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Der amerikanische Earned Income Tax Credit als
Beispiel einer ,,make work pay‘-Strategie*

Waltraut Peter, Juli 2005

Trotz Hartz IV verbleiben in Deutschland zu viele potenzielle Arbeitnehmer in der
Sozialhilfe, und eine nachhaltige Integration von Geringqualifizierten in sozialversi-
cherungspflichtige Arbeitsplitze kommt nicht geniigend voran. Der Earned Income
Tax Credit in den USA ist dagegen ein Beispiel fiir eine Kombination von aktivieren-
der Sozialhilfe und einer Steuergutschrift fiir Erwerbstitige mit niedrigem Einkom-
men. Eine solche Steuergutschrift belohnt Arbeit und verhindert Armut. Sie wird
deshalb auch als ,,make work pay‘“-Strategie bezeichnet. Die Erfahrungen mit dem
EITC hinsichtlich Zielgenauigkeit, Armutsvermeidung und Erwerbsbeteiligung sind
insgesamt positiv. Drei Viertel der Auszahlungen gehen an Alleinerziehende, deren
Armutsrisiko am hochsten ist. Sie werden durch den Steuerkredit ermutigt, in den
Arbeitsmarkt zu gehen, anstatt in der Sozialhilfe zu verharren.

Konstruktionsfehler bei Hartz IV

Mit der Verabschiedung von Hartz IV ist auch Deutschland dem ,,welfare to work‘‘-Ansatz
anderer Liander gefolgt. Wéhrend die Sozialhilfe traditionell Einkommen und Arbeit ge-
trennt und Leistung ohne Gegenleistung gewihrt hat, verkniipfen ,,welfare to work*-
Programme den Anspruch auf Sozialhilfe mit einer strikten Verpflichtung, Arbeit zu su-
chen, an einer Trainingsmaf3nahme teilzunehmen oder eine gemeinniitzige Tatigkeit zu ver-
richten. Um jedem Erwerbsfihigen die Chance zur Integration in den Arbeitsmarkt zu er-
offnen, gelten jetzt auch Lohne unterhalb des Sozialhilfeniveaus als zumutbar. Das macht
Hartz IV jedoch zu einer Falle fiir diejenigen, deren Markteinkommen den Lebensbedarf
nicht deckt. Diese Arbeitnehmer bleiben abhéngig von Sozialhilfe. Die gegenwirtige Dis-
kussion um eine Verbesserung der Arbeitsanreize im Rahmen von Hartz IV verdeutlicht
dieses Dilemma und zeigt, dass es im gegenwértigen System nicht zu I6sen ist. Eine nach-
haltige Integration vor allem von Geringqualifizierten in sozialversicherungspflichtige Be-

schiftigung kann so nicht gelingen.

* Diese Studie ist Teilergebnis des von der informedia-Stiftung — Gemeinniitzige Stiftung fiir Gesellschaftswissenschaften und Publizis-
tik Koln geforderten Forschungsprojekts ,, Armut und Reichtum in Europa — Verteilungskampf und Verteilungsgerechtigkeit".
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Andere Linder haben deshalb nicht nur ihre Sozialhilfe in eine aktivierende Hilfe zur Ar-
beit umgebaut, sondern ergdnzend eine Steuergutschrift fiir Erwerbstitige mit niedrigen
Einkommen eingefiihrt. Diese Steuergutschrift belohnt Arbeit, indem sie Armut trotz Ar-
beit (,,working poverty*) und Sozialhilfeabhingigkeit vermeidet. Sie wird daher auch als
,make work pay‘-Strategie bezeichnet. Die bekanntesten Beispiele sind der amerikanische
Earned Income Tax Credit (EITC) und der britische Working Tax Credit (WTC). Die ,,tax
credits* sind Teil einer armutspolitischen Doppelstrategie, bei der sich eine aktivierende
Sozialhilfe fiir Arbeitslose (,,welfare to work*) und eine Steuergutschrift fiir Erwerbstitige
mit niedrigen Einkommen (,,make work pay*) ergidnzen. Der folgende Beitrag stellt den
amerikanischen EITC als ein Beispiel fiir eine erwerbsabhingige Steuergutschrift vor. Zu-
erst wird seine Geschichte vor dem Hintergrund der Bemiithung um eine Beseitigung der
negativen Anreize in der Sozialhilfe und der Auseinandersetzung mit der Philosophie der
negativen Einkommensteuer beschrieben. Dabei geht es weniger um die historischen De-
tails als um die Argumente, mit denen in den USA eine negative Einkommensteuer als
Problemlosung abgelehnt und stattdessen eine Doppelstrategie aus ,,welfare to work* und
,make work pay* entwickelt wurde. Anschlieend wird dargestellt, wie der EITC heute
funktioniert und welche Auswirkungen hinsichtlich Zielgenauigkeit, Armutsvermeidung

und Erwerbsbeteiligung festgestellt werden konnen.

Die politische Geschichte des EITC

In den USA bestand bis in die sechziger Jahre ein einziges Sozialhilfeprogramm. Die As-
sistance for Families with Dependent Children (AFDC) war nach der Grofen Depression
Anfang der dreiffiger Jahre eingefiihrt worden, um Familien, vor allem Witwen mit Kin-
dern, die nicht arbeiten konnten, zu unterstiitzen. Das Programm AFDC rechnete jeden US-
Dollar Erwerbseinkommen eins zu eins auf die Sozialhilfe an und war damit ungeeignet,
Armut durch Arbeit zu bekdmpfen. Ebenso kamen Steuerfreibetrige lediglich denen zugu-
te, die bereits ihren Lebensunterhalt durch eine Erwerbstitigkeit verdienten. Anfang der
sechziger Jahre wurde dann in den USA die Einfiihrung einer negativen Einkommensteuer
(NIT) vorgeschlagen, die bei einem Erwerbseinkommen von null ein Mindesteinkommen
auszahlt, dieses aber mit einer Grenzbelastung von unter 100 Prozent abschmilzt (Fried-
man, 1962). Damit wollte die NIT im Unterschied zur AFDC sowohl den Anreiz bieten,
die Sozialhilfe zu verlassen als auch das Arbeitsangebot auszuweiten. Das Modell basierte
auf der Vorstellung, dass Menschen eine Arbeit dem Sozialhilfebezug vorziehen, wenn ihr

Einkommen durch Arbeit steigt.

US-Prisident Johnson unterstiitzte die Idee, die Arbeitsanreize zu steigern, lehnte aber ein

garantiertes Mindesteinkommen ab (Ventry, 2000). Vom Vorschlag einer negativen Ein-
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kommensteuer blieb darum lediglich die Einfiihrung eines Erwerbsfreibetrags fiir AFDC-
Empfinger iibrig. Diese Verbesserung der Arbeitsanreize wurde jedoch durch die Einfiih-
rung von Medicaid — der Krankenversicherung fiir Arme — und Lebensmittelmarken (Food
Stamps) konterkariert. Denn der Medicaid-Anspruch war auf AFDC-Familien beschrinkt,
und die Food Stamps wurden fiir jeden US-Dollar Erwerbseinkommen um 30 Cent ge-
kiirzt. Hinzu kam, dass im Gefolge der Biirgerrechtsbewegung der AFDC-Anspruch auf
schwarze und hispanische Alleinerziehende sowie auf Miitter mit unehelichen Kindern
ausgedehnt wurde. Das Resultat dieser widerspriichlichen Entwicklungen und Anreize war
eine Mischung aus sinkender Armutsrate, explodierenden Kosten und eines Anstiegs der
Sozialhilfequote von 1,7 Prozent im Jahr 1960 auf 4,1 Prozent im Jahr 1970.

US-Prisident Nixon schlug daraufhin einen Family Assistance Plan (FAP) anstelle der
AFDC vor. Weil dieser Plan jedoch ebenfalls ein garantiertes Einkommen fiir Nicht-
Erwerbstitige enthielt, kritisierten ihn konservative Politiker als eine Belohnung von Mii-
Biggang und Entmutigung eigener Anstrengungen. Dieser Plan wurde auch als ineffizient
kritisiert, weil er nicht alle anderen Sozialhilfen wie Medicaid, Lebensmittelmarken und
Wohngeld ersetzte (Ventry, 2000). Der Vorschlag scheiterte 1972 im Kongress. Damit war

auch Friedmans Modell einer negativen Einkommensteuer gescheitert.

Als in den USA die Rentenversicherungsbeitriage fiir Arbeitnehmer in den siebziger Jahren
stiegen, verloren Politik und Offentlichkeit das Interesse an einer Reform der Mindestsi-
cherung fiir Nicht-Erwerbstitige. Im Mittelpunkt stand jetzt eine Abgabenentlastung vor al-
lem fiir Erwerbstétige mit niedrigen Verdiensten. Im Jahr 1975 enthielt US-Président Fords
Steuerpaket einen Steuerkredit, den EITC. Dabei wurden niedrige Erwerbseinkommen um
10 Prozent bis zu einem Hochstbetrag aufgestockt, der dann ab einer bestimmten Einkom-
menshohe mit 10 Prozent abgeschmolzen wurde (Abbildung 1). Die Abgabenentlastung
war zunidchst auf ein Jahr begrenzt. Als die Rentenversicherungsbeitrige jedoch weiter an-
stiegen, wurde der EITC im Jahr 1978 im Einkommensteuerrecht festgeschrieben. Gleich-
zeitig wurde der untere Einkommensbereich (,,phase-in range*) erweitert und ein mittlerer
Bereich (,,flat range*) eingefiihrt, in dem der Hochstbetrag fortgezahlt wird, bevor er ver-
mindert wird. Um den Kostenanstieg zu begrenzen, wurde die Entzugsrate auf 12,5 Prozent

erhoht. Anspruchsberechtigt waren nur Erwerbstitige mit Kindern.

Nachdem es fiir Familien mit niedrigen Erwerbseinkommen immer schwieriger geworden
war, ihren Lebensunterhalt durch Arbeit zu decken, wurde der EITC erst im Jahr 1986 vom
»tax relief*- zum Anti-Armutsprogramm weiterentwickelt. Die Rentenversicherungsbeitri-

ge waren weiter angestiegen, und die Inflation hatte die Steuerfreibetrige, den EITC und
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den gesetzlichen Mindestlohn in realer Betrachtung zunehmend entwertet, wihrend die of-
fizielle Armutsschwelle entsprechend der Steigerung der Lebensmittelpreise jahrlich ange-
hoben wurde. Ab 1981 reichte ein Mindestlohnjob nicht mehr, um eine Familie {iber die
Armutsgrenze zu heben. Da es politisch keine Mehrheiten fiir Lohnzuschiisse oder eine Er-
hohung des Mindestlohns gab, wurde fiir die Armen eine Neudefinition der Aufgabe des
EITC gefordert. Der EITC sollte die Bezieher von niedrigen Einkommen nicht nur entlas-
ten, sondern die Einkommen so aufstocken, dass ein Vollzeitjob den Lebensbedarf deckt
(Ventry, 2000). Das kam Prisident Reagans Versprechen, niedrig verdienende Familien
von der Einkommensteuer zu befreien, entgegen. Im Rahmen der Steuerreform von 1986
wurde deshalb der Maximalbetrag des EITC auf seinen realen Wert von 1975 angehoben
und an die jdhrliche Preissteigerungsrate gekoppelt. Da es in den USA nur Steuerfreibetri-
ge fiir Kinder, aber kein Kindergeld gibt, reichte die Anhebung der Gutschrift fiir eine be-
darfsgerechte Steuerung nicht. Im Jahr 1991 — nicht in Abbildung 1 dargestellt — wurden
deshalb unterschiedliche Sitze und Betrdge fiir Familien mit einem, zwei und mehr Kin-
dern eingefiihrt. Zudem wurde eine geringe Gutschrift fiir Kinderlose eingefiihrt. Um die

Ausdehnung der Anspruchsberechtigung zu begrenzen, wurden die Entzugsraten beim
EITC erhoht.

Abbildung 1

Reformen des EITC im Zeitraum 1975 bis 2003

Steuergutschrift in Abhédngigkeit vom Bruttojahreseinkommen, in US-Dollar

4.500 - Steuergutschrift
4.000 A
3.500 -
3.000 -
2.500 -
2.000 -

1.500 -

1.000 -

500 ~

- 975\1978

0 a T T T T T T

0 3.000 6.000 9.000 12.000 15.000 18.000 21.000 24.000 27.000 30.000 33.000
Bruttoeinkommen

1994: Alleinerziehende oder Ehepaar mit zwei Kindern. 2003: Alleinerziehende mit zwei Kindern. Beginn und
Ende der Auslaufphase sind seit 2002 fiir Ehepaare um 1.000 US-Dollar hoher als fiir Alleinerziehende.

Quelle: IRS, 2004 227 Institut der deutschen
Wirtschaft Kéin
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Obwohl sich Arbeit damit immer mehr lohnte, stieg die Sozialhilfequote von Alleinerzie-
henden weiter an. Die Reagan-Regierung hatte zwar nach der Anhebung des EITC die So-
zialhilfe dahingehend geédndert, dass Hilfeempfingern mehr Gelegenheit zur Teilnahme an
Trainings-, Arbeits- und Fortbildungsprogrammen gegeben werden sollte. Aber die Teil-
nahme war freiwillig, und die zur Verfiigung gestellten Finanzmittel waren spérlich, so
dass die beabsichtigte Wirkung ausblieb. Anfang der neunziger Jahre lebten iiber 13 Milli-
onen Menschen — darunter neun Millionen Kinder — von Sozialhilfe. Thr Anteil an der Be-
volkerung lag bei 5,3 Prozent. Jedes achte amerikanische Kind wuchs mit Sozialhilfe auf,
und fast die Hailfte der Miitter bezog seit mehr als fiinf Jahren Sozialhilfe. Damit riickte die
Forderung nach einer Reform der Sozialhilfe wieder auf die politische Tagesordnung. Im
Wahlkampfjahr 1991 versprach Clinton, das bestehende Sozialhilfesystem grundlegend zu
andern. Sozialhilfe sollte ,,eine zweite Chance, kein Lebensstil* sein, und der EITC sollte
dafiir sorgen, dass auch ein Niedriglohn zum Leben reicht (Peter, 2001). Damit war die
Doppelstrategie aus ,,welfare to work* und ,,make work pay* entworfen. Der erste Schritt
war eine weitere Ausweitung des EITC im Jahr 1994, wodurch der Hochstbetrag und der
Aufstockungssatz fiir Niedrigverdiener mit zwei und mehr Kindern iiberproportional ange-
hoben wurden. AuBlerdem wurde der gesetzliche Mindestlohn erhoht, um seine reale Ent-
wertung in der Vergangenheit ein Stiick weit aufzufangen. Im Jahr 1996 folgte die Sozial-
hilfereform, die den Sozialhilfebezug an die Bedingung kniipfte, eine Arbeit zu suchen.
Weil er auBerdem auf fiinf Jahre auf Lebenszeit begrenzt wurde (Peter, 2001), fand eine

Umbenennung der AFDC in Temporary Assistance for Needy Families (TANF) statt.

Danach folgten noch zwei weitere Reformen, die den EITC mittelbar oder unmittelbar be-
trafen. Im Jahr 1997 wurde der Child Tax Credit (CTC) eingefiihrt, mit dem jéhrlich bis zu
1.000 US-Dollar tatsdchlich anfallender Kinderbetreuungskosten abgesetzt werden konnen.
Empfinger des EITC profitieren davon indirekt, weil der Anspruch auf den CTC ab dem
Einkommen einsetzt (10.500 US-Dollar), bei dem der Hochstbetrag des EITC erreicht ist,
so dass der CTC die Grenzbelastung des EITC in der Auslaufphase reduziert. Im Jahr 2002
wurden auflerdem Beginn und Ende der Auslaufphase des EITC fiir verheiratete Steuerzah-
ler um 1.000 US-Dollar erhoht, um die negativen Arbeitsanreize fiir doppelverdienende

Ehepaare zu vermindern.

Bis zum Jahr 2003 ist die Zahl der EITC-Empfianger von 6,2 Millionen (1975) auf 19,3
Millionen gestiegen. Gleichzeitig ist die Zahl der TANF-Familien auf zwei Millionen und
die Sozialhilfequote von 5,2 auf 1,9 Prozent gesunken. Die realen Bruttoausgaben fiir die
Steuergutschrift — also ohne Gegenrechnung der von den Empfingern gezahlten Steuern

und Sozialversicherungsbeitrigen — sind im gleichen Zeitraum von 1,3 Milliarden auf
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37,1 Milliarden US-Dollar gestiegen. Bezogen auf das Bruttoinlandsprodukt (BIP), stiegen
sie von 0,06 auf 0,34 Prozent, einschlieBlich TANF und Lebensmittelmarken auf
0,96 Prozent (Abbildung 2). Deutschland hat im gleichen Jahr fiir Arbeitsférderung ein-
schlieBlich Arbeitslosengeld, Arbeitslosen- und Sozialhilfe 3,9 Prozent des BIP ausgege-
ben.

Abbildung 2

Ausgaben fiir ausgewihlte Sozialprogramme in den USA
Bundesausgaben fiir AFDC/TANF, Food Stamps sowie EITC/CTC in Prozent des
Bruttoinlandsprodukts
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Child Tax Credit (CTC) wurde im Jahr 1997 eingefiihrt und trat 1998 in Kraft.
Quellen: Tax Policy Center Urban Institute and Brookings Institution; Institut der deutschen Wirtschaft Kéln W/ it der deutschen

Die gegenwiirtige Ausgestaltung des EITC
In den USA haben diejenigen Steuerzahler einen Anspruch auf eine Einkommensteuergut-

schrift im Rahmen des EITC, die folgende Bedingungen erfiillen:
¢ Es muss ein Erwerbseinkommen im entsprechenden Steuerjahr erwirtschaftet werden.

¢ Das Bruttoeinkommen abziiglich der Freibetrige fiir Bildung, Alters- oder Krankenver-
sicherung muss unterhalb einer festgelegten Grenze liegen — in den Abbildungen je-

weils das Einkommen, bei dem sich der EITC auf null beliuft.

¢ Die anrechenbaren Vermogenseinkiinfte (Mieten, Kapitalertrige) diirfen pro Jahr 2.600

US-Dollar nicht tibersteigen.
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Der Antrag fiir den EITC besteht aus einem anderthalbseitigen Anhang zur Einkommen-
steuererklarung. Er kann nur von einem Erwachsenen je Haushalt gestellt werden. Bei
Ehepaaren, die eine gemeinsame Steuererkldarung einreichen, wird das Einkommen beider
Partner addiert. Getrennt veranlagende Ehepaare haben keinen Anspruch. Die Hohe der
Gutschrift variiert nach Einkommen und Anzahl der Kinder. Der Verlauf ist in drei Ein-
kommensbereiche mit drei Grenzsteuersitzen aufgeteilt. Im untersten Bereich (,,phase-in
range*) wird das Einkommen um einen bestimmten Prozentsatz aufgestockt, im mittleren
Bereich (,.flat range*) bleibt der Hochstbetrag der Gutschrift unveridndert, im Auslaufbe-

reich (,,phase-out range*) wird er abgeschmolzen (Tabelle 1).

Tabelle 1

Parameter des EITC im Jahr 2003

Haushalt ,,Phase-in Aufsto- Hochstbetrag ,,Phase-out Entzugs-
range*” ckungssatz” | der Gutschrift range*” rate”
in in Prozent in US-Dollar in Prozent
US-Dollar
Ohne Kinder
Ehepaare” 0—4.990 7,65 382 7.240 — 7,65
12.230
Alleinstehende 0-4.990 7,65 382 6.240 — 7,65
11.230
1 Kind
Ehepaare” 0-7.490 34,00 2.547 14.730 — 15,98
30.666
Alleinerziehende 0-7.490 34,00 2.547 13.730 - 15,98
29.666
2 und mehr Kinder
Ehepaare” 0-10.510 40,00 4.204 14.730 — 21,06
34.692
Alleinerziehende 0-10.510 40,00 4.204 13.730 — 21,06
33.692

1) Jahresbruttoeinkommen. 2) In Prozent des Bruttoeinkommens. 3) Ehepaare, die getrennt veranlagt werden,
haben keinen Anspruch.. . =27 |nstitut der deutschen
Quellen: IRS, 2004; Institut der deutschen Wirtschaft Kéln Wirtschaft K8In

Zum Beispiel war ein Ehepaar mit zwei Kindern, das eine gemeinsame Steuererkldrung
abgab, im Jahr 2003 bis zu einem Jahreseinkommen von 34.692 US-Dollar anspruchsbe-
rechtigt. Bei einem gemeinsamen Einkommen unterhalb von 10.510 US-Dollar betrug die
Steuergutschrift 40 Prozent des Einkommens. Bei Einkommen zwischen 10.511 und
14.730 US-Dollar erhielten sie den Maximalbetrag von 4.204 US-Dollar (40 Prozent von
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10.510 US-Dollar), danach schrumpfte die Gutschrift um rund 21 Cent pro zusitzlich ver-
dientem Dollar. Abbildung 3 zeigt die Hohe und den Verlauf des EITC fiir ausgewéhlte
Haushaltstypen und des Child Tax Credits (CTC) fiir ein Ehepaar mit zwei Kindern.

Abbildung 3

Die Ausgestaltung des EITC und CTC im Jahr 2003

Steuergutschrift in Abhédngigkeit vom Bruttojahreseinkommen, in US-Dollar
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Quelle: IRS, 2004 R nstiut der deutschen

Die Steuergutschrift des EITC ist ,,refundable®. Das bedeutet, dass die Empfinger den vol-
len Betrag als Scheck vom Finanzamt erhalten, solange ihre Steuerschuld null ist. Uber-
steigt das Einkommen ihre Steuerfreibetrige, bekommen sie die Differenz zwischen ihrer
Steuerschuld und ihrem EITC-Anspruch ausbezahlt. Um den Wechsel von der Sozialhilfe
in eine sozialversicherungspflichtige Beschiftigung attraktiv zu machen, wird der EITC bei
der Priifung des TANF-Anspruchs nicht als Einkommen angerechnet. Sozialhilfeempfin-
ger in einer gemeinniitzigen Beschiftigung (,,workfare*) haben dagegen keinen Anspruch
auf die Steuergutschrift. Die maximale Hohe der Gutschrift wird jahrlich an die Preisstei-
gerung angepasst. Auf Antrag ist es moglich, mit der Lohnabrechnung einen monatlichen
Vorschuss auf den zu erwartenden EITC zu bekommen. Allerdings wiéhlt nur 1 Prozent der
Anspruchsberechtigten diese Option. Insgesamt haben in der Vergangenheit von 100 an-
spruchsberechtigten Steuerzahlern zwischen 82 und 87 einen Antrag gestellt (Hotz/Scholz,
2003). Damit liegt die Beteiligungsrate des EITC weit hoher als die von TANF mit 48 Pro-

zent und die von Lebensmittelmarken mit 53 Prozent. Zusitzlich zum Bundes-EITC haben
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zurzeit 18 Einzelstaaten einen Landes-EITC, dessen Hohe gewohnlich an den Bundes-
EITC gekoppelt ist und der ebenfalls ,,refundable ist.

Die Wirkungen des EITC

Da das Ziel des EITC darin besteht, die Vollzeiterwerbstitigkeit zu férdern und Armut zu
verhindern, sind vor allem seine Effekte auf Zielgenauigkeit, Einkommen und Erwerbsti-
tigkeit zu iiberpriifen. Die meisten Wirkungsanalysen basieren auf Daten von Mitte der
achtziger bis Ende der neunziger Jahre, also aus einem Zeitraum, in dem der EITC ausge-
baut und die Sozialhilfe reformiert wurde. Dabei ist einschrinkend darauf hinzuweisen,
dass es unmoglich ist, die Effekte jeder einzelnen sozialpolitischen Reform zu isolieren.
Die Kombination von Zuckerbrot (Ausbau des EITC, der Kinderbetreuung und Kranken-
versicherung fiir Familien mit niedrigen Einkommen) und Peitsche (Einfiihrung der Ar-
beitspflicht in der Sozialhilfe) in einer boomenden Wirtschaft hat einen Multiplikationsef-
fekt ausgelost, der weit stiarker war als der Effekt einer Einzelmanahme (Ellwood, 2000).
Abbildung 4 zeigt zunichst die Entwicklung wichtiger Indikatoren im Reformzeitraum.
Wihrend sich die Anzahl der EITC-Empfiangerhaushalte mehr als verdreifacht hat, lag die
Anzahl der AFDC/TANF-Familien im Jahr 2003 um mehr als 40 Prozent unter dem Ni-
veau des Jahres 1977. Die Erwerbstitigkeit von Alleinerziehenden lag im Jahr 2001 um
175 Prozent iiber dem Wert von 1977.

Abbildung 4

Auswirkungen des EITC in den USA
Leistungsempfinger, Erwerbsbeteiligung und Armut, Index 1977 = 100

400 -
350
300 4 EITC-Empfingerhaushalte
250 A Erwerbstitigkeit von
Alleinerziehenden"
200
Alleinerziehende
150 in Armut
100 | <= AFDC/TANF-
Familien
50 ~
0 T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T 1
1977 1979 1981 1983 1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003

1) Nur bis 2001.
Quellen: Nationale Quellen; Institut der deutschen Wirtschaft Kéln W/ it der deutschen
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Zielgenauigkeit des EITC
Die Frage nach der Zielgenauigkeit des EITC ist wichtig, weil die Anspruchsberechtigung

vom Jahreseinkommen abhéngt. Theoretisch konnten auch vergleichsweise gut verdienen-

de Erwerbstitige den EITC beziehen, wenn sie im Jahresverlauf lediglich ein paar Stunden

arbeiten. Dem widersprechen die niedrige Hohe der zuldssigen Vermogenseinkiinfte (2.600
US-Dollar) und die Verteilungsstruktur der Bezieher (Tabelle 2): Im Jahr 2004 waren

schitzungsweise zwei Drittel der Begiinstigten Alleinerziehende, deren Armutsrisiko ohne

EITC fiinfmal hoher ist als das von Ehepaaren. Thr Anteil an den Auszahlungen betrug so-

gar 75 Prozent. Vier Fiinftel aller Zahlungen gingen an Haushalte, deren Einkommen unter
20.000 US-Dollar lag. Ihr Anteil an den Empfiangern betrug fast drei Viertel.

Tabelle 2

Verteilungsstruktur beim EITC
Verteilung der EITC-Empfinger und EITC-Auszahlungen im Jahr 2004

Allein stehend Allein Verheiratet mit | Verheiratet ohne
ohne Kinder erziehend Kindern Kinder
in Prozent aller Empfinger/Auszahlungen
Empfinger 15,0 63,5 20,7 0,9
Auszahlungen 1,8 75,5 22,7 1,0

Verteilung der Haushalte nach Einkommensbereich, in Prozent

,,Phase-in range* 37,5 32,8 17,2 35,2
,, Flat range 12,6 13,9 12,8 16,4
,,Phase-out range‘ 49,9 53,3 70,0 48,3
Verteilung der Auszahlungen nach Einkommensbereich, in Prozent
,,Phase-in range* 37,2 31,6 17,3 32,2
,, Flat range‘ 20,6 20,5 21,4 28,6
,,Phase-out range‘ 42,2 47,8 61,3 39,2
Verteilung nach Einkommensgruppen”, in Prozent
0 bis 9.999 10.000 bis 19.999 | 20.000 bis 29.999 | 30.000 bis 40.000
US-Dollar US-Dollar US-Dollar US-Dollar
Empfinger 35,5 36,3 23,8 4,5
Auszahlungen 26,0 54,0 18,9 1,2

1) Jahresbruttoeinkommen.

Quellen: Urban-Brookings Tax Policy Microsimulation Model; Institut der deutschen Wirtschaft Koln

=27 |nstitut der deutschen
Wirtschaft Kéin

Dieser Befund entspricht fritheren Untersuchungsergebnissen, wonach mehr als 60 Prozent

der EITC-Zahlungen an vergleichsweise arme Steuerzahler gehen und etwa die Hélfte der

Zahlungen direkt dazu beitrigt, die Empfangerhaushalte iiber die Armutsgrenze zu heben
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(Scholz/Levine, 2001). GemalB einer weiteren Studie auf Basis von Daten fiir 1996 wurden
zwei Drittel der EITC-Zahlungen an Steuerzahler mit Lohnen im untersten Quartil aller
Arbeitnehmer mit Kindern gezahlt, mehr als 95 Prozent gingen an Arbeitnehmer, die weni-
ger als den Medianlohn verdienten (Scholz, 1996). Ehepaare mit weniger als zwolf Jahren
Schulbildung haben doppelt so hiufig den EITC bezogen wie Ehepaare mit High School-
Abschluss und viermal so hdufig wie Ehepaare mit Collegeausbildung (Eissa/Hoynes,
1998). Auflerdem arbeiten die meisten EITC-Bezieher eine betridchtliche Stundenzahl
(Liebmann, 1997): 75 Prozent der EITC-Empfianger haben im betrachteten Steuerjahr min-
destens 1.000 Stunden und 60 Prozent iiber 1.500 Stunden gearbeitet. Zwei weitere Unter-
suchungen vergleichen die Zielgenauigkeit des EITC mit der anderer Umverteilungspro-
gramme in Bezug auf niedrig verdienende Familien. Demnach ist der EITC anderen, kos-
tendquivalenten Arbeitgeber- und Arbeitnehmerzuschiissen weit iiberlegen (Blank/Card/
Robins, 1999). Ein Vergleich mit der Anhebung des Mindestlohns zeigt zudem, dass der
EITC armen Familien mehr geniitzt hat (Neumark/Wascher, 2001), weil ein GroBteil der
Bezieher von Mindestlohnen — wie geringtfiigig Beschiftigte in Deutschland auch — keine

,working poor* sind.

Vermeidung von Armut durch den EITC

Der amerikanische Council of Economic Advisers schitzt, dass der EITC in den Jahren
1997 und 1998 rund 4,3 Millionen Menschen, darunter 2,2 Millionen Kinder unter 18 Jah-
ren, iiber die Armutsgrenze gehoben hat (CEA, 1999). Eine Schitzung fiir das Jahr 2002
kommt auf 4,9 Millionen Menschen, davon sind 2,7 Millionen Kinder (CBPP, 2004). Ab-
bildung 5 zeigt, wie die Steuergutschrift das verfiigbare Einkommen von Niedrigeinkom-
mensbeziehern iiber die Armutsgrenze hebt. Ohne EITC muss eine allein erziehende Mut-
ter mit zwel Kindern, die TANF und Lebensmittelmarken bekommt, rund 1.200 US-Dollar
brutto pro Monat verdienen, bevor ihr verfiigbares Einkommen ihre Armutsschwelle
(1.235 US-Dollar pro Monat) iibersteigt. Mit EITC passiert sie diese Grenze bei einem
Monatsverdienst von 675 US-Dollar. Bereits mit einem Mindestlohnjob und 30 Arbeits-
stunden im Monat gilt die Familie als nicht arm und verfiigt {iber ein um 461 US-Dollar
hoheres Haushaltseinkommen, als wenn sie von Sozialhilfe leben und nicht arbeiten wiirde.
Der EITC hat erheblichen Einfluss auf die Entscheidung, nicht in die Sozialhilfe zu gehen
oder sie zugunsten einer Erwerbstitigkeit zu verlassen (Grogger, 2003). Eine Befragung
von EITC-Empfingern hat gezeigt, dass die Gutschrift nicht nur hilft, laufende Rechnun-
gen zu bezahlen, sondern auch Wege zur Aufwértsmobilitit er6ffnet. Mehr als die Hélfte
der Befragten nutzt die Auszahlung fiir mobilititsrelevante Zwecke, etwa Ersparnisse fiir

einen Hauskauf oder zur Ausbildungsfinanzierung (Smeeding/Ross/O’Connor, 1999).
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Abbildung 5

Einkommenswirkungen des EITC
Verfiigbares Nettoeinkommen einer allein erziehenden Mutter mit zwei Kindern ohne und mit
EITC-Transfers” im Jahr 2003 in Abhingigkeit vom Bruttomonatsverdienst, in US-Dollar

3.000 - Verfiigbares Einkommen

2.500 A

Mit Transfers

2.000 -
1.500 -
1.000 - Armutsgrenze
500 - Ohne Transfers
O T T T T T T T T T T T T
0 250 500 750 1.000 1.250 1.500 1.750 2.000 2.250 2.500 2.750
Bruttoeinkommen
1) Einschlieflich CTC, TANF und Food Stamps. [
Quelle: Institut der deutschen Wirtschaft Koln Wirtschaft KIn

Arbeitsmarkteffekte des EITC

Weil Alleinerziehende am meisten von der Ausweitung der Steuergutschrift profitiert ha-
ben und am stédrksten von der Sozialhilfereform und den sie begleitenden Reformen betrof-
fen waren, konzentriert sich die Erforschung der Arbeitsmarkteffekte des EITC auf allein
erziehende Miitter. Nahezu einhellig kommen verschiedene Analysen zu drei Ergebnissen,

die sich teilweise auch in Abbildung 6 zeigen:

1. Die Ausweitung des EITC in Kombination mit dem Ausbau der Kinderbetreuung, der
Krankenversicherung fiir Familien mit einem niedrigen Einkommen sowie mit den Sozial-
hilfereformen auf Bundes- und Landesebene hat die Erwerbsbeteiligung von allein erzie-
henden Miittern enorm gesteigert. Vor allem diejenigen, deren Sozialhilferisiko am grofiten
ist, hat der EITC ermutigt, in den Arbeitsmarkt anstatt in die Sozialhilfe zu gehen. Der
EITC hat die wochentliche (6 Prozentpunkte) und jdhrliche (8,5 Prozentpunkte) Erwerbs-
beteiligung von Alleinerziehenden im Zeitraum 1984 bis 1996 deutlich erhoht (Mey-
er/Rosenbaum, 1999).
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Abbildung 6

Erwerbsbeteiligung und Armutsrate in den USA
Erwerbsbeteiligung von verheirateten Miittern und Alleinerziehenden sowie Armutsrate von
Alleinerziehenden, in Prozent

80 1 in Prozent
75
70 1 Alle Alleinerziehenden mit Kindern"
65 - Nie verheiratete
Alleinerziehende
60 + Ehefrauen mit Kinde — B
mit Kindern
55 SN
50 - / 0 Frauen ohne Kinder
45 ~
40 ~
2)
35 - Armutsrate
30 T T T T T T T T T T T T T
1975 1977 1979 1981 1983 1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001

1) Kinder unter 18 Jahren. 2) Armutsrate von Alleinerziehenden mit Kindern unter 18 Jahren.
Quellen: U.S. Bureau of Labor Statistics; Institut der deutschen Wirtschaft Koln - {,’:,?;I“S‘éth‘;?{ggl‘:fsme”

2. Der Effekt auf das Arbeitsangebot von Zweitverdienern in Zwei-Eltern-Familien ist
leicht negativ. Eine Analyse des Erwerbsverhaltens von Ehepaaren mit weniger als 12-
jdhriger Schulbildung kommt zu dem Schluss, dass die EITC-Reformen im Zeitraum 1984
bis 1996 das Arbeitsangebot von verheirateten Vitern erhoht und das von verheirateten
Miittern reduziert haben (Eissa/Hoynes, 1998).

3. Die aggregierten Effekte sind beziiglich der Arbeitsmarktbeteiligung und des Arbeitsan-
gebots trotz der unterschiedlichen Anreize des EITC positiv und betrdchtlich. Die Zunahme
der Erwerbsbeteiligung und die Ausweitung des Arbeitsangebots in der ,,phase-in‘- und
»flat-range“-Phase sind signifikant grofer als deren Riickgang in der Abschmelzphase
(Hotz/Scholz, 2003). Auch haben die positiven Anreize fiir Alleinerziehende die leicht ne-

gativen Anreize von verheirateten Frauen bei weitem iiberkompensiert.

» Working poor* in den USA trotz EITC
In den USA ist trotz des EITC das gleichzeitige Auftreten von Erwerbsbeteiligung und
Armut (,,working poor*) zu beobachten. Das liegt daran, dass die Messlatte fiir die Ausge-

staltung des EITC immer die Einkommen von Vollzeitarbeitnehmern gewesen ist. Wie ge-
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zeigt, hebt der EITC selbst eine Familie mit einem Bezieher von einem Mindestlohn, der
nur 30 Stunden arbeitet, {iber die Armutsgrenze. Potenziell arm sind also die, die sich dafiir
entscheiden, nur Teilzeit oder gelegentlich zu arbeiten. Anhand von Daten fiir das Jahr
1996 wurde ermittelt, wie viele Familien mit Kindern noch arm wéiren, wenn der Haus-
haltsvorstand Vollzeit arbeiten wiirde (Sawhill, 1999). Die Ergebnisse zeigen, dass eine
Vollzeittitigkeit und die Aufstockung durch den EITC Armut in diesen Familien beseitigen
und die Armutsrate aller Familien mit Kindern um 11,8 Prozentpunkte senken wiirden.
Hitten die Familien aulerdem Zugang zu subventionierter oder kostenloser Kinderbetreu-

ung, wiirde die Armutsrate sogar um 13,8 Prozentpunkte auf 2,9 Prozent sinken.

Fiir eine Erkldarung der Armut in den USA sind aulerdem drei weitere Faktoren wichtig:
Erstens muss der stetige Strom von Einwanderern, gegenwirtig etwa eine Million pro Jahr,
beachtet werden. Derzeit sind 7,2 Prozent der Bevolkerung keine Staatsbiirger (U.S. Cen-
sus Bureau, 2004). Diese sind doppelt so hdufig von Armut betroffen wie eingebiirgerte
Amerikaner. Zweitens waren im Zeitraum 1996 bis 1999 etwa die Hilfte aller Haushalte
weniger als vier Monate arm und nur 2 Prozent iiber den gesamten vierjdhrigen Zeitraum
(U.S. Census Bureau, 2003). Drittens werden bei der Berechnung der offiziellen Armutsra-
ten der EITC, Lebensmittelmarken, Wohngeld und Medicaid nicht beriicksichtigt.

Schlussbemerkung

Trotz aller Unterschiede sind die armutspolitischen Herausforderungen, denen sich
Deutschland stellen muss, im Kern dhnlich wie in den USA: Das Armutsrisiko steigt, wenn
eine stiarkere Lohndifferenzierung notwendig ist, um die Erwerbschancen von Geringquali-
fizierten zu erhalten oder zu verbessern, der Anteil an Alleinerziehenden steigt und der
globale Wettbewerb zunimmt. Vor diesem Hintergrund laufen bestehende Sozialhilfesys-
teme Gefahr, mehr und mehr zu einer Arbeitslosigkeits- und Sozialhilfefalle zu werden. In
den USA wurden das Steuer- und Transfersystem fiir Menschen mit niedrigem Einkommen
anders als in Deutschland in eine Kombination aus ,,welfare to work® und ,,make work
pay” umgebaut. Das Vereinigte Konigreich hat den WTC und die ,,welfare to work*-
Programme ausdriicklich zu einer neuen Anti-Armutsstrategie verkniipft. Ebenso diskutie-
ren oder erproben kontinentaleuropdische Liander, die ihre Sozialhilfe in ,,welfare to work*-
Programme umgebaut haben, jetzt erginzende ,,make work pay“-Instrumente in Form von
,refundable tax credits* (Duncan, 2003). Vor diesem Hintergrund muss auch in Deutsch-

land iiber Hartz IV hinaus gedacht werden, um Armut trotz Arbeit zu verhindern.
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ksl

The American EITC: An Example of a ,Make Work Pay*‘ Strategy

With Hartz IV Germany has followed other countries in turning its traditional welfare pro-
gram into a welfare-to-work system with mutual responsibility and work requirements. The
problem is that it leaves low-wage workers welfare-dependent. The EITC gives an example
of a two-tier anti-poverty strategy which combines a welfare-to-work program for needy
jobseekers with a refundable tax credit for low-income workers to make work pay and pre-
vent working poverty. The article describes the political history of the EITC on the back-
ground of the struggle for a work-based welfare reform. It then shows how the EITC works
today and reviews the research results in regard to its targeting accuracy, labor for partici-
pation and family income.

16



