzichtet das Biirgergeld-Modell konsequent auf die Einforde-
rung einer Gegenleistung. Der Mindestlohn ist als Grundsicherungskonzept nicht
effektiv, da er nicht sicherstellen kann, dass jeder Haushalt ein existenzsicherndes
Einkommen erzielt. Zudem ist das Konzept nicht effizient, da nicht nur Bediirf-
tige von einem Mindestlohn betroffen sind.

Abstract

Although the basic level of social welfare in Germany has only recently
undergone root and branch reform in the wake of the so-called Hartz IV legis-
lation, controversy continues over how to develop the transfer payments for the
longer-term jobless. This debate is mainly concerned with maximising claimants’
incentive to become, and remain, gainfully employed. In addition, several alter-
native systems have been proposed as suitable for providing an effective social
safety net. Whilst negative income tax functions in much the same way as the
current longer-term unemployment benefit, *workfare* is based on a strict recipro-
city between benefits received and labour contributed. With the *citizen’s benefit*,
by contrast, the state foregoes any claim to a quid pro quo. A minimum wage is
not an effective way of providing basic social security, since it cannot guarantee
every household a subsistence income. Nor is it efficient, as it affects not only
the needy.
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