-

View metadata, citation and similar papers at core.ac.uk brought to you byf: CORE

provided by Research Papers in Economics

E E D I‘l : ‘I‘ D R T p——

Der Open-Access-Publikationsserver der ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
The Open Access Publication Server of the ZBW - Leibniz Information Centre for Economics

Krimmer, Pascal; Raffelhiischen, Bernd

Working Paper

Grundsicherung in Deutschland:
Analyse und Reformbedartf

Diskussionsbeitrage // Forschungszentrum Generationenvertrage der Albert-Ludwigs-
Universitat Freiburg im Breisgau, No. 14

Provided in cooperation with:
Albert-Ludwigs-Universitat Freiburg im Breisgau

Suggested citation: Krimmer, Pascal; Raffelhiischen, Bernd (2007) : Grundsicherung in
Deutschland: Analyse und Reformbedarf, Diskussionsbeitrage // Forschungszentrum
Generationenvertrage der Albert-Ludwigs-Universitat Freiburg im Breisgau, No. 14, http://
hdl.handle.net/10419/38850

Nutzungsbedingungen: Terms of use:

Die ZBW raumt lhnen als Nutzerin/Nutzer das unentgeltliche, The ZBW grants you, the user, the non-exclusive right to use
raumlich unbeschrankte und zeitlich auf die Dauer des Schutzrechts the selected work free of charge, territorially unrestricted and
beschrankte einfache Recht ein, das ausgewahlte Werk im Rahmen within the time limit of the term of the property rights according
der unter to the terms specified at

— http://www.econstor.eu/dspace/Nutzungsbedingungen — http://www.econstor.eu/dspace/Nutzungsbedingungen
nachzulesenden vollstandigen Nutzungsbedingungen zu By the first use of the selected work the user agrees and
vervielfaltigen, mit denen die Nutzerin/der Nutzer sich durch die declares to comply with these terms of use.

erste Nutzung einverstanden erklart.

Mitglied der

-3 B UJ Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
[ Leibniz Information Centre for Economics Leibniz-Gemeinschaft ;


https://core.ac.uk/display/6613824?utm_source=pdf&utm_medium=banner&utm_campaign=pdf-decoration-v1

-
A A
FORSCHUNGS
ZENTRUM

GENERATIONEN
VERTRAGE

(@)
S
>
@)
(B]
—_
LL
]
(©
]
w
—_
(¢B]
>
c
D
1
(75}
(@)}
=
©
>
—
-
—
(b}
O
<<
—_
(¢B]
®)

DISKUSSIONSBEITRAGE
DISCUSSION PAPERS

Grundsicherung in Deutschland —
Analyse und Reformbedarf

Pascal Krimmer
Bernd Raffelhiischen

No. 14 — Januar 2007



Grundsicherung in Deutschland —
Analyse und Reformbedarf

Pascal Krimmer
Bernd Raffelhiischen

Forschungszentrum Generationenvertrage
Albert-Ludwigs-Universitat Freiburg

Januar 2007

* Forschungszentrum  Generationenvertrdge,  Albert-Ludwigs-Universitdt ~ Freiburg, D-79085  Freiburg,
pascal krimmer@generationenvertraege.de, bernd.raffelhnueschen@generationenvertraege.de, Fax +49-761-203-
2290.



1 Einflhrung

In der volkswirtschaftlichen Forschung ist seit langerem akzeptiert, dass die soziale
Grundsicherung Einfluss auf den Arbeitsmarkt hat. Vor allem in Industrielandern mit einer
wohlfahrtsstaatlichen Tradition, wie in Deutschland, hat die Ausgestaltung der sozialen
Grundsicherung zunehmend negative Auswirkungen auf die Beschaftigung. Ursachlich far
diese Entwicklung ist, dass durch technischen Fortschritt und verstarkte internationale
Arbeitsteilung die Lohnschere zwischen mehr und weniger Qualifizierten immer starker
auseinander gegangen und zugleich der sozio-kulturelle Mindeststandard, den der Staat
im Rahmen der Sozialpolitik gewéhren méchte, angestiegen ist. Dies bringt vor allem
Geringqualifizierte, deren potentieller Marktlohn oft nur geringfugig (wenn Gberhaupt)
tber dem staatlich gewahrten Transfereinkommen liegt, in eine problematische Situation.
Fur sie sind die Anreize zur Aufnahme einer Arbeit bestenfalls in geringem Malie gegeben.
Dadurch drohen Niedrigqualifizierte in der Untatigkeit zu verharren, was zu einer
Entwertung ihres Humankapitals fuhrt, wodurch sie noch schwerer in den Arbeitsmarkt zu
integrieren sind. Die Tatsache, dass der Anstieg der deutschen Arbeitslosigkeit in den
letzten Jahren vor allem auf einen Anstieg der Langzeitarbeitslosigkeit zurtickzufuihren ist,
bestéatigt diese These.!

Vor diesem Hintergrund sollte die Reintegration Arbeitsloser in den Arbeitsmarkt mit Hilfe
der richtigen Anreize vor allem im Niedriglohnbereich einen wichtigen Platz in der
Arbeitsmarktpolitik einnehmen. Leider setzt sich diese Erkenntnis in der Politik erst
langsam durch. Nachdem die rot-grine Regierung in ihrer ersten Amtszeit den
Niedriglohnsektor zurtickdrangen wollte, hat sie in ihrer zweiten Amtszeit den Kurs
geandert und versucht, die Brickenfunktion in den ersten Arbeitsmarkt zu starken, die
durch niedrig entlohnte Beschaftigung hergestellt werden kann. Durch die Hartz-Gesetze,
welche seit Anfang 2003 in Kraft getreten sind, wurden die ersten Schritte in Richtung
eines zukunftsfahigen und 6konomisch sinnvollen Systems der sozialen Grundsicherung
unternommen. Dennoch stieg die Arbeitslosenquote zunachst weiter an.? Seit Mérz diesen
Jahres sinkt die Arbeitslosigkeit nun starker als es durch die Ublichen saisonalen
Schwankungen im Jahresablauf zu erklaren ist. Allerdings ist dieser Riickgang im Grol3en
und Ganzen auf den allgemein zu beobachtenden wirtschaftlichen Aufschwung und nicht

L vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2006).

2 Ein Teil des Anstiegs Anfang 2005 ist durch die Zusammenlegung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe im
Rahmen des Hartz 1V-Gesetzes zu erklaren. Seit dem 1. Januar 2005 tauchen erstmals alle arbeitsfahigen
friheren Sozialhilfeempfanger sowie Arbeitslose tber 58 Jahre in der Statistik auf, die bisher nicht arbeitslos
gemeldet waren und damit nicht gezéhlt wurden. Dies ist freilich keine Arbeitslosigkeit, die wirklich neu
entstanden ist, sondern die lediglich vorher ,statistisch versteckt” war.
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auf die Wirksamkeit der Hartz-Reformen zuriickzufithren.> Wenn man die Zahlen genauer
betrachtet fallt dartiber hinaus auf, dass die Zahl der Langzeitarbeitslosen auch in diesem
Zeitraum weiter angestiegen ist.* Reformbedarf im Bereich der Grundsicherung ist daher
weiterhin mehr denn je vorhanden, und auch die Gro3e Koalition hat dieses Thema auf der
Agenda. So wird nach einer Aussage der Kanzlerin noch fir Herbst 2006 eine weitere
Uberarbeitung der Hartz IV-Reform von ,grundlegender Art“ angestrebt> Vor diesem
Hintergrund mochte die vorliegende Arbeit einen Beitrag zur Betrachtung des
Zusammenhangs zwischen sozialer Grundsicherung und Arbeitsmarkt liefern und dabei
einerseits die Wirksamkeit der vergangenen Reformen analysieren und andererseits einen
konsistenten Vorschlag fur eine umfassende Reform, die die Mangel der bisherigen
Reformen beheben kann und eine effiziente Bekampfung der Arbeitslosigkeit mdglich
macht, liefern. Fur dieses Ziel ist erstens eine adaquate Zielgruppenorientierung zu
gewahrleisten, damit nur im Falle erwerbsfédhiger Hilfebedurftiger das Gebot der Hilfe zur
Selbsthilfe umgesetzt wird. Zweitens sollten fir diese Gruppe die Anreize so ausgestaltet
werden, dass fur sie eine Wiedereingliederung in den Arbeitsmarkt attraktiv ist. Drittens
missen vor allem im Niedriglohn-Sektor die notwendigen Arbeitsplatze geschaffen und
durch einen effizienten Vermittlungsapparat zuganglich gemacht werden, damit die
Arbeitslosen ihre Verpflichtung auch wahrnehmen kénnen.

Basierend auf diesen drei Aspekten ist die Struktur der Arbeit aufgebaut. Nach einer
Eingrenzung des Begriffs der sozialen Grundsicherung im zweiten Abschnitt wird in
Abschnitt 3.1 die Zielgruppenorientierung, in Abschnitt 3.2 die Anreize fur die
Arbeitsuchenden und in 3.3 schlie8lich der Vermittlungsapparat behandelt. Dabei werden
nach einigen theoretischen Grundiiberlegungen jeweils die Vorziige und Probleme der
jungsten Arbeitsmarktreformen betrachtet. In Kapitel 4 wird dann vor diesem Hintergrund
ein Reformvorschlag vorgestellt, der die verbleibenden Maéngel der aktuellen
Arbeitsmarktpolitik beheben kann.® Kapitel 5 fasst die Ergebnisse zusammen.

® Dariiber hinaus bleibt abzuwarten, inwieweit die FuBballweltmeisterschaft und die zum 1. Januar 2007
beschlossene Erhéhung der Mehrwertsteuer die Beschéftigung einmalig erhéht haben.

* Die Zahl der Langzeitarbeitslosen lag im September 2006 bei fast 1,6 Millionen Menschen und damit um
fast 80.000 héher als im gleichen Monat des Vorjahres. Vgl. Statistisches Bundesamt (2006a).

®Vgl. Bundesregierung (2006).

® Der Vorschlag basiert im Wesentlichen auf dem Reformszenario ,Freiburger Blaupause* aus dem Jahre
2002. Vgl. Raffelhischen (2002). Dieser wurde 2005 schon einmal fortentwickelt. Vgl. Krimmer et al. (2005).
Andere  wissenschaftliche Arbeiten, wie zB. Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2002), Sinn et al. (2002), Zimmermann (2003) oder Feist (2000) um nur
einige zu nennen, zielen in eine &hnliche Richtung wie diese Arbeit - somit kann ohne allzu starke
Einschrénkungen von einem relativ starken Konsens der Wissenschaft in den meisten hier présentierten
Punkten gesprochen werden. Jiingstes Beispiel ist die Expertise des Sachverstdndigenrats zur Reform des
Arbeitslosengeld Il durch die Einfuhrung eines Kombilohnmodells. Vgl. Sachverstandigenrat zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2006).
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2 Soziale Grundsicherung - Ein Uberblick

In der finanzwissenschaftlichen Theorie kann die Sozialpolitik in eine Verteilungsokonomik
einerseits und eine Sicherungsékonomik andererseits unterteilt werden. Dabei beschéftigt
sich die Verteilungsokonomik mit der Redistribution des Einkommens, wahrend die
Sicherungstkonomik die Absicherung verschiedener sozialer Risiken wie z.B. Krankheit,
Alter, Arbeitslosigkeit und ein nicht ausreichendes Einkommen behandelt.” Die
Absicherung dieser Risiken kann auch als ,soziale Sicherung“ bezeichnet werden, die sich
wiederum zusammensetzt aus Sicherungssystemen, die nach einem Versicherungsprinzip®
organisiert sind und solchen bei denen das Fursorgeprinzip maRgeblich ist.
Sicherungssysteme, welche nach letzterem Prinzip organisiert sind, kdnnen unter dem
Begriff der sozialen Grunadsicherung zusammengefasst werden und sind dadurch
gekennzeichnet, dass den ausgezahlten Leistungen keine Beitragsleistung
gegenubersteht und ein Rechtsanspruch nur durch eine Bedurftigkeitspriifung entstehen
kann.® Um diesen Teilbereich der sozialen Sicherung geht es im weiteren Verlauf. Er
beinhaltet in Deutschland nach der gesetzlichen Neuregelung vom 1. Januar 2005 die
Sozialhilfe, welche nach Maligabe des zwdlften Buches des Sozialgesetzbuchs (SGB XII)
(friher Bundessozialhilfegesetz) gewahrt wird, sowie Arbeitslosengeld Il und Sozialgeld
nach MalRRgabe des SGBIl, Wohngeld nach MalRRgabe des Wohngeldgesetzes und
Leistungen an Asylbewerber nach dem Asylbewerberleistungsgesetz. Diese vier
Kernelemente bilden das unterste Auffangnetz der sozialen Sicherung, die im Bedarfsfall
denjenigen gewéhrt wird, die verschuldet oder unverschuldet in finanzielle Not geraten
sind.

Die Zielsetzung dieser Arbeit ist es, den Einfluss der sozialen Grundsicherung auf den
Arbeitsmarkt im Status quo zu analysieren, die Mangel der aktuellen Regelung aufzuzeigen
um vor diesem Hintergrund einen Reformvorschlag zu formulieren. Dafir gentgt es, sich
auf die Leistungen im Rahmen des Arbeitslosengelds Il zu konzentrieren, da alle anderen
Leistungen ausschlie3lich von Personen empfangen werden, die dem Arbeitsmarkt nur in
sehr begrenztem MaRe zur Verfigung stehen® Das Arbeitslosengeld Il als

"Vgl. Petersen (1989).

8 Das Versicherungsprinzip ist durch eine Aquivalenz von Beitragszahlungen und Leistungen charakterisiert.
Im Bereich der staatlichen Sozialversicherung wird dieses Prinzip aber meist durchbrochen und durch das
Solidaritatsprinzip ergéanzt, wenn z.B. gleiche Leistungen bei unterschiedlich hohen einkommensabhéngigen
Beitragen gewahrt werden. Vgl. Frerich (1987).

°vgl. Frerich (1987).

19 |nnerhalb der Sozialhilfe werden neben der Hilfe zum Lebensunterhalt sechs weitere Kategorien von
Hilfeleistungen unterschieden, vgl. Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (2006). Letztere beziehen sich
allesamt auf Unterstiitzungszahlungen in aulRergewdhnlichen Notsituationen, wie z.B. bei Behinderung oder
bei nicht durch die Sozialversicherungen abgedeckte Pflegebedirftigkeit oder Krankheit. Diese
Transferempfanger stehen dem Arbeitsmarkt folglich nicht zur Verfigung, wéhrend Empfanger der
laufenden Hilfe zum Lebensunterhalt bis maximal drei Stunden téglich erwerbsfahig sein kdnnen. Genau so
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Teilkomponente der sozialen Grundsicherung wird hingegen von erwerbsfahigen
Hilfebedurftigen empfangen, die mindesten drei Stunden téaglich erwerbstétig sein
konnen.'* Diese klare Abgrenzung der Nicht-Erwerbsfahigen von den Erwerbsfahigen
existiert allerdings erst seit dem 1. Januar 2005 als mit Hartz IV die Arbeitslosenhilfe und
die Sozialhilfe zusammengelegt wurden. Vorher wéaren sowohl die damalige
Arbeitslosenhilfe als auch die Sozialhilfe fur die Betrachtung interessant gewesen, da
erwerbsfahige Hilfebediirftige in beiden Gruppen zu finden waren? Auf die
verschiedenen Modalitaten der Auszahlung sowie die HOhe der Leistungen wird im
weiteren Verlauf der Arbeit jeweils an geeigneter Stelle eingegangen.

Die Zusammensetzung des Budgets der sozialen Grundsicherung hat sich mit der
Einflhrung von Hartz IV grundlegend gedndert. Leistungen nach SGBII
(Arbeitslosengeld Il, Sozialgeld) werden seither nur noch an erwerbsfahige Hilfebedurftige
und deren Angehdrige ausbezahlt und nicht wie frither zum Teil an Sozialhilfe-Empfanger
und zu einem anderen Teil an Arbeitslosenhilfe-Empfanger. Dartiber hinaus werden Teile
der ehemaligen Wohngeld-zahlungen nun direkt durch Arbeitslosengeld Il und Sozialgeld
bzw. im Falle Nichterwerbsfahiger durch die Sozialhilfe an die Transferempfanger
ausbezahlt. Dadurch ist die Abgrenzung der Leistungen zwar grundsatzlich einfacher
geworden, ein direkter Vergleich der einzelnen Komponenten im zeitlichen Verlauf ist
jedoch nicht mehr ohne weiteres moglich und die ausschliel3liche Betrachtung der
Ausgaben fiir Hartz IV greift daher zu kurz.*® Diese liegen, obwohl das durchschnittliche
Leistungsniveau gesunken ist, deutlich héher als erwartet. Es wurden daher Stimmen laut,
die bereits vom ,Milliardengrab Hartz IV* reden. Bei genauer Betrachtung féllt jedoch auf,
dass vor allem der Anstieg der Zahl der Empfénger zu diesem Anstieg gefuhrt hat. Mit
anderen Worten: Auch unter dem vor 2005 gultigen System der Grundsicherung hétten
sich die Ausgaben ahnlich negativ entwickelt. Berechnungen des Ministeriums fur Arbeit
und Soziales beziffern die Differenz auf knapp eine Milliarde Euro im Jahr 2005.* Ob diese

verhélt es sich auch mit nicht-erwerbsféhigen Hilfebedurftigen, die mit Arbeitslosengeld lI-Empfangern in
einer Bedarfsgemeinschaft leben und somit Sozialgeld erhalten. Die Relevanz beider Gruppen flir den
Arbeitsmarkt ist folglich sehr begrenzt. Weiterhin sind auch Asylbewerber sowie Pflegebediirftige nicht fir
eine aktivierende Arbeitsmarktpolitik interessant. Das Wohngeld ist schlieflich auch nicht weiter von
Bedeutung, da es nur an Personen gezahlt wird, die keine sonstigen Grundsicherungsleistungen empfangen.
Damit richtet es sich nicht an die fiir diese Arbeit primar interessante Gruppe der erwerbsfahigen
Transferempfanger.

1yvgl.SGBI, § 8.

12 Jedoch waren nicht alle Sozialhilfeempfanger auch erwerbsfihig, weshalb diese Gruppe ein Arbeitskrafte-
Potential inne hatte, welches nur ndherungsweise zu bestimmen war. Vgl. Raffelhiischen (2002).

® Genauen Aufschluss dariiber wird sicherlich der Bericht der Bundesregierung zu Hartz IV bringen. Dieser
erscheint jedoch friihestens Ende 2006.

!4 Die Ausgaben fir die Grundsicherung im Jahr 2005 lagen bei 44,4 Milliarden Euro. Das sind nominell
5,8 Milliarden mehr als die 2004 nach alter Abgrenzung aufgewendeten 38,6 Milliarden Euro. Berlcksichtigt
man jedoch die schlechte Wirtschaftslage 2005 und die gestiegene Zahl der Transferempfanger, so hétten
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Mehrausgaben jedoch auf eine Ausweitung der Leistungsanspriiche durch Hartz IV oder
einfach nur auf die groliere Transparenz und die damit verbundene Aufdeckung neuer
Anspriche zurtckzufuhren sind, bleibt fraglich. Zu dieser Einschatzung kommt auch der
Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung in seinem
Jahresgutachten 2005/2006.° Fur 2006 wird allerdings aufgrund der weiterhin
zunehmenden Zahl von Bedarfsgemeinschaften mit einem erneuten Anstieg der
Ausgaben filr Hartz IV gerechnet.*

Betrachtet man hingegen die Sozialleistungsquote insgesamt, die den Anteil aller
Sozialleistungen am Bruttoinlandsproduktes zum Ausdruck bringt, so fallt auf, dass diese
seit 2003 leicht von 32,2 auf zundchst 31,4 Prozent im Jahr 2004 und dann weiter auf 31,0
Prozent im Jahr 2005 gesunken ist.'’

3 Kernelemente von Reformen im Bereich der sozialen
Grundsicherung

Viele Bausteine der jingeren Arbeitsmarktreformen scheinen Verdnderungen im Sinne der
eingangs skizzierten Vorstellungen zu sein. So ist das Niveau der sozialen Grundsicherung
durch die Zusammenlegung von Sozialhilfe und Arbeitslosenhilfe gesunken, und die
Transferentzugsraten sind neu definiert worden. Mit den Ich-AGs*® und den 1-Euro-Jobs
wurden Ansatze zur Wiedereingliederung implementiert, und Mini- und Midi-Jobs
ermdglichen einen sanfteren Ubergang zu einem regularen Beschaftigungsverhaltnis.
AuBerdem ist durch die Personal-Service-Agenturen ein Versuch zur Verbesserung der
Vermittlungseffizienz gestartet worden. Im Folgenden sollen die Verdnderungen, welche
die Reformschritte bezilglich der Zielgruppenorientierung, den Anreizen fur
Arbeitsuchende sowie hinsichtlich des Vermittlungsapparates mit sich gebracht haben,
genau analysiert werden. Weiterhin soll ein kompaktes und konsistentes Reformpaket
vorgestellt werden, welches die Méngel der aktuellen Gesetzeslage behebt. Dabei geht es
vor allem um eine noch konsequentere Umsetzung des Grundsatzes der Hilfe zur

die Ausgaben fur die Grundsicherung im Jahr 2005 auch nach alter Abgrenzung bei 43,5 Milliarden gelegen.
Vgl. Deutscher Bundestag (2006).

5 vgl. sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2005).

'8 vgl. Deutscher Bundestag (2006).

7vg|. Statistisches Bundesamt (2006b).

'8 Neben dem unter dem Namen ,lch AG“ bekannten Existenzgriindungszuschuss wurde bis zum 31. Juli
2006 alternativ in einigen Féllen auch das sogenannte Uberbriickungsgeld gewéhrt. Mit dem am 1. Juni 2006
im Bundestag beschlossenen Hartz IV-Fortentwicklungsgesetz wurden zum 1. August 2006 die bisherigen
Regelungen zur Férderung von Existenzgriindungen durch ein einheitliches Instrument — den sogenannten
Grundungszuschuss — ersetzt. Der Griindungszuschuss setzt sich aus dem bisher gewéhrten Arbeitslosengeld
und einer zusétzlich gewahrten Pauschale von 300 Euro zusammen. Er wird Existenzgrindern zunéchst far
neun Monaten gewahrt und soll eine freiwillige Versicherung in den gesetzlichen Sozialversicherungen
ermdglichen. Eine Verldangerung der Férderung um weitere sechs Monate ist im Einzelfall méglich und héngt
vom bisherigen Erfolg der Geschaftstatigkeit ab.



Selbsthilfe, welcher in sozialen Sicherungssystemen anderer Lander, wie z.B. den USA, aber
auch Danemark bereits fest verankert ist.*

3.1 Zielgruppenorientierung

Das erste Grundprinzip eines sozialen Sicherungssystems, welches potentiell
Erwerbsfahigen Anreize zu einem Wiedereintritt in den Arbeitsmarkt bieten méchte, muss
eine trennscharfe Abgrenzung der relevanten Gruppe sein. So muss die Gruppe der
Hilfsbedurftigen klar definiert und dann in erwerbsfdhige und nicht-erwerbsfahige
Hilfebedurftige unterteilt werden. Ersteres setzt eine Bedurftigkeitsprifung voraus, also die
Frage, ob der Lebensunterhalt nicht aus eigenem Einkommen und Vermégen bestritten
werden kann, oder ob tatséchlich eine finanzielle Notlage gegeben ist. Dies ist
unabdingbar, da nur eine solche Notlage einen sozialpolitischen Handlungsbedarf
begrinden kann, der eine Absicherung gegen das Risiko eines nicht ausreichenden
Einkommens gewahrleistet.” Dabei gilt es das Subsidiaritatsprinzip einzuhalten, welches
in diesem Fall bedeutet, dass staatliche Hilfeleistungen nur dann gewéahrt werden, wenn
andere vorrangige Hilfen ausscheiden.®* Eine Unterscheidung zwischen Erwerbsfahigen
und Nicht-Erwerbsfahigen hingegen ist notwendig, da die Anreizwirkungen der
Transferleistungen fur die beiden Gruppen unterschiedlich sind. So mindert ein
alternatives Einkommen, welches im Falle der Arbeitslosigkeit aus staatlichen Mitteln
bezogen werden kann, den zusatzlichen Nutzen aus der Aufnahme einer
Erwerbstatigkeit.?? Dies hat einen negativen Einfluss auf das Arbeitsangebot, der im Falle
Nicht-Erwerbsfahiger nicht entstehen kann, da diese per Definition keine Arbeit anbieten.
Daraus folgt, dass die Ausgestaltung der Leistungen fir beide Gruppen unterschiedlich
sein sollte und die verschiedenen Anreizstrukturen zu beriicksichtigen sind.?® In einem
ersten Schritt muss daher Uberpruft werden, ob die Fahigkeit besteht, dem Status der
Hilfebedurftigkeit durch Aufnahme einer Arbeit zu entkommen.

Wichtig ist auRerdem, dass die Regeln fir die Uberpriufung beider Tatbestande —
Vermoégen und Arbeitsfahigkeit - nicht nur de jure sinnvoll definiert sind, sondern dass die
Uberprifende Institution diese auch de facto umsetzt. Dies ist nicht unbedingt gegeben,
wenn eine mangelhafte oder wenig sorgfaltige Uberpriifung keine Konsequenzen in Form
von Sanktionen nach sich zieht. Dieses Problem entsteht durch eine in

° Fiir eine Ubersicht tiber die danischen Arbeitsmarktreformen siehe z.B. Madsen (2002) oder Emmerich
(1998). Einen Uberblick tber das soziale Sicherungssystem der USA und insbesondere die
Reformanstrengungen im Rahmen des ,Wisconsin Works“ Programms bieten Prewo/Franke (1998) sowie
Feist (2000).

2y/gl. Petersen (1989).

2Lygl. Frerich (1987).

22\/gl. Paqué (1999).

2 ygl. Homburg/Lohse (2005).



Delegationsverhaltnissen typische Prinzipal-Agenten-Konstellation,®* in der die Behorde
als Agent nicht die richtigen Anreize hat, den Vorstellungen des Prinzipals Regierung,
welcher eine moglichst strenge Uberpriifung wiinscht, zu entsprechen. Es muss also durch
entsprechende Anreize sichergestellt werden, dass eine strenge Prufung auch im Sinne
des Uberpriifenden ist.

Nach aktueller Gesetzeslage sind beziiglich der Uberpriifung der Hilfebedurftigkeit alle
verwertbaren  VermOgensgegenstdnde  zu  berlcksichtigen,  wobei  einige
Ausnahmeregelungen z.B. fir ein angemessenes Kraftfahrzeug und ein Hausgrundstick
angemessener Grol3e existieren. Auch beztglich des Einkommens werden alle Einnahmen
abziiglich Abgaben und Steuern mit wenigen Ausnahmen beriicksichtigt?® Ein
Ruckgriffsrecht ist nur auf den in der Bedarfsgemeinschaft lebenden Partner sowie im Falle
minderjahriger Kinder auf die Eltern vorgesehen?® Das Einkommen und Vermégen
volljahriger Kinder sowie anderer Verwandter wird bei der Feststellung der
Hilfebedurftigkeit hingegen nicht berlcksichtigt, was die Gefahr birgt, dass durch
Vermoégensverschiebungen zwischen Familienangehoérigen der Bedurftigkeitspriufung
»-ausgewichen“ werden kann. Dies versto3t gegen das Subsidiaritatsprinzip, da nach dem
einzelnen Individuum zunéchst die Familie herangezogen werden muisste um ein
ausreichendes Einkommen zu gewihrleisten?” Erst in letzter Instanz sollten dann
staatliche Sicherungssysteme zum Tragen kommen.

Hinsichtlich der Unterscheidung zwischen erwerbsféhigen und nicht-erwerbsfahigen
Hilfebedurftigen ist durch die Neuregelung im Rahmen der Hartz IV-Gesetze erstmals eine
klare Abgrenzung vorgenommen worden. Sobald ein Hilfebedurftiger mehr als drei
Stunden téglich arbeiten kann, fallt er unter die Regelung des SGB Il und bezieht

12 st dieser Tatbestand nicht erfullt, so bekommt er als

Arbeitslosen-geld |
Sozialhilfeempfanger Leistungen nach Malgabe des SGB XII und kann hoéchstens dann

noch ein Einkommen aus Arbeit haben, wenn seine téagliche Arbeitszeit unter den

24 \/gl. Kirsch (2004).

2 y/gl. SGB I, §12.

%y/gl. SGB Il §9, Abs. 2.

%" Ein Schritt zur Eindammung der ,interfamilidren Transferoptimierung® wurde zum 1. Juli 2007 mit dem
Gesetz zur Anderung des SGB Il und anderer Gesetze unternommen. Seither ist es unverheirateten Kindern
unter 25 Jahren nicht mehr ohne weiteres moglich eine eigene Bedarfsgemeinschaft zu griinden und
dadurch den vollen Regelsatz sowie Zuschiisse fiir Unterkunft und Heizung zu erhalten, anstatt 80 Prozent
des Regelsatzes in der Bedarfsgemeinschaft der Eltern. Ein Umzug ist seither nur noch mit Genehmigung der
Behdrde mdglich, wenn ein Verbleib bei den Eltern unzumutbar ist. Findet dennoch ein Umzug statt, wird
kein Zuschuss fur Unterkunft und Heizung gewahrt. Die Neuregelung ist als Reaktion auf den sprunghaften
Anstieg der Bedarfsgemeinschaften von unter 25jdhrigen seit Anfang 2005 zu sehen. Vgl
Sachverstéandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2005).

%\/gl.SGB I, §8.



erwahnten drei Stunden liegt.?® Die Sinnhaftigkeit dieser Trennung zeigt sich deutlich
anhand der Ergebnisse einer Studie des Statistischen Bundesamtes im Auftrag der
Bundesregierung von Anfang 2005: Bei einer stichprobenartigen Befragung wurde
festgestellt, dass durchschnittlich Gber 90 Prozent der friiheren Empfanger der Hilfe zum
laufenden Lebensunterhalt heute Arbeitslosengeld Il empfangen.® Diese ,neuen*
Erwerbsfahigen  kénnen  nun  gezieltes Objekt von  Forderungs- und
Forderungsmaflnahmen werden, wie sie in den nachsten Abschnitten erldutert werden.

Fur die Uberpriufung der Bediirftigkeit sowie der Erwerbsfahigkeit ist dabei die
Bundesagentur fir Arbeit zustdndig bzw. die Kommunen, wenn sie die Option
wahrgenommen haben, die Verwaltung des Arbeitslosengelds Il selbst zu tibernehmen.®
Zumindest im Falle der Bundesagentur fur Arbeit ist aber fraglich, ob diese die
Uberpriifung tatsachlich streng nach Gesetz durchfiihrt, da sie ihre Kosten aus
Bundesmitteln erstattet bekommt. Somit hat sie keinen direkten Anreiz die Kriterien der
Hilfebedirftigkeit moglichst sorgfaltig zu Uberpriifen.®* Fiir die Kommunen hingegen
besteht ein grolerer Anreiz, da sie die Kosten fur Unterkunft (inklusive Heizung) sowie fur
einmalige Leistungen der Arbeitslosengeld II-Empfanger Gbernehmen missen und ein
Interesse daran haben, diese Ausgaben durch eine sorgféltige Prifung mdglichst gering zu
halten. Was die Prufung der Erwerbsfahigkeit betrifft, so wird vom Sozialamt grundséatzlich
die Erwerbsféhigkeit angenommen, und die Feststellung einer eventuellen Einstufung als
Nicht-Erwerbsfahiger obliegt dann dem kommunalen Jobcenter. Die Arbeitslosen haben
zwar eventuell einen Anreiz unter die giinstigere Sozialhilferegelung zu fallen,*® aber dies
lauft dem Interesse der Kommunen zuwider. Deshalb ist eine Fehleinschatzung bezlglich
der Erwerbsféahigkeit unwahrscheinlich.

3.2 Anreize fur Arbeitsuchende

Die Integration der Grundsicherungsempfanger in den Arbeitsmarkt muss im Vordergrund
jeder effizienten Reform stehen. Dazu ist es stets erforderlich, dass die Erwerbsfahigen
auch einen Anreiz haben, eine Arbeit aufzunehmen, was aber eventuell in einem Konflikt
zum sozialpolitischen Ziel der Absicherung vor dem Risiko eines nicht ausreichenden

# Die Hilfe zur Arbeit, welche nach dem bis Ende 2004 geltenden Bundessozialhilfegesetz eine Verpflichtung
zur Aufnahme von Arbeit fur Sozialhilfeempfanger vorsah, ist damit tberfliissig geworden und weggefallen.
Vgl. BSHG, §818-20.

%"ygl. Deutscher Bundestag (2005). Das Erwerbsfahigenpotential, welches in der Gruppe der Sozialhilfe-
empfanger schlummerte, lag damit deutlich tber der Grof3e, die in Raffelhlischen (2002) vermutet wurde.

® Nach SGB Il §6a haben 69 Kommunen die Maglichkeit, sowohl die Ausbezahlung des Arbeitslosengelds I
als auch die Vermittlung der Arbeitslosen eigenstandig zu ibernehmen.

2y/gl. Lohse (2004).

® Trotz der gleichen Hohe der Leistungen ist die Arbeitslosengeld Il-Regelung fiir Transferempfanger
ungunstiger, da der Transfer bei Verweigerung der Annahme einer zumutbaren Arbeit gekirzt werden kann.
Auf diesen Sachverhalt wird im néchsten Abschnitt noch ausfuhrlich eingegangen.
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Einkommens stehen kann. Eine Transferleistung, welche auch bei Untatigkeit gewahrt
wird, stellt némlich einen impliziten Mindestlohn dar, da in Tarifverhandlungen niemals ein
Lohn zustande kommen wird, der unter dem alternativen Einkommen aus
Transferleistungen liegt.** Vielmehr wird durch die Tarifparteien stets ein gewisser Abstand
zwischen Lohn und Grundsicherungsniveau eingehalten® Alle Arbeitnehmer, deren
Produktivitat nicht ausreicht, um einen solchen Marktlohn zu erzielen, sind gezwungen, in
der Untéatigkeit zu verharren.®® Nur durch eine geniigend groBe Differenz zwischen dem
Grundsicherungsniveau und einem erzielbaren Markteinkommen kann sichergestellt
werden, dass Arbeitslose wieder in den Arbeitsmarkt integriert werden kénnen.*’

Neben diesem ,Lohnabstandsgebot”, welches es einzuhalten gilt, um Anreize zur
Arbeitsaufnahme tberhaupt zu erméglichen, muss weiterhin sichergestellt werden, dass
bei Ausweitung der Arbeitstatigkeit die Anrechnung des Einkommens auf die
Transferleistung nicht zu grol3 ist. Hohe Transferentzugsraten machen eine Ausweitung
der Téatigkeit weniger attraktiv und verhindern einen flieRenden Ubergang von der
Arbeitslosigkeit in den ersten Arbeitsmarkt.®® Je geringer der Transferentzug, desto starker
sind einerseits die Anreize, die Arbeitstatigkeit auszuweiten, desto groRer ist aber auch der
Personenkreis, der Transferleistungen erhalt.*® Durch giinstige Anrechnungsregelungen
wird automatisch das Einkommensniveau, ab dem ein Erwerbstéatiger keine
Transferzahlungen mehr erhdlt, nach oben verschoben, was zu einem erhdhten
Finanzierungsbedarf filhrt.** Es entsteht also ein Zielkonflikt zwischen der
Anreizkompatibilitat des Tarifs und der Finanzierbarkeit, der durch kein Patentrezept
aufgeldst werden kann.*! Die Kunst besteht vielmehr darin, die geeignete Mischung beider
Komponenten zu finden.

Nach der aktuellen Regelung fir Arbeitslosengeld II-Empfanger wird bei Untétigkeit pro
Bedarfsgemeinschaft ein (Netto-)Transfer von 656 Euro ausgezahlt””> zu dem ein

¥ vgl. Sinn (2000).

% y/gl. z.B. Layard et al. (1991) und Landmann (1999).

% v/gl. Feist (2000).

%" Eine Verscharfung des Problems kann sich ergeben, wenn der Grundsicherungsempfanger neben dem
Transfer noch ein Einkommen aus Schwarzarbeit erzielt. Dadurch sinkt der Lohnabstand und die Anreize zur
Arbeitsaufnahme sinken. Fur theoretische Uberlegung zur Entscheidung beziiglich der Aufnahme einer
Tatigkeit auf dem Schwarzmarkt vgl. Feist (2000).

B \/gl. Feist (2000).

¥ vgl. Paqué (1999).

“0v/gl. Institut firr Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (2005a).

*Lygl. Feist (2000).

*2 Dieser Betrag setzt sich im Wesentlichen aus dem vom Bund definierten Regelsatz und den Leistungen fiir
Unterkunft und Heizung zusammen. Hinzu kommen noch Sozialversicherungsbeitrdge in Hohe von
durchschnittlich 199 Euro pro Bedarfsgemeinschaft. Somit ergibt sich im Bundesdurchschnitt ein
Bruttotransfer von 855 Euro pro Bedarfsgemeinschaft (Stand September 2006). In diesem Betrag sind neben
den bereits genannten Hauptkomponenten auch der Mehrbedarf fir Alleinerziehende sowie einmaligen
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Transferempfanger noch bis zu 100 Euro abzugsfrei hinzuverdienen kann. Bis 800 Euro ist
dann jeder weitere Verdienst fir einen Alleinstehenden mit einer Transferentzugsrate von
80 Prozent belegt, danach mit 90 Prozent und ab 1.200 Euro mit 100 Prozent. Damit sind
die Anreize zur Aufnahme einer Beschéftigung aufgrund der beiden beschriebenen
Tatbestéande nur in sehr geringem Malie vorhanden. Einerseits ist der Abstand zwischen
Transferleistung und dem erzielbaren Marktlohn relativ gering,*® da der Gesetzgeber nicht
nur ein physisches Existenzminimum, sondern einen soziokulturellen Mindeststandard
garantieren méchte.** Andererseits sind die Transferentzugsraten mit Ausnahme der
ersten 100 Euro so hoch, dass kaum ein positiver Anreiz zur Arbeitsaufnahme entstehen
kann. Trotzdem werden Einkommen von bis zu tber 1.200 Euro noch subventioniert, was
sozialpolitisch wenig sinnvoll erscheint, da dadurch eine enorm grofe Anzahl von
Personen unterstiitzt wird, die nicht priméar férderungswiirdig sind.*> Somit schneidet die
heutige Regelung hinsichtlich beider Tatbestande vordergriindig sehr schlecht ab und
stellt eher eine ,,Subvention der Untéatigkeit“ dar als eine Hilfe zur Wiedereingliederung in
den Arbeitsmarkt.

Dieses Urteil andert sich aber wesentlich, wenn man bericksichtigt, dass es seit der
Neuregelung vom 1. Januar 2005 die Mdglichkeit des Transferentzuges bei Verweigerung
der Annahme einer zumutbaren Arbeit gibt.*® Da der Transferempfanger per Gesetz
verpflichtet ist, eine solche Tatigkeit anzunehmen,*’ kann es bei einer Weigerung zu
Leistungskurzungen in mehreren Stufen bis hin zur Gewdhrung von Sachleistungen
kommen. So werden die Bezlige bei der ersten und zweiten Ablehnung einer
angebotenen Arbeit jeweils um 30 Prozent gekurzt. Im Extremfall kann ab 1. Januar 2007
dann bei dreimaliger Verweigerung der Aufnahme einer zumutbaren Arbeit innerhalb
eines Jahres die Zahlung von Geldleistungen komplett gestrichen werden. Die Hilfe wird

Leistungen (diese sind allerdings durch die Neuregelung weitestgehend abgeschafft worden) enthalten. vVgl.
Bundesagentur fur Arbeit (2006a).

* Feist (2000) bietet einen Uberblick tiber verschiedene Studien zum Lohnabstand. Besonders unter der
Annahme, dass flir Arbeitslose nur eine Beschéaftigung im unteren Einkommensbereich mdglich ist, ergibt
sich lediglich eine geringe Differenz zwischen Grundsicherungsniveau und Marktlohn. AuBerdem sinkt der
Lohnabstand bei steigender HaushaltsgroRe.

* Ganz explizit wird im Gesetz festgelegt, dass die Leistungen ,in vertretbarem Umfang auch Beziehungen
zur Umwelt und eine Teilnahme am kulturellen Leben* beinhalten, vgl. SGB Il §20 Abs. 1.

*® Eine niedrig entlohnte Beschaftigung wird meist als eine durch einen Verdienst von maximal 2/3 des
sogenannten Nettodquivalenzeinkommens gekennzeichnete Tatigkeit definiert. Wer in Deutschland weniger
als 60 Prozent dieses Einkommens zur Verfigung hat, gilt als Arm. Das Nettodquivalenzeinkommen ist das
nach HaushaltsgréBe und Zusammensetzung gewichtete mittlere Einkommen (Medianlohn). Gemal} den
Daten der EVS 2003 lag das Nettodquivalenzeinkommen in Deutschland 2003 bei 1.584 Euro und die
Niedriglohnschwelle dementsprechend bei 1.061 Euro. Zieht man wie in einer aktuellen Untersuchung des
Instituts fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung das Brutto-Monatsentgelt einschlieBlich anteilig enthaltene
Sonderzahlungen einer sozialversicherungspflichtigen Vollzeitbeschéftigung zum Vergleich heran, ergibt
sich fur Deutschland eine Niedriglohnschwelle von 1.772 (1.798) Euro fur 2003 (2004). Das bedeutet, dass
nach der aktuellen Regelung sogar regulére Tatigkeiten noch bezuschusst werden. Vgl. Rhein/Stamm (2006).
* Diese Regelungen wurden durch das Fortentwicklungsgesetz zu Hartz IV vom 1. Juni 2006 weiter
verschérft.

“vgl.SGB I, §2.
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dann fiir drei Monate in Form von Sachleistungen oder Gutscheinen gewahrt.*® Dies
verandert die Beurteilung des Lohnabstandes, da sich dieser enorm vergréert, wenn die
Transferh6he bei Verweigerung der Arbeitsaufnahme als ReferenzgréRe benutzt wird. Ob
diesen positiv zu bewertenden Regelungen allerdings auch in der Praxis Bedeutung
zukommt ist eine offene Frage, zumal in der Vergangenheit die Mdglichkeit des
Transferentzuges, welche schon im Rahmen der Hilfe zur Arbeit existierte,* nur selten von
den zustandigen Behérden genutzt wurde® Dies ist wenig verwunderlich, da die
Durchsetzung von Sanktionen immer mit ,Unannehmlichkeiten“ verbunden ist. Wirde
hingegen der volle Transfer erst bei einer Arbeitsaufnahme gewahrt bestiinde dieses
Problem nicht mehr. Eine Umkehrung der Beweislast zu Gunsten der verantwortlichen
Behorden kdnnte hier Abhilfe schaffen.

Weiterhin nicht geldst ist aber das Problem der Transferentzugsraten, da schon ein
geringer Hinzuverdienst die Absenkung des Transfers verhindert. Eine Ausweitung der
Tatigkeit dartber hinaus ist aber weiterhin wenig attraktiv. Die Mini-Job-Regelung der
Hartz II-Gesetze versucht hier einen Beitrag zur Verbesserung der Anreize zu leisten, kann
aber die grundsatzliche Problematik des Transferentzuges nicht im Kern eliminieren,
sondern lediglich etwas vermindern. Die Ausgestaltung der Mini- bzw. Midijobs bis zu 400
bzw. 800 Euro, welche verminderte Sozialversicherungsbeitrage fur Arbeitnehmer festlegt,
ist de facto eine Lohnsubvention in diesem Einkommensbereich. Die Verbesserung der
Einkommenssituation fir den Transferempfénger ist aber nur marginal, da sich zwar das
Nettoeinkommen vor Anrechnung auf das Transfereinkommen erhoht, aber die

St Somit konnen kaum zusatzliche

Anrechnung selbst weiterhin sehr hoch ist
Arbeitsanreize entstehen.” Vielmehr ist diese Regelung fiir andere Personengruppen
attraktiv, welche nicht Ziel einer Strategie zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit sein sollten.
Die groften Auswirkungen auf das zu erzielende Einkommen aus einer geringfiigigen
Tatigkeit hat die Regelung namlich fir ausschlie3lich geringfligig beschaftigte Nicht-
Transferempfanger. Diese Gruppe umfasst zum grof3ten Teil Schuiler, Studenten und

Rentner.>

*® Im Falle unter 25jahriger findet schon bei einmaliger Verweigerung ein zeitlich begrenzter vollstandiger
Entzug der monetéren Leistungen statt. Die Sanktionsdauer kann zwischen sechs Wochen und drei Monaten
liegen. Nach der zweiten Ablehnung einer Arbeit innerhalb eines Jahres entfallt der Leistungsanspruch
vollstandig.

*vgl. BSHG, §25.

0 vgl. Paqué (1999).

*Ly/gl. Knabe (2003).

%2 AuBerdem ist zu erwahnen, dass sich Minijobs tiber niedrige monatliche Einkommen definieren und somit
nicht zwangslaufig auch niedrigere Stundenléhne implizieren. Vielmehr kann es theoretisch zur Aufspaltung
einzelner regulérer Arbeitsplatze auf mehrere Minijobs kommen. Dieser Verdrangungseffekt wiirde das Fazit
hinsichtlich der Wirkung der Minijobs noch verschlechtern. Vgl. Bofinger (2002).

*3vgl. Knabe (2003).
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Mit einer ahnlichen Motivation sind die sogenannten Arbeitsgelegenheiten in der
Mehraufwandsvariante, die Ein-Euro-Jobs eingefiihrt worden, welche eine Erweiterung der
schon vorher existenten Hinzuverdienstmaoglichkeiten fiir Sozialhilfeempfanger darstellen.
Insgesamt gab es im Dezember 2005 ca. 300.000 dieser Stellen, die alle im gemeinnitzigen
Bereich liegen.>* Das Einkommen aus einer solchen Beschaftigung, das zwischen ein und
zwei Euro liegt, muss nicht auf das Arbeitslosengeld Il angerechnet werden. Somit ergibt
sich eine positive Anreizwirkung zur Aufnahme dieser Tatigkeiten. Problematisch ist
allerdings, dass durch diesen Hinzuverdienst der Lohnabstand relativ zu einer Tatigkeit im
ersten Arbeitsmarkt sinkt. Eventuell kann eine Kombination aus Arbeitslosengeld Il plus
Hinzuverdienst zu einem Einkommen flihren, das von einem niedrig qualifizierten
Arbeitnehmer nicht auf dem ersten Arbeitsmarkt erreicht werden kann. Dadurch entsteht
die negative Nebenwirkung, dass eine weitere Ausweitung der Beschéftigung noch
unattraktiver wird als ohne den Zusatzjob.>® Die Anreize fir eine Ausweitung der
Erwerbstéatigkeit sinken also eher noch durch den Hinzuverdienst. Trotzdem ist der
verbesserte Anreiz zur Aufnahme einer Arbeit positiv zu bewerten.

In der Summe sind die hohen Transferentzugsraten sowie die Subventionierung bis in
relativ hohe Einkommensklassen als die groten Problemfelder auszumachen. Die
Fehlanreize sind nur dann grundlegend zu beheben, wenn die Transferleistung ohne
Hinzuverdienst deutlich abgesenkt wird und das heutige Niveau erst durch einen
Hinzuverdienst wieder erreicht werden kann.*® In Abschnitt 4.1 wird daher ein zweistufig
ausgestalteter Tarif vorgestellt, der hinsichtlich des Lohnabstandes und der
Transferentzugsraten die richtigen Anreize setzt.

3.3 Anreize bei der Vermittlung

Um die Verscharfung des Arbeits- und Qualifizierungsgebotes sozialvertraglich
durchzufiihren, muss unter allen Umstdnden sichergestellt werden, dass jeder
Erwerbsfahige diesem Gebot nachkommen kann. Ein ,Recht auf Faulheit® darf es nicht
geben, ein Absinken des Transferniveaus fur tatsachlich Arbeitswillige aber genauso
wenig. Deshalb muss gewahrleistet sein, dass die entsprechenden Jobs zur
Wiedereingliederung der Arbeitslosen in den Arbeitsmarkt auch bereitgestellt werden. In
diesem Aktivierungsauftrag fur die Trager der Grundsicherung liegt das Pendant zum

> Vgl. Bundesagentur fiir Arbeit (2006b).

*> Obwohl {iblicherweise eine Dauer von zirka sechs Monaten fiir einen Ein-Euro-Job vorgesehen ist, gibt es
hinsichtlich des zeitlichen Rahmens keine gesetzlich bindende Regelung. Vgl. Institut fur Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung (2005b).

® Die Absenkung ist notwendig um eine positive Beschaftigungswirkung zu erzielen. Diesen
Zusammenhang bestétigen Boeters et al. (2006) mit Hilfe einer Simulation im Rahmen eines allgemeinen
Gleichgewichtsmodells explizit auch fiir Deutschland.
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Selbsthilfegebot  fir die Transferempfanger. Dies setzt einen effizienten
Vermittlungsapparat voraus, der bisher in dieser Form noch nicht existiert.

Zur Implementierung eines solchen Vermittlungsapparates muss das schon im Rahmen
der Uberprifung der Hilfebedurftigkeit besprochene Prinzipal-Agenten-Problem geldst
werden, welches zwangslaufig aus der Tatsache entsteht, dass die Vermittlung von
Institutionen Ubernommen wird, welche den Vermittlungsauftrag von der Regierung
erhalten. Unabhangig davon, ob es sich um offentliche Burokratie oder
privatwirtschaftliche Organisationen handelt, muss sichergestellt werden, dass der
Vermittelnde ein Interesse an einer moglichst hohen Vermittlungseffizienz hat. Dies kann
nur geschehen, wenn ihm im Falle einer schlechten Erfiillung seines Auftrages Sanktionen
drohen. Fur privatwirtschaftliche Unternehmen sowie fiir politische Einheiten, welche im
Hinblick auf eine eventuelle Wiederwahl an einer effizienten Verwendung finanzieller
Mittel interessiert sind, kénnen durch finanzielle Konsequenzen die richtigen Anreize
gesetzt werden. Fr burokratische Verwaltungsstrukturen hingegen besteht kein Interesse
an einer effizienten Handhabung, weil Ineffizienz weder eine Bedrohung der
wirtschaftlichen Existenz, wie bei Privatunternehmen, noch die Gefahr, abgewahlt zu
werden, wie bei politischen Einheiten, mit sich bringt. Es gilt also, fur die verschiedenen
Aufgaben die adaquaten Institutionen zu identifizieren und fiir diese die jeweils richtigen
Anreize zu setzen.

Dies ist aktuell leider nicht gegeben. Denn im Falle der Bundesagentur fur Arbeit sind
finanzielle Stréme nur ein durchlaufender Posten,>” weshalb auch durch eine veranderte
Ausgestaltung der Budgetpolitik keine Moglichkeit besteht, hier die richtigen Anreize zu
setzen. Es handelt sich also eindeutig um die ,falsche* Art der Institution fur die
Vermittlung der Arbeitslosen. Umso erstaunlicher ist es, dass die Kompetenzen der
Bundesagentur fir Arbeit durch die Zusammenlegung von Arbeitslosenhilfe und
Sozialhilfe noch ausgeweitet wurden. Nach der Gesetzeslage welche bis zum 1. Januar
2005 galt, waren die Kommunen durch ihre Sozialamter sowohl fir die Ausbezahlung der
Arbeitslosenhilfe als auch fur die Vermittlung von Sozialhilfeempfangern in zumutbare
Beschaftigungen im Rahmen der Hilfe zur Arbeit zustandig.”® Es gab somit damals einen
direkten Zusammenhang zwischen einer héheren Vermittlungsquote und einer Entlastung
des Budgets.”® Bei ca. 90 Prozent der ehemaligen Empfanger der Hilfe zum laufenden

>"vgl. SGBII, § 46.

%8 Vgl. BSHG §818 - 22.

* Allerdings gab es frilher auch die Mdglichkeit fiir Kommunen die Sozialhilfelasten partiell auf den
Bundeshaushalt zu tGberwélzen, indem sie durch entsprechende Beschéftigungsprogramme arbeitswillige
Sozialhilfeempfanger in temporéar sozialversicherungspflichtige Beschaftigungsverhaltnisse vermittelt haben,
vgl. Raffelhtischen (2002), S. 92. Dieser ,,Verschiebebahnhof” ist durch die Neuregelung nicht mehr existent.
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Lebensunterhalt, die heute Arbeitslosengeld Il beziehen ® ist dieser Zusammenhang nun
nicht mehr existent, da sie jetzt in den Kompetenzbereich der Bundesagentur fir Arbeit
fallen. Durch diese Ausweitung der Zusténdigkeit hat die Gesetzesdnderung zu einem
Rickschritt gefuhrt und die Effizienz der Vermittlung weiter reduziert.

Doch bei der Bundesagentur fur Arbeit handelt es sich nicht um den einzigen Tréger der
Grundsicherung. Vielmehr sind auch die Kommunen in der Verantwortung, da sie von den
gesamten Grundsicherungsleistungen die Zahlungen fur Unterkunft inklusive Heizung
sowie einmalige Leistungen ubernehmen mussen. Darliber hinaus haben nach SGB Il §6a
durch das Optionsrecht 69 Kommunen als Organe der Bundesagentur fir Arbeit die
Ausbezahlung der Leistungen nach dem SGBIl komplett selbst Gbernommen.®* Im
Rahmen dieser Option sind die Kommunen dann allein fir die Vermittlung der
Arbeitslosen zustandig, wahrend in den restlichen Fallen die kommunalen Sozialamter mit
der Bundesagentur fiir Arbeit in Arbeitsgemeinschaften®® zusammenarbeiten. Somit
haben die 69 optierenden Kommunen einen direkten Anreiz, effizient zu vermitteln, da sie
dadurch die Kosten fir Unterkunft und Heizung sowie fir die einmaligen Leistungen
reduzieren konnen.®® Die Ubernahme der Arbeitslosengeld Il-Zahlungen in ihrer
Gesamthohe andert dabei nichts an den Anreizen, da diese Kosten nach den gleichen
Malistdben wie bei der Bundesagentur fur Arbeit vom Bund erstattet werden. Auch fur
eine nicht-optierende Kommune bestehen die beschriebenen Anreize zur Einsparung von
Kosten. Weil diese sich aber die Vermittlungskompetenz mit der Bundesagentur fir Arbeit
teilen muss, kommt es zu einem Interessenkonflikt. Von beiden Parteien ist ndmlich nur die
Kommune, vertreten durch das Sozialamt, an einer hohen Vermittlungseffizienz
interessiert. Zu welchem Resultat dieser Konflikt innerhalb der Arbeitsgemeinschaften
fuhrt, ist per se schwer feststellbar, der Vermittlungseffizienz férderlich ist er aber sicherlich
nicht. Somit handelt es sich bei den Kommunen um Institutionen, welche potentiell eine
gute Vermittlungspraxis garantieren kdnnten. Allerdings sind die finanziellen Anreize noch
nicht vollstandig richtig gesetzt. AuBerdem schadet die Zusammenarbeit mit der
Bundesagentur flr Arbeit der Vermittlungseffizienz aus bereits erlauterten Griinden.

Besser waére es, im Sinne des Subsidiaritatsprinzips den Kommunen die vollstandige
Verantwortung fir die Vermittlung zu (ibertragen® Diese haben schon jetzt einen
gewissen finanziellen Anreiz aufgrund der Kosten fir Unterkunft und Heizung, welche
durch eine effiziente Vermittlung eingespart werden kdnnen. Dieser Anreiz kann erhdht

%0 vgl. Bundesregierung (2005).

8 vgl. Buscher (2004).

%2 Diese Arbeitsgemeinschaften werden oft auch als ,Job-Center* bezeichnet.
83 vgl. Gerhardt (2004).

% Ahnliche Ansatze finden sich auch in Franz (2005).
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werden, indem die kommunalen Trager die dartber hinausgehenden Kosten nicht
automatisch von Seiten des Bundes vollkommen erstattet bekommen, so wie es aktuell
der Fall ist. Vielmehr missen die Kommunen ein fixes Budget erhalten, aus dem sie die
Transfers an die Empfanger sowie die Verwaltungskosten der Vermittlungstatigkeit
finanzieren mussen. Nur so kann ein Anreizrahmen geschaffen werden, der die
kommunalen Vermittlungsstellen dazu anhalt, wie Unternehmen zu handeln und
ergebnisorientiert zu vermitteln.®®

Neben dem eigentlichen Vermittlungsprozess sollten Qualifizierungsprogramme durch
privatwirtschaftliche Trager organisiert werden, die langstens ein halbes Jahr dauern. Die
Vergabe von Zulassungen erfolgt durch den kommunalen Trager und ist im wiederholten
Fall an Mindesterfolgsquoten vorangegangener Vermittlungsversuche zu kniipfen. Uber
die Aufnahme in die Programme entscheiden die privaten Trager unabhéngig, so dass ein
Wettbewerbsmarkt entstehen kann. Es besteht somit kein Anspruch auf Teilnahme an
einem Qualifizierungsprogramm, sondern die Grundsicherungsempfanger mussen sich
mit Unterstltzung der Sozialamter selbst um einen Platz bemiihen. Wird die Teilnahme an
diesen MalRnahmen nun vom Bund entlohnt und auf den von den Kommunen gewahrten
Transfer angerechnet, fihrt dies zu Einsparungen bei den Kommunen.

Hat der Grundsicherungsempfanger nicht innerhalb eines Jahres nach Einsetzen der
Arbeitslosigkeit bzw. innerhalb von sechs Monaten nach Beendigung eines
Quialifizierungsprogramms eine Arbeitsstelle angeboten bekommen, so ist der kommunale
Trager verpflichtet, ihm wieder den gesamten Transfer auszubezahlen. Dies bedeutet eine
deutliche Mehrbelastung fir die Kommune. Dadurch ist sichergestellt, dass diese die
Trager der Qualifizierungsprogramme sorgféltig aussuchen und kontrollieren. Eine
schlechte Versorgung mit QualifizierungsmaBnahmen wirde namlich letztendlich durch
die erhohten Transferzahlungen auf die Kommune zuriickfallen. AuBerdem wird durch
diese Mallnahme nochmals ein verstarkter Anreiz gesetzt, Langzeitarbeitslosigkeit gar
nicht erst entstehen zu lassen, und soziale Harten fir sehr schwer Vermittelbare werden
vermieden. Eine wiederholte Teilnahme an einem Qualifizierungsprogramm ist im
Regelfall erst nach einem Zeitraum von mehreren Jahren wieder mdglich. Dadurch wird
gewahrleistet, dass kein neuer ,Verschiebebahnhof* zwischen Bund und Kommunen
entsteht.

% Nach einem &hnlichen Prinzip wurde auch der Vermittlungsprozess im US-Bundesstaat Wisconsin im
Rahmen des ,Wisconsin Works" Programms reformiert. Dieses Programm, welches das Prinzip der Hilfe zu
Selbsthilfe in den Vordergrund stellt, ist mittlerweile Vorbild fir Regelungen in anderen US-Bundesstaaten
geworden. Vgl. Prewo/Franke (1998) sowie Feist (2000).
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Schliel3lich sollte es dem kommunalen Trager offen stehen, ob er die Vermittlung selbst
organisiert oder ob er dabei lieber auf privatwirtschaftliche oder gemeinnitzige
Institutionen zurtiickgreift.®*® Méglicherweise ware zumindest eine Abgabe gewisser
Aufgabenbereiche an Personal-Service-Agenturen denkbar, welche seit Hartz | schon mit
den Grund-sicherungstragern bei der Vermittlung von Arbeitslosen durch Zeitarbeit
zusammenarbeiten.®” Damit kénnte deren Funktion weiter aufgewertet werden, und die
Einhaltung wirtschaftlicher Prinzipien wirde starker im Vordergrund stehen. Auch sind
durch die Zusammenarbeit mit den Personal-Service-Agenturen schon anreizkompatible
Vertrage ausgearbeitet worden,®® auf die auch fiir Kontrakte mit anderen Vertragspartnern
zurtickgegriffen werden kann. Aul3erdem kann durch eine vertragliche Spezifizierung der
zu vermittelnden Zielgruppen sichergestellt werden, dass auch schwer vermittelbare
Arbeitslose in diesem Prozess bertcksichtigt werden und es nicht zu einem
-Rosinenpicken® der privaten Vermittler kommt. Auch dieses Vertragselement ist schon
heute in Vertragen mit Personal-Service-Agenturen tiblich.® Die Infrastruktur fiir eine
effizientere Vermittlung bei starkerem Einbezug privater Trager ist also schon existent und
sollte verstarkt genutzt werden, um das Férdern der Arbeitslosen zu verbessern.

Wichtig ist dabei, dass nicht versucht wird, innerhalb einer burokratischen Struktur durch
Zwangsmalinahmen mehr Effizienz aufzubauen, wie es bisher oft geschah, z.B. bei der
Verpflichtung fir die Arbeitsdmter mit mindestens einer Personal-Service-Agentur einen
Vertrag abzuschlieBen.”® Dies kann zwar kleinere Effizienzgewinne bringen, verstellt aber
die Sicht auf die eigentliche Problematik. Nur durch einen Paradigmenwechsel weg von
der staatlichen Sozialblrokratie hin zu einem marktwirtschaftlich arbeitenden
Lvermittlungs-markt“ kann das Problem an der Wurzel angepackt werden. So muss durch
eine anreizkompatible Budgetpolitik, wie sie schon beschrieben wurde, gewahrleistet sein,
dass die kommunalen Trager im eigenen Interesse eine effiziente Vermittlung winschen.
Ob sie dabei auf privatwirtschaftliche Trager zurtickgreifen oder die Vermittlung in
Eigenregie durchfihren, sollte nicht verordnet werden, sondern den Kommunen offen
stehen. Durch den richtigen ,Anreizrahmen* ist sichergestellt, dass sie die effizienteste
Losung wahlen, was nicht zwangslaufig eine starkere Privatisierung bedeuten muss.

¢ Die konsequente Ubertragung der Vermittlung auf privatwirtschaftliche Trager wird zum Beispiel vom
Forschungsinstitut zur Zukunft der Arbeit (2002) gefordert.

®7 Erste Ergebnisse zur Evaluation der Personal-Service Agenturen liefern zwei Berichte des Instituts fiir
Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (2005a, 2005b).

68 Zum Beispiel wird eine Vermittlungspramie in zwei Stufen gezahlt, einmal bei Aufnahme eines regularen
Arbeitsverhéltnisses nach einem Leiharbeitsverhaltnis mit einer Dauer von mindestens drei Monaten und ein
zweites Mal wenn die Beschaftigungsdauer sechs Monate Uberschreitet. Damit kann die Gefahr gesenkt
werden, dass die Leiharbeiter in langfristig nicht stabile Arbeitsverhéltnisse vermittelt werden. Vgl. Institut fur
Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (2004a).

9 vgl. Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (2004a).

yvgl. SGB Il §37c.
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Allerdings ist gewahrleistet, dass, wenn es nicht zu einer privatwirtschaftlichen Lésung
kommt, doch zumindest die staatlichen Trager wie privatwirtschaftliche Unternehmen
handeln mussen.”

4 Die,Freiburger Blaupause I

In Kapitel 4 sollen nun die in den Abschnitten 3.1 bis 3.3 bisher nur vage formulierten
Ansatze zu Losung der geschilderten Probleme aufgegriffen und zu einen konsistenten
Reformvorschlag ausformuliert werden. Dabei wird in Abschnitt 4.1 zun&chst ein
entsprechend modifizierter Grundsicherungstarif entwickelt. Anschlieend zeigt Abschnitt
4.2 geeignete Schritte fur eine stufenweise Eingliederung in den Arbeitsmarkt auf. In
Abschnitt 4.3 wird der Vorschlag dann noch einmal kompakt in elf Punkten dargestellt.

4.1 Modifizierte Ausgestaltung des Tarifs

Wichtigstes Ziel bei der Ausgestaltung des Tarifs muss die Gewéhrleistung eines gentigend
groRen Lohnabstands zu den unteren Lohngruppen sein. Hierfur bleibt mithin nur eine
wirkliche Alternative: Fir die ausgemachte Zielgruppe der erwerbsfahigen
Hilfebedurftigen muss das bestehende Arbeits- und Qualifizierungsgebot verscharft
werden. In den Genuss der vollen soziokulturellen Grundsicherung sollen nur diejenigen
kommen, die zur Selbsthilfe bereit sind.”> Die Personengruppen hingegen, die trotz
Arbeits- oder Qualifizierungsgebot keine Selbsthilfe leisten, sollten sich mit Sachleistungen
in Hohe des physischen Existenzminimums begnigen mussen. Dadurch ist der
Mindestlohn, den das bisherige Grundsicherungsniveau darstellte, de facto abgeschafft,
und bei Aufnahme einer Arbeit wird schon allein durch die Monetarisierung der
Transferleistungen stets ein Nutzenzuwachs erreicht.

Die Umsetzung einer anreizkompatiblen Anrechnungsregelung bei Einhaltung der
Kostenneutralitat ist allein durch die Kombination zweier Transferformen mit spezifischen
Entzugsraten zu bewerkstelligen, die im Folgenden dargestellt werden. Dabei greifen ein
von den Kommunen finanzierter Grundversorgungstransfer und eine vom Bund getragene
Beschaftigungssubvention ineinander.”® Die Grundversorgung deckt das physische
Existenzminimum ab und belduft sich auf den Gegenwert von maximal 325 Euro, also etwa

™ Ein ahnliches Prinzip wurde auch in dieser Hinsicht in Wisconsin implementiert. Der Vermittlungsauftrag
wurde zwar offiziell ausgeschrieben, aber die lokalen Sozialamter erhielten bei Erfillung gewisser Auflagen
ein Vorgriffsrecht eingerdumt. Dadurch blieb in den meisten Féllen die Kompetenz in den Handen der
Sozialamter. Nur in wenigen Regionen bernahmen private oder gemeinnutzige Trager die Vermittlung.
Auch in diesen Fallen wurde kein einziger Sachbearbeiter arbeitslos, da diese entweder tibernommen oder
versetzt wurden bzw. in den Ruhestand getreten sind. Vgl. Feist (2000).

2 Auch der Reformvorschlag des Forschungsinstituts zur Zukunft der Arbeit fordert im Rahmen eines
Workfare-Prinzips eine Absenkung der Transfers fir nicht Arbeitswillige. Vgl. Forschungsinstitut zur Zukunft
der Arbeit (2002).

" Eine grafische sowie tabellarische Darstellung des Tarifverlaufs findet sich im Anhang (Tabelle 1 und
Abbildung 1).
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die Halfte des heutigen Sozialhilfeniveaus. Sie wird im Prinzip als Sachleistung bezogen, es
sei denn, der Grundversicherungsempfanger leistet Selbsthilfe. Tut er dies, so wirkt sich
eigenes Einkommen bis zu einer Hohe von 75 Euro nicht auf den
Grundversorgungstransfer aus. FUr jeden weiteren hinzuverdienten Euro wird der Transfer
dann um jeweils 65 Cent abgeschmolzen. Damit wird ab einem Einkommen von 550 Euro
kein Grundversorgungs-transfer mehr gezahlt.

Die zweite Transferform ist eine Beschéaftigungssubvention mit teilweiser Erstattung der
Sozialversicherungsbeitrage. Bei Aufnahme einer Beschaftigung werden die ersten 75 Euro
zundchst mit 100 Prozent bezuschusst. Die Zuschussrate sinkt dann fur die jeweils
nachsten 25 Euro auf 95, 90, 85 Prozent usw. Bei einem selbst erzielten Einkommen von
325 Euro betragt die Lohnsubventionierungsquote noch 50 Prozent. Dies bedeutet eine
Beschéftigungssubvention von 162,50 Euro, welche gemeinsam mit einem gleich hohen
Grundversorgungstransfer zu einem insgesamt verfigbaren Einkommen von 650 Euro
fuhrt. Das entspricht ungefahr dem Einkommensniveau, welches vorher auch ohne
Bereitschaft zur Selbsthilfe mdglich war, nun aber nur noch fir diejenigen erreichbar ist,
die bereit sind, eine zumutbare Arbeit anzunehmen. Fir jedes weitere Einkommen Uber
325 Euro sind die beiden Transfers so ausgestaltet, dass sich in der Summe immer ein
verfigbares Einkommen von 650 Euro ergibt. Damit ist sichergestellt, dass ab 800 Euro
Bruttoeinkommen keine weitere Anrechnung des Einkommens stattfinden muss, sondern
jeder hinzuverdiente Euro (abzuglich der Ublichen Sozialversicherungsbeitrdge) beim
Arbeitnehmer bleibt.

Vergleicht man den modifizierten Grundsicherungstarif anhand von Abbildung 2 im
Anhang mit der Regelung fur das Arbeitslosengeld Il, so wird klar, dass die positiven
Arbeitsanreize relativ zu der aktuellen Regelung vor allem im Einkommensbereich
unterhalb von 325 Euro liegen. In diesem Niedriglohnsektor besteht nun ein doppelter
Anreiz zur Selbsthilfe. Zum einen lohnt es sich, auch niedrigste Einkommen zu erzielen, da
jeder Euro mit hohen Quoten bezuschusst wird.”* Zum anderen verwandelt man schon bei
geringstem Einkommen die unvorteilhafte Sachleistung in eine Geldleistung. Die Starke
des neuen Grund-versorgungstarifs liegt darin, dass er die relativ gering Qualifizierten
nicht zu passiven Geldleistungsempfangern ohne Zukunfts- und Qualifizierungsaussicht

™ Auch im Rahmen der aktuellen Gesetzeslage ist die Idee der Beschaftigungssubvention schon vorhanden.
So existiert nach SGBIl 829 mit dem Einstiegsgeld die Mdoglichkeit der Bezuschussung des
Arbeitslosengelds Il bei Annahme einer Beschaftigung. Dabei muss der Anspruch auf diese
Forderungsmdoglichkeit sowie die Hohe mit dem persdnlichen Ansprechpartner bei der Bundesagentur fur
Arbeit geklart werden. Es handelt sich also im Gegensatz zu der hier vorgeschlagenen Variante um eine
Einzelfallregelung. Dies ist auch gar nicht anders mdglich, da bei der aktuellen Hohe des Arbeitslosengelds II
eine konsequente Subventionierung jeden finanziellen Rahmen sprengen wirde. Dies ist auch das Problem,
an welchem die von ihren Anreizwirkungen positiv zu bewertenden Vorschlage zum Birgergeld (bzw.
negativen Einkommensteuer) scheitern. Vgl. Feist (2000).
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degradiert, sondern sie auffordert, sich mit eigenen Kréaften in den Arbeitsmarkt zu
integrieren.

Was der Vergleich in Abbildung 2 nicht zeigt, ist, dass auch in der aktuellen Regelung
durch den moglichen Transferentzug ein niedrigeres Transfereinkommen erzielt werden
kann. Dies liegt mit minimal 437 Euro wesentlich ndher an dem hier angesetzten
Grundsicherungsniveau, ist allerdings auf drei Monate befristet. Der vorliegende Vorschlag
dreht also in gewisser Weise lediglich die Logik herum. So soll nicht der Transfer bei Nicht-
Annahme einer zumutbaren Arbeit gekirzt werden, sondern stattdessen ausgehend von
einem niedrigeren Niveau die Transferzahlung bei Aufnahme einer Arbeit erhéht werden.
Dies ist die konsequentere Losung und spart nebenher noch viel Verwaltungsaufwand,
welcher durch die befristeten Regelungen entsteht. Allerdings kann eine solche Regelung
nur sozialvertraglich implementiert werden, wenn fir jeden Erwerbsfahigen auch
tatsachlich eine Beschaftigung existiert, die er potentiell wahrnehmen kénnte. Wie dies
sichergestellt werden kann, ist Thema des nachsten Abschnitts.

Im Einkommensbereich zwischen 325 und 800 Euro entstehen durch eine
Transferentzugsrate von 100 Prozent keine zusatzlichen positiven Arbeitsanreize mehr.
Dies ist gewissermalien der ,Preis®, der fur positive Anreizwirkungen im niedrigen
Einkommensbereich und die Finanzierbarkeit der Regelung bezahlt werden muss. Damit
stellt dieses Einkommensintervall zwischen 325 und 800 Euro auch die ,Problemzone* des
hier vorgeschlagenen Weges dar, die keinesfalls verschwiegen werden soll. Allerdings
impliziert die skizzierte Regelung, dass die ,Mauer” des Transferentzuges nicht schon bei
Aufnahme einer Erwerbstatigkeit iberwunden werden muss, sondern erst bei Ausweitung
der Tatigkeit Giber 325 Euro eventuell zum Hindernis wird. Damit wird eine Entwertung des
Humankapitals durch Arbeitslosigkeit und eine Verdammung zur Untatigkeit vermieden.
AulRerdem ist ohnehin fraglich, ob die derzeitige Transferentzugsrate von 80 bis 90 Prozent
im Bereich bis 1200 Euro wesentlich starkere Anreize zur Ausweitung der Tatigkeit bieten
kann. SchlieBlich ist der von hohen Transferentzugsraten gekennzeichnete
Einkommensabschnitt in dem hier skizzierten Reformvorschlag wesentlich kirzer und
somit relativ leichter zu Uberwinden. So findet schon ab einem Einkommen von 800 Euro
kein Transferentzug mehr statt, wahrend dies aktuell erst bei tber 1200 Euro geschieht.
Diese drei Argumente fuhren zu der Schlussfolgerung, dass der zweistufige Transfer, wenn
er auch nicht in allen Einkommensbereichen positive Anreizwirkungen verursacht, doch
die bestmaogliche Losung zu moglichst geringen Kosten darstellt.
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4.2 Kategorien einer stufenweisen Eingliederung

Bei der Organisation der Eingliederung der Arbeitslosen sind vier Kategorien von
Beschéaftigungsmaoglichkeiten zu unterscheiden, die je nach Qualifikationsniveau des
Arbeitslosen diesem angeboten werden kénnen:”

Kategorie A: zeitlich begrenzte Gemeinschaftsdienste bei 06ffentlichen oder
gemeinnitzigen Organisationen,

Kategorie B: regulare Tatigkeit (bis 325 Euro) mit eingeschranktem Kiindigungsschutz und
ohne Sozialversicherungspflicht des Arbeitnehmers,

Kategorie C. regulare Erwerbstatigkeit mit einem Bruttoeinkommen zwischen 325 und 800
Euro,

Kategorie D: privatwirtschaftliche Tatigkeit, bei nur in Sonderfallen finanzielle
Unterstlitzung in geringem Umfang gewéhrt wird.

Zielgruppe der Beschaftigungsprogramme in Kategorie A sind Personen, die selbst nach
Anlernphasen nicht in den privatwirtschaftlichen Sektor zu vermitteln waren und sich
zunachst wieder an den Arbeitsalltag gewthnen missen. Die entsprechenden
Arbeitsplatze liegen vor allem im offentlichen Bereich, wie z.B. Umweltschutz, Kultur und
Pflege und entsprechen damit ziemlich genau den heutigen Ein-Euro-Jobs. Die
Entlohnung sollte dabei bei zirka 200 (bzw. 150) Euro im ersten (bzw. im zweiten) Jahr
liegen und entsprechend der beschriebenen Regelung auf 594 (bzw. 554) Euro aufgestockt
werden. Wahrend der jeweilige Trager den Grundversorgungstransfer und die
Beschaftigungssubvention tbernimmt, ist die Entlohnung selbst von der anstellenden
Gebietskorperschaft oder gemeinnitzigen Organisation zu tragen. Im Gegensatz zur
aktuellen Regelung fir Ein-Euro-Jobs sollten diese Beschaftigungsmadglichkeiten auf
maximal zwei Jahre begrenzt sein, um zu verhindern, dass sich Transferempfanger auf
diesem Niveau (eventuell unter Hinzunahme von Verdiensten aus Schwarzarbeit)
Leinrichten. Nur eine Befristung kann sicherstellen, dass diese Kategorie von
Beschéftigungsverhaltnissen zu einer Briicke in den ersten Arbeitsmarkt wird und nicht zu
,Einsperreffekten“ fihrt.”

In der Kategorie B gehen die Grundsicherungsempfanger einer regularen Tatigkeit nach,
die nach MafRgabe ihrer Produktivitdt mit bis zu 325 Euro entlohnt wird. In diesem
Niedriglohnsektor kann ein Grundversorgungstransfer von maximal 325 und minimal
162,50 Euro empfangen werden, plus eine Beschéaftigungssubvention von hochstens

" Die Einteilung in Kategorien ist in Ansatzen dem erfolgreichen Vermittlungsmodells des US-Bundesstaats
Wisconsin nachempfunden. Vgl. Prewo/Franke (1998).
®vgl. Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (2005b).
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162,50 Euro. Die in dieser Kategorie Beschaftigten sind nicht sozialversicherungspflichtig
und unterliegen dem gesonderten (eingeschrankten) Kindigungsschutz. Sie Uben im
Regelfall angelernte Tatigkeiten aus, deren Produktivitat jedoch relativ gering ist und
deren Anforderungsprofil nicht ausreicht, um eine feste Stelle in der Privatwirtschaft
wahrzunehmen. Diese Kategorie entspricht ungefahr dem Einkommensintervall, in dem
die heutigen Mini-Jobs liegen. Allerdings ist der Anreiz, einen Mini-Job aufzunehmen,
aktuell aufgrund der hohen Transferentzugsraten fur Arbeitslosengeld II-Empfanger relativ
gering. Eine Absenkung des Transfers in Verbindung mit einer Befristung der Tatigkeit in
Ein-Euro-Jobs kann ein Verharren in der Untatigkeit bzw. in der Kategorie A verhindern.
Damit besteht ein hoher Anreiz die Erwerbstatigkeit zumindest bis an die Obergrenze der
Kategorie B auszuweiten. Dadurch konnen Arbeitslose aktiviert werden und erreichen ein
Gesamteinkommen von 650 Euro, welches ihnen heute schon bei Untatigkeit gewahrt
wird. Wichtig ist aullerdem, einen entsprechenden Stundenlohn festzulegen, der
verhindert, dass eine Aufspaltung regularer auf mehrere ,niedrig entlohnte*
Arbeitsverhéltnisse stattfindet, bei denen lediglich das monatliche Entgelt, nicht aber der
Stundenlohn die Bezeichnung Niedriglohn verdient. Dies ist ein Defizit der aktuellen Mini-
Job Regelung, welches in der Neuregelung vermieden werden soll.

In der Kategorie C fuhrt die regulare Erwerbstatigkeit zu hoheren, nunmehr
sozialversicherungspflichtigen Einkommen. Allerdings kann hier aufgrund des Zieles der
Wahrung der Kostenneutralitat kein weiterer positiver Anreiz gesetzt werden. Somit ist
dies die einzige Kategorie, in welcher der Reformvorschlag weniger starke Anreize setzt als
der aktuelle Status quo. Die Midi-Jobs, welche sich ungefahr in dem Einkommensbereich
dieser Kategorie befinden, sind aber ebenfalls mit einer Transferentzugsrate von immerhin
80 Prozent belegt. Also ist fraglich, ob die hier vorgeschlagene Losung viel schlechter
abschneidet.

In der letzten Kategorie schlieRlich bleiben nur noch einzelne Hilfeleistungen aufgrund
familidrer oder individueller Sonderbedarfssituationen erhalten. Ansonsten werden ab
einem Einkommen von 800 Euro keinerlei Transferleistungen mehr bezahlt, und jeder
verdiente Euro Uber der Untergrenze von 800 Euro wird lediglich mit den Ublichen
Sozialversicherungsbeitragen belastet.”” Aktuell hingegen werden Einkommen von 800 bis
zu Uber 1200 Euro weiterhin mit einem hohen Transferentzug von mindestens 90 Prozent
belastet, was zu stark negativen Arbeitsanreizen in diesem Segment fuhrt. Also stellt der

" Bei einem etwas héheren Einkommen setzt dann die Einkommensteuer ein. Die Steuerpolitik soll hier aber
nicht Thema sein.
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Reformvorschlag auch in dieser Kategorie eine Verbesserung relativ zur aktuellen
Gesetzeslage dar.

4.3 Der Vorschlag noch einmal kompakt

Um den Uberblick zu wahren, sollen hier nochmals im Stile eines Spickzettels alle
Kernpunkte aufgefuhrt werden, welche fir eine konsequente Reform der sozialen
Grundsicherung dringend notwendig sind:

1. Im Rahmen der Zielgruppenorientierung gilt es, ein Ruckgriffsrecht auf Verwandte
in direkter Linie einzurdumen, um Vermogensverschiebungen zwischen
Familienangehorigen zu vermeiden.

2. Die Uberprifung der Hilfebeduirftigkeit muss den Kommunen tbertragen werden,
da die Bundesagentur fir Arbeit keinen Anreiz hat, eine mdglichst sorgféltige
Prufung durchzufuhren.

3. Um das Lohnabstandsgebot einzuhalten, muss die Transferleistung, welche bei
Untéatigkeit gezahlt wird, deutlich abgesenkt werden: Fur willentlich Untatige gibt
es nur noch Sachleistungen in Héhe des physischen Existenzminimums.

4. Durch einen zweistufigen Tarif fihrt die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit zu
erheblichen Einkommenszuwéchsen im Einkommensintervall bis 325 Euro. Erst bei
einem Bruttoeinkommen dieser Hohe wird der soziokulturelle Mindeststandard
erreicht, welcher heute schon bei Untatigkeit ausgezahlt wird.

5. Ein Plateau zwischen 325 und 800 Euro, bei dem keine zusétzlichen
Einkommenszuwéchse mehr mdoglich sind, hilft die Kosten zu minimieren und
verhindert eine Subventionierung bis in mittlere Einkommensklassen.

6. Bei der Reintegration der Arbeitslosen in das Erwerbsleben sind vier verschiedene
Kategorien von Beschaftigungsverhéltnissen zu unterscheiden. Die erste Kategorie
umfasst lediglich sehr einfache und gering entlohnte Arbeiten. Ein solches
Arbeitsverhéltnis ist auf maximal zwei Jahre zu beschrdnken, um eine
weiterfihrende Integration voranzutreiben. Die weiteren Kategorien stellen die
Intervalle bis 325, bis 800 und tber 800 Euro dar. Bei Erreichen der letzten Kategorie
ist die Bricke in den ersten Arbeitsmarkt Gberschritten. Hier handelt es sich
ausschlieBlich um reguléare Tatigkeiten, die nicht mehr staatlich bezuschusst
werden.
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7. Der Bundesagentur fur Arbeit wird jegliche Kompetenz fur die Vermittlung der
Arbeitslosen entzogen und vollstandig auf die Kommunen Ubertragen.

8. Die Kommunen erhalten ein festes Budget aus Bundesmitteln und kénnen sich
aufgrund der Ausgestaltung des Tarifs durch hohe Vermittlungsquoten entlasten.

9. Um die Vermittlung von Langzeitarbeitslosen zu forcieren und soziale Harten zu
vermeiden, werden die Kommunen verpflichtet einem erwerbsfahigen Arbeitslosen
nach einem Jahr Arbeitslosigkeit (bzw. 6 Monate nach Beendigung eines
Qualifizierungsprogramms) einen Transfer in HOhe des soziokulturellen
Mindeststandards auszubezahlen, wenn er bis dahin kein Jobangebot bekommen
hat.

10. Qualifizierungsprogramme werden privatwirtschaftlich organisiert, ohne dass ein
Anspruch auf einen Platz in einem solchen Programm fir den Arbeitslosen
entsteht.

11. Es steht den Kommunen offen, bei der Vermittlung auf privatwirtschaftliche
Institutionen zurlckgreifen oder nicht. Im Rahmen der Vertrdge mit Personal-
Service-Agenturen existieren allerdings schon Kooperationen, die ausgebaut
werden kdnnen.

5 Ausblick

Es bleibt festzuhalten, dass viele der unternommenen Reformanstrengungen in die
richtige Richtung weisen. Vor allem die bessere Zielgruppenorientierung durch die
Einteilung in Arbeitslosengeld Il fur Erwerbsfahige und Sozialgeld bzw. Sozialhilfe fur
Nicht-Erwerbsfahige ist der Grundstein fur weitere Reformschritte. Denn ohne eine solche
Trennung kann unmdglich eine sinnvolle Sozial- bzw. Arbeitsmarktpolitik nach dem
Grundsatz des Forderns und Forderns ausgestaltet werden. Problematisch bleibt aber
weiterhin die Gefahr von Vermdgensverschiebungen zwischen Familienangehorigen
aufgrund des sehr begrenzten Ruckgriffsrechts auf Angehorige. Eventuell kdnnte eine
Hilfebedurftigkeit festgestellt werden, wo sie nicht vorliegt, und die Sozialpolitik wirde
sich an Personen wenden, fiur die sie eigentlich nicht bestimmt ist. Um eine zielgenaue
Sozialpolitik zu garantieren und zugleich dem Subsidiaritatsprinzip Rechnung zu tragen
muss die aktuelle Regelung deshalb um ein Ruckgriffsrecht auf Verwandte in gerader Linie
erganzt werden. Die Verscharfung der Hartz IV-Regelung fur unter 25jéhrige ist ein erster
Schritt in diese Richtung. Ein weiterer Nachbesserungsbedarf besteht hinsichtlich einer
anreizkompatiblen Uberpriifungspraxis der Hilfebediirftigkeit von Erwerbsfahigen.
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Wichtigster Schritt hierfir wére zunéchst die Umkehrung der Beweislast bei der
Arbeitsvermittlung. Konkret heil3t das, dass die Vermittler nicht wie bisher den Transfer erst
senken kdnnen, wenn zumutbare Arbeit abgelehnt wird, sondern dass Arbeitslosengeld II
Empfanger nur dann den vollen Transfer erhalten, wenn sie eine Arbeit aufnehmen oder
an einem Qualifizierungsprogramm teilnehmen.

Einen fertig ausformulierten, anreizkompatiblen und fiskalisch neutralen Vorschlag zur
Reform der Grundsicherung stellt der in Kapitel 4 als ,Freiburger Blaupause I formulierte
Vorschlag dar, welcher Losungsansatze fur alle genannten Problemfelder bietet. Die
Entscheidung zur Umsetzung liegt jedoch — wie immer - bei der Politik.
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Anhang

Tabelle 1: Tarif der Grundsicherungsreform und des Arbeitslosengeld I (in Euro)

Brutto- Sc_lellaIvers.— Beschatti- Grundver- g ommen- Verfiigbares  Arbeitslosen-
. beitrage, AN-  gungssub- sorgungs- .
einkommen . . steuer Einkommen geld Il
Anteile vention transfer

0 0 0 325 0 325 662

25 0 25 325 0 375 687

50 0 50 325 0 425 712

75 0 75 325 0 475 737
100 0 95 309 0 504 762
125 0 113 293 0 530 767
150 0 128 276 0 554 772
175 0 140 260 0 575 777
200 0 150 244 0 594 782
225 0 158 228 0 610 787
250 0 163 211 0 624 792
275 0 165 195 0 635 797
300 0 165 179 0 644 802
325 0 163 163 0 650 807
350 0 154 146 0 650 812
375 0 145 130 0 650 817
400 0 136 114 0 650 822
425 22 149 98 0 650 827
450 28 146 81 0 650 832
475 34 144 65 0 650 837
500 41 143 49 0 650 842
525 49 141 33 0 650 847
550 57 141 16 0 650 852
575 66 141 0 0 650 857
600 75 125 0 0 650 862
625 85 110 0 0 650 867
650 95 95 0 0 650 872
675 106 81 0 0 650 877
700 117 67 0 0 650 882
725 129 54 0 0 650 887
750 141 41 0 0 650 892
775 154 29 0 0 650 897
800 168 18 0 0 650 902
825 173 0 0 0 652 905
850 178 0 0 0 672 907
875 183 0 0 0 692 910
900 189 0 0 0 711 912
925 194 0 0 3,25 728 915
950 199 0 0 6,42 745 917
975 204 0 0 9,58 761 920
1000 210 0 0 12,92 778 922
1025 215 0 0 16,50 794 925
1050 220 0 0 20,75 809 927
1075 225 0 0 25,17 825 930
1100 230 0 0 29,67 840 932
1125 236 0 0 34,33 855 935
1150 241 0 0 39,17 870 937
1175 246 0 0 44,00 885 940
1200 251 0 0 49,08 900 942
1225 257 0 0 54,25 914 945
1250 262 0 0 59,50 929 947
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Abbildung 1: Grundsicherungsreform versus Status quo (Beschaftigungssubvention und Grundversorgung kombiniert mit Steuertarif 2005)
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