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Zusammenfassung

In dieser Stellungnahme auf3ert sich das IAB zu den Antrdgen der Bundestagsfrak-
tion Die Linke: ,Gute Arbeit und eine sanktionsfreie Mindestsicherung statt Hartz IvV*
(Bundestagsdrucksache 18/3549) und ,Sanktionen bei Hartz IV und Leistungsein-
schrankungen bei der Sozialhilfe abschaffen” (Bundestagsdrucksache 18/1115)
sowie dem Antrag der Bundestagsfraktion Blindnis 90/Die Grinen: ,Existenzmini-
mum und Teilhabe sicherstellen — Sanktionsmoratorium jetzt* (Bundestagsdrucksa-
che 18/1963).

Die Stellungnahme befasst sich im Einzelnen mit:

® den Wirkungen der Hartz-Reformen: Diese haben die Funktionsweise des Ar-
beitsmarkts deutlich verbessert und wesentlich zum Abbau von Arbeitslosigkeit
und Langzeitarbeitslosigkeit beigetragen. Allerdings haben sich auch Lasten und
Risiken auf die Arbeithehmerseite verschoben. Die Trends zu mehr Leiharbeit,
befristeter Beschaftigung oder Minijobs haben sich zeitweilig noch verstarkt.
Schlie3lich verbleibt auf niedrigerem Niveau noch immer ein harter Kern der
Langzeitarbeitslosigkeit.

® der Dynamik in der Grundsicherung: Dass Erwerbslose, die Grundsicherung be-
ziehen, nicht schneller vermittelt werden als in den Vorgangersystemen Arbeits-
losen- und Sozialhilfe, lasst sich aufgrund der mangelnden Vergleichbarkeit der
Leistungssysteme sowie der Statistiken nicht abschlieRend feststellen. Insbeson-
dere kann die im Antrag der Fraktion Die Linke (Bundestagsdrucksache 18/3549)
getroffene Aussage einer mit der Hartz-IV-Reform eingetretenen Verschlechte-
rung nicht belegt werden. Das Argument, die Konzentration auf schnelle Vermitt-
lung sei ursachlich fur die geringe Qualitat der Beschéaftigungsverhaltnisse, ist
nicht belegt.

® der materiellen und sozialen Lage der Arbeitslosengeld-lI-Empféanger: Studien
zeigen, dass die wichtigsten materiellen Bedurfnisse der Leistungsempfanger
insgesamt weitgehend abgedeckt werden kénnen. Bei hoherwertigen Konsumgu-
tern, finanziellen Aspekten wie bspw. der Mdglichkeit zu sparen und vor allem im
Bereich der sozialen und kulturellen Teilhabe zeigen sich allerdings gréf3ere De-
fizite. Insgesamt weisen die Arbeitslosengeld-ll-Haushalte einen niedrigeren Le-
bensstandard auf als Haushalte, die diese Leistungen nicht beziehen.

® Sanktionen: Diese kénnen durchaus positive arbeitsmarktpolitische Wirkungen
entfalten, was sich insbesondere im Nachweis von beschleunigten Ubergangen
von Sanktionierten in Beschaftigung zeigt. Der Aussage im Antrag der Fraktion
Die Linke, es gebe keinerlei Belege fiur eine arbeitsmarktpolitisch sinnvolle Wir-
kung von Sanktionen, kann nicht zugestimmt werden. Sanktionen kénnen aber
auch mit einigen nicht notwendigerweise intendierten beziehungsweise nachteili-
gen Wirkungen verbunden sein, etwa mit dem Abbruch des Kontakts zum Job-
center oder dem Verlust der Wohnung. Insgesamt sprechen die Ergebnisse nicht
flr eine Aussetzung oder Abschaffung der Sanktionen. Allerdings sollten ihre An-
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reizwirkung im Blick behalten und gleichzeitig sehr starke Einschrankungen der
Lebensbedingungen vermieden werden: Die Sanktionierung sollte also nicht zu
hoch ausfallen, so dass im Regelfall besonders schwerwiegende Folgen, wie der
Verlust der Wohnung, vermieden werden kénnen. Das sprache insbesondere
gegen die Sonderregelungen fir unter 25-Jahrige und gegen den Wegfall des
Arbeitslosengeldes Il bei wiederholten Pflichtverletzungen.

der Erhdhung des Regelsatzes im SGB II: Dadurch kénnte eine splrbare Ein-
kommensverbesserung bei den Grundsicherungsbeziehern erreicht werden. Al-
lerdings hatte eine Regelsatzerhéhung je nach Umfang unter Umstanden auch
weitreichende Effekte auf andere Transfersysteme, die Offentlichen Haushalte
und die Arbeitsanreize. Schatzungen des IAB zeigen, dass bei einer Erhéhung
des Regelsatzes mehr Haushalte anspruchsberechtigt waren. Eine Erhéhung des
Regelsatzes um gar 500 Euro, wie im Antrag der Fraktion die Linke (Bundes-
tagsdrucksache 18/3549) gefordert, ginge mit erheblichen fiskalischen Belastun-
gen einher und wirde sich zudem deutlich negativ auf das Arbeitsangebotsver-
halten von Leistungsbeziehern auswirken.

der Anhebung des Mindestlohns auf zehn Euro: Das normative Ziel eines exis-
tenzsichernden Mindestlohns wére bei Alleinstehenden mit Vollzeitbeschéaftigung
rein rechnerisch bei einem Mindestlohn von zehn Euro in héherem Male erfillt.
Allerdings wiirde dieser nur einen Teil der alleinstehenden Aufstocker aus der
Bedurftigkeit herausfuihren, da viele von ihnen in Teilzeit arbeiten oder geringfi-
gig beschaftigt sind. Die Beschrankung auf das normative Ziel eines prinzipiell
bedarfsdeckenden Mindestlohns fur Alleinstehende lasst zudem mdgliche negati-
ve Beschaftigungseffekte eines hohen Mindestlohns auRer Acht.

den Ausnahmeregelungen beim Mindestlohn: Eine Ausnahmeregelung vom Min-
destlohn fir Auszubildende und Jugendliche ist prinzipiell zu beflrworten. Das
IAB empfiehlt jedoch, deren Wirkung wissenschatftlich zu evaluieren. Es unter-
sucht auRerdem derzeit, ob die Ausnahmeregelung flr Langzeitarbeitslose zu ei-
ner nachhaltigen Integration in den Arbeitsmarkt beigetragen oder lediglich zu
kurzfristigen Beschaftigungsmoglichkeiten gefuhrt hat. Ergebnisse hierzu liegen
noch nicht vor.

der Ausweitung der Rahmenfristen und Bezugsdauern bei Arbeitslosengeld I:
Berechnungen des IAB zufolge sind Veranderungen bei der Rahmenfrist nur be-
grenzt geeignet, Randbelegschaften vor dem schnellen Zugang in die Grundsi-
cherung zu bewahren. Bei der vorgeschlagenen Verlangerung der Bezugsdauern
des Arbeitslosengeldes lassen sich darlber hinaus Drehtlreffekte nicht aus-
schlieRen. Eine Abschaffung der Sperrzeiten dirfte sowohl zu einer Verlange-
rung der Arbeitslosigkeit als auch zu einem Anstieg des Zugangs in ALG-I-Bezug
fihren. Zum von der Fraktion Die Linke vorgeschlagenen Mindestarbeitslosen-
geld in Hohe der SGB-II-Leistungen gibt es bisher keine wissenschaftlichen Be-
funde.
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= einem offentlich geférderten Beschéaftigungssektor: Der Vorschlag der Fraktion
Die Linke zum o6ffentlich geférderten Beschéftigungssektor geht von einer zu ge-
ringen Arbeitsnachfrage aus, weshalb durch einen o6ffentlich geférderten Be-
schaftigungssektor zusatzliche Arbeitsplatze geschaffen werden sollen, wobei
mindestens eine Entlohnung von zehn Euro pro Stunde vorgesehen ist. Die zent-
rale Herausforderung der Arbeitsmarktpolitik ist aber derzeit der Abbau von
Langzeiterwerbslosigkeit. Offentlich geforderte Beschaftigung sollte daher gezielt
Langzeitarbeitslose, die sich auf absehbare Zeit nicht in den Arbeitsmarkt integ-
rieren lassen, an den Arbeitsmarkt heranfihren.

® Beitrdgen zur Sozialversicherung und Altersarmut: Eine Erhdhung des Altersar-
mutsrisikos durch SGB-II-Zeiten im Lebensverlauf ist nicht zu bestreiten, Umfang
und Verteilung dieses Risikos sind allerdings nicht hinlanglich erforscht. Von Pro-
grammierung oder Automatismus von Altersarmut zu sprechen, wird dem unbe-
streitbaren Problem jedoch nicht gerecht.

Abstract

In this statement, IAB is commenting on the motions of the parliamentary party Die
Linke (the Left): "Gute Arbeit und eine sanktionsfreie Mindestsicherung statt Hartz
IV" (Good work and a sanction-free minimum security payment instead of Hartz IV"
(parliamentary printed document 18/3549) and "Sanktionen bei Hartz IV und Leis-
tungseinschrankungen bei der Sozialhilfe abschaffen" (Doing away with sanctions
under Hartz IV and restrictions on benefits in social assistance) (parliamentary print-
ed document 18/1115) as well as the motion of the parliamentary party Bindnis
90/Die Griinen (Alliance 90/The Greens): "Existenzminimum und Teilhabe sicher-
stellen — Sanktionsmoratorium jetzt" (Ensuring a minimum subsistence level and
participation — a sanction moratorium now) (parliamentary printed document
18/1963).

In particular the statement deals with:

® the effects of the Hartz reforms: These have clearly improved the way the labour
market functions and have contributed significantly to the reduction in unemploy-
ment and long-term unemployment. Nevertheless, the burdens and risks are now
being borne by employees. The trends towards more temporary agency work,
temporary employment or mini-jobs have increased intermittently even more. Ul-
timately a solid core of long-term unemployed still exists at a low level.

® the dynamics of Basic Income Support: That persons who do not have jobs but
who draw Basic Income Support are not placed in a job more quickly than in the
previous systems of unemployment and social assistance cannot be finally ascer-
tained on account of the lack of comparability of the benefit systems as well as of
statistics. In particular, the assertion made in the motion of the parliamentary par-
ty Bindnis 90/Die Griinen (Alliance 90/The Greens) (parliamentary printed doc-
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ument 18/3549) relating to a worsening of the situation with the commencement
of the Hartz IV reforms cannot be documented. The argument that the concentra-
tion on swift placement might be the reason for the low quality of employment re-
lationships is not proven.

the material and social situation of those receiving means-tested unemployment
benefit (ALG Il): Studies show that, overall, the most important material needs of
the benefit recipients can for the most part be covered. In the case of higher-
value consumer goods, financial aspects such as, for example, the possibility to
save and above all in the area of social and cultural participation fairly large defi-
cits are visible. In general, the households of means-tested unemployment bene-
fit recipients exhibit a lower standard of living than those of non-recipient house-
holds.

Sanctions: These can indeed lead to positive labour market policy effects, which
can be seen specifically in the evidence of accelerated transitions into employ-
ment of those sanctioned. The assertion in the motion of the parliamentary party
Die Linke (the Left) that there is no evidence that the sanctions have had a
meaningful effect on labour market policy cannot be agreed with. However sanc-
tions can also be linked to some not necessarily intended and even disadvanta-
geous effects, such as the breaking off of contact with the Job Centre or the loss
of accommodation. All in all, the findings do not speak in favour of suspending or
abolishing the sanctions. However at the same time their effect as an incentive
should be kept in mind, along with the avoidance of very strong restrictions on liv-
ing conditions: sanctions should not be so high so that as a rule particularly se-
vere results, such as the loss of accommodation, can be avoided. This would es-
pecially speak against the special regulations for persons under 25 years of age
and against the discontinuation of means-tested unemployment benefit (ALG 1)
in the case of repeated breach of obligations.

the increase in the standard benefit rate under Book Il of the Social Code (SGB
I1): This could lead to a noticeable improvement in the income of those receiving
Basic Income Support. At the same time, however, an elevation of the standard
rate could also have far-reaching effects on other transfer systems, government
budgets and incentives to find work, depending on the extent of the circumstanc-
es. Estimations undertaken by IAB show that more households would be eligible
to benefits if the standard rate were increased. A rise in the standard rate of even
500 euros, as demanded in the motion of the parliamentary party Die Linke (the
Left) (parliamentary printed document 18/3549), would involve considerable fiscal
burdens and would, in addition, have a clear negative impact on the way benefit
recipients react to the offer of work.

the rise in the minimum wage to ten euros: In terms of figures, the normative aim
of a minimum wage that is in a position to ensure minimum subsistence would be
fulfilled in a large measure in the case of single persons with full-time employ-
ment and a minimum wage of ten euros. However this would only help part of the
single 'topper-uppers' to exit neediness, as many of them have part-time work or
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are marginal part-time employees. The restriction to the normative aim of a mini-
mum wage for single persons that in principle covers needs also ignores the pos-
sible negative employment effects of a high minimum wage.

exceptions to the rule in relation to the minimum wage: That there is an exception
to the rule of a minimum wage for trainees and young persons is to be advocated
in principle. Nonetheless, IAB recommends that its effect be studied in a scientific
manner. Moreover, IAB is currently examining whether the exception for the long-
term unemployed has contributed to a sustainable integration in the labour mar-
ket or merely to temporary employment opportunities. Findings on this are not yet
available.

the extension of the framework periods and length of periods of receipt in the
case of unemployment benefit | (ALG I): According to calculations by IAB, chang-
es in the framework period are only to a limited extent suitable in preventing pe-
ripheral workers from sliding quickly into Basic Income Support. In addition, in the
case of the proposed extension of the framework period for receipt of unemploy-
ment benefit, revolving door effects cannot be excluded. An abolition of disquali-
fication periods is likely to lead to an increase in the length of unemployment as
well as to an increase in the entry into receipt of unemployment benefit I. Up to
now, there have been no scientifically ascertained findings on a minimum unem-
ployment benefit at the level of benefits under Book Il of the Social Code (SGB II)
proposed by the parliamentary party Die Linke (the Left).

a publicly supported employment sector: The suggestion of the parliamentary
party Die Linke (the Left) about a publicly supported employment sector is based
on a demand for work which is too low; this is why additional jobs should be cre-
ated by means of a publicly supported employment sector and with a remunera-
tion of at least ten euros per hour. However the central challenge to labour mar-
ket policy at the current time is the reduction of long-term joblessness. For this
reason, publicly supported employment should introduce the long-term unem-
ployed into the labour market in a targeted way, namely those that cannot be in-
tegrated into the labour market in the foreseeable future.

contributions to social security and poverty among older persons: An increase in
the risk of poverty among older persons because of SGB Il (Book Il of the Social
Code) periods in their life courses cannot be denied; however the extent and dis-
tribution of this risk have not been adequately researched. Speaking of a pro-
gramming or automatism of poverty among older persons does not do justice to
this undeniable problem however.
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1 Wirkungen der Hartz-Reformen

Zwischen den Jahren 2003 und 2005 traten mit den Hartz-Gesetzen umfassende
Arbeitsmarkt- und Sozialreformen in Kraft. Diese lassen sich wie folgt zusammen-
fassen:

® Erhdhung der Arbeitsnachfrage: Durch mehr Flexibilitdt bei den Beschéaftigungs-
formen und beim Kindigungsschutz sollten Unternehmen dazu motiviert werden,
zuséatzliche Stellen zu schaffen.

® Aktivierung des Arbeitsangebots: Im Sinne eines verstarkten ,Férderns und For-
derns” sollten die Anreize fir Arbeitslose (und Beschatftigte), schnell eine Stelle
zu suchen beziehungsweise auch eine weniger attraktive Stelle anzunehmen,
verstarkt werden.

® Effizienzsteigerung: Durch mehr Effizienz in der Arbeitsvermittlung sollte der
Ausgleichsprozess zwischen Arbeitsuchenden und freien Stellen verbessert wer-
den.

Die Hartz-Reformen haben also bei Arbeitsangebot, Arbeitsnachfrage und Aus-
gleichsprozess angesetzt. Sie betrafen sowohl Arbeitgeber als auch Arbeitsuchende
und Beschaftigte.

Trendumkehr bei Beschéaftigung und Arbeitslosigkeit

Der seit der Wiedervereinigung bestehende Trend sinkender Beschéaftigung hat sich
nach den Reformen — flankiert durch einen kréftigen Wirtschaftsaufschwung — um-
gekehrt. Obwohl der Wirtschaftsaufschwung zwischen Ende 2004 und Anfang 2008
ahnlich stark war wie in den Jahren 1998 bis 2001, wuchs die sozialversicherungs-
pflichtige Beschéaftigung deutlich kréftiger. Dabei nahm insbesondere die Vollzeitbe-
schéftigung wieder zu — obgleich oft auch in Zeitarbeit — sodass das Arbeitsvolumen
kraftiger wuchs als um die Jahrtausendwende. Mittlerweile liegt es sechs Prozent
Uber dem Wert von 2005 und konnte somit einen Grol3teil der Verluste seit der Wie-
dervereinigung wettmachen.' Zudem profitierte erstmals der ostdeutsche Arbeits-
markt von einem Wirtschaftsaufschwung.

Wesentlich flr die Stimulierung der Arbeitsnachfrage war auch die moderate Lohn-
entwicklung. Bereits vor dem Jahr 2003 stiegen die Realléhne allenfalls schwach;
wahrend der Reformen kam es sogar zu deutlichen Reallohnverlusten. Ein Grund
daflir kdnnte sein, dass sich die Verhandlungsposition der Arbeitnehmer verschlech-
terte, etwa durch die restriktivere Ausgestaltung der Lohnersatzleistungen. Insoweit
steht zu vermuten, dass die Hartz-Reformen zumindest indirekt das Wachstum der
Loéhne gedampft haben.

! Das gilt auch fur wirtschaftlich schwéachere Jahre, so dass ein Vergleich zum Boomjahr
2000 nicht geeignet erscheint.
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Die Arbeitslosigkeit entwickelte sich in etwa spiegelbildlich zur Beschaftigung. Nach
dem Hochststand von fast funf Millionen im Jahr 2005 sank die Zahl der Arbeitslo-
sen bis zum Jahr 2015 auf unter drei Millionen. Auch die Langzeitarbeitslosigkeit
ging deutlich um 46 Prozent zuriick, nachdem sie 2006 nochmals gewachsen war,
weil die vormaligen arbeitsuchenden Sozialhilfeempfanger in diesem Jahr erstmals
in der Arbeitslosenstatistik auftauchten. Der Abbau der Arbeitslosigkeit wurde nicht
dadurch erreicht, dass die MalBnahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik besonders stark
ausgebaut worden waren. Denn auch die Unterbeschéftigung nach dem Konzept
der Bundesagentur fir Arbeit (BA), die Personen in solchen Malinahmen ein-
schliefdt, schrumpfte um gut zwei Millionen.

Angebot und Nachfrage am Arbeitsmarkt finden besser zueinander

Um die Entwicklung der Arbeitslosigkeit zu bewerten, sind die Ubergange in Be-
schaftigung am ersten Arbeitsmarkt von besonderer Bedeutung. Diese werden als
Match bezeichnet, der Prozess des Zueinanderkommens von offenen Stellen und
Arbeitslosen als Matching. Je leichter und zUgiger sich dieser Prozess vollzieht, des-
to hoher ist die sogenannte Matching-Effizienz. Diese hat sich nach den Hartz-
Reformen verbessert, wie die Studien von Fahr/Sunde (2009) oder von Kilin-
ger/Rothe (2012) belegen.

So kommen Klinger/Rothe (2012) zu dem Ergebnis, dass sich die Reformen in der
Summe als positiv erwiesen haben. Insbesondere nach der Einfuhrung von Hartz |
und Hartz Il stieg die Matching-Effizienz um zehn Prozent, nach Hartz Ill um weitere
funf Prozent. Demnach haben sich die Chancen von Arbeitslosen, in Beschaftigung
Zzu kommen, unabhéangig von der konjunkturellen Situation um zehn und noch ein-
mal finf Prozent verbessert. Eine zusatzliche Verbesserung nach Hartz 1V lasst sich
nicht nachweisen. Zu beachten ist jedoch, dass mit der Einfihrung des neuen zwei-
ten Sozialgesetzbuchs (SGB II) mehr Personen mit schlechten Arbeitsmarktchancen
im Pool der Kurzzeitarbeitslosen erfasst wurden.

Bemerkenswert ist auBerdem, dass Langzeitarbeitslose tberproportional stark von
den Reformen profitiert haben. Dies entspricht dem Ziel der Hartz-Kommission,
auch den verfestigten Kern der Arbeitslosigkeit abzubauen. Mit steigendem Wirt-
schaftswachstum beschleunigen sich die Ubergange aus Arbeitslosigkeit in Be-
schéaftigung grundsatzlich. Die Konjunkturwirkung wurde von den Reformen jedoch
nicht veréndert; der kraftige Wirtschaftsaufschwung der Jahre 2005 bis 2007 liel3
zwar die Arbeitskraftenachfrage steigen, er hatte aber keine Uberproportionalen Ef-
fekte auf das Matching. Die zusatzliche Beschaftigungssteigerung kam dadurch
zustande, dass der Arbeitsmarkt strukturell besser funktionierte.

Um strukturelle Anderungen, die dauerhaft wirken, von voriibergehenden konjunktu-
rellen Effekten auf den Arbeitsmarkt zu unterscheiden, kann die sogenannte Beveri-
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dge-Kurve verwendet werden. Diese stellt den Zusammenhang von offenen Stellen
und Arbeitslosen dar. Sie verlauft — stilisiert — fallend, von links oben nach rechts
unten, weil in der Regel viele offene Stellen mit einer geringeren Zahl arbeitsloser
Personen einhergehen und umgekehrt. Je weiter auRen die Kurve liegt, desto
schlechter funktioniert der Matching-Prozess, da die Arbeitslosen in diesem Fall die
offenen Stellen seltener besetzen. Dem gehen Klinger/Weber (2014) in einer Unter-
suchung explizit nach.

Sowohl die Matching-Effizienz als auch das Kindigungsverhalten werden durch
verschiedene, auch konjunkturunabhangige Faktoren beeinflusst: die Transparenz
Uber das Marktgeschehen, die Intensitat der Suche nach Arbeit beziehungsweise
Personal, den Anteil von Langzeitarbeitslosen mit geringeren Arbeitsmarktchancen
sowie die Konzessionsbereitschaft von Arbeitslosen und Beschaftigten.

Diese GroR3en hatten sich vor den Reformen zusehends verschlechtert, die Beveri-
dge-Kurve verlagerte sich immer weiter nach auRen. Die Ubergange aus Beschéfti-
gung in Arbeitslosigkeit waren gestiegen und die Matching-Effizienz war auf niedri-
gem Niveau ricklaufig, sodass sich die Arbeitslosigkeit zunehmend verfestigte. Un-
mittelbar nach den Reformen verschob sich die Kurve zundchst noch weiter nach
aufRen, weil sich ehemalige Sozialhilfebezieher nun erstmals arbeitslos meldeten.
Etwas zeitverzogert — besonders deutlich ab 2007 — verschob sich dann aber die
Beveridge-Kurve erstmals seit Jahrzehnten nach innen. Dies bestétigt den Befund
der Matching-Analyse: Die Funktionsweise des Arbeitsmarktes hatte sich verbes-
sert.

Ob die Verschiebung der Beveridge-Kurve konjunktureller oder struktureller Natur ist
— und die Effekte damit voribergehend oder dauerhaft sind — lasst sich mithilfe mak-
rookonometrischer Verfahren ermitteln. Dabei werden Matching-Effizienz, Kindi-
gungsrate, Beschéftigung, Arbeitslosigkeit und offene Stellen, welche die Dynamik
der Beveridge-Kurve bestimmen, in je eine permanente und eine voriibergehende
Komponente zerlegt. Die Dekompositionsanalyse von Klinger/Weber (2014) offen-
bart, dass die Verbesserung der Jobchancen fir Arbeitslose im Aufschwung von
1998 bis 2001 — also vor den Reformen — nur voriibergehender Natur war.

Anders nach den Reformen: Im Aufschwung von 2006 bis 2008 wurde der Anstieg
der Ubergange aus Arbeitslosigkeit in Beschéftigung von einer permanenten Ver-
besserung der Matching-Effizienz verursacht. Gleichzeitig haben sich aufgrund der
héheren Konzessionsbereitschaft von Beschaftigten, der groReren Flexibilitat fir die
Unternehmen und der schwachen Lohnentwicklung die Anreize fiir die Arbeitgeber
erhdht, neue Stellen zu schaffen. Die Arbeitslosigkeit hat sich also durch die ver-
besserten Chancen auf dem Arbeitsmarkt in Verbindung mit der intensiveren Ar-
beitssuche und dem effizienteren Ausgleichsprozess verringert. Dass die positive
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Entwicklung am Arbeitsmarkt als dauerhaft einzuschatzen ist, erhartet das Argu-
ment, dass sie auf eine institutionelle Ursache wie die Hartz-Reformen zurtickzuftih-
ren ist.

Dies beinhaltet noch keine Aussage Uber die Wirkung der einzelnen Reformteile.
Von allen Hartz-Gesetzen sind die Ergebnisse von Hartz IV aus verschiedenen
Grunden am schwersten zu bewerten. So anderte sich auf Grund der Zusammenle-
gung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe die Struktur der Gruppe der Arbeitslosen.
Weiterhin wurden die Wirkungen von Hartz IV durch Entwicklungen in der Folge von
Hartz I-11l Uberlagert. Ohnehin ist es fraglich, ob die Makrowirkung eines einzelnen
Reformteils isoliert werden kann, da immer die Kombination institutioneller Regelun-
gen fur die Ergebnisse relevant ist. Zudem zeigen sich Differenzen in der Literatur
bezlglich der Bewertung von Leistungskirzungen und Anreizwirkungen. Die Beitra-
ge speziell von Hartz IV zur Senkung der Arbeitslosigkeit werden insgesamt in der
Literatur unterschiedlich bewertet (z. B. Krebs/Scheffel 2013, Launov/Walde 2015).

Die grof3e Rezession

Die grol3e Rezession 2008/2009 uberstand der deutsche Arbeitsmarkt bemerkens-
wert gut. Wahrend das Bruttoinlandsprodukt (BIP) um mehr als funf Prozent ein-
brach, nahm die Beschéaftigung kaum ab. Starke Reaktionen zeigten sich aber bei
der Arbeitszeit pro Kopf und der Arbeitsproduktivitdt pro Stunde, die beide erheblich
zuriickgingen. Diese internen Anpassungen nutzten die Firmen also, um ihre Ar-
beitskrafte Uber die Rezession hinweg zu halten.

Das bekannte Horten von Arbeitskréften kann die stabile Beschaftigungsentwicklung
in der Krise allerdings nicht alleine erklaren. Entscheidend war auch, dass die Re-
zession den Arbeitsmarkt inmitten eines starken Aufwartstrends traf. So stellen Klin-
ger/Weber (2015) fest, dass zwar die Reaktion der Beschéaftigung auf das BIP mit
der Krise deutlich schwéacher wurde, was dem Arbeitskréftehorten entspricht. Zu-
gleich wurde das Beschéftigungswachstum aber seit 2007 — und auch wéahrend der
Krise — durch eine BIP-unabhangige Komponente gestiitzt.

Fur die vom BIP unabhangige Aufwartsbewegung der Beschaftigung haben die vo-
rangegangenen Arbeitsmarktreformen eine wichtige Rolle gespielt. So finden Klin-
ger/Weber (2015) einen starken Einfluss der gestiegenen Matchingeffizienz, also
der verbesserten Fahigkeit des Arbeitsmarkts, Arbeitslose und offene Stellen zu-
sammen zu bringen (z. B. Fahr/Sunde 2009, Klinger/Weber 2014). Weitere treiben-
de Krafte waren der weitgehend konjunkturunabhéngige Beschéftigungstrend im
Dienstleistungssektor (mit stetigen Zuwachsen auch in der Rezession), die gestie-
gene Arbeitskrafteknappheit, bei der sich die Betriebe auch bei schwécherer aktuel-
ler Auslastung Mitarbeiter sichern und Beschéaftigung aufbauen, die stete Auswei-
tung der Teilzeitbeschaftigung, die langjahrige Lohnmoderation (vgl. auch Dustmann
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et al. 2014) und in den vergangenen Jahren die starke Zuwanderung, die das Er-
werbspersonenpotenzial bis zuletzt erhdhte.

Insgesamt ist das durchschnittliche Wirtschaftswachstum seit 2005 nur als mittel-
mafig zu bezeichnen. Die Konjunktur kommt also als Ursache des Arbeitsmarktauf-
schwungs nicht in Betracht. Das Beschéftigungswachstum setzte sich unmittelbar
nach der groRen Rezession bis zuletzt fort, auch in konjunkturell schwéacheren Jah-
ren.

Schattenseiten

Die Vorteile der Hartz-Reformen fur den Arbeitsmarkt sollten nicht den Blick auf ihre
negativen Begleiterscheinungen verstellen. Denn die hdhere Flexibilitat fur die Ar-
beitgeber bedeutet auch, dass sich ein Teil des Beschaftigungsrisikos auf die Ar-
beitnehmerseite verschiebt, insbesondere auf bestimmte Personengruppen wie Ge-
ringqualifizierte. Der Trend in Richtung wachsender atypischer Erwerbstatigkeit in
Form von Leiharbeit, befristeter Beschaftigung oder Minijobs hat sich nach den Re-
formen zeitweilig noch verstarkt. Dies ging mit Abstrichen bei der Entlohnung der
Beschaftigten einher, wenngleich hierdurch auch héhere Chancen auf soziale Teil-
habe gegeben sind als bei Arbeitslosigkeit.

Im Durchschnitt dauern Beschéftigungsverhaltnisse heute zwar langer als noch vor
zehn Jahren. Doch nicht alle Erwerbstéatigen profitieren davon im gleichen Mal3.
Gerade fur Personen, die zuvor arbeitslos waren, sind die neu gefundenen Beschaf-
tigungsverhéltnisse héaufig instabil. Es kommt zu Drehtlreffekten, da viele Personen
in instabiler Beschaftigung oftmals wieder zurlick in die Grundsicherung fallen.

Der Trend zu einer schwachen Lohnentwicklung hatte bereits vor den Hartz-
Reformen eingesetzt, sich dann aber wesentlich verstarkt, weil die Reformen letzt-
lich die Verhandlungsposition der Arbeitnehmer schwachten. Mehr Personen bezie-
hungsweise Bedarfsgemeinschaften stocken ihr Gehalt oder ihr Arbeitslosengeld |
mit Grundsicherungsleistungen auf oder nehmen einen Nebenjob an. Darlber hin-
aus verstarkte sich die bereits seit Jahrzehnten zunehmende Lohnungleichheit. Ge-
rade die Realldhne am unteren Ende der Einkommensskala schrumpften im Zuge
der Hartz-Reformen uberproportional.

Trotz der mit den Hartz-Reformen verbundenen Beschaftigungserfolge ist festzuhal-
ten, dass die Lasten der Reformen im Wesentlichen von (Teilen der) Arbeitnehmer-
schaft getragen wurden. Zwar haben sich die Trends zu mehr geringflgiger Be-
schaftigung, mehr Leiharbeit und mehr Befristungen ebenso wie die starke Lohnzu-
rickhaltung zuletzt nicht fortgesetzt. Gleichwohl hat sich im Bereich zwischen Ar-
beitslosigkeit und traditionellem Normalarbeitsverhéltnis ein breites Feld an atypi-
scher, mitunter prekéarer Beschéftigung etabliert, das als neue, mit den Hartz-
Reformen gewachsene Herausforderung fir weiteres politisches Handeln zu sehen
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ist. Die Aufgabe ist mehrdimensional: Einerseits dirfen die mit den Reformen ver-
bundenen Strukturerfolge nicht gefahrdet werden, andererseits sollte die Teilhabe
an den Beschéftigungserfolgen noch verbreitert werden.

SchlieBBlich bestehen trotz des Sinkens der Arbeitslosigkeit und Langzeitarbeitslo-
sigkeit gravierende strukturelle Probleme fort. Die Reformen haben die Arbeitslosig-
keit also auf ein niedrigeres Niveau gebracht, es verbleibt aber noch immer ein har-
ter Kern der Langzeitarbeitslosigkeit.

2 Dynamik in der Grundsicherung

Im Antrag der Fraktion Die Linke (Bundestagsdrucksache 18/3549) wird der hohe
Anteil der SGB-II-Bezieher mit einer Leistungsbezugsdauer von Uber einem Jahr
sowie der Anteil der Bezieher, die bereits seit vier oder mehr Jahren im Leistungs-
bezug sind, berichtet. Es wird die Aussage getroffen, dass Erwerbslose im SGB I
nicht schneller vermittelt werden als in den Vorgangersystemen Arbeitslosen- und
Sozialhilfe und sich die Ergebnisse bezliglich der Dauer des Leistungsbezuges ver-
schlechtert haben. Der Vergleich von Bezugsdauern im System der Arbeitslosen-
und Sozialhilfe mit Bezugsdauern in der Grundsicherung nach SGB Il ist aufgrund
der mangelnden Vergleichbarkeit der Leistungssysteme sowie der Statistiken aller-
dings grundsatzlich nur eingeschrankt moglich und bendgtigt zur Interpretation weite-
re Hinweise. Insbesondere kann die im Antrag getroffene Aussage einer mit der
Hartz-IV-Reform eingetretenen Verschlechterung im Sinne einer Zunahme an lan-
gen Leistungsbezugsdauern nicht belegt werden.

2.1 Dauer des Leistungsbezuges vor und nach 2005

Zur Dynamik und zur Dauer des Bezuges von Sozial- und Arbeitslosenhilfe lassen
sich vor der Zusammenlegung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe im Jahr 2005 nur
wenige Angaben auf Basis der amtlichen Statistiken machen. Die Statistiken zur
Arbeitslosenhilfe wurden von der BA monatlich und die zur Sozialhilfe vom Statisti-
schen Bundesamt jahrlich veréffentlicht. Angaben zu den Leistungsbezugsdauern
von Arbeitslosehilfebeziehern waren nur als Sonderauswertungen bei der Statistik
der BA offentlich zugéanglich. Die entsprechend der Leistungsart als Individualstatis-
tik angelegten Daten enthalten keine Informationen zu dem Partner und den Kindern
eines Leistungsbeziehers, sodass diese nicht mit den haushaltsbhezogenen Grund-
sicherungsdaten verglichen werden kénnen. Zudem unterschieden sich die Grund-
lagen der Leistungsbemessung zum Teil deutlich von der heutigen Grundsicherung,
sodass sowohl die Struktur der Empfanger — und damit auch der Bezugsdauern —
als auch die zur Beendigung des Leistungsbezuges notwendigen Bedingungen an-
ders waren. In der vom Statistischen Bundesamt veroéffentlichten Statistik der Sozi-
alhilfe (Fachserie 13, Reihe 2.1) findet sich eine Gliederung der Empfanger von lau-
fender Hilfe zum Lebensunterhalt nach der Dauer des bisherigen Leistungsbezuges,
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aus der anders als in der Grundsicherung nach dem SGB Il eine hohe Zahl an kurz-
fristigen Beziligen von weniger als einem Jahr hervorgeht. Genauere Untersuchun-
gen der amtlichen Sozialhilfedaten zur Dynamik im Leistungsbezug liegen nur auf
Basis spezieller Regionalstudien vor — so bestatigt etwa die Bremer Sozialhilfestudie
diesen Befund (Leibfried et al. 1995).

Einen direkten Vergleich der Dynamik im Leistungsbezug unter dem Bundessozial-
hilfegesetz bis 2004 und unter der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende nach SGB I
basierend auf Verwaltungsdaten und den oben erwdhnten Regionalstudien liefert
die Analyse von Buhr et al. (2010). Auch dort wird die hohe Verbreitung von kurzfris-
tiger Inanspruchnahme von Sozialhilfe unter einem Jahr bestatigt, wahrend in der
Grundsicherung fir Arbeitsuchende lange Bezugsdauern von tber einem Jahr do-
minieren. Die Autoren weisen allerdings selbst auf die eingeschréankte Interpretier-
barkeit dieses Ergebnisses hin. Hauptursache dafir ist, dass in den Sozialhilfedaten
zahlreiche Personen erfasst sind, die Sozialhilfe als Uberbriickende Leistung in An-
spruch nehmen, bis vorrangige Leistungen wie Rente oder Arbeitslosengeld zur
Verfligung stehen. Diese sogenannten ,Wartefalle" machen laut Autoren zwei Drittel
bis nahezu drei Viertel der Leistungsbezieher aus. Dies wirkt sich stark auf die
durchschnittlichen Bezugsdauern aus, da der Median des Leistungsbezuges bei den
Nicht-Wartefallen etwa drei- bis viermal so hoch ist wie der der Wartefélle. In der
Grundsicherung nach SGB Il hingegen spielen Wartefélle keine so grof3e Rolle
mehr, sodass bereits aus diesem Grunde die Bezugsdauern langer ausfallen. Dar-
uber hinaus ist zur Uberwindung der Bediirftigkeit aufgrund der hoheren Regelsatze
in der Grundsicherung ein hoheres Einkommen notwendig als bei der ehemaligen
Sozialhilfe. Insgesamt kénnen die Angaben aus den verschiedenen Statistiken ins-
besondere in ihrer zeitlichen Entwicklung nicht miteinander verglichen und interpre-
tiert werden. Damit kdnnen auch keine Schlussfolgerungen im Hinblick auf die Zu-
oder Abnahme der Leistungsbezugsdauern gezogen werden.

2.2 Dauer des Leistungsbezuges in der Grundsicherung
fur Arbeitsuchende

Mit der Einflhrung der Statistik der Grundsicherung nach SGB Il haben sich die
Zustandigkeiten fur die amtliche Berichterstattung geéandert. Auf der gesetzlichen
Grundlage von 8 53 SGB Il berichtet die Statistik der BA in der Leistungsstatistik
nach dem SGB Il Uber die Anzahl der hilfebedtirftigen Personen und ihre Leistungen
nach dem SGB Il. Darin enthalten sind unter anderem Informationen zur Zusam-
mensetzung der Grundsicherungsbezieher nach unterschiedlichen Bezugsdauern,
auf die sich die im Antrag genannten Angaben beziehen. AuRerdem werden im
Rahmen der Wirkungsforschung zum SGB Il am IAB administrative Daten regelma-
Big auch zur Dynamik im Leistungsbezug ausgewertet. Damit kdnnen Angaben zur
Verteilung der Leistungsbezieher nach Bezugsdauern sowie deren Entwicklung ge-
troffen werden. Auswertungen des auf den Verwaltungsdaten basierenden soge-
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nannten Administrativen Panels SGB Il (AdminP) des IAB (siehe Rudolph et al.
2013) fur die Jahre 2005 bis 2013 zeichnen folgendes Bild: Die Grundsicherung
nach dem SGB Il unterstitzte in den ersten neun Jahren nach ihrer Einfiihrung bis
2013 insgesamt 10,79 Millionen verschiedene Bedarfsgemeinschaften mit 15,96
Millionen Personen zumindest zeitweilig. Zwischen den Jahren 2005 bis 2013 bezo-
gen jahresdurchschnittlich 3,58 Millionen Bedarfsgemeinschaften mit 6,70 Millionen
Personen Leistungen. Dabei ist die durchschnittliche Zahl der Bedarfsgemeinschaf-
ten seit 2006 um etwa 650.000 auf 3,32 Millionen im Jahr 2013 gesunken, die Zahl
der leistungsberechtigten Personen ging von 7,35 auf unter 6,13 Millionen zurlck.
Gleiches gilt fiir die erwerbsfahigen Leistungsberechtigten (von 5,39 auf 4,42 Millio-
nen) — und hier insbesondere die arbeitslosen erwerbsféhigen Leistungsberechtig-
ten, bei denen der Rickgang von 2,69 auf 1,90 Millionen relativ am starksten aus-
fiel, wobei im Vergleich von 2013 auf 2012 sich jedoch kaum noch Veranderungen
zeigen.

Ungeachtet dieser insgesamt erfreulichen Entwicklung ist das Leistungssystem von
langen Bezugsdauern gepragt. Von den Leistungsbeziehern zum Jahresende 2013
waren knapp 1,18 Millionen Personen in rund 570.000 Bedarfsgemeinschaften
durchgéngig seit 2005 auf Leistungen des SGB Il angewiesen. Weitere 62 Prozent
der Leistungsempféanger waren bereits mehr als zwei Jahre ununterbrochen auf
Leistungen des SGB Il angewiesen. Dieser Anteil ist seit 2011 leicht riicklaufig, wah-
rend er zwischen 2009 und 2011 zugenommen hat. 77 Prozent bezogen im Dezem-
ber 2013 SGB-lI-Leistungen schon flr mindestens ein Jahr, ihr Anteil an allen Leis-
tungsbeziehern liegt in den letzten Jahren gleichbleibend bei gut 77 Prozent.

Insgesamt sind keine starken Verfestigungstendenzen bei der Dauer des Leistungs-
bezuges erkennbar, diese verharrt allerdings auf einem sehr hohen Niveau. Fasst
man den Verfestigungsbegriff weiter und schliel3t auch Zeiten des Leistungsbezugs
ein, die durch eine Erwerbstétigkeit oder anderes unterbrochen waren, zeigt sich,
dass Ausstiege aus dem Leistungssystem haufig nicht nachhaltig sind und in der
zeitlichen Entwicklung werden leichte Verfestigungstendenzen sichtbar. So betragt
der Anteil der leistungsberechtigten Personen, die zwischen 2005 und 2013 insge-
samt zwei Jahre lang — also teilweise mit Unterbrechungen — Leistungen der Grund-
sicherung bezogen haben, 83 Prozent. Gegenluiber den Werten vom Dezember
2007 ist dies ein Anstieg um elf Prozentpunkte, in den letzten drei Jahren ist aller-
dings keine weitere Zunahme zu beobachten, ebenso wie bei den Beziehern mit
Bezugszeiten von 12 und mehr Monaten: 91 (92) Prozent der Leistungsberechtigten
im Dezember 2013 (2012) haben innerhalb des Zeitraums von 2005 bis 2013 in der
Summe mindestens zwO0If Monate Leistungen erhalten. Die von der BA veroffentlich-
ten Daten von Zu- und Abgéangen von erwerbsfahigen Leistungsberechtigten (Statis-
tik der BA 2015) zeigen, dass von im Jahr 2014 etwa ein Drittel der Zugange in das
Leistungssystem bereits innerhalb der letzten drei Monate vor Zugang Leistungen
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erhalten hat, etwa ein Viertel der Abgange aus dem Leistungssystem bezieht inner-
halb der nachsten drei Monate wieder Leistungen.

2.3 Ursachen fur lange Bezugsdauern

Lange Bezugsdauern kdnnen allerdings nicht mit einer langsamen oder ausbleiben-
den Vermittlung in Erwerbstatigkeit gleichgesetzt werden. Arbeitslosigkeit stellt fur
die meisten Arbeitslosengeld-lI-Bezieher nur eine von verschiedenen Phasen in
ihrer Biografie dar. Auswertungen des AdminP zu den Tatigkeiten von ALG-II-
Empfanger vom Dezember 2010 wahrend der letzten sechs Jahre (seit Anfang
2005) zeigen, dass zwar ein langer Bezug von Leistungen der Grundsicherung
Uberwiegt, dieser aber nicht gleichbedeutend mit ebenso langer Arbeits- oder Er-
werbslosigkeit beziehungsweise Inaktivitat ist. 30 Prozent der betrachteten Perso-
nen bezogen Uber die gesamten sechs Jahre hinweg, seit Einfihrung der Grundsi-
cherung, Leistungen aus diesem System; weitere knapp 30 Prozent mindestens vier
Jahre. Daneben weisen aber Uber zwei Drittel eine zumindest kurzfristige Phase der
Erwerbstatigkeit in den letzten sechs Jahren auf — die Hélfte der Leistungsbezieher
langer als ein Jahr. Selbst unter den durchgehend Leistungen beziehenden hat die
Halfte in den letzten sechs Jahren eine Erwerbstatigkeit ausgelbt hat — ein knappes
Drittel fir mindestens ein Jahr.

Fur den verbreiteten Langzeitleistungsbezug sind neben Arbeitslosigkeit noch ande-
re Faktoren mitbestimmend. Beispielsweise beeinflusst die Qualitat der Beschafti-
gung hinsichtlich Umfang, Entlohnung und Stabilitdt die Dauer des Leistungsbezu-
ges. Auswertungen des IAB fur das Jahr 2008 zeigen, dass neu aufgenommene
sozialversicherungspflichtige Beschaftigungsverhdaltnisse von Leistungsbeziehern
haufig nicht stabil sind (siehe Koller/Rudolph 2011). Nur etwa 55 Prozent aller in
2008 von erwerbsfahigen Leistungsbeziehern neu begonnenen sozialversiche-
rungspflichtigen Beschaftigungsverhaltnisse wahrten langer als sechs Monate. Zu-
dem deckte das Einkommen aus den neu aufgenommenen Beschéaftigungsverhalt-
nissen oft nicht den Bedarf des Haushalts, sodass etwa die Halfte der Leistungs-
empfanger, die eine Beschaftigung aufgenommen haben, weiterhin (reduzierte)
SGB-Il-Leistungen bezog.

Das Argument der Fraktion Die Linke, die Konzentration auf schnelle Vermittlung sei
ursachlich fir die geringe Qualitat der Beschaftigungsverhaltnisse, ist nicht belegt.
Die einschlagige arbeitssoziologische Literatur verweist eher auf absatzmarkt- oder
konkurrenzorientierte Flexibilisierungsprozesse von Unternehmen seit den 1980er
Jahren als Ursache fir die Entstehung von atypischen Beschaftigungsverhéltnissen,
als auf die Vermittlungspraxis der Grundsicherungstrager. Dementsprechend be-
gann auch die Ausbreitung von Beschaftigungsverhaltnissen, die Standards des
Normalarbeitsverhaltnisses unterschreiten, Jahre vor Hartz 1V, und hatte bereits vor
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2005 grollere AusmalRe erreicht (vgl. Baethge/Barthelheimer 2005, Sachverstandi-
genrat 2008, Promberger 2012).

Neben der Beschéftigung und Beschaftigungsfahigkeit ist die familidre Situation
hinsichtlich der Betreuungssituation von Kindern und pflegebedurftigen Angehérigen
sowie die Grolie der Bedarfsgemeinschaft sowohl fiir den Eintritt der Hilfebedurftig-
keit, als auch fur die Moglichkeit den Leistungsbezug zu Uberwinden entscheidend.

3 Materielle und soziale Lage der Arbeitslosengeld-lI-
Empfanger

3.1 Armut und Erwerbslosigkeit / Grundsicherungsbezug

Im Antrag der Fraktion Die Linke (Bundestagsdrucksache 18/3549) wird unter ande-
rem argumentiert, die Armutsquote unter Erwerbslosen habe massiv zugenommen.
Befunde aus der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe sollen dies untermauern:
.Nach den Angaben der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe (EVS) waren
2008 fast drei Viertel aller Erwerbslosen als arm einzustufen. 2003 war es noch et-
wa die Halfte der Erwerbslosen.”

Die Bewertbarkeit dieser Aussage wird dadurch erschwert, dass aufRer der Daten-
basis weder Quelle oder Armutskonzept, noch Erwerbslosigkeitskonzept benannt
werden. Legt man das OECD-Konzept zugrunde (armutsgefahrdet ist, wer Uiber we-
niger als 60% des Medians des Nettodquivalenzeinkommens einer Gesellschaft
verfugt), so zeigt sich fir Erwerbslose (nach dem Labour-Force-Konzept der ILO)
laut EVS tatséachlich ein steiler Anstieg der Armutsgefahrdungsquote von 41,2 Pro-
zent im Jahr 2004 (Statistisches Bundesamt 2008, Tabelle 2.3.2.2) auf 69,3 Prozent
im Jahr 2012 (Statistisches Bundesamt 2014, Tabelle 3.1).

Es sollte jedoch angemerkt werden, dass man auf Basis des Mikrozensus und des
Sozio-oekonomischen Panels (SOEP) zu einem erheblich schwécheren Anstieg
kommt. Laut Mikrozensus ist die Armutsgefahrdungsquote von Erwerbslosen von
49,6 Prozent (2005) auf 58,7 Prozent (2013) weniger stark gestiegen.? Laut SOEP
legte die Armutsgefahrdungsquote der Arbeitslosen (hier: nach Konzept der BA) in
ahnlichem Umfang von 47,5 Prozent (2001) auf 57,7 Prozent (2009) zu (Heyne
2012). Da die beiden anderen Datenquellen nah beieinanderliegen und generell
aufgrund des Stichprobendesigns (SOEP) beziehungsweise der Vollerhebung (Mik-
rozensus) als zuverlassiger gelten als die EVS, die auf einem in der Wissenschaft
nicht anerkannten Stichprobenverfahren (Quotenstichprobe) basiert, ist sehr in
Zweifel zu ziehen, wie zuverlassig die Ergebnisse der EVS sind.

2https://www.destatis.de/DE/ZahIenFakten/GeselIschaftStaat/Soziales/Sozialberichterstattun
g/Tabellen/05AGQ_ZVBM_Erwerbsst.html

IAB-Stellungnahme 2/2015 | 19



Selbst wenn man den starken Anstieg laut EVS zugrunde legen wirde, kann dieser
vielfaltige Ursachen haben wie zum Beispiel den Anstieg des Anteils Langzeitar-
beitsloser an allen Arbeitslosen, der den Rickgang der Arbeitslosigkeit in Deutsch-
land begleitet hat. Gegen die Annahme, die Hartz-Reformen seien flr den Anstieg
der Armutsgefahrdungsquote verantwortlich, spricht auf deskriptiver Ebene die Sta-
tistik zur Reduktion der Armutsrisikoquote durch Sozialtransfers (Indikator Q.7 des
Armuts- und Reichtumsberichts, BMAS 2013, 484). Sie gibt an, welcher Anteil der
Personen, die vor Sozialtransfers armutsgeféhrdet sind, durch Sozialtransfers Uber
die Armutsgefahrdungsschwelle gehoben werden. Diese Quote ist in den Jahren
1998 bis 2004 vor Einfiihrung der Grundsicherung laut SOEP 2011 stetig von 44,5
Prozent auf 35,7 Prozent zuriickgegangen. Nach Einfiihrung der Grundsicherung fur
Arbeitsuchende ist sie zunachst sogar wieder leicht gestiegen und bis 2010 dann
wieder leicht auf nunmehr 32,6 Prozent zurlickgegangen. Sozialtransfers verhinder-
ten also in den Jahren nach Einfihrung nach Hartz IV Armutsgefahrdung in ahnli-
chem Umfang wie vor der Einfiihrung.

Auch Heyne, der das Armutsrisiko von Arbeitslosen vor und nach der Reform mittels
eines multivariaten statistischen Verfahrens (fixed effects Schatzung) vergleicht,
kommt zu dem Schluss, dass Arbeitslosigkeit nach der Reform das Armutsrisiko nur
unwesentlich starker erhoht hat als vor der Reform. Vielmehr habe sich die Kompo-
sition der Arbeitslosen seit der Reform verandert und sei fur die gestiegenen Ar-
mutsgefahrdungsquoten von Arbeitslosen verantwortlich (Heyne 2012, 427).

Tabelle 1 gibt Auskunft Uber das Verhaltnis der Hohe der Leistungen der Grundsi-
cherung und der Armutsgefahrdungsschwelle. Ausgewiesen sind die Regelleistun-
gen fur verschiedene Haushaltskonstellationen, die durchschnittlichen Wohnkosten
(bezogen auf den Haushaltstyp) und der Mehrbedarf fur Alleinerziehende. Vergli-
chen werden diese Summen an Grundsicherungsleistungen mit der auf Basis von
PASS (Panel ,Arbeitsmarkt und soziale Sicherung“ des IAB) berechneten Armutsge-
fahrdungsschwelle, die der vom Statistischen Bundesamt errechneten sehr &hnlich
ist.

Es zeigt sich, dass durch den Mehrbedarf das Leistungsniveau bei Alleinerziehen-
den uber der jeweiligen Armutsgefahrdungsschwelle liegt. Bei den tbrigen Haushal-
ten liegen die Leistungen der Grundsicherung unterhalb der Armutsgefahrdungs-
schwelle.
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Tabelle 1: Armutsgefahrdungsschwellen und Leistungen nach dem SGB Il fur
ausgewahlte Haushaltskonstellationen fir das Jahr 2013 (in Euro)

Haushalts- Armutsgefahr- Monatliche Leistungen nach dem SGB Il im Jahr
konstellation dung (60%-

Schwelle) auf Regel- | Mehr- Durchschnitt- | insgesamt

Basis von PASS | leis- bedarf® | liche Leistun-

fur das Jahr tung gen fir Un-

2013 terkunft und

Heizung

Alleinstehende 880 382 / 300 682

Alleinerziehende

Mit einem Kind 1.144 606 138 414 1.158
unter 7 Jahren
Mit zwei Kindern 1.408 861 138 481 1.480

(eines unter 7, ei-
nes unter 15 Jah-

ren)

Paare

Ohne Kinder 1.320 690 / 374 1.064
Mit einem Kind 1.584 914 / 499 1.413
unter 7 Jahren

Mit zwei Kindern 1.848 1.169 / 575 1.744

(eines unter 7, ei-
nes unter 15 Jah-
ren)

# Ausgewiesen wird hier nur der Mehrbedarf fiir Alleinerziehende. Im Falle von Schwangerschaft,
Krankheit, Behinderung sind ggf. weitere Mehrbedarfe vorgesehen.

Quellen: SGB I, Statistik der BA (2014); Panel Arbeitsmarkt und soziale Sicherung (PASS), 7. Befra-
gungswelle 2013; gewichtete Ergebnisse. Siehe Tophoven et al. (2015).

Betrachtet man die tatsachliche Ausstattung von ALG-II-Haushalten mit Gitern und
Aktivitaten, lasst sich feststellen, dass die wichtigsten materiellen Bedirfnisse der
Leistungsempféanger weitgehend abgedeckt werden kdnnen (Christoph 2008). Dabei
handelt es sich um Giuter, die von mehr als zwei Dritteln der Bevdlkerung als unbe-
dingt notwendig erachtet werden, wie beispielsweise Nahrungsversorgung, grundle-
gende Wohnstandards und die Méglichkeit, Miete und Nebenkosten piinktlich zah-
len zu kénnen. Bei hoherwertigen Konsumgttern, finanziellen Aspekten wie bspw.
der Mdglichkeit zu sparen und vor allem im Bereich der sozialen und kulturellen
Teilhabe zeigen sich allerdings groRRere Defizite. Diese Bereiche werden aber von
der Mehrheit der Bevdlkerung nicht als unbedingt notwendig angesehen.

Insgesamt weisen die ALG-lI-Haushalte einen niedrigeren Lebensstandard auf als
Haushalte, die kein Arbeitslosengeld (ALG) Il beziehen. Dieses Muster (gegebene
Grundversorgung, Defizite bei Teilhabe und héherwertigen beziehungsweise lang-
lebigen Konsumgutern) findet sich sowohl bei allen ALG-II-Haushalten (Christoph
2008) als auch bei der Betrachtung von Haushalten, in denen Kinder leben (Lietz-
mann et al. 2010; Tophoven et al. 2015). Qualitative und quantitative Befunde ver-
weisen auf die Restriktionen des Sparens fiur Altersvorsorge (Promberger et al.
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2012) und langerlebige Haushaltsguter (Promberger 2010), auf asymmetrische Ver-
teilungen innerhalb von Familien mit Schulkindern zugunsten deren schulischer So-
zialintegration und zuungunsten der Mutter, sowie Defizite bei gangigen Formen der
sozialen Teilhabe wie dem Essen aufler Haus (Pfeiffer et al. 2011).

Im Antrag der Fraktion Die Linke wird formuliert, Hartz IV leiste auch vor diesem
Hintergrund keine Sicherung des Lebensstandards. Ungeachtet der unbestreitbaren
Knappheit und der Teilhabedefizite ist hier allerdings systematisch einzuwenden,
dass von einer Lebensstandardsicherung auch im friheren System der Arbeitslo-
senhilfe nicht ausgegangen werden konnte. Auch die Arbeitslosenversicherung si-
chert nicht den Lebensstandard. Arbeitslosengeld ist und Arbeitslosenhilfe war zwar
an das vorige Erwerbseinkommen gekoppelt, als lebensstandardsichernd kénnen
Zahlungen zwischen 53 Prozent (Arbeitslosenhilfe ohne Kind) und 67 Prozent (ALG
mit Kind) vom vorigen Nettoeinkommen nicht betrachtet werden. Zwischen Ein-
kommenskopplung und Lebensstandardsicherung besteht ein deutlicher Unter-
schied.

3.2 Soziale Mobilitat

Im Antrag wird zudem festgestellt, dass sich Armut in Deutschland verfestige: ,Sozi-
ale Mobilitat ist zuriickgegangen, soziale Aufstiege sind seltener geworden.” Diese
Aussage lasst sich durch wissenschaftliche Befunde stitzen, sofern mit Mobilitat
und Aufstieg die Ausstiege aus Armut gemeint sind. So konnte etwa Groh-Samberg
(2014) auf Basis des SOEP zeigen, dass der Anteil von Personen in verfestigter
Armut in Westdeutschland von sechs Prozent in den Jahren 1992/96 auf zehn Pro-
zent in den Jahren 2008/2012 zugenommen hat, in Ostdeutschland im selben Zeit-
raum sogar von drei auf zwolf Prozent. Wer einmal in verfestigter Armut ist, hat zu-
dem immer schlechtere Chancen, diese mittelfristig zu verlassen. Konnten noch
Anfang der 90er Jahre 40 bis 50 Prozent der Personen in verfestigter Armut diese
Zone innerhalb des nachsten Fiinf-Jahres-Zeitraums wieder verlassen, so waren es
zuletzt (2003/07 auf 2008/12) nur noch etwa 30 Prozent. Fir keinen dieser Verlaufe
lasst sich jedoch ein besonders steiler Anstieg erkennen, der mit der Einfihrung der
Grundsicherung fir Arbeitsuchende zusammenfiele. Insofern decken die Daten in
keiner Weise die gedulRerte Behauptung, dass der Sozialstaat durch die Reformen
Zu einer Sackgasse wurde.

Die Analysen von Haupt/Nollmann (2014) legen nahe, dass jingste Anstiege der
Armutsgefahrdungsquoten Uberwiegend am Arbeitsmarkt durch eine hdhere Lohn-
spreizung entstehen. Daneben konstatieren die Autoren, dass zwar ,[...] Offentliche
Transfers (hierzu zahlen neben Grundsicherungsleistungen z. B. auch Kinder- oder
Elterngeld) die unteren Bereiche der Einkommensverteilung in der Gegenwart weni-
ger zielgenau erreichen und auf stark erhéhtem Niveau Uber die gesamte Verteilung
streuen” (Haupt/Nollmann 2014: 622). Angesichts von Steuerentlastungen bei Ge-
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ringverdienern und héherer Belastung von mittleren Einkommen durch Steuern und
Sozialversicherungsabgaben kommen sie jedoch insgesamt zu dem Schluss, dass
steigende Armutsrisikoquoten im Umverteilungssystem stérker als vor 20 Jahren
neutralisiert werden (Haupt/Nollmann 2014: 623).

3.3 Gesundheit

Im Antrag wird ein Befund aus dem IAB-Kurzbericht 23/2014 (Eggs et al. 2014) zi-
tiert, nach dem mehr als 40 Prozent der Hartz-IV Beziehenden nach eigener Ein-
schatzung schwerwiegende gesundheitliche Einschrankungen aufweisen. Wéahrend
dieser deskriptive Befund korrekt wiedergegeben ist, wird dessen Interpretation
nicht durch wissenschaftliche Befunde getragen. Hier wird behauptet, der schlechte
Gesundheitszustand begriinde sich vor allem durch die soziale Situation selbst. Wie
im IAB-Kurzbericht explizit erwahnt wird, erlaubt die verwendete Methodologie kei-
nen kausalen Schluss. Die Befunde kénnen ebenso gut daher rihren, dass gesund-
heitliche Einschrankungen zu Beduirftigkeit fihren oder dass Drittvariablen, die so-
wohl mit Bedurftigkeit als auch mit Gesundheit zusammen hangen (z. B. Bildung,
soziale Herkunft), die beobachteten Unterschiede verursachen.

4 Sanktionen

4.1 Vorbemerkung

Der Antrag der Fraktion Bundnis 90/Die Grunen (Bundestagsdrucksache 18/1963)
zielt darauf ab, die Sanktionsregeln im Bereich der Grundsicherung fur Arbeitsu-
chende (SGB Il) zu entschéarfen, um das Existenzminimum und die Teilhabe zu si-
chern. Unter anderem geht es darum, die Sanktionshéhe zu begrenzen. So sollen
der Grundbedarf sowie die Kosten der Unterkunft und Heizung von Sanktionen aus-
genommen und deshalb htéchstens zehn Prozent des Regelbedarfs gekirzt werden.
Falls doch eine Leistungsminderung von mehr als zehn Prozent des Regelsatzes
moglich ist, sollen Sachleistungen antragslos erbracht werden. Die verscharften
Sanktionen fur unter 25-Jahrige sollen abgeschafft werden. Sanktionen sollen bei
PflichtverstéRen nicht mehr automatisch verhangt werden und zudem bei Verhal-
tensé&nderungen jederzeit zurickgenommen werden durfen. Ferner wird im Antrag
gefordert, nur noch tarifliche beziehungsweise — wenn keine tariflichen Regelungen
vorliegen — ortsiblich entlohnte Arbeitsverhdaltnisse als zumutbar anzuerkennen.
Des Weiteren sollen Ombudsstellen eingerichtet werden, die in Konfliktfallen zwi-
schen Leistungsberechtigten und Tragern vermitteln. Solange die geforderten Ge-
setzesanderungen noch nicht in Kraft beziehungsweise Sanktionen in der Grundsi-
cherung nicht umfassend evaluiert sind, sei ein Sanktionsmoratorium zu erlassen.

Der Antrag der Fraktion Blndnis 90/Die Griinen wird mit der Notwendigkeit einer
Sicherung des Existenzminimums begriindet. Daneben wird eine Reihe von weite-
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ren Begriindungen angefiihrt. Dazu gehdren unter anderem, dass von Sanktionen
haufig Angehdorige betroffen sind, die selbst keine Pflichtverletzung begangen ha-
ben, dass die besonders harten Sanktionen fiir unter 25-Jahrige einen Verstol3 ge-
gen das Gebot der VerhaltnismaRigkeit darstellen und dass Pflichten der Leistungs-
trager in einem deutlich geringerem Umfang geregelt sind als Pflichten der Leis-
tungsberechtigten. Zudem wird auf Befunde von wissenschaftlichen Studien hinge-
wiesen, die beispielsweise zeigen, dass infolge einer Sanktionierung ALG-II-
Bezieher verstarkt in Beschéaftigung ubergehen; dennoch sei diese Wirkung nicht
nachhaltig. Die in diesem Zusammenhang zitierte 1AB-Stellungnahme von Wolff
(2014), die den Forschungsstand zusammenfasst, enthalt allerdings mangels ent-
sprechender empirischer Studien keine Aussagen zum Thema nachhaltiger Wirkun-
gen von Sanktionen.

Der Antrag der Fraktion Die Linke (Bundestagsdrucksache 18/1115) geht weiter und
fordert, die Sanktionen bei Hartz IV und Leistungseinschréankungen bei der Sozialhil-
fe abzuschaffen. Auch in diesem Antrag geht es um die Sicherstellung des Exis-
tenzminimums. Um die Wirde der Leistungsberechtigten zu starken und sozialen
Verwerfungen vorzubeugen, sei grundsatzlich eine sanktionsfreie Mindestsicherung
anzustreben. Aus Sicht der Fraktion Die Linke existieren keine Belege fir eine ,ar-
beitsmarktpolitisch sinnvolle® Wirkung von Sanktionen, denn sie geht davon aus,
dass die SGB-lI-Leistungsberechtigten bereits jetzt durch Erwerbsarbeit, Pflege
bzw. Betreuung von Kindern, Eltern, Kranken oder ehrenamtliche Tatigkeiten aktiv
sind. Erwerbslosigkeit sei nicht das Ergebnis von ,falschem* Verhalten der Arbeitsu-
chenden, das durch Sanktionen zu andern sei. Der Antrag betont, dass das Para-
digma der Aktivierung gesellschaftliche Probleme individualisiert und dadurch die
Opfer des Arbeitsmarkts zu ,Tatern* umgedeutet werden. Leistungsberechtigte Buir-
gerinnen und Blrger werden sozialstaatlich als Erziehungsbedurftige angesehen.
Aufgrund von Sanktionsdrohungen werden Leistungsberechtigte in Jobs mit
schlechten Lohnen und Arbeitsbedingungen gezwungen, was allerdings — anders
als im Antrag der Fraktion Die Linke dargestellt — nicht durch den IAB-Kurzbericht
15/2010 (Beste et al. 2010) belegt wird. Des Weiteren geht die Fraktion Die Linke
davon aus, dass Sanktionen zur Disziplinierung auch von Beschéftigten fuhren, die
aus Angst vor Jobverlust mit anschlie@Bendem Bezug von Hartz IV bereit sind, Ver-
schlechterungen von Lohnen und Arbeitsbedingungen zu akzeptieren. Die Fraktion
Die Linke betont ferner, dass Sanktionierte nur selten die Moglichkeit haben, finan-
zielle EinbuRen zu Uberbriicken. Folgen der Sanktionierung seien etwa eine Ver-
schlechterung des Gesundheitszustands, zunehmende Verschuldung und Woh-
nungslosigkeit.

Der Text dieses Kapitels der Stellungnahme skizziert zundchst potentielle Wirkun-
gen von Sanktionen (Kapitel 4.2). Danach werden vor dem Hintergrund der Antrage
und ihrer Begriindung relevante Befunde empirischer Studien zusammengefasst: In
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Kapitel 4.3 werden zentrale Ergebnisse von quantitativen und qualitativen empiri-
schen Studien dargestellt, die Wirkungen von Sanktionen im SGB Il auf Leistungs-
berechtigte untersucht haben. Weitere relevante Befunde sind in Kapitel 4.4. darge-
stellt. Vor dem Hintergrund dieser Befunde werden in Kapitel 4.5 Folgerungen for-
muliert. Die Ausflihrungen basieren weitestgehend auf einer im Jahr 2014 veroffent-
lichten Stellungnahme (Wolff 2014). Wértliche Ubernahmen sind nicht eigens ge-
kennzeichnet.

4.2 Mogliche Wirkungen von Sanktionen

Sanktionen sollen einen (finanziellen) Anreiz fir Bezieherinnen und Bezieher von
Arbeitslosengeld Il darstellen, damit diese ihren im SGB |l geregelten gesetzlichen
Pflichten nachkommen. Insbesondere sollen sie sicherstellen, dass erwerbsféahige
Leistungsberechtigte sich um die Aufnahme von Arbeit oder Ausbildung bemihen
und mit den Fachkraften ihres Jobcenters kooperieren, was dazu beitragen soll, ihre
Chancen im Wettbewerb um Stellen- oder Ausbildungsangebote zu erhéhen. Im
Ergebnis soll dies dazu fuhren, dass erwerbsfahige Leistungsberechtigte schneller
eine Arbeit oder Ausbildung aufnehmen. Eventuell wird durch das Prinzip des For-
derns der Bezug von Arbeitslosengeld Il sogar ganz vermieden, etwa indem sich
Empfanger von Arbeitslosengeld | verstarkt um eine Arbeitsaufnahme bemuhen,
bevor der Bezug auslauft.

Diese Anreizwirkungen kénnen schon durch die Mdglichkeit einer Sanktionierung
oder die Unterrichtung Uber eine bevorstehende Sanktionierung erzielt werden —
und damit bereits bevor es Uberhaupt zu einer Leistungsminderung kommt (Ex-ante-
Wirkung). Das tatsachliche Eintreten der Leistungsminderung wegen eines Pflicht-
verstofR3es kann die Wirkungen weiter verstarken (Ex-post-Wirkung). Diese Anreiz-
wirkungen betreffen selbstverstandlich nur diejenigen erwerbsfahigen Leistungsbe-
rechtigten, die nicht bereits ohne ein Sanktionssystem ihren Pflichten nachkommen
wirden. Dass solche Anreize wichtig sind, um ein Mitwirken und die Bereitschaft zur
Aufnahme einer Erwerbstatigkeit eines Teils der erwerbsfahigen Leistungsberechtig-
ten sicherzustellen, wird im Antrag der Fraktion Die Linke allerdings grundsétzlich
bezweifelt.

Sanktionen kénnen mit einigen nicht notwendigerweise intendierten beziehungswei-
se nachteiligen Wirkungen verbunden sein, die teils zur Begrindung der Antrage
der Fraktion Bundnis 90/Die Grunen beziehungsweise der Fraktion Die Linke her-
angezogen werden.

Durch Sanktionen wegen Pflichtverletzungen entsteht ein Anreiz fir erwerbsfahige
Leistungsberechtigte, ihre Anspriiche an fiir sie in Frage kommende Arbeitsverhalt-
nisse zu reduzieren und deswegen rascher eine Arbeit aufzunehmen sowie eine
vergleichsweise geringe Entlohnung zu akzeptieren. Insofern ist es — wie von der
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Fraktion Die Linke angesprochen — méglich, dass erwerbsfahige Leistungsberech-
tigte wegen der Sanktionsandrohung Jobs mit (besonders) schlechten Léhnen und
Arbeitsbedingungen akzeptieren. Es sind ferner weitergehende Wirkungen denkbar,
die im Antrag der Fraktion Die Linke angefihrt werden. Durch die Sanktionierung
und das ,Fordern* kann fir Arbeitnehmer die Angst vor Arbeitslosigkeit verstarkt
werden, so dass auch sie bereit sind, schlechtere Lohne und Arbeitsbedingungen zu
akzeptieren. Der Antrag der Fraktion Die Linke erwahnt allerdings nicht, dass infol-
gedessen auch der Zugang in Arbeitslosigkeit geringer und der Beschéftigtenstand
hoher ausfallen kénnte. Ferner sollte in diesem Zusammenhang nicht Ubersehen
werden, dass eine Unterstlitzung der Arbeitslosen beispielsweise durch erweiterte
Fordermoglichkeiten und damit das ,Fordern® nicht zur Akzeptanz schlechterer L6h-
ne und Arbeitsbedingungen filhren muss, sondern das Gegenteil bewirken kann.
Daher ist nicht klar beziehungsweise bislang wissenschatftlich noch nicht untersucht,
inwiefern gesamtwirtschaftlich die Wirkungen des ,Férderns* oder des ,Forderns”
auf Lohne und Arbeitsbedingungen dominieren. Die Gesamtwirkung hangt von der
konkreten Ausgestaltung des ,Forderns” und ,Forderns* ab.

Da Sanktionen Anspriche von erwerbsfahigen Leistungsberechtigten an die Ar-
beitsbedingungen von in Frage kommenden Arbeitsverhaltnissen reduzieren kon-
nen, spielen in diesem Kontext Kriterien eine Rolle, mit denen zumutbare Arbeit
definiert wird. Im Antrag der Fraktion Bundnis 90/Die Grinen wird gefordert, dass
keine Sanktionen gegen erwerbsfahige Leistungsberechtigte in Frage kommen soll-
ten, wenn sie die Aufnahme von Arbeit verweigern, die unterhalb des maf3geblichen
tariflichen oder — wenn keine tarifliche Regelung vorhanden ist — unterhalb des orts-
Ublichen Entgelts entlohnt. Das wirde bewirken, dass die Ablehnung schlechter
entlohnter Stellenangebote fiir erwerbsfahige Leistungsberechtigte keine Sanktion
und daher auch keine Verdnderung der Anspriiche an die Arbeitsbedingungen aus-
|6st. Mit dem Mindestlohngesetz (MiLoG) zum 1. Januar 2015 sind gesetzliche Un-
tergrenzen von L6hnen in Deutschland eingefihrt worden. Dabei ist zu bedenken,
dass flr Arbeitsverhéaltnisse von Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern, die unmit-
telbar vor Beginn der Beschéftigung langzeitarbeitslos im Sinne des § 18 Abs. 1
SGB Ill waren, der Mindestlohn in den ersten sechs Monaten der Beschéaftigung
nicht gilt. Damit sollte es aufgrund von Sanktionen im Regelfall nicht dazu kommen,
dass erwerbsfahige Leistungsberechtigte Arbeitsverhaltnisse aufnehmen, in denen
sie (dauerhaft) unterhalb des Mindestlohns entlohnt werden. Die Anwendung der
Mindestlohnregeln sollte bereits dazu fuhren, dass keine (bei Langzeitarbeitslosen
keine auf langere Sicht) zu niedrig entlohnten Stellenangebote im Falle einer Ableh-
nung zu Sanktionen gegen erwerbsfahige Leistungsberechtigte fuhren.

Allgemein kann die Frage, ob Sanktionen sich auf kiinftige Arbeitsbedingungen und
den Erfolg am Arbeitsmarkt von erwerbsfahigen Leistungsberechtigten tatséchlich
nachteilig und eventuell sogar dauerhaft nachteilig auswirken, nicht allein durch die
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Betrachtung der Beschaftigungssituation direkt nach dem Verlassen des Arbeitslo-
sengeld-lI-Bezuges beantwortet werden. So kdnnten als Folge einer rascheren Ar-
beitsaufnahme kurzfristige Lohneinbul3en mittelfristig durch hdhere Erwerbsein-
kommen ausgeglichen werden. Ebenso konnten anfangs instabilere Beschafti-
gungsverhaltnisse in der mittleren Frist in eine stabilere Beschaftigung minden.

Nachteilige Nebenwirkungen von Sanktionen kénnen inshesondere dann auftreten,
wenn die Leistungsminderung sehr hoch ausfallt. Dies ist beispielsweise bei unter
25-Jahrigen der Fall, die seit Einfihrung des SGB Il in 2005 bei Pflichtverletzungen
fur drei Monate keinen Regelsatz erhalten und denen seit 2007 bereits bei der ers-
ten wiederholten gleichartigen Pflichtverletzung innerhalb eines Jahres zusatzlich
die Kosten der Unterkunft nicht erstattet werden. Sehr hohe Sanktionen kdnnten
nicht intendierte Wirkungen wie beispielsweise Wohnungslosigkeit, Verschuldung,
eingeschrankte Erndhrung oder seelische Probleme bei erwerbsfahigen Leistungs-
berechtigten auslésen beziehungsweise verstarken. Das wird insbesondere dann
der Fall sein, wenn eine hohe Leistungsminderung nicht durch die Aus-
Ubung/Aufnahme einer Erwerbstatigkeit oder auf anderem Wege — zum Beispiel
durch die Unterstutzung durch Familienmitglieder — wenigstens teilweise entschérft
werden kann. Hohe Leistungsminderungen kénnten dann bewirken, dass ein Tell
der erwerbsfahigen Leistungsberechtigten Schwarzarbeit verrichtet oder dass fur sie
mangels anderer Optionen Kleinkriminalitat in Frage kommt.

4.3 Studien zu Wirkungen von Sanktionen im SGB Il auf
erwerbsfahige Leistungsberechtigte

4.3.1 Erkenntnisse quantitativer Analysen

Die bislang vorliegenden quantitativen Studien erlauben vor allem Aussagen uber
die Wirkungen tatsachlich ausgesprochener Sanktionen auf das Verhalten der er-
werbsfahigen Leistungsberechtigten. Zum Teil finden sich aber Indizien dafir, dass
schon allein die Mdglichkeit einer Sanktionierung bewirkt, dass erwerbsfahige Leis-
tungsberechtigte mit den Fachkréaften in den Jobcentern kooperieren. Die vorliegen-
den quantitativen Wirkungsanalysen haben sich mit Auswirkungen der Sanktionie-
rung auf die Arbeitssuchintensitat und Anspruchslohne, auf den Abgang aus Ar-
beitslosigkeit und aus dem Leistungsbezug sowie auf die Ausltibung einer Erwerbs-
tatigkeit befasst. Insofern erlauben die Befunde Aussagen daruber, inwiefern ar-
beitsmarktpolitisch ,sinnvolle Wirkungen* von Sanktionen nachgewiesen wurden,
die laut dem Antrag der Fraktion Die Linke nicht vorliegen.

Schneider (2008, 2010) untersucht mit Personendaten der IAB-Befragung ,Lebens-
situation und soziale Lage 2005" und Matching-Methoden Wirkungen einer tatsach-
lichen Sanktionierung auf die Arbeitssuchintensitat, Anspruchsléhne und die Be-
schaftigungswahrscheinlichkeit der Sanktionierten. Die Studie hat die Phase kurz
nach der Einflhrung der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende bis zum Beginn des
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Jahres 2006 im Blick. Die Autorin unterscheidet zwischen Wirkungen von Sanktio-
nen, die im ersten, zweiten, dritten und vierten Quartal nach dem Beginn des ALG-
II-Bezugs der Befragten eingetreten sind. Wegen geringer Fallzahlen wurde aber
weder zwischen Sanktionen aufgrund von Meldeversaumnissen und harteren Sank-
tionen aufgrund anderer Pflichtverletzungen unterschieden, noch zwischen Perso-
nen im Alter von unter und uber 25 Jahren. Die Autorin konnte nicht nachweisen,
dass durch die Sanktionierung die Anspruchslohne der Betroffenen niedriger ausfal-
len und diese verstarkt nach Arbeit suchen. Das mag daran liegen, dass die Inter-
views haufig mehrere Monate nach der Sanktionierung stattfanden und diese Effek-
te nur vortibergehend auftreten. Dass sich keine Wirkungen auf die Anspruchsléhne
zeigen, hangt womdglich auch damit zusammen, dass diese von vornherein nicht
sehr hoch waren. Die Befunde sprechen aber dafir, dass die Chancen zunehmen,
dass Sanktionierte einer ungefdrderten versicherungspflichtigen Beschaftigung
nachgehen. Die Beschaftigtenquoten der Sanktionierten fallen je nach untersuchter
Gruppe zwischen rund zwei und 8,6 Prozentpunkte héher aus als die Beschaftig-
tenquoten der Vergleichspersonen, die von keiner Leistungsminderung betroffen
waren (Schneider 2010).

Boockmann/Thomsen/Walter (2009, 2014) untersuchen mit Hilfe einer Personenbe-
fragung (im Rahmen der Evaluation der Experimentierklausel nach § 6¢ SGB II,
Untersuchungsfeld Ill), die mit administrativen Personendaten verknlpft wurde, und
einem Instrumentalvariablenansatz Sanktionswirkungen. Sie betrachten Zeitrdume
von Ende des Jahres 2006 bis Anfang des Jahres 2008. Sie berechnen den Sankti-
onseffekt fur diejenigen Hilfebedurftigen, die von einem Jobcenter mit moderater
Sanktionspolitik nicht sanktioniert werden, aber eine Leistungskiirzung hinnehmen
missten, wenn sich das Jobcenter entscheiden wiirde, Sanktionen haufiger einzu-
setzen. Um dies zu bestimmen, nutzen sie Ergebnisse von Befragungen und Fall-
studien in 154 Jobcentern. Auch diese Wirkungsanalysen unterscheiden nicht zwi-
schen Wirkungen von Sanktionen wegen unterschiedlicher Pflichtverletzungen und
Wirkungen fur Personen im Alter unter beziehungsweise ab 25 Jahren. Boock-
mann/Thomsen/Walter (2009) kommen zu folgendem Ergebnis und folgender Inter-
pretation: ,Eine Leistungskirzung erhdht die Wahrscheinlichkeit, innerhalb von acht
Monaten nach der Sanktion aus dem Leistungsbezug abzugehen, um etwa 70 Pro-
zentpunkte. Ebenso steigt die Wahrscheinlichkeit, eine sozialversicherungspflichtige
Beschaftigung zu finden, um mehr als 50 Prozentpunkte. Ein verstarkter Einsatz von
Sanktionen im Rahmen der gesetzlichen Vorgaben wiirde somit zu einer effektive-
ren Aktivierung der Hilfebediirftigen beitragen und die Ubergangsraten aus der Hil-
febedurftigkeit hinaus in Beschaftigung deutlich erhdhen.” (Boockmann/
Thomsen/Walter, 2009, Das Wichtigste in Kirze). Fir einen Zeitraum von bis zu
sechs Monaten nach der Sanktion finden Boockmann/Thomsen/Walter (2014) ganz
ahnliche Ergebnisse fiir den Ubergang in eine bedarfsdeckende Beschaftigung.
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Die Studien von Boockmann/Thomsen/Walter (2009, 2014) finden unrealistisch ho-
he Sanktionseffekte fir eine kleine Gruppe von Personen, die erst dann sanktioniert
wirden, wenn ihr Jobcenter von einer anfanglich moderaten zu einer strikteren
Sanktionspolitik Gbergehen wirde. Dabei vernachlassigen sie, dass eine solche
strikte Sanktionspolitik auch das Drohpotenzial auf alle anderen ALG-II-Bezieher
erhdéhen wirde, woraus ebenfalls hdhere Abgangsraten in Beschéftigung zu erwar-
ten waren (Ex-ante-Wirkung). Die Erklarung fur die unrealistisch hohen Sanktions-
wirkungen fur die wenigen zuséatzlich Sanktionierten konnte also darin liegen, dass
eine moderate positive Ex-ante-Wirkung auf alle ALG-II-Bezieher falschlicherweise
als sehr hohe Ex-post-Wirkung fiir wenige zuséatzlich Sanktionierte gemessen wird.

Hillmann/Hohenleitner (2012) untersuchen den Effekt der ersten Sanktion auf Ab-
gangsraten von ALG-II-Beziehern in Beschéftigung und auf den Rickzug aus dem
Erwerbsleben. Sie verwenden Angaben der Personenbefragung ,Panel Arbeits-
markt und Soziale Sicherung“ (PASS) des IAB, die jahrlich durchgefihrt wird. Sie
stutzen ihre Analysen auf eine Stichprobe von Personen, die sowohl bei der ersten
als auch der zweiten Welle von PASS befragt wurden; ihr Betrachtungszeitraum
erstreckt sich von Anfang 2005 bis Mitte 2008. Auch diese Untersuchung unter-
scheidet nicht zwischen Sanktionen aufgrund von Meldeversdumnissen oder ande-
ren Pflichtverletzungen. Hauptergebnis der Studie ist, dass Sanktionen die Ab-
gangswahrscheinlichkeit von arbeitslosen erwerbsfahigen Leistungsberechtigten
aus Arbeitslosigkeit sowohl in Beschéaftigung als auch durch einen Rickzug vom
Arbeitsmarkt erhdht. Die Resultate sind aufgrund von Unzulanglichkeiten bei der
verwendeten Stichprobe nur mit grof3en Einschrankungen zu interpretieren (siehe
Wolff 2014).

Im Gegensatz zu den bereits genannten Studien betrachten van den
Berg/Uhlendorff/Wolff (2014) speziell die Gruppe der unter 25-jahrigen arbeitssu-
chenden erwerbsfahigen Leistungsberechtigten. Sie analysieren die Wirkungen ei-
ner ersten Sanktion aufgrund von Meldeversdumnissen und einer ersten Sanktion
aufgrund anderer Pflichtverletzungen auf die Abgangsraten aus Arbeitslosigkeit in
ungeforderte versicherungspflichtige Beschaftigung (ohne betriebliche Ausbildung)
fur unter 25-jahrige Manner in Westdeutschland. Die Ergebnisse sprechen dafur,
dass infolge von Sanktionen aufgrund von Meldeversaumnissen, die eine Leis-
tungskirzung in Hohe von zehn Prozent des Regelbedarfs fur drei Monate nach
sich ziehen, die Ubergangsraten in Beschaftigung um knapp 37 Prozent steigen. Fiir
eine erste Sanktion wegen anderer Pflichtverletzungen, die dazu fihren, dass die
Leistungen auf die Kosten der Unterkunft und Heizung beschréankt werden, sind es
knapp 119 Prozent. Daher sind héhere Kirzungen mit starkeren Wirkungen verbun-
den. Allerdings muss das nicht allein an den héheren Sanktionsbetrdgen liegen,
sondern kann auch mit der Pflichtverletzung selbst und einer verénderten Betreu-
ung, aber womdglich auch Uberwachung der sanktionierten Leistungsberechtigten
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durch Fachkréfte der Jobcenter zusammenhdngen. Die Untersuchung kann nicht
nachweisen, dass die Auswirkungen der Sanktionen auf die Ubergangsraten in Be-
schaftigung schwécher oder stéarker ausfallen, je spéter es zu einer ersten Sanktion
nach dem Beginn der Arbeitssuchperiode kommt.

Eine Studie zu den Ursachen und Auswirkungen von Sanktionen nach § 31 SGB I
und nach dem SGB Il in Nordrhein-Westfalen wurde vom Institut fur Sozial- und
Gesellschaftspolitik (ISG) im Auftrag des Ministeriums fiir Arbeit, Integration und
Soziales des Landes Nordrhein-Westfalen durchgefuhrt. Hier wird ausschlief3lich auf
die Erkenntnisse zu Sanktionen im SGB Il eingegangen. Dazu wurde im Zeitraum
von 2012 bis 2013 eine Befragung von mehr als 1.800 erwerbsfahigen Leistungsbe-
rechtigten mit mehr als 1.200 Sanktionierten durchgefiihrt. Die Studie ermittelt zwar
keine kausalen Wirkungen und ist somit von beschreibender Natur, liefert aber wich-
tige Befunde und Hinweise im Hinblick auf (potenzielle) Wirkungen von Sanktionen.

Aus den Auswertungen des ISG (2013) geht hervor, dass ein groRRer Teil der Be-
fragten sich seit der Sanktionierung mehr Sorgen um die eigene Situation macht.
Diese Einschatzung findet sich besonders haufig bei von hohen Leistungsminde-
rungen betroffenen Personen. Der Aussage stimmen von den unter 25-J&hrigen mit
einer 100-Prozent-Minderung beinahe 80 Prozent der Manner und mehr als 80 Pro-
zent der Frauen zu, ebenso wie fast 80 Prozent der befragten Manner im Alter von
mindestens 25 Jahren, die von einer Minderung von 60 Prozent oder mehr betroffen
waren. Es finden sich auch Hinweise, dass sich bei den Sanktionierten seit der Kir-
zung seelische Probleme wie Angst oder Niedergeschlagenheit verstarkt haben.
Von den Sanktionierten im Alter von unter 25 Jahren mit einer Minderung von 100
Prozent geben immerhin rund die Halfte der Manner und Frauen an, dass diese
Aussage eher oder sehr zutrifft. Ferner wurde danach gefragt, ob die Sanktionierten
wegen der Kirzung ihres Arbeitslosengeldes Il einen (weiteren) Kredit aufnehmen
mussten oder Schulden machten. Auch hier zeigt sich haufiger eine Zustimmung bei
Befragten mit hohen als bei Befragten mit niedrigen Leistungsminderungen. So
stimmten von den unter 25-Jahrigen 32 Prozent der Befragten mit einer Minderung
von zehn Prozent zu und 56 Prozent der Personen mit einer Minderung von 100
Prozent. Des Weiteren wird in der Studie verdeutlicht, dass die materiell begriindete
Lebensqualitat und finanzielle Spielraume aufgrund der Sanktionierung einge-
schrankt werden — und zwar tendenziell starker, wenn die Leistungsminderung ho-
her ausfallt.

Die Studie des ISG (2013) erlaubt auch Aussagen Uber das Verhéltnis zum Jobcen-
ter. Die Analysen zeigen, dass der Kontakt zum Jobcenter von 15 bis 18 Prozent
der unter 25-jahrigen Sanktionierten und von acht bis 24 Prozent der ab 25-jahrigen
Sanktionierten abgebrochen wurde. Niedriger fallen die Anteile der Personen aus,
die angaben, dass sie nach der Sanktion keine Leistung mehr beantragen werden.
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Allerdings zeigt sich, dass insbesondere hohe Minderungen damit einhergehen,
dass die Sanktionierten kein Vertrauen mehr zu ihrem Berater beziehungsweise
ihrer Beraterin haben. Das trifft auf 54 Prozent der unter 25-Jahrigen mit einer Min-
derung von 100 Prozent zu und auf 55 Prozent der ab 25-Jahrigen mit einer Minde-
rung von mindestens 60 Prozent. Dennoch erhalten die Aussagen, dass das Job-
center mit einer Kiirzung drohen muss und dass ohne die Androhung einer Kirzung
alle machten, was sie wollen, selbst bei einer 100-Prozent-Minderung eine sehr ho-
he Zustimmung von mindestens 70 Prozent und teils mehr als 80 Prozent unter al-
len Sanktionierten. Das spricht daflr, dass allein die Méglichkeit der Sanktionierung
dazu beitragt, dass erwerbsfahige Leistungsberechtigte ihren gesetzlich definierten
Pflichten nachkommen.

4.3.2 Erkenntnisse qualitativer Analysen

Qualitative Studien beruhen auf Stichproben, die kein reprasentatives Bild des Un-
tersuchungsgegenstands liefern kénnen. Sie kénnen aber dennoch eine Spannbrei-
te von Reaktionen auf eine Sanktionierung abbilden, wenn die Fallzahlen der Befra-
gung nicht sehr klein ausfallen. Aus diesem Grund werden hier nur Studien darge-
stellt, die zehn oder mehr Interviews auswerten. Zudem werden wegen einer mégli-
chen selektiven Auswahl der Befragungspersonen auch genauere Angaben zum
Stichprobendesign gemacht.

Gotz/Ludwig-Mayerhofer/Schreyer (2010) untersuchen die Praxissicht von Fachkraf-
ten der Jobcenter auf die Sanktionen gegen ALG-II-Bezieher im Alter von weniger
als 25 Jahren. Es handelt sich um eine qualitative Befragung von 26 Fachkraften
aus Vermittlung und Fallmanagement in elf Jobcentern.

Sanktionen aufgrund von Meldeversaumnissen werden von den Fachkréften am
ehesten positiv bewertet, zum Beispiel im Hinblick darauf, dass fir den Einstieg in
die Erwerbsarbeit wichtige Eigenschaften wie Zuverlassigkeit und Plnktlichkeit ge-
fordert werden und dass die Beziehung zwischen Fachkraft und Klient oder Klientin
verbindlicher und ernsthafter wird. Sanktionen wegen groRerer Pflichtverletzungen
(Verlust der Leistungen zur Deckung des Regelbedarfs) werden hingegen tendenzi-
ell kritischer eingeschéatzt. Die Bewertungen reichen von Hinweisen auf Initialkraft:
,Da hat sie sich total reingehangen und nach sechs Wochen hab ich die Sanktion
zurickgenommen.“ (Go6tz/Ludwig-Mayerhofer/Schreyer 2010: 4) bis zu keinen Wir-
kungen bei bestimmten Personengruppen wie (ehemaligen) Drogenabh&ngigen
oder Personen mit anderen vermuteten Einkommensquellen wie Schwarzarbeit oder
(Klein-)Kriminalitat.

Sanktionen wegen wiederholter groRerer Pflichtverletzung (zusétzlich Verlust der
Leistungen fiir Miete und Heizung) halten vier von 26 Befragten fir richtig, die ande-
ren Befragten halten sie fur zu scharf und setzen diese Sanktionen nur ein, wenn
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ein ALG-II-Bezieher jegliche Mitarbeit verweigert. Ferner wird teils ein Widerspruch
zwischen Totalsanktionen und dem Ubergeordneten Ziel der Beendigung oder Ver-
ringerung der Hilfebedurftigkeit insbesondere durch Eingliederung in Arbeit (§ 1 Abs.
2 SGB II) gesehen, etwa weil die Sanktion zur Obdachlosigkeit der Betroffenen flh-
ren kann, was die Eingliederung in Arbeit erheblich erschwert.

Schreyer/Zahradnik/G6tz (2012) flhrten eine qualitative Befragung von ALG-II-
Beziehern durch, die durch Fachkrafte eines Jobcenters vorgeschlagen wurden.
Insgesamt wurden 15 Interviews gefiihrt, in denen die unter 25-Jahrigen die Wir-
kungen der Sanktionen auf inre Lebensbedingungen geschildert haben. Dabei zeig-
ten sich Hinweise auf eine eingeschrankte Ernahrung als Sanktionsfolge (zum Bei-
spiel reduzierte Ausgaben fir gesunde, frische Lebensmittel, aber keine Hungerer-
fahrungen). Vier Befragte berichteten von Zahlungsriickstanden verbunden mit der
Sperrung der Energieversorgung und vier Totalsanktionierte vom Verlust ihrer Woh-
nungen und dem Umzug in Obdachlosenunterkiinfte. Viele der Befragten hatten
schon vor der Sanktion Schulden; die Sanktion hat die Verschuldungsproblematik
verscharft, da weitere Schulden hinzukamen. Die Folgen kénnen auch nicht-
sanktionierte Familienmitglieder mit treffen und weit Uber den eigentlichen Sankti-
onszeitraum hinausreichen. Die Ergebnisse deuten darauf hin, dass flir einzelne
Sanktionierte Schwarzarbeit und Kleinkriminalitat in Frage kommen. Schlieflich
konnen Sanktionen zu Existenzangsten und lahmender Uberforderung beitragen,
die der angestrebten Aktivierung junger Arbeitsloser ggf. gerade entgegenstehen.

Ames (2009) untersucht in ihrer Studie Ursachen, die zur Sanktionierung fuhrten. Es
stehen aber auch deren Folgen fir die Befragten im Mittelpunkt der Studie. Dafur
wurden 30 Sanktionierte, vor allem in Baden-Wirttemberg, befragt. Der Zugang zu
den Befragten erfolgte tber verschiedene Wege, zum Beispiel Giber den Internetauf-
tritt des Sozial- und Erwerbslosenhilfevereins Tacheles e.V. und tber Einrichtungen
der Wohnungslosenhilfe. Der Feldzugang lasst vermuten, dass die Studie eher Per-
sonen erreicht hat, bei denen besonders nachteilige Folgen der Sanktionierung ein-
getreten sind. Viele Erkenntnisse aus der Studie von Schreyer/Zahradnik/Gotz
(2012) wurden bereits durch Ames (2009) verdeutlicht — allerdings nicht nur fir un-
ter 25-Jahrige. Ames (2009) zeigt ferner, dass bei wiederholt eingeforderten Ver-
pflichtungen die Uberwiegende Mehrheit der Befragten den Pflichten ein weiteres
Mal nicht nachkam. Darin sieht die Forscherin einen Beleg, dass die Sanktion kaum
eine ,erzieherische Wirkung“ hat. Das und weitere Resultate kénnten aber an einer
sehr selektiven Stichprobe liegen. Zudem entsteht die ,erzieherische Wirkung“ wo-
mdglich schon, bevor es zu einer Sanktion kommt, was durch eine Befragung von
sanktionierten Personen nicht festgestellt werden kann.
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4.4 Weitere ausgewahlte Forschungsergebnisse

Der Antrag der Fraktion Bundnis 90/Die Griinen geht davon aus, dass nur teilweise
nach den Ursachen des sanktionierten Verhaltens gefragt wird. Auch kann sanktio-
niertes Verhalten Folge psychischer Probleme sein. Diesbeziglich ergab die telefo-
nische Befragung von sanktionierten Leistungsempfangern (ISG 2013) nach Ein-
schatzung der Autoren der Studie keine ,substanziellen® Hinweise darauf, dass
.Sanktionen in nennenswertem Umfang aufgrund von Kommunikationsproblemen,
Missverstandnissen oder einer sonstigen diskrepanten Wahrnehmung der Sachver-
halte zustande kommen“, da die Angaben der Befragten nach den Sanktionsgriin-
den im GroRRen und Ganzen den in den Leistungsakten beziehungsweise Fachver-
fahren angegebenen Grinden entsprechen (1ISG 2013: 15 ff). Der Anteil der Sankti-
onen, die laut personlicher Erklarung der befragten Betroffenen durch ,Missver-
standnisse/Kommunikationsprobleme®, ,Unwissenheit, ,psychische Probleme*,
.Probleme mit dem Betreuer” oder ,Willkiir des Arbeitsamts” verursacht wurde, be-
tragt in der Summe 13 Prozent bei Personen im Alter von ab 25 Jahren und 11 Pro-
zent bei Personen im Alter von unter 25 Jahren. Von Gotz/Ludwig-
Mayerhofer/Schreyer (2010: 6) interviewte Fachkrafte betonen, dass sie psychisch
Kranke nicht sanktionieren. Gleichzeitig verweisen sie jedoch auf die Schwierigkeit,
eine psychische Erkrankung tGberhaupt als solche zu erkennen.

Der Antrag der Fraktion Bindnis 90/Die Grinen fordert weiterhin, Sanktionsregeln
durften keinem Automatismus mehr unterliegen und impliziert damit, persénliche
Ansprechpartner mussten nach eigenem Ermessen entscheiden kdnnen, ob bei
Pflichtverletzungen Sanktionen verhdngt werden oder nicht. Verschiedene Studien
weisen aber darauf hin, dass Ermessensspielrdume in der Praxis bereits eine wich-
tige Rolle spielen. Karl/Muller/Wolff (2011) untersuchen anhand von 52 aufgezeich-
neten Gesprachen mit unter 25-jahrigen Leistungsempfangern, in welchem Ge-
sprachskontext Sanktionen angedroht, verhangt und zurickgenommen werden. Sie
stellen fest, dass Sanktionsverhangung ,nicht nur die Ausnahme, sondern einen
moglichst zu vermeidenden Storfall darstellt, der, wenn Uberhaupt, dann strategisch
eingesetzt wird." (Karl/Muller/Wolff 2011: 121, Hervorhebung im Original). So versu-
chen persénliche Ansprechpartner in mehreren untersuchten Gesprachen, ,an sich
mogliche und von der Sachlage naheliegende Sanktionierung aktiv [zu] vermeiden®
(Karl/Muller/Wolff 2011: 117, Hervorhebung im Original). Es zeigt sich, dass es trotz
formalrechtlichem Automatismus der Sanktionsverhangung bei festgestellten
Pflichtverletzungen in der Praxis gewisse Ermessensspielraume bereits gibt (ahn-
lich: Gotz/Ludwig-Mayerhofer/Schreyer 2010). Diese kdnnen sich allerdings auch
zuungunsten einzelner Leistungsempfanger auswirken: Gerade wenn diese bereits
(wiederholt) sanktioniert wurden, besteht die Gefahr, dass Fachkrafte teils verfestig-
te Bilder haben und Leistungsempfangern ,Merkmale wie Renitenz, Unwilligkeit und
Verweigerung unterstellt werden, ohne dass diese immer wieder erneut gepruft und

IAB-Stellungnahme 2/2015 | 33



dahinterliegende Ursachenbiindel aufgegriffen werden®, so Gockler (2009: 328-329)
auf Basis von Analysen von Sanktionsgesprachen sowie standardisierten Befragun-
gen von Fachkraften und Leistungsberechtigten. In diesem Zusammenhang weisen
Boockmann/Thomsen/Walter (2014) auf eine grof3e Heterogenitéat in den Sanktions-
quoten zwischen einzelnen Jobcentern hin. Diese kann in unterschiedlichen regio-
nalen Arbeitsmarkten mit unterschiedlicher Haufigkeit von Vermittlungsangeboten,
aber auch in dienststellenspezifischen Geschéftspolitiken begriindet sein, was eben-
falls auf einen faktischen Ermessensspielraum hindeutet.

4.5 Folgerungen

Die Erkenntnisse der vorliegenden empirischen Studien zu Wirkungen von Sanktio-
nen im SGB Il auf Leistungsberechtigte liefern Evidenz dafiir, dass Sanktionen
durchaus positive arbeitsmarktpolitische Wirkungen entfalten. Das zeigt sich insbe-
sondere durch den Nachweis von beschleunigten Ubergangen von Sanktionierten in
Beschaftigung. Es zeigt sich zudem an den Aussagen von sanktionierten Personen
Uber die Notwendigkeit eines Sanktionssystems in der Befragungsstudie des ISG
(2013). Soweit erwerbsfahige Leistungsberechtigte nicht bereits hinreichend ihren
im SGB 1l verankerten gesetzlichen Pflichten nhachkommen und nicht mit den Job-
centern kooperieren, kdnnen Sanktionen die richtigen Anreize setzen und auch Ver-
haltensédnderungen bewirken. Der Aussage im Antrag der Fraktion Die Linke, es
gebe keinerlei Belege fur eine arbeitsmarktpolitisch sinnvolle Wirkung von Sanktio-
nen, kann vor diesem Hintergrund nicht zugestimmt werden.

Die Antrage der Fraktion Bindnis 90/Die Grunen und der Fraktion Die Linke benen-
nen — teils basierend auf den vorliegenden Forschungsergebnissen oder anderen
Quellen — verschiedene kritische Aspekte der Sanktionierung, wie beispielsweise
Indizien dafir, dass Sanktionen eingeschréankte Erndhrung oder zunehmende Ver-
schuldung nach sich ziehen. Auch die hier diskutierten wissenschaftlichen Befunde
weisen auf teils erhebliche Einschrankungen der Lebensbedingungen der Sanktio-
nierten hin. Sehr hohe Sanktionen kénnen sich zudem kontraproduktiv auf die
Chancen einer Erwerbsintegration der von der Leistungsminderung Betroffenen
auswirken, wenn dadurch einige erwerbsfahige Leistungsberechtigte in Situationen
wie Obdachlosigkeit geraten oder den Kontakt zum Jobcenter abbrechen.

In der Summe sprechen die Ergebnisse nicht fiir eine Aussetzung oder Abschaffung
der Sanktionen im ALG-II-Bezug. Aus den Ergebnissen liel3e sich ableiten, dass es
darum gehen sollte, eine Anreizwirkung der Sanktionen im Blick zu behalten und
gleichzeitig sehr starke Einschrdnkungen der Lebensbedingungen durch Sanktionen
zu vermeiden und deswegen die Sanktionen zu entscharfen. Folglich sollte die
Sanktionierung nicht zu hoch ausfallen, was insbesondere gegen die Sonderrege-
lungen flr unter 25-Jahrige und gegen den Wegfall des Arbeitslosengeldes Il bei
wiederholten Pflichtverletzungen sprache. Zudem kénnte eine angemessene monat-
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liche Obergrenze fir die Summe aller Leistungsminderungen festgelegt werden, von
denen eine sanktionierte Person betroffen ist. Diese Obergrenze kénnte so gewahilt
werden, dass im Regelfall besonders schwerwiegende Folgen einer Sanktionierung,
wie der Verlust der Wohnung, vermieden werden.

Das Ausmald der Sanktion kdnnte starker von der Art des VerstoRes abhangig ge-
macht werden. Es kénnte daran gedacht werden, dann vergleichsweise hohe Sank-
tionen vorzusehen, wenn eine Pflichtverletzung dazu fiihrt, dass beispielsweise we-
gen einer abgelehnten Arbeitsaufnahme eine deutliche Reduzierung der Hilfebedurf-
tigkeit oder gar ein Ausscheiden aus dem Leistungsbezug unterbleibt. In anderen
Fallen, in denen eine deutliche Reduzierung der Hilfebedurftigkeit durch das Nach-
kommen einer Pflicht allenfalls l&ngerfristig und nicht mit Sicherheit mdglich ist,
konnten im Falle einer Pflichtverletzung hingegen geringere Leistungsminderungen
vorgesehen werden. Denkbar ware zusatzlich, dass hartere Sanktionen bei wieder-
holten Pflichtverletzungen innerhalb eines Jahres nicht durch einen (viel) héheren
Sanktionsbetrag, sondern durch eine l&angere Dauer der Sanktion im Vergleich zur
Sanktion wegen der ersten Pflichtverletzung gewahrleistet werden. Beispielsweise
konnte die Sanktion wegen einer ersten Pflichtverletzung weiter bei 30 Prozent des
mafigebenden Regelbedarfs fir drei Monate liegen. Bei einer zweiten gleichartigen
Pflichtverletzung innerhalb eines Jahres kdnnte dagegen die Leistungsminderung
statt 60 Prozent des malRgebenden Regelbedarfs fir drei Monate weiterhin bei 30
Prozent des mal3gebenden Regelbedarfs fir finf Monate oder bei 40 Prozent des
mafigebenden Regelbedarfs flr vier Monate liegen. Dadurch bliebe der Anreiz er-
halten, die Pflichtverletzung nicht zu wiederholen, auch wenn pro Monat die Leis-
tungen bei weitem nicht so stark gekurzt wirden.

5 Erho6hung des Regelsatzes

Das Bundesverfassungsgericht urteilte im Jahr 2010, dass die Regelleistungen nach
dem SGB Il ermittelt nach der Regelsatzverordnung nicht verfassungsgeman wa-
ren. Es forderte den Gesetzgeber auf, alle existenznotwendigen Aufwendungen in
einem transparenten und sachgerechten Verfahren zu bemessen (Pressemitteilung
des BVerfG, Nr. 5/2010, vom 9. Februar 2010). Insbesondere sollten Haushalte, die
ihren Leistungsanspruch nicht ausiiben (sogenannte verdeckt arme Haushalte) aus
der Referenzgruppe zur Ermittlung der Regelsatzhéhe entfernt werden. Als Reakti-
on auf das Urteil wurde das Regelbedarfsermittlungsgesetz (RBEG) verabschiedet.
Zugleich wurde das Bundesministerium fur Arbeit und Soziales (BMAS) durch § 10
RBEG verpflichtet, dem Deutschen Bundestag einen Bericht Uber die Weiterent-
wicklung der Methodik zur Ermittlung von Regelbedarfen vorzulegen.

Auf Basis einer Untersuchung des IAB (Bruckmeier et al. 2013) zur Methodik der
Regelsatzberechnung kommt das BMAS in seinem Bericht zu dem Ergebnis, dass
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verdeckt arme Haushalte anhand statistischer Methoden nicht hinreichend genau
erfasst werden kénnen. Daher kann man sie nicht aus der Referenzgruppe aus-
schlieen (BMAS 2013). Die vom BMAS gezogenen Schlussfolgerungen werden
von Teilen der Wissenschaft angezweifelt. In einem Projekt, das von der Hans-
Bockler-Stiftung gefordert wird, wird die Berechnungsmethode im Statistikmodell
erneut analysiert (Becker 2015). Die Studie zeigt, dass der Regelsatz 2015 um 45
Euro héher liegen wirde, wenn verdeckt arme Haushalte aus der Referenzgruppe
entfernt und die mit dem RBEG vorgenommenen Berechnungsénderungen zurtck-
genommen wirden. Auf diese Studie bezieht sich die Fraktion Die Linke in ihrem
Antrag (Bundestagsdrucksache 18/3549).

Durch eine Erhdohung des Regelsatzes, wie in dem Antrag der Fraktion Die Linke
gefordert, kdnnte eine spirbare Einkommensverbesserung bei den Grundsiche-
rungsbeziehern erreicht werden. Allerdings hétte eine Regelsatzerhéhung je nach
Umfang unter Umstanden auch weitreichende Effekte auf andere Transfersysteme,
die offentlichen Haushalte und die Arbeitsanreize, die vom Grundsicherungssystem
gesetzt werden. Um dies zu verdeutlichen, werden die genannten Effekte im Fol-
genden fur eine Regelsatzerh6hung um 45 Euro quantifiziert. Die Ergebnisse basie-
ren auf Schatzungen mit dem IAB-Mikrosimulationsmodell, welches fiir eine Stich-
probe von Haushalten die Steuern und Abgaben sowie Anspriiche auf die wichtigs-
ten Sozialleistungen — insbesondere ALG II, Wohngeld und Kinderzuschlag — basie-
rend auf den Bruttoeinkommen der Haushaltsmitglieder simuliert. Als Datenbasis
dient das Sozio-oekonomische Panel. Die Ergebnisse der Simulationsrechnungen
ergeben sich als Differenz zwischen einer Basissimulation (Rechtsstand 2015) und
einem Reformszenario, in dem ein Eckregelsatz im SGB Il und SGB XlIl von 444
Euro unterstellt wird. AuRerdem wird angenommen, dass entsprechend der grund-
gesetzlichen Vorgaben neben der Regelsatzerh6hung zugleich der Grundfreibetrag
der Einkommensteuer auf das neue Existenzminimum angehoben wird.

Bei einer Erh6éhung des Regelsatzes im SGB Il waren mehr Haushalte aufgrund
eines hoheren gesetzlich bestimmten Bedarfes anspruchsberechtigt. Kurzfristig wa-
re mit etwa 250.000 zusatzlichen Haushalten im Bezug zu rechnen. Von ihnen héat-
ten etwa 246.000 neben einem Anspruch auf Leistungen zu den Kosten der Unter-
kunft auch einen Anspruch auf Arbeitslosengeld Il. Im SGB Xl wirde die Regel-
satzerhohung zu einem Anstieg der Empfanger um 35.000 Haushalte fiihren. Die
Zahl der Haushalte, die Wohngeld beziehen wiirden, ginge um 153.000 zurtick. Die-
se Haushalte wirden sich nach Anhebung des Regelsatzes im SGB Il oder SGB XII
finanziell besser stellen und in eine der beiden Grundsicherungsleistungen wech-
seln.

Beim Kinderzuschlag gabe es zwei gegenlaufig wirkende Effekte. Zum einen wir-
den sich auch bisherige Kinderzuschlagsbezieher durch die Regelsatzerh6hung im
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SGB Il besser stellen und damit aus dem Kinderzuschlag in die Grundsicherung
wechseln. Zum anderen erhielten Haushalte, die bisher weder Grundsicherungsleis-
tungen, noch Wohngeld oder Kinderzuschlag bezogen haben, einen Anspruch auf
Kinderzuschlag. Grund dafir ist, dass sie nun das Kriterium der grundsatzlichen
Bedurftigkeit nach SGB Il erfiillen wirden, das fur den Bezug des Kinderzuschlags
notwendig ist. Insgesamt Uberwiegt der letztere Effekt. Die Zahl der Bezieher von
Kinderzuschlag wirde leicht um 30.000. Haushalte steigen.

Durch die Regelsatzerh6hung wirden die Ausgaben der 6ffentlichen Haushalte im
SGB Il um insgesamt etwa 4,4 Milliarden Euro steigen, davon wirden 2,9 Milliarden
auf das Arbeitslosengeld Il und 1,5 Milliarden auf die Ausgaben fir die Kosten der
Unterkunft entfallen. Im SGB XII ware mit Mehrausgaben in Hohe von 324 Millionen
Euro zu rechnen. Beim Wohngeld kdme es durch den Rickgang der Bezieher zu
Einsparungen in H6he von 131 Millionen Euro. Die Ausgaben fur den Kinderzu-
schlag wirden um 92 Millionen Euro steigen. Weil mit der Regelsatzerhéhung eine
Anhebung des steuerfreien Existenzminimums einherginge, wirde sich das Auf-
kommen aus der Einkommensteuer um etwa funf Milliarden Euro verringern. Insge-
samt wurden sich die kurzfristigen Gesamtkosten der Regelsatzerh6hung auf etwa
9,7 Milliarden Euro belaufen.

Die Erhdhung des Regelsatzes wirde zu einem Rickgang des Arbeitsangebots
fuhren, da das Einkommen bei Nichterwerbstatigkeit im Vergleich zum Einkommen
bei Erwerbstatigkeit bei konstanter Entlohnung steigt. Die Anhebung des Grundfrei-
betrags der Einkommensteuer wirde hingegen das gesamtwirtschaftliche Arbeits-
angebot erhdhen, da sich eine Erwerbstatigkeit in Bezug auf das zu realisierende
Nettoeinkommen starker lohnt als bisher. Da der erstgenannte Effekt quantitativ
Uberwiegt, wirde sich ein negativer, aber geringer Effekt auf das Arbeitsangebot
zeigen. Die Zahl der erwerbstatigen Personen ginge um etwa 128.000 Personen
zuriick (Partizipationseffekt). Insbesondere Personen mit einem bisher geringen
Erwerbsumfang wirden auf eine Regelsatzerhbhung mit einem Riickzug vom Ar-
beitsmarkt reagieren. Die Einkommenserh6hung aufgrund der Regelsatzerhhung
zusammen mit mehr Freizeit durch die Aufgabe der Beschéftigung wirde fir sie die
nutzenmaximierende Wahl nach der Erhdhung darstellen. Wenn man neben dem
Partizipationseffekt auch die Anderung der angebotenen Arbeitsstunden beriicksich-
tigen wirde, beliefe sich der Riickgang des gesamtwirtschaftlichen Arbeitsangebots
auf 137.000 Vollzeitdquivalente. Neben einem Riickgang der erwerbstéatigen Perso-
nen, wirden auch die verbleibenden Erwerbstatigen zum Teil ihr angebotenes
Stundenvolumen reduzieren, da sie aufgrund des gestiegenen Transfereinkommens
nun geringere Arbeitszeiten praferieren wirden.

Die Ergebnisse zeigen, dass eine Erh6hung des Regelsatzes um gar 500 Euro wie
im Antrag gefordert mit erheblichen fiskalischen Belastungen einhergeht und sich
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zudem deutlich negativ auf das Arbeitsangebotsverhalten von Leistungsbeziehern
auswirken wirde.

6 Anhebung des Mindestlohns auf zehn Euro?

Mit dem eingefiihrten Mindestlohn von 8,50 Euro befindet sich Deutschland bei der
Relation des Mindestlohns zum mittleren Lohn, dem sogenannten Kaitz-Index, im
oberen Mittelfeld der OECD-L&nder, die einen Mindestlohn eingefiihrt haben.* Bei
einem geforderten Niveau von zehn Euro lage Deutschland hingegen beim Kaitz-
Index in der Spitzengruppe. Ein solches Niveau ware nicht mehr moderat zu nen-
nen. Insbesondere in Ostdeutschland, wo bereits bei 8,50 Euro ein im internationa-
len Vergleich hoher Kaitz-Index erreicht wird®, miisste dann mit einem erheblichen
Beschaéftigungsrisiko gerechnet werden.

Grundsatzlich ist das Risikopotenzial flr Jobverluste in Segmenten des Arbeits-
marktes hoher, in denen der Mindestlohn im Vergleich zum bisherigen mittleren
Lohn hoch ist, beziehungsweise in denen besonders viele Personen bisher einen
Lohn unterhalb der Mindestlohngrenze erhalten haben. Eine Geféhrdung besteht
deshalb in Ostdeutschland starker als in Westdeutschland, fur Jingere starker als
fur Altere, fir Geringqualifizierte starker als fir Qualifizierte und fiir geringfiigig Be-
schaftigte starker als fur sozialversicherungspflichtig Beschéftigte.

Aktuell sind (noch) keine groBen Beschaftigungswirkungen des Mindestlohns von
8,50 Euro zu erkennen. Zu Beginn des Jahres ist die Zahl der Minijobs saisonberei-
nigt deutlich gesunken. Eine wesentliche Rolle des zeitgleich eingeflihrten Mindest-
lohns erscheint plausibel. Dies lasst sich derzeit allerdings noch nicht nachweisen.
Der Rickgang der Minijobs bedeutet nicht notwendigerweise, dass Stellen abgebaut
wurden. Beispielsweise gibt es erste Hinweise fir eine teilweise Umwandlung in
sozialversicherungspflichtige Beschéftigung (SVB). Dies ist wissenschatftlich zu pri-
fen. Weitere Beschaftigungswirkungen des Mindestlohns von 8,50 sind wissen-
schaftlich fundiert zu evaluieren und eine mégliche Erhéhung/Anpassung wissen-
schatftlich (durch die Mindestlohnkommission) zu begleiten.

Der Antrag der Bundestagsfraktion Die Linke (Bundestagsdrucksache 18/3539), den
Mindestlohn auf zehn Euro pro Stunde anzuheben, wird damit begriindet, dass un-
terhalb dieser Hohe einen Existenzsicherung nicht gewahrleistet ist.

% Die beiden Kapitel 6 und 7 dieser Stellungnahme beruhen zu einem grof3en Teil auf einer &lteren
Stellungnahme des IAB (Bruckmeier et al. 2014).

* Siehe hierzu ausfiihrlicher Méller (2014).

® In Ostdeutschland liegt die Betroffenheitsquote im Vergleich zu Westdeutschland deutlich héher und
damit auch im internationalen Vergleich sehr hoch (vgl. Bellmann et al. 2015).
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Zunachst ist anzumerken, dass alleinstehende Aufstocker weit Giberwiegend Teilzeit
arbeiten oder geringfligig beschaftigt sind. Daher wiirde bei bestehenden Erwerbs-
umfangen ein Mindestlohn von zehn Euro nur einen kleinen Anteil der alleinstehen-
den Aufstocker aus der Bedurftigkeit herausfiihren, selbst wenn unterstellt wird,
dass der Mindestlohn keine negativen Beschéftigungseffekte erzeugt, sodass alle
vorhandenen Beschéftigungsverhaltnisse unveréndert fortbestehen. Die Frage, ab
welchem Bruttostundenlohn ein Alleinlebender in Vollzeitbeschaftigung nicht mehr
bedurftig gemafl SGB Il ist (Schwellenlohn), lasst sich nicht pauschal beantworten,
da der Schwellenlohn insbesondere von den individuellen Kosten der Unterkunft
abhangt, die raumlich stark variieren. Dartiber hinaus hangt der Schwellenlohn von
der individuellen Wochenarbeitszeit eines Vollzeitbeschaftigten ab, die je nach
Branche und Tarifvertrag variiert.

Bei einer durchschnittlichen Arbeitszeit von derzeit circa 38 Stunden pro Woche und
einem Mindestlohn von 8,50 Euro pro Stunde sind Alleinstehende aktuell bedurftig
im Sinne des SGB II, sofern ihre Kosten der Unterkunft (KdU) rund 353 Euro monat-
lich Ubersteigen. ° In Regionen mit hohem Mietniveau wird dieser Wert derzeit be-
reits teilweise Ubertroffen. Beispielsweise betrugen im Juli 2013 die durchschnittli-
chen Kosten der Unterkunft eines Alleinstehenden in Miinchen 467 Euro monatlich.
Bundesweit hatten zum selben Zeitpunkt circa 40 Prozent aller alleinstehenden
Empfanger von Arbeitslosengeld Il Kosten der Unterkunft von mehr als 353 Euro
monatlich, so dass ein Mindestlohn von 8,50 Euro fir diese Haushalte bereits aktu-
ell nicht bedarfsdeckend ist.

Tabelle 2 zeigt den Zusammenhang zwischen wéchentlicher Arbeitszeit eines Al-
leinstehenden und den Kosten der Unterkunft, ab denen Bediirftigkeit im Sinne des
SGB I vorliegt (,KdU-Schwellen®) differenziert nach Mindestléhnen von 8,50 Euro
und zehn Euro pro Stunde. Beispielsweise ware ein Alleinstehender mit 38 Stunden
Wochenarbeitszeit und einem Mindestlohn von zehn Euro pro Stunde nur dann be-
durftig im Sinne des SGB I, falls seine anerkannten Kosten der Unterkunft circa 600
Euro monatlich Ubersteigen, was bis 2018 praktisch kaum auftreten durfte.

® Die durchschnittlichen Wohnkosten eines Alleinstehenden lagen laut Statistik der Bundesagentur fiir
Arbeit im Juli 2013 bei rund 333 Euro monatlich.
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Tabelle 2: KdU-Schwellen® eines Alleinstehenden in Abhangigkeit von
wochentlicher Arbeitszeit und Bruttostundenlohn

Arbeitszeit KdU-Schwellen (in Euro pro Monat) KdU-Schwellen (in Euro pro Monat)
(Stunden pro  bei einem Bruttostundenlohn von bei einem Bruttostundenlohn von
Woche) 8,50 Euro pro Stunde zehn Euro pro Stunde

35 243 470

36 280 514

37 317 557

38 353 600

39 390 644

40 427 687

% Monatliche Kosten der Unterkunft, ab denen ein Alleinstehender in Abhéngigkeit vom wichentlichen
Arbeitszeitumfang bedirftig im Sinne des SGB Il ist. Der Berechnung zugrunde liegende Lohn-
abgaben enthalten Kirchensteuer.

Quelle: Berechnungen des IAB.

Es Uiberrascht nicht, dass das normative Ziel eines existenzsichernden Mindestlohns
bei Alleinstehenden mit Vollzeitbeschaftigung somit rein rechnerisch bei einem Min-
destlohn von zehn Euro im héheren MalRe erflllt ist, als bei einem Mindestlohn von
8,50 Euro pro Stunde. Die Beschrénkung auf das normative Ziel eines prinzipiell
bedarfsdeckenden Mindestlohns fiir Alleinstehende lasst jedoch mégliche negative
Beschaftigungseffekte auRer Acht. Wie bereits erwahnt, steigt die Wahrscheinlich-
keit negativer Beschaftigungseffekte mit der Hohe des Mindestlohns. Daher ist es
keineswegs auszuschlie3en, dass bei einem Mindestlohn von zehn Euro mehr
Haushalte (Alleinstehende und andere Haushaltstypen) bedirftig sein kénnten als
bei einem Mindestlohn von 8,50 Euro, weil beim hoheren Mindestlohn in gréRerem
Umfang bestehende Beschaftigungsverhaltnisse im Niedriglohnbereich wegfallen
beziehungsweise weil es Arbeitssuchenden schwerer fallt, ein (Vollzeit-)Beschéafti-
gungsverhaltnis aufzunehmen.

7 Ausnahmeregelung beim Mindestlohn

Gegen zu viele Ausnahmeregelungen sprechen neben dem verfassungsrechtlichen
Gebot der Gleichbehandlung zwei gewichtige Argumente: Erstens muss ein Min-
destlohn transparent sein, um sich durchzusetzen und gelebter sozialer Standard zu
werden. Zweitens erdffnen differenzierte Mindestldhne zusatzliche Umgehungsmag-
lichkeiten. Je kleinteiliger die Regelungen sind, desto mehr Umgehungsstrategien
sind zu erwarten. Allerdings ermdglichen Ausnahmen einer Mindestlohnregelung
auch eine flexible Beriicksichtigung von besonderen Arbeitsmarktsituationen einzel-
ner Gruppen. Wenn wichtige Griinde daflirsprechen, sind Ausnahmen allerdings zu
beflrworten.
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§ 22 Absatze 2 bis 3 MiLoG definieren Ausnahmen, die im Zusammenhang mit Aus-
und Weiterbildung von jungen Menschen stehen. So fallen Personen im Sinne von
§ 2 Absatz 1 und 2 des Jugendarbeitsschutzgesetzes ohne abgeschlossene Be-
rufsausbildung ebenso wie Personen in Berufsausbildung nicht unter das Mindest-
lohngesetz. Absatz 4 legt fest, dass der Mindestlohn in den ersten sechs Monaten
der Beschaftigung nicht fur Arbeitsverhéltnisse von Arbeithehmern gelten soll, die
unmittelbar vor Beginn der Beschéftigung langzeitarbeitslos im Sinne des § 18 des
SGB Il waren.

7.1 Ausnahmeregelung fur Auszubildende und
junge Erwachsene

Grundsatzlich ist eine Diskriminierung nach Alter aus verfassungsrechtlicher Per-
spektive nicht gerechtfertigt (Bug 2014). Im Rahmen einer verfassungsrechtlichen
Betrachtung wird eine Ausnahme bei Jugendlichen dann als vertretbar angenom-
men, wenn etwa bildungspolitische Argumente daflir sprechen. Um Barrieren beim
Berufseinstieg und Fehlanreize mit Blick auf die duale Ausbildung zu verhindern,
enthalt das Mindestlohngesetz besondere Regelungen fir Auszubildende und ju-
gendliche Arbeitnehmer ohne Berufsausbildung. Wenn Jugendliche ohne Ausbil-
dung bei Ubernahme einer Helfertatigkeit bereits vergleichsweise gut verdienen, so
das Argument, kdnnte das ihre Ausbildungsbereitschaft negativ beeinflussen. Die
internationale Evidenz hierzu ist uneinheitlich. Croucher/White (2011) finden in ihrer
Metastudie zu Mindestlohneffekten auf die Beschéftigung jungerer Arbeitnehmer,
dass negative Beschéftigungseffekte am wahrscheinlichsten sind, wenn kein spezi-
eller niedrigerer Mindestlohn fir jingere Beschéftigte festgelegt wurde. Die Studien
fur GroR3britannien, wo ein nach Altersgruppe abgestufter Mindestlohn gilt, ergeben
beispielsweise kein klares Bild. Abgesehen von der Ambivalenz der Befunde, ist bei
der Ubertragung von Ergebnissen aus anderen Landern auf Deutschland Vorsicht
angebracht. Frihere Untersuchungen ergeben keine systematischen Hinweise da-
rauf, dass Arbeitsmarktanreize Jugendliche von der Aufnahme einer beruflichen
Ausbildung abhalten. Analysen zu jugendlichen MalRnahmeteilnehmern betonen
eine hohe Ausbildungsorientierung bei Jugendlichen ohne abgeschlossene Berufs-
ausbildung (Allmendinger/Dietrich 2003). Durch die Einfuhrung des Mindestlohns
andern sich jedoch die Opportunitatskosten. Es kénnte somit fir Jugendliche attrak-
tiver werden, sich fUr eine relativ gut bezahlte Helfertatigkeit zu entscheiden und
gegen eine Ausbildung. Ob sich die Ausbildungsneigung durch den Mindestlohn
verandert, ist wissenschaftlich — bei Vorlage von geeigneten Daten — zu evaluieren.

Obwohl Deutschland im européischen Vergleich eine sehr niedrige Arbeitslosenquo-
te Jugendlicher und junger Erwachsener aufweist, ist auch hier das Arbeitslosig-
keitsrisiko dieser Altersgruppe deutlich erhéht. Dies gilt insbesondere auch fir Per-
sonen ohne beruflichen Abschluss (Dietrich/Abraham 2008: 81f). Gerade fiir die
leistungsschwachsten Jugendlichen und jungen Erwachsenen kénnte der Zugang
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zum Arbeitsmarkt durch die Einfihrung des Mindestlohns tendenziell schwieriger
werden, wenn Betriebe nicht bereit sind, flir Personen, die aufgrund fehlender Be-
rufserfahrung und Ausbildung eine geringe Produktivitat aufweisen, den Mindestlohn
von 8,50 Euro zu zahlen. Es ist nicht ausgeschlossen, dass es durch die Einflihrung
des Mindestlohns zu einer Erhéhung von Jugendarbeitslosigkeit in diesem Segment
kommen kénnte.

Prinzipiell ist also die Ausnahmeregelung fur Auszubildende und Jugendliche vom
Mindestlohn zu beflrworten. Das IAB empfiehlt jedoch, deren Wirkung wissen-
schaftlich zu evaluieren. Zusatzlich hat sich das IAB bereits im Vorfeld der Mindest-
lohneinfiihrung fiur eine Staffelung der Lohnuntergrenzen nach Alter fir junge Er-
wachsene nach dem Vorbild GroR3britanniens ausgesprochen, um die oben disku-
tierten Anreizproblematiken abzuschwachen.

7.2 Ausnahmeregelung fur Langzeitarbeitslose

Die Ausnahmeregelung fir Langzeitarbeitslose in den ersten sechs Monaten der
Beschaftigung erkennt an, dass das Leistungspotenzial bestimmter Langzeitarbeits-
loser so niedrig sein kann, dass sich eine Einstellung zum Mindestlohn fir die Ar-
beitgeber nicht rechnet. Der Mindestlohn kann maglicherweise also den Abgang von
Langzeitarbeitslosen in eine nicht geférderte Beschéaftigung erschweren.

Auswertungen einer Haushaltsbefragung zeigen, dass der Einstiegslohn in rund der
Halfte der Arbeitsaufnahmen aus Langzeitarbeitslosigkeit die Hohe des geplanten
gesetzlichen Mindestlohns unterschritt. Der durchschnittliche Bruttolohn lag in die-
sem Segment bei gut 5,90 Euro (Angaben fiir 2011 und 2012).” Niedrige Einstiegs-
I6hne von Langzeitarbeitslosen fanden sich vor allem in den neuen Bundeslandern
und bei der Aufnahme von geringfligiger Beschaftigung. Hier hatte also ein Risiko
bestanden, dass durch die Einfiihrung des gesetzlichen Mindestlohns von 8,50 Euro
die Hurden fUr den Einstieg in den Arbeitsmarkt besonders erhdht worden waren.
Auch Langzeitarbeitslose, die keinen Berufsabschluss haben, jiinger als 40 Jahre alt
oder seit mehr als drei Jahren arbeitslos sind, erzielten bisher eher geringere Ein-
stiegslohne. Die Regelung nach 8§ 22 Absatz 4 MiLoG soll diesem Risiko entgegen-
wirken. Die Arbeitgeber erhalten einen Anreiz, im Niedriglohnbereich langzeitar-
beitslose Bewerber bevorzugt einzustellen. Dadurch koénnten sie die Mdglichkeit
nutzen, unterhalb des Mindestlohns zu entlohnen. Betriebe kdnnten aber auch einen

" Die Informationen Gber die Einstiegslohne von Langzeitarbeitslosen wurden mit Hilfe des Panels
LArbeitsmarkt und soziale Sicherung“ (PASS) ermittelt. Berticksichtig wurden alle Personen, die in den
Erhebungswellen der Jahre 2011 und 2012 aus Langzeitarbeitslosigkeit eine abhangige sozialversi-
cherungspflichtige oder geringfligige Beschaftigung (ohne Auszubildende) aufgenommen haben. Als
langzeitarbeitslos gilt der hier verwendeten Definition zufolge, wer mehr als zwdlf Monate kontinuierlich
arbeitslos gemeldet war oder an einer MaRnahme der Bundesagentur fiir Arbeit teilgenommen hat.
Den ausgewiesenen Stundenlthnen liegt die vertraglich vereinbarte Arbeitszeit zugrunde.
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Anreiz haben, diese Personen nach Ablauf von sechs Monaten wieder zu entlassen
und durch andere bisher Langzeitarbeitslose zu ersetzen.

§ 22 Absatz 4 MiLoG legt fest, dass die Bundesregierung zum 1. Juni 2016 dariber
berichtet, inwieweit die Sonderregelung flr Langzeitarbeitslose ihre Wiedereinglie-
derung in den Arbeitsmarkt geférdert hat beziehungsweise eine Einschéatzung dar-
Uber abgibt, ob diese Regelung fortbestehen soll.

Das BMAS hat das IAB als Grundlage dafur damit beauftragt, zu untersuchen, ob
die Ausnahmeregelung fur Langzeitarbeitslose zu einer nachhaltigen Integration von
Langzeitarbeitslosen in den Arbeitsmarkt beigetragen oder lediglich zu kurzfristigen
Beschaftigungsmoglichkeiten fur Langzeitarbeitslose geflhrt hat. Ergebnisse hierzu
liegen noch nicht vor.

7.3 Allgemeinverbindlicherklarung héherer tariflicher
Mindestlohne in den betreffenden Branchen

Den Sozialpartner in den jeweiligen Branchen steht es nach aktuellen Regelungen
bereits frei, gemeinsam beim BMAS zu beantragen, dass tarifliche Mindestl6hne
nach § 7 beziehungsweise § 7a des Arbeitnehmerentsendegesetzes durch Rechts-
verordnung fir allgemeinverbindlich erklart werden. Nach § 24 MiLoG dirfen allge-
meinverbindlich erklarte Branchenléhne den gesetzlichen Mindestlohn von 8,50 Eu-
ro bis zum 31. Dezember 2016 unterschreiten, vom 1. Januar bis 31. Dezember
2017 missen abweichende Branchenmindestldhne mindestens 8,50 Euro errei-
chen. Diese Ubergangsregelung gilt bis Ende 2017. Aktuell existieren auf Basis des
Arbeithehmerentsendegesetzes, des Arbeitnehmeriberlassungsgesetzes sowie des
Tarifvertragsgesetzes in 16 Branchen Branchenmindestléhne. In Hinblick auf die
deutsche Tarifautonomie wird hier kein politischer Handlungsbedarf gesehen.

8 Arbeitslosengeld |

8.1 Ausweitung der Rahmenfrist von zwei auf drei Jahre

Die Flexibilitat auf dem Arbeitsmarkt und die damit verbundenen Anpassungslasten
werden nicht selten von den Randbelegschaften — atypisch Beschaftigte, Gering-
qualifizierte und Niedriglohnbezieher — getragen. Fir diese ist es oft schwer, in ein
sicheres und gut bezahltes Beschaftigungsverhaltnis zu wechseln. Daher liegt es
nahe zu fragen, wie viele Personen infolge einer Verlangerung der Rahmenfrist oder
einer Verklrzung der Anwartschaftsdauer zusatzlich Anspruch auf Arbeitslosengeld
| erworben héatten (siehe auch Jahn/Stephan 2012).

Die Fraktion Die Linke schlagt in der Bundestagsdrucksache 18/3549 vor, bei den
Zugangsvoraussetzungen zum Bezug von Arbeitslosengeld | die Rahmenfrist auf
drei Jahre zu erweitern. Derzeit muss eine Person innerhalb der letzten zwei Jahre
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(Rahmenfrist) mindestens zwo6lf Monate (Anwartschaftszeit) beschaftigt gewesen
sein, um einen Anspruch auf Arbeitslosengeld | zu erwerben.

Im Mittel der EU-15-Lander (hierzu gehdren alle Mitgliedstaaten der Européischen
Union vor der sogenannten Ost-Erweiterung im Jahr 2004) liegt die Rahmenfrist bei
25 Monaten, die Anwartschaftsdauer bei zehn Monaten. Damit liegt Deutschland in
etwa im Mittelfeld der EU-15-Lander. Rahmenfristen von 36 Monaten und mehr ha-
ben nur Danemark und Spanien. Die Rahmenfristen von Schweden, den Niederlan-
den, Luxemburg und Irland liegen bei zwdlf Monaten oder darunter. Setzt man An-
wartschaftszeit und Rahmenfrist ins Verhéltnis, erhadlt man einen néherungsweisen
Indikator flr die Strenge der Regulierung bei variierenden Anspruchskriterien. Héhe-
re Werte weisen darauf hin, dass es schwieriger ist, die Anwartschaftskriterien zu
erfilllen. Der Regulierungsindikator betragt im Durchschnitt der EU-15-Lander 0,48
(siehe auch Jahn/Stephan 2012).

Bei einer Anwartschaftszeit von zwd6lf Monaten und einer Rahmenfrist von 36 Mona-
ten lage der Regulierungsindikator entsprechend bei 0,3. Deutschland wirde damit
zu den grof3ziigigen Landern zahlen. Derzeit muss ein Arbeithehmer in Deutschland
in den beiden Vorjahren im Schnitt sechs Monate pro Jahr arbeiten, um einen An-
spruch auf Arbeitslosengeld | zu erwerben. Bei einer Rahmenfrist von drei Jahren
reichen vier Monate pro Jahr aus. Im internationalen Vergleich ware es vergleichs-
weise einfach, Anspruch auf Arbeitslosenversicherung zu erwerben. Dies kénnte
eine Beschéftigung in Deutschland fir Immigranten attraktiver machen (dies gilt fur
Personen mit niedrigem und mit hohem Arbeitslosigkeitsrisiko gleichermafien).

Aus theoretischer Sicht gibt es fir eine Verlangerung der Rahmenfrist Pro- und
Contra-Argumente. Tabelle 3 fasst die wichtigsten Argumente flr und gegen eine
Ausweitung der Rahmenfrist beziehungsweise eine Verkirzung der Anwartschafts-
zeit zusammen (siehe auch Jahn/Stephan 2012). Die Gewichtung ist letztlich eine
politische Entscheidung.
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Tabelle 3: Zusammenfassung der wichtigsten Argumente fir und gegen eine
Ausweitung der Rahmenfrist

Pro

Contra

Gesamtwirtschaftliche
Wirkungen

Niedrigeres Armutsrisiko
Niedrigeres Risiko, trotz vo-
rangegangener Beschafti-
gungsphasen Grundsiche-
rungsleistungen zu beziehen

Eventuell héhere Arbeitslo-
senquote

Wirkung auf die
Arbeitslosenversicherung

Vereinfachungen gegentber
jetziger Regelung zur kurzen
Anwartschaftszeit

Mehr Anspruchsberechtigte
Hoéhere Ausgaben fur Ar-
beitslosengeld

Steigende Verwaltungskos-
ten

Lastverschiebung von
Bund/Kommunen zur BA
Mehr registrierte Arbeitslose
(da héherer Anreiz zur Mel-
dung)

Effekte fur Kunden nur
dann, wenn der An-
spruch neu erworben
wurde und

a) der Arbeitslosengeld-
anspruch Uber dem
Grundsicherungsniveau
der Bedarfsgemeinschaft
liegt oder

Niedrigeres Armutsrisiko

¢ Bessere Planungssicherheit
o Aufnahme kurzer Arbeitsver-

héltnisse wird attraktiver
Chance auf eine bessere
Passung von Arbeitslosen
und Arbeitsplatzen (langere
Suchdauer, da mit der An-

Steigende Suchdauer nach
einer neuen Beschaftigung
(mit der Anspruchsdauer
steigt der Anspruchslohn)
Méogliche Mitnahmeeffekte
(Anreiz zur Meldung trotz
fehlender ganzjahriger Ver-
fugbarkeit)

Hemmschwelle fir arbeitge-

spruchsdauer der An-

b) auf Grundsicherung spruchslohn steigt)

kein Anspruch besteht.

berseitige Entlassungen sinkt
(z. B. saisonal), da verbes-
serte Absicherung

Quelle: Jahn/Stephan (2012).

8.2 Empirische Abschéatzung der kurzfristigen Folgen einer
langeren Rahmenfrist

Das IAB hat auf Basis der am aktuellen Rand verfliigbaren Daten aus den Integrier-
ten Erwerbsbiografien (IEB) abgeschatzt, wie viele Personen bei einer auf drei Jah-
re verlangerten Rahmenfrist in der kurzen Frist zusatzlich Arbeitslosengeld | bezo-
gen hatten (Hofmann/Stephan 2015). Mdgliche Verhaltenseffekte und langerfristige
Effekte kdnnen dabei allerdings nicht berticksichtigt werden. Dasselbe gilt fir Wech-
selwirkungen mit der Mindestlohngesetzgebung.

Fur die hochgerechnet 3,2 Millionen Personen, die im Zeitraum Oktober 2012 bis
September 2013 ein Beschaftigungsverhéltnis beendeten und dann mindestens
einen Monat nicht beschéftigt waren, zeigt sich: Innerhalb von 90 Tagen nach Be-
schaftigungsende bezogen etwa 40 Prozent Arbeitslosengeld | und 18 Prozent Ar-
beitslosengeld Il. Fast die Halfte der letzteren war bereits mehr als einen Monat vor
Beschaftigungsende auf Leistungen der Grundsicherung angewiesen.
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Ware zu Beginn des betrachteten Zugangszeitraums die Rahmenfrist von zwei auf
drei Jahre verlangert worden, hétten etwa 78.000 Personen einen zusatzlichen An-
spruch erworben. Von diesen hatten 45.000 Personen den Anspruch auch einge-
I6st, wenn sie sich wie der Durchschnitt der Anspruchsberechtigten verhalten hatten
(vergleichbar Jahn/Stephan 2012). Wird die Einlésewahrscheinlichkeit individuell auf
Basis der persdnlichen Merkmale vorhergesagt, hatten 35.000 Personen zusatzlich
Arbeitslosengeld | in Anspruch genommen. Von diesen hétten gut 10.000 Personen
unter den bisherigen Regelungen Arbeitslosengeld Il bezogen. Dabei wéare es aber
nur einem Teil von ihnen gelungen, infolge der verlangerten Rahmenfrist die Hilfe-
bedurftigkeit zu verlassen: Rund 40 Prozent von ihnen hatten bereits wahrend ihrer
Beschaftigung mit Arbeitslosengeld Il aufgestockt. Bei den restlichen 60 Prozent
ware der Haushaltskontext entscheidend dafiir gewesen, ob der ALG-I-Bezug zur
Deckung des Lebensunterhalts ausgereicht héatte.

Veranderungen bei der Rahmenfrist sind somit nur begrenzt geeignet, Randbeleg-
schaften vor dem schnellen Zugang in die Grundsicherung zu bewahren. Denn
Problemlagen bestehen oft schon vor dem Ende einer Beschéaftigung.

8.3 Verlangerung der Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes

Derzeit hangt die Dauer des Anspruchs auf Arbeitslosengeld davon ab, wie alt eine
Person ist und wie viele Monate sie in der um drei Jahre erweiterten Rahmenfrist
erwerbstatig gewesen ist. Wer innerhalb der erweiterten Rahmenfrist mindestens 12
(16) [20] {24} Monate erwerbstatig war, erwirbt einen Anspruch auf 6 (8) [10] {12}
Monate Arbeitslosengeld. Fur Personen, die alter als 50 (55) [58] Jahre sind und
mehr als 30 Monate beschéftigt waren, steigt der Anspruch auf 15 (18) [24] Monate.

Die Fraktion Die Linke schlagt in der Bundestagsdrucksache 18/3549 vor, dass in
Zukunft fur jedes Jahr Beitragszahlung ein Anspruch auf einen Monat Arbeitslosen-
geld entsteht. FUr Erwerbslose unter 55 Jahren soll die Bezugsdauer mindestens
zwolf Monate, fur Menschen mit Behinderungen und tber 55 Jahre mindestens 24
Monate und fir Menschen iber 60 Jahre mindestens 30 Monate betragen.

Diese Formulierung impliziert, dass sich anrechenbare Versicherungspflichtzeiten in
Zukunft nicht mehr auf die erweiterte Rahmenfrist beschranken sollen, sondern im
Lebensverlauf immer langere Anspruchsdauern begrinden koénnen. Gleichzeitig
wird eine Untergrenze bei der Bezugsdauer eingezogen. Insgesamt wirde jede
Person, die einen (erneuten) Arbeitslosengeldanspruch erworben hat (also inner-
halb der Rahmenfrist zwoIf Monate erwerbstatig war) fur mindestens zwolf Monate
Arbeitslosengeld beziehen kdnnen.

Bei dem vorgeschlagenen Modell lassen sich Drehtireffekte nicht ausschliel3en: Fir
unter 55-Jahrige bestande ein gewisser Anreiz, zwolf Monate sozialversicherungs-
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pflichtig tatig zu werden und dadurch einen (erneuten) Anspruch zu etablieren, dann
(mindestens) zwolf Monate Arbeitslosengeld | zu beziehen, und dann den Zyklus
erneut zu beginnen. Bei der bisherigen Regelung hatten diese Personen eine
sechsmonatige Anspruchsdauer.

Nach dem vorliegenden Vorschlag kdnnte eine Person, die langer als zwolf Jahre
berufstatig war, nach einer zwolfmonatigen Erwerbstéatigkeit zudem mehr als zwolf
Monate Arbeitslosengeld | beziehen. Ein Beispiel kann dies verdeutlichen: Ange-
nommen, eine Person tritt mit 16 Jahren in das Berufsleben ein und ist bis zum 40.
Lebensjahr sozialversicherungspflichtig beschéftigt. Diese Person hétte nach dem
vorliegenden Vorschlag eine Anspruchsdauer von 24 Monaten (derzeit zwdlf Mona-
te). Nach erneuter zwdlfmonatiger Erwerbstatigkeit wirde der neue Anspruch auf 25
Monate steigen. Ein so gestaltetes System stellt vor allem fur Altere einen erhebli-
chen Anreiz dar, zwischen Arbeitslosigkeit und Erwerbstétigkeit zu wechseln. Fur
Personen ab 55 Jahren wirden die zwischenzeitlichen Bezugsdauern ebenfalls
durchgehend langer als bisher ausfallen.

Allgemein gilt: Aus 6konomischer Sicht sinkt der Anreiz, eine Beschéftigung aufzu-
nehmen, mit Hohe und Dauer der Arbeitslosenunterstitzung. Eine grol3ziigigere
Regelung gibt Arbeitslosen allerdings auch mehr Zeit, nach einem gut passenden
Arbeitsplatz zu suchen. Fir Deutschland liegen inzwischen einige empirische Stu-
dien zu den Effekten veranderter Bezugsdauern vor.

8.4 Effekte der Verklirzung der Anspruchsdauern im Jahr 2006

In den Jahren 2002 bis 2004 verabschiedete die damalige rot-griine Bundesregie-
rung tiefgreifende Arbeitsmarktreformen. So verkirzte sie fur alle Personen ab 45
Jahren, die seit Februar 2006 arbeitslos wurden, die maximale Bezugsdauer des
Arbeitslosengeldes. Diese Reform ist ein natirliches Experiment, da sie nur be-
stimmte Altersgruppen betraf, andere jedoch nicht.

Lo/Stephan/Wilke (2013) betrachten die Abgange von Mannern aus Arbeitslosigkeit.
Sie vergleichen Manner, bei denen die Bezugsdauer um sechs Monate verkirzt
wurde (Alter 45 bis 46), mit solchen, bei denen sich die Bezugsdauer sich nicht ver-
anderte (Alter 40 bis 44). Letztere kbnnen daher als Mal3stab beziehungsweise Kon-
trollgruppe dafiir dienen, was in der alteren Gruppe ohne Reform geschehen ware.

In der Studie wurde zudem danach unterschieden, ob die Betroffenen vorher mehr
oder weniger als einen Niedriglohn, also zwei Drittel des Durchschnittslohns, erziel-
ten. Denn flir Niedrigverdiener anderte die Reform an der finanziellen Situation bei
Arbeitslosigkeit wenig, falls das Arbeitslosengeld | bereits vor der Reform durch Ar-
beitslosengeld Il aufgestockt werden musste.

IAB-Stellungnahme 2/2015 | 47



Empirisch zeigen sich fur die Gruppe der vormaligen Niedriglohnbezieher kaum sta-
tistisch zuverlassige Reformeffekte. Es gibt nur leichte Hinweise darauf, dass sie
seltener als vor der Reform in eine Beschéaftigung aul3erhalb des Niedriglohnbe-
reichs wechselten. Auch deutet wenig darauf hin, dass die Reform dazu geflihrt hat-
te, dass die Betroffenen schneller wieder zu ihrem frilheren Arbeitgeber zuriickkeh-
ren als vorher.

Hingegen lassen sich fir arbeitslose Manner, die vorher aul3erhalb des Niedriglohn-
sektors gearbeitet haben, signifikante Reformeffekte nachweisen. Sie wechselten
signifikant eher in neue Téatigkeiten innerhalb und auferhalb des Niedriglohnbe-
reichs, nahmen haufiger eine geférderte Selbstandigkeit auf und zogen sich haufiger
aus dem Arbeitsmarkt zuriick. Zugleich deuten die Ergebnisse darauf hin, dass sich
die Beschaftigungsqualitdit gemessen am Lohnniveau teils verschlechtert haben
konnte.

8.5 Effekte von mit dem Alter steigenden Anspruchsdauern

Nach aktueller Gesetzeslage steigt die Anspruchsdauer auf Arbeitslosengeld ab
einem Lebensalter von 50 Jahren sprunghaft von zwoélf auf 15 Monate an. Andere
relevante Regelungen wie zu Sperrzeiten oder zur Betreuung von Arbeitslosen
durch die Vermittlungsfachkrafte verandern sich an dieser Altersgrenze hingegen
nicht.

Genau an der Altersgrenze von 50 Jahren zeigt sich fir den Zeitraum 2008 bis 2011
eine sprunghafte Erh6hung der mittleren Verweildauer in Arbeitslosigkeit (Schmie-
der/Trenkle 2015). Personen mit hoherer Anspruchsdauer sind — je nach angewen-
detem statistischem Verfahren — circa sechs bis zehn Tage langer arbeitslos. Die
Verweildauer in Arbeitslosigkeit wird dabei durch die Zeitspanne vom Eintritt in Ar-
beitslosengeld bis zur Wiederaufnahme einer Beschéftigung abgebildet. Um nur die
unmittelbaren Auswirkungen, das heif3t keine langfristigen Folgeeffekte zu erfassen,
wird die Verweildauer in Arbeitslosigkeit fir bis zu 18 Monate untersucht. An Alters-
grenzen, bei denen die Anspruchsdauer nicht ansteigt, zeigen sich hingegen auch
keine abrupten Veranderungen der Verweildauer in Arbeitslosigkeit. Dies wurde
mittels statistischer Tests Uberprift.

Der Befund, dass die Verweildauer in Arbeitslosigkeit dann (und nur dann) sprung-
haft ansteigt, wenn sich an der Altersgrenze die Anspruchsdauer verlangert, weist
auf einen urséchlichen Zusammenhang zwischen Anspruchsdauer und Verweildau-
er in Arbeitslosigkeit hin. Um auszuschlieRen, dass andere Faktoren flir den Anstieg
in der Verweildauer verantwortlich sind, wurde eine Reihe weiterer Tests durchge-
fuhrt. Diese Tests geben keinen Anlass, an der Verlasslichkeit der Kausalaussage
zu zweifeln. Eine frihere Studie des IAB fir den Zeitraum 1987 bis 2004 (Schmie-
der/von Wachter/Bender 2012) kommt trotz der damals anderen Voraussetzungen
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(wie anderen Altersgrenzen und langeren erweiterten Rahmenfristen) zu ahnlichen
Ergebnissen.

Grundsatzlich ist zwar anzumerken, dass Schatzungen, die auf Alterssprungstellen
beruhen, nur fur die betrachtete Bevoélkerungsgruppe — im oben genannten Fall 50-
Jahrige mit maximalem Anspruch auf Arbeitslosengeld — aussagekraftig sind. Die
Tatsache, dass sich fir frihere Zeitraume und andere Altersschnittstellen vergleich-
bare Effekte finden, legt jedoch nahe, dass auch bei anderen Bevdlkerungsgruppen
die Ausweitung der Anspruchsdauer zu einer Verlangerung der Verweildauer in Ar-
beitslosigkeit fuhrt.

8.6 Abschaffung der Sperrzeiten

Ein Abschaffen der Sperrzeiten dirfte sowohl zu einer Verlangerung der Arbeitslo-
sigkeit als auch (bei Abschaffen der Sperrzeiten aufgrund von Eigenkiindigung des
Arbeitsverhdltnisses) zu einem Anstieg des Zugangs in ALG-I-Bezug fuihren. Diese
erwarteten Auswirkungen basieren auf theoretischen Uberlegungen und werden
teilweise von empirischen Befunden gestiitzt.

In der Arbeitsuchtheorie werden Ex-post-Effekte von Ex-ante-Effekten von Sperrzei-
ten unterschieden (vgl. Kapitel 4: Sanktionen im SGB Il): Ex-post-Effekte entstehen
durch die tatsachliche Verhangung einer Sperrzeit. Sie beziehen sich auf das Ver-
halten von betroffenen Personen nach der Sperrzeit. Ex-ante-Effekte hingegen ent-
stehen dadurch, dass es prinzipiell mdglich ist, Sperrzeiten zu verhdngen. Theore-
tisch lasst sich herleiten, dass in einem Arbeitslosenversicherungssystem mit Sperr-
zeiten im Durchschnitt die Arbeitssuchanstrengungen héher und die Anspruchsloh-
ne geringer ausfallen sollten. Kirzere Arbeitslosigkeitsepisoden und niedrigere Ar-
beitslosigkeit sind die Folge.

Hofmann (2012) untersucht die Ex-post-Effekte von Sperrzeiten im SGB Il wegen
Arbeitsablehnung oder Ablehnung einer Malinahmeteilnahme bei Arbeitslosengeld-
empfangerinnen und -empfangern. Die Ergebnisse der Studie zeigen, dass frih
eingesetzte Sperrzeiten insbesondere bei jungeren Arbeitslosengeldempfan-
ger/innen die intendierte Beschéaftigungswirkung entfalten. Gleichzeitig scheint dies
jedoch mit negativen Nebeneffekten in Form einer Aufnahme geringflgiger Beschéf-
tigung sowie eines Ruckzugs vom Arbeitsmarkt einherzugehen. Ergebnisse in Muil-
ler/Steiner (2009) deuten ebenso darauf hin, dass verhéngte Sperrzeiten die Ar-
beitslosigkeitsdauer verkiirzen. Zu den Sperrzeiten wegen Meldeversaumnis, bei
verspateter Arbeitssuchendmeldung, aufgrund von Arbeitsaufgabe und/oder unzu-
reichender Eigenbemihungen im SGB Il liegen bislang keine quantitativen Wir-
kungsstudien vor.
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8.7 Einfihrung eines Mindestarbeitslosengeldes

Die Linke schlagt in der Bundestagsdrucksache 18/3549 vor, bei Bedarf ein Min-
destarbeitslosengeld in Hohe der SGB-II-Leistungen einzufihren, um einen aufsto-
ckenden Arbeitslosengeld-11-Bezug und Verwaltungsaufwand zu vermeiden. Die
Kosten der aufstockenden Leistungen sollen Uber Steuern finanziert werden. Dem
IAB sind keine wissenschaftlichen Befunde zu diesem Thema bekannt. Im Folgen-
den werden lediglich einige grundséatzliche Uberlegungen prasentiert.

Allgemein erscheint es sinnvoll, die Zustandigkeiten fur Personen, die Arbeitslosen-
geld | durch Arbeitslosengeld Il aufstocken, klar zu regeln und mehrfache Zustén-
digkeiten zu vermeiden. Zudem kdnnte der Bezug eines Mindestarbeitslosengeldes
und eine Betreuung durch die Arbeitsagentur als weniger stigmatisierend wahrge-
nommen werden als ein aufstockender ALG-II-Bezug und Betreuung durch das
Jobcenter.

Der Antrag impliziert, dass das Mindestarbeitslosengeld nur bei Bedurftigkeit gezahlt
werden sollte. In diesem Fall misste dieselbe Bedurftigkeitsprifung wie bisher im
Rechtskreis SGB 1l durchgefihrt werden. Die Hohe des Mindestarbeitslosengeldes
misste zudem vom Haushaltskontext der bedurftigen ALG-I-Bezieher abhangen.
Dieses Vorgehen erscheint grundsatzlich machbar, wirde aber Verwaltungsauf-
wand aus den Jobcentern in die Arbeitsagenturen verlagern.

Der Vorschlag bedeutet dariiber hinaus, dass bedurftige ALG-I-Bezieher nicht weiter
in das Aktivierungsregime der Jobcenter einbezogen werden. In dem Vorschlag wird
allerdings nicht geklart, wie mit den anderen Haushaushaltsmitgliedern eines Min-
destarbeitslosengeld-1-Beziehenden umgegangen wird. Wenn die finanzielle Situati-
on des Haushalts es erfordert, mussten auch an sie Leistungen ausgezahlt werden,
die (erganzenden) Hartz-1V-Leistungen entsprechen. Sie kdnnten dann von den
Jobcentern betreut werden. Da der Vorschlag Verwaltungsaufwand sparen soll, in-
terpretieren wir den Vorschlag aber so, dass die gesamte Bedarfsgemeinschatft ei-
ner Person, die das Mindestarbeitslosengeld bezieht, nicht dem Rechtskreis des
SGB Il zugeordnet werden sollen. AufRer dem Mindestarbeitslosengeld-I-
Beziehenden missten andere Bedarfsgemeinschaftsmitglieder demnach nicht zur
Uberwindung der Hilfebeddrftigkeit ihrer Bedarfsgemeinschaft beitragen. Folglich ist
davon auszugehen, dass die betroffenen Haushalte infolge dieser Reform tendenzi-
ell langer von Transfers abhangig sein werden beziehungsweise mit einem langsa-
meren Abbau der Transferhéhe zu rechnen ist.

9 Offentlich geforderter Beschaftigungssektor

Die Faktion Die Linke fordert in der Bundestagsdrucksache 18/3549 die Schaffung
eines offentlich geforderten Beschaftigungssektors. Vorgesehen sind 200.000 versi-

IAB-Stellungnahme 2/2015 | 50



cherungspflichtige und tariflich entlohnte beziehungsweise zu einem Mindestlohn
von nicht weniger als zehn Euro je Stunde entlohnte Beschéaftigungsverhaltnisse.

Das IAB hat sich bereits in einer Stellungnahme zu diesem Thema geé&uRRert (Kup-
ka/Wolff 2013). Der in diesem Kapitel nachfolgende Text basiert weitgehend auf den
Ausfiihrungen dieser Stellungnahme. Wértliche Ubernahmen sind nicht eigens ge-
kennzeichnet.

Der Vorschlag der Fraktion Die Linke geht von einer zu geringen Arbeitsnachfrage
aus, weshalb durch einen o6ffentlich geforderten Beschéftigungssektor zusatzliche
Arbeitspléatze geschaffen und den Erwerbslosen berufliche Perspektiven eroffnet
werden sollen. Die zentrale Herausforderung der Arbeitsmarktpolitik ist aber derzeit
— trotz einer hohen Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt — der Abbau von Langzeiter-
werbslosigkeit durch eine verstarkte und nachhaltigere Integration von Langzeitar-
beitslosen in Arbeit.

Die Beobachtung, dass offentlich geférderte Beschaftigung besonders benachteilig-
ten Arbeitslosen hilft, ihre Eingliederungschancen in den allgemeinen Arbeitsmarkt
zu erhohen, wahrend sie sich bei arbeitsmarktnaheren Gruppen eher nachteilig
auswirkt, spricht dafur, dass nicht allein nachfrageseitige Probleme vorliegen
(BMAS/IAB 2011, Heyer/Koch/Stephan/Wolff 2012). Verschiedene Vermittlungs-
hemmnisse kdnnen eine Integration von Arbeitslosen in Erwerbsarbeit erschweren.
Die Ergebnisse einer Studie von Achatz und Trappmann (2011) unterstreichen da-
bei, welche Faktoren Arbeitslosen die Aufnahme einer Erwerbsarbeit erschweren.
Dazu gehéren unter anderem ein Alter von mehr als 50 Jahren, schwere gesund-
heitliche Einschrankungen, ein fehlender Schulabschluss beziehungsweise Ausbil-
dungsabschluss oder bei Frauen eigene Kinder und damit verbunden Probleme der
Vereinbarkeit von Beruf und Familie. Daher sollte offentlich geférderte Beschéfti-
gung nicht als ein rein nachfrageseitiges Instrument eingesetzt werden. Es geht
vielmehr darum, durch 6ffentlich geférderte Beschéaftigung fir Langzeiterwerbslose
mit mehreren Vermittlungshemmnissen die soziale Teilhabe zu verbessern und sie
dort, wo es moglich ist, an den Arbeitsmarkt heranzufuhren. Eine besondere beglei-
tende Betreuung wahrend der Teilnahme und gegebenenfalls Qualifizierungsmdog-
lichkeiten konnten dabei abhangig von den individuellen Bedarfen der Geforderten
unterstutzend wirken.

Auch die Ausfilhrungen zur Lohnuntergrenze aus Kupka/Wolff (2013, S.13) sind
nach wie vor von Bedeutung: Die vorgesehene Lohnuntergrenze von zehn Euro pro
Stunde bezieht sich nicht allein auf den 6ffentlich geférderten Beschaftigungssektor.
Folglich besteht ein hohes Risiko, dass die (ungeforderte) Arbeitsnachfrage in
Deutschland zuriickgehen wird. Dadurch durfte vor allem die regulare Arbeitsnach-
frage nach geringqualifizierten Arbeitnehmern deutlich niedriger ausfallen als das
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entsprechende Arbeitsangebot. Diese Arbeitsnachfragelicke kdnnte zum Teil durch
die Schaffung von 200.000 zusétzlichen Arbeitsplatzen im o6ffentlich geférderten
Beschaftigungssektors aufgefangen werden — mit dem Risiko, dass weitere Kosten
entstehen, die auch von den Arbeitgebern und Arbeitnehmern in ungeférderten Sek-
toren getragen werden.

SchlieBlich weisen Kupka und Wolff (2013) darauf hin, dass dem Problem einer zu
geringen Arbeitskraftenachfrage nicht notwendigerweise durch einen 6ffentlich ge-
forderten Beschaftigungssektor entgegengewirkt werden muss. Ebenso kamen an-
dere Anséatze wie beispielsweise allgemeine Lohnsubventionen oder verringerte
Lohnnebenkosten in Frage.

10 Beitrage zur Sozialversicherung und Altersarmut

Seit 2011 werden von den Grundsicherungstragern keine Rentenbeitrdge mehr ge-
zahlt. Damit sind Arbeitslosigkeitszeiten im SGB Il nur noch Anrechnungszeiten fur
Erwerbsminderungs- und vorgezogene Altersrenten wegen langer Beitragszeiten.
Im Haushaltsbegleitgesetz 2011 (HBeglG 2011) vom 9. Dezember 2010 kam es
Uberdies zu weiteren rentenrechtlichen Schlechterstellungen fur Empfanger der
Grundsicherung furr Erwerbsfahige.®

Selbst wenn im Rahmen der Grundsicherung fiir Erwerbsfahige keine Beitrage zur
gesetzlichen Rentenversicherung mehr geleistet werden, ist die Formulierung ,ga-
rantierte Altersarmut” (S. 1) oder ,Altersarmut programmiert® (S. 6) in der Bundes-
tagsdrucksache 18/3549 nicht zutreffend. Richtig ist vielmehr, dass die Grundsiche-
rung fur Erwerbsféahige keine sichernde oder erhaltende Wirkung auf die Hohe der
gesetzlichen Ruhestandsbeziige mehr hat. Dies kann beim Renteneintritt insbeson-
dere in denjenigen Fallen zu Altersarmut fihren, in denen dauerhaft oder fur lange
Zeitrdume keine Erwerbszeiten, Erwerbseinkommen oder andere anspruchsgene-
rierende oder erhaltende Lebensumstande vorliegen. Eine Erhéhung des Altersar-
mutsrisikos durch SGB-II-Zeiten im Lebensverlauf ist nach dem Forschungsstand
nicht zu bestreiten, Umfang und Verteilung dieses Risikos sind allerdings nicht hin-
langlich erforscht. Altersarmut kann jedoch systematisch nur da eintreten, wo keine
ausreichenden Rentenanspriiche erworben werden und keine anderen Versor-
gungsanspriche vorliegen — was bei Leistungs- oder anderen Niedrigeinkommens-
beziehern vergleichsweise schwierig ist (Promberger et al. 2012). Gleichwohl bleibt
nicht jeder ALG-II-Empfanger zwingend sein ganzes Leben in der Grundsicherung
(siehe die Ausfihrungen zu Umschlagsdynamik und Abgangen, Kapitel 2). ALG-II-
Bezieher mit guten Aussichten auf eine Uberschaubare Bezugsdauer und auf dau-

8 Vgl. Informationen der Regionaltrdger der Deutschen Rentenversicherung in Bayern,
Nummer 08/2011 — 17.11.2011.
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erhaften Ausstieg aus Leistungsbezug und Niedrigeinkommen — etwa gut qualifizier-
te Alleinerziehende — sind weniger von Altersarmut gefahrdet als etwa geringqualifi-
zierte Langzeit- oder Dauerbezieher. Von Programmierung oder Automatismus zu
sprechen, wird dem unbestreitbaren Problem des Altersarmutsrisikos von SGB-II-
Leistungsbeziehern nicht gerecht.

11 Zusammenfassung

Wirkungen der Hartz-Reformen

Zwischen den Jahren 2003 und 2005 traten mit den Hartz-Gesetzen umfassende
Arbeitsmarkt- und Sozialreformen in Kraft. Sie haben bei Arbeitsangebot, Arbeits-
nachfrage und Ausgleichsprozessen angesetzt und betrafen damit sowohl Arbeitge-
ber als auch Arbeitsuchende und Beschaftigte. Zwischen Ende 2004 und Anfang
2008 wuchs die sozialversicherungspflichtige Beschaftigung. Dabei nahm insbeson-
dere die Vollzeitbeschaftigung wieder zu, obgleich oft auch in Zeitarbeit. Die Arbeits-
losigkeit entwickelte sich in etwa spiegelbildlich zur Beschaftigung. Nach dem
Hochststand von fast funf Millionen im Jahr 2005 sank die Zahl der Arbeitslosen bis
zum Jahr 2015 auf unter drei Millionen. Auch die Langzeitarbeitslosigkeit ging deut-
lich um 46 Prozent zurtick und die Unterbeschéaftigung schrumpfte um gut zwei Mil-
lionen. Bemerkenswert ist aullerdem, dass Langzeitarbeitslose Uberproportional
stark von den Reformen profitiert haben. Ursachlich fur die Verringerung der Ar-
beitslosigkeit waren die verbesserten Chancen auf dem Arbeitsmarkt in Verbindung
mit der intensiveren Arbeitssuche und dem effizienteren Ausgleichsprozess.

Die Vorteile der Hartz-Reformen sollten nicht den Blick auf ihre negativen Begleiter-
scheinungen verstellen: Die hohere Flexibilitat fur die Arbeitgeber bedeutet auch,
dass sich ein Teil des Beschaftigungsrisikos auf die Arbeitnehmerseite verschiebt,
insbesondere auf bestimmte Personengruppen wie Geringqualifizierte. Die Trends
zu mehr Leiharbeit, befristeter Beschéftigung oder Minijobs haben sich zeitweilig
noch verstarkt, bei Umfang, Dauer und Entlohnung der Beschéftigung waren Abstri-
che zu verzeichnen. Schliel3lich bestehen trotz des Sinkens der Arbeitslosigkeit und
Langzeitarbeitslosigkeit gravierende strukturelle Probleme fort. Die Reformen haben
die Arbeitslosigkeit also auf ein niedrigeres Niveau gebracht, es verbleibt aber noch
immer ein harter Kern der Langzeitarbeitslosigkeit.

Dynamik in der Grundsicherung

In der Bundestagsdrucksache 18/3549 wird die Aussage getroffen, dass Erwerbslo-
se im SGB Il nicht schneller vermittelt werden als in den Vorgangersystemen Ar-
beitslosen- und Sozialhilfe und dass sich die Ergebnisse bezuglich der Dauer des
Leistungsbezuges verschlechtert haben. Der Vergleich von Bezugsdauern im Sys-
tem der Arbeitslosen- und Sozialhilfe mit Bezugsdauern in der Grundsicherung nach
SGB Il ist aufgrund der mangelnden Vergleichbarkeit der Leistungssysteme sowie
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der Statistiken allerdings nur eingeschrankt maoglich. Insbesondere kann die im An-
trag getroffene Aussage einer mit der Hartz-1V-Reform eingetretenen Verschlechte-
rung nicht belegt werden.

Die Grundsicherung nach dem SGB Il unterstlitzte in den ersten acht Jahren nach
ihrer Einfihrung bis 2012 insgesamt 10,79 Millionen verschiedene Bedarfsgemein-
schaften mit 15,96 Millionen Personen zumindest zeitweilig. Dabei ist die durch-
schnittliche Zahl der Bedarfsgemeinschaften seit 2006 um etwa 650.000 auf 3,32
Millionen im Jahr 2013 gesunken, die Zahl der leistungsberechtigten Personen ging
von 7,35 auf unter 6,13 Millionen zurtick. Ungeachtet dieser insgesamt erfreulichen
Entwicklung ist das Leistungssystem von langen Bezugsdauern gepragt. Von den
Leistungsbeziehern zum Jahresende 2013 waren knapp 1,18 Millionen Personen
durchgéngig seit 2005 auf Leistungen des SGB Il angewiesen. Weitere 62 Prozent
der Leistungsempfanger waren bereits mehr als zwei Jahre ununterbrochen auf
Leistungen des SGB Il angewiesen. Insgesamt sind keine starken Verfestigungs-
tendenzen bei der Dauer des Leistungsbezuges erkennbar, diese verharrt allerdings
auf einem sehr hohen Niveau.

Lange Bezugsdauern kdnnen allerdings nicht mit einer langsamen oder ausbleiben-
den Vermittlung in Erwerbstétigkeit gleichgesetzt werden: Arbeitslosigkeit stellt flr
die meisten Arbeitslosengeld-lI-Bezieher nur eine von verschiedenen Phasen in
ihrer Biografie dar. Das Argument der Fraktion Die Linke, die Konzentration auf
schnelle Vermittlung sei urséchlich fur die geringe Qualitat der Beschéaftigungsver-
haltnisse, ist nicht belegt. Die einschlagige arbeitssoziologische Literatur verweist
eher auf absatzmarkt- oder konkurrenzorientierte Flexibilisierungsprozesse von Un-
ternehmen seit den 1980er Jahren als Ursache fur die Entstehung von atypischen
Beschaftigungsverhaltnissen.

Materielle und soziale Lage

In der Bundestagsdrucksache 18/3549 wird unter anderem argumentiert, die Ar-
mutsquote unter Erwerbslosen habe massiv zugenommen. Allerdings werden aul3er
der Datenbasis weder Quelle oder Armutskonzept, noch Erwerbslosigkeitskonzept
benannt. Legt man das OECD-Konzept zugrunde, so zeigt sich fur Erwerbslose laut
Einkommens- und Verbrauchsstichprobe tatséchlich ein steiler Anstieg der Armuts-
gefahrdungsquote von 41,2 Prozent im Jahr 2004 auf 69,3 Prozent im Jahr 2012. Es
sollte jedoch angemerkt werden, dass man auf Basis des Mikrozensus und des
SOEP zu einem erheblich schwacheren Anstieg kommt. Insgesamt kénnen die
wichtigsten materiellen Bedurfnisse der Leistungsempfanger weitgehend abgedeckt
werden. Bei hoherwertigen Konsumgutern, finanziellen Aspekten wie beispielsweise
der Moglichkeit zu sparen und vor allem im Bereich der sozialen und kulturellen
Teilhabe zeigen sich allerdings grolRere Defizite. Insgesamt weisen die ALG-II-
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Haushalte einen niedrigeren Lebensstandard auf als Haushalte, die keine ALG-II-
Leistungen beziehen.

Im Antrag der Fraktion Die Linke wird formuliert, Hartz IV leiste auch vor diesem
Hintergrund keine Sicherung des Lebensstandards. Hier ist allerdings systematisch
einzuwenden, dass von einer Lebensstandardsicherung auch im friheren System
der Arbeitslosenhilfe nicht ausgegangen werden konnte. Auch die Arbeitslosenver-
sicherung sichert nicht den Lebensstandard. Im Antrag wird zudem festgestellt: ,So-
ziale Mobilitat ist zurickgegangen, soziale Aufstiege sind seltener geworden®. Diese
Aussage lasst sich durch wissenschaftliche Befunde decken, sofern mit Mobilitat
und Aufstieg die Ausstiege aus Armut gemeint sind. Allerdings lasst sich kein be-
sonders steiler Anstieg erkennen, der mit der Einfihrung der Grundsicherung fur
Arbeitsuchende zusammenfiele. Die Daten decken also in keiner Weise die Behaup-
tung, der Sozialstaat wéare durch die Reformen zu einer Sackgasse geworden.

Sanktionen

Sanktionen sollen einen Anreiz fir ALG-lI-Bezieher darstellen, sich um die Aufnah-
me von Arbeit oder Ausbildung zu bemiihen und mit den Fachkraften ihres Jobcen-
ters zu kooperieren. Im Ergebnis soll dies dazu fiuhren, dass erwerbsfahige Leis-
tungsberechtigte schneller eine Arbeit oder Ausbildung aufnehmen. Diese Anreiz-
wirkungen kénnen schon durch die Mdglichkeit einer Sanktionierung erzielt werden
— und damit bereits bevor es Uberhaupt zu einer Leistungsminderung kommt (Ex-
ante-Wirkung). Das tatsachliche Eintreten der Leistungsminderung kann die Wir-
kungen weiter verstarken (Ex-post-Wirkung).

Sanktionen kdnnen mit einigen nicht notwendigerweise intendierten beziehungswei-
se nachteiligen Wirkungen verbunden sein. Etwa ist es moglich, dass erwerbsféhige
Leistungsberechtigte wegen der Sanktionsandrohung Jobs mit (besonders) schlech-
ten Lohnen und Arbeitsbedingungen akzeptieren. Zudem kann die Angst der Arbeit-
nehmer vor Arbeitslosigkeit verstarkt werden, so dass auch sie bereit sind, schlech-
tere Lohne und Arbeitsbedingungen zu akzeptieren. Nachteilige Nebenwirkungen
von Sanktionen kénnen inshesondere dann auftreten, wenn die Leistungsminderung
sehr hoch ausfallt. Sehr hohe Sanktionen kdnnten nicht intendierte Wirkungen wie
beispielsweise Wohnungslosigkeit, Verschuldung, eingeschrankte Erndhrung oder
seelische Probleme bei erwerbsfahigen Leistungsberechtigten auslésen bezie-
hungsweise verstarken.

Die Erkenntnisse der vorliegenden Studien liefern Evidenz dafir, dass Sanktionen
durchaus positive arbeitsmarktpolitische Wirkungen entfalten. Diese zeigen sich
insbesondere im Nachweis von beschleunigten Ubergangen von Sanktionierten in
Beschéftigung. Soweit erwerbsfahige Leistungsberechtigte nicht bereits hinreichend
ihren gesetzlichen Pflichten nachkommen, kénnen Sanktionen die richtigen Anreize
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setzen. Der Aussage im Antrag der Fraktion Die Linke, es gebe keinerlei Belege fur
eine arbeitsmarktpolitisch sinnvolle Wirkung von Sanktionen, kann vor diesem Hin-
tergrund nicht zugestimmt werden.

Die hier diskutierten wissenschaftlichen Befunde weisen aber auch auf teils erhebli-
che Einschrankungen der Lebensbedingungen der Sanktionierten hin. Sehr hohe
Sanktionen kdnnen sich zudem kontraproduktiv auf die Chancen einer Erwerbsin-
tegration auswirken, wenn dadurch einige erwerbsfahige Leistungsberechtigte in
Situationen wie Obdachlosigkeit geraten oder den Kontakt zum Jobcenter abbre-
chen.

Die Ergebnisse sprechen nicht fiir eine Aussetzung oder Abschaffung der Sanktio-
nen. Vielmehr sollte es darum gehen, eine Anreizwirkung der Sanktionen im Blick zu
behalten und gleichzeitig sehr starke Einschrankungen der Lebensbedingungen zu
vermeiden. Folglich sollte die Sanktionierung nicht zu hoch ausfallen, was insbe-
sondere gegen die Sonderregelungen fir unter 25-Jahrige und gegen den Wegfall
des Arbeitslosengeldes Il bei wiederholten Pflichtverletzungen sprache. Zudem
kénnte eine angemessene monatliche Obergrenze fir die Summe aller Leistungs-
minderungen festgelegt werden, so dass im Regelfall besonders schwerwiegende
Folgen einer Sanktionierung, wie der Verlust der Wohnung, vermieden werden.

Erhohung des Regelsatzes

Durch eine Erhéhung des Regelsatzes wie im Antrag der Fraktion Die Linke gefor-
dert kbnnte eine spurbare Einkommensverbesserung bei den Grundsicherungsbe-
ziehern erreicht werden. Allerdings hétte eine Regelsatzerhohung je hach Umfang
unter Umsténden auch weitreichende Effekte auf andere Transfersysteme, die 6f-
fentlichen Haushalte und die Arbeitsanreize, die vom Grundsicherungssystem ge-
setzt werden. Schatzungen auf Basis des IAB-Mikrosimulationsmodells zeigen, dass
bei einer Erhdhung des Regelsatzes im SGB Il mehr Haushalte aufgrund eines ho-
heren gesetzlich bestimmten Bedarfes anspruchsberechtigt waren. Kurzfristig ware
mit etwa 250.000 zusatzlichen Haushalten im Bezug zu rechnen, von denen etwa
246.000 neben einem Anspruch auf Leistungen zu den Kosten der Unterkunft auch
einen Anspruch auf Arbeitslosengeld Il hatten. Die Erhdhung des Regelsatzes wir-
de zu einem Rilckgang des Arbeitsangebots fihren, da das Einkommen bei
Nichterwerbstatigkeit im Vergleich zum Einkommen bei Erwerbstatigkeit bei kon-
stanter Entlohnung steigt. Die Zahl der erwerbstétigen Personen ginge um etwa
128.000 Personen zuruck. Die Ergebnisse zeigen, dass eine Erhéhung des Regel-
satzes um gar 500 Euro, wie im Antrag gefordert, mit erheblichen fiskalischen Be-
lastungen einhergeht und sich zudem deutlich negativ auf das Arbeitsangebotsver-
halten von Leistungsbeziehern auswirken wirde.
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Anhebung des Mindestlohns auf zehn Euro

Mit dem bestehenden Mindestlohn von 8,50 Euro befindet sich Deutschland bei der
Relation des Mindestlohns zum mittleren Lohn, dem sogenannten Kaitz-Index, im
oberen Mittelfeld der OECD-Lander. Bei einem geforderten Niveau von zehn Euro
lage Deutschland hingegen beim Kaitz-Index in der Spitzengruppe. Ein solches Ni-
veau ware nicht mehr moderat zu nennen. Da viele alleinstehende Aufstocker in
Teilzeit arbeiten oder geringflgig beschéftigt sind, wiirde ein Mindestlohn von zehn
Euro nur einen kleinen Anteil von ihnen aus der Bedurftigkeit herausfihren.

Es Uberrascht nicht, dass das normative Ziel eines existenzsichernden Mindestlohns
bei Alleinstehenden mit Vollzeitbeschaftigung rein rechnerisch bei einem Mindest-
lohn von zehn Euro im héheren Mal3e erflllt ist. Die Beschrankung auf das normati-
ve Ziel eines prinzipiell bedarfsdeckenden Mindestlohns fir Alleinstehende lasst
jedoch mogliche negative Beschaftigungseffekte auRer Acht. Daher ist es keines-
wegs auszuschlielen, dass bei einem Mindestlohn von zehn Euro mehr Haushalte
bedurftig sein kdonnten als bei einem Mindestlohn von 8,50 Euro, weil beim hdheren
Mindestlohn in grolierem Umfang bestehende Beschéftigungsverhaltnisse im Nied-
riglohnbereich wegfallen beziehungsweise es Arbeitssuchenden schwerer féllt, ein
Beschaftigungsverhéltnis aufzunehmen.

Ausnahmeregelung beim Mindestlohn

Gegen zu viele Ausnahmeregelungen sprechen neben dem verfassungsrechtlichen
Gebot der Gleichbehandlung zwei gewichtige Argumente: Erstens muss ein Min-
destlohn transparent sein, um sich durchzusetzen und gelebter sozialer Standard zu
werden. Zweitens erdffnen differenzierte Mindestldhne zusatzliche Umgehungsmaog-
lichkeiten. Je kleinteiliger die Regelungen sind, desto mehr Umgehungsstrategien
sind zu erwarten.

Nach Ergebnissen friiherer Studien ist eine Ausnahmeregelung vom Mindestlohn fir
Auszubildende und Jugendliche prinzipiell zu befurworten. Das IAB empfiehlt je-
doch, deren Wirkung wissenschatftlich zu evaluieren. Das IAB untersucht derzeit, ob
die Ausnahmeregelung fur Langzeitarbeitslose zu einer nachhaltigen Integration von
Langzeitarbeitslosen in den Arbeitsmarkt beigetragen oder lediglich zu kurzfristigen
Beschaftigungsmoglichkeiten flr Langzeitarbeitslose gefuhrt hat. Ergebnisse hierzu
liegen noch nicht vor.

Arbeitslosengeld |

Die Fraktion Die Linke schlagt vor, bei den Zugangsvoraussetzungen zum Bezug
von Arbeitslosengeld | die Rahmenfrist von zwei auf drei Jahre zu erweitern. Fir
eine Ausweitung sprechen unter anderem ein niedrigeres Armutsrisiko, eine héhere
Attraktivitat kurzer Arbeitsverhéltnisse und eine Chance auf eine bessere Passung
von Arbeitslosen und Arbeitsplatzen. Dagegen sprechen unter anderem eine even-
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tuell héhere Arbeitslosenquote, steigende Kosten durch mehr Anspruchsberechtigte,
steigende Suchdauern und mdgliche Mithnahmeeffekte. Berechnungen des IAB fir
den Zeitraum Oktober 2012 bis September 2013 zeigen: Ware zu Beginn des be-
trachteten Zugangszeitraums die Rahmenfrist von zwei auf drei Jahre verlangert
worden, hatten etwa 78.000 Personen einen zusatzlichen Anspruch erworben. Da-
bei ware es aber nur einem Teil von ihnen gelungen, infolge der verlangerten Rah-
menfrist die Hilfebedurftigkeit zu verlassen. Veranderungen bei der Rahmenfrist sind
somit nur begrenzt geeignet, Randbelegschaften vor dem schnellen Zugang in die
Grundsicherung zu bewahren. Denn Problemlagen bestehen oft schon vor dem En-
de einer Beschaftigung.

Die Fraktion Die Linke schlagt weiterhin vor, die Bezugsdauern des Arbeitslosen-
gelds zu verlangern und mit dem Alter sprungweise weiter zu erhéhen. Bei dem
vorgeschlagenen Modell lassen sich jedoch Drehtureffekte nicht ausschliel3en. Au-
Rerdem sinkt aus 6konomischer Sicht der Anreiz, eine Beschaftigung aufzunehmen,
mit Hohe und Dauer der Arbeitslosenunterstiitzung. Studien zur Anspruchsdauer auf
Arbeitslosengeld fur Personen im Alter von knapp unter und leicht tGber 50 Jahren
zeigen: Die leicht &lteren Personen mit hdherer Anspruchsdauer sind circa sechs bis
zehn Tage langer arbeitslos. Die Tatsache, dass sich fur frihere Zeitraume und an-
dere Altersschnittstellen vergleichbare Effekte finden, legt nahe, dass auch bei an-
deren Bevolkerungsgruppen die Ausweitung der Anspruchsdauer zu einer Verlange-
rung der Verweildauer in Arbeitslosigkeit fuhrt.

Ein Abschaffen der Sperrzeiten dirfte sowohl zu einer Verlangerung der Arbeitslo-
sigkeit als auch (bei Abschaffen der Sperrzeiten aufgrund von Eigenkindigung des
Arbeitsverhaltnisses) zu einem Anstieg des Zugangs in ALG-I-Bezug fuhren.

Die Linke schlagt vor, bei Bedarf ein Mindestarbeitslosengeld in Hohe der SGB-II-
Leistungen einzufihren, um einen aufstockenden ALG-II-Bezug und Verwaltungs-
aufwand zu vermeiden. Dazu gibt es bisher keine wissenschaftlichen Befunde. All-
gemein erscheint es sinnvoll, die Zustandigkeiten flr Personen, die Arbeitslosengeld
| durch Arbeitslosengeld Il aufstocken, klar zu regeln und mehrfache Zustandigkei-
ten zu vermeiden. Zudem kdnnte der Bezug eines Mindestarbeitslosengeldes und
eine Betreuung durch die Arbeitsagentur als weniger stigmatisierend wahrgenom-
men werden. Eine Bedirftigkeitsprifung und eine Kopplung der H6he des Mindest-
arbeitslosengeldes an den Haushaltskontext wiirden den Verwaltungsaufwand aus
den Jobcentern in die Arbeitsagenturen verlagern. Der Vorschlag bedeutet dartiber
hinaus, dass bediirftige ALG-I-Bezieher nicht weiter in das Aktivierungsregime der
Jobcenter einbezogen werden.
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Offentlich geforderter Beschéaftigungssektor

Der Vorschlag der Fraktion Die Linke geht von einer zu geringen Arbeitsnachfrage
aus, weshalb durch einen offentlich geférderten Beschaftigungssektor zusatzliche
Arbeitsplatze geschaffen werden sollen. Die zentrale Herausforderung der Arbeits-
marktpolitik ist aber derzeit der Abbau von Langzeiterwerbslosigkeit durch eine ver-
starkte und nachhaltigere Integration von Langzeitarbeitslosen in Arbeit.

Offentlich geforderte Beschéftigung sollte nicht als ein rein nachfrageseitiges In-
strument eingesetzt werden. Es geht vielmehr darum, durch dieses Instrument die
soziale Teilhabe fiir Langzeiterwerbslose mit mehreren Vermittlungshemmnissen zu
verbessern und sie an den Arbeitsmarkt heranzufuhren.

Mit der vorgesehenen Lohnuntergrenze von zehn Euro pro Stunde besteht ein ho-
hes Risiko, dass die (ungeforderte) Arbeitsnachfrage in Deutschland zuriickgehen
wird. Diese Arbeitsnachfragelicke konnte zum Teil durch die Schaffung von
200.000 zusatzlichen Arbeitsplatzen im offentlich geférderten Beschéftigungssektors
aufgefangen werden — mit dem Risiko, dass weitere Kosten entstehen, die auch von
den Arbeitgebern und Arbeitnehmern in ungeférderten Sektoren getragen werden.

Um dem Problem einer zu geringen Arbeitskraftenachfrage entgegenzuwirken ka-
men auch andere Ansatze wie beispielsweise allgemeine Lohnsubventionen oder
verringerte Lohnnebenkosten in Frage.

Beitrage zur Sozialversicherung und Altersarmut

Die Grundsicherung fur Erwerbsfahige hat keine sichernde oder erhaltende Wirkung
auf die Hohe der gesetzlichen Ruhestandsbeziige mehr. Dies kann beim Rentenein-
tritt insbesondere in denjenigen Fallen zu Altersarmut fuhren, in denen dauerhaft
oder fur lange Zeitraume keine Erwerbszeiten, Erwerbseinkommen oder andere
anspruchsgenerierende oder erhaltende Lebensumstéande vorliegen. Eine Erhéhung
des Altersarmutsrisikos durch SGB-II-Zeiten im Lebensverlauf ist nach dem For-
schungsstand nicht zu bestreiten, Umfang und Verteilung dieses Risikos sind aller-
dings nicht hinlanglich erforscht.

ALG-II-Bezieher mit guten Aussichten auf eine tUberschaubare Bezugsdauer und auf
dauerhaften Ausstieg aus Leistungsbezug und Niedrigeinkommen sind weniger von
Altersarmut gefahrdet als etwa geringqualifizierte Langzeit- oder Dauerbezieher.
Von Programmierung oder Automatismus zu sprechen, wird dem unbestreitbaren
Problem des Altersarmutsrisikos von SGB-II-Leistungsbeziehern nicht gerecht.
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