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Einleitung und Uberblick

1  Einleitung und Uberblick

In der Offentlichkeit wird seit einiger Zeit verstarkt eine grundlegende Reform des Sozialsystems
in Deutschland diskutiert, deren Forderungen bis hin zur Einfiihrung eines bedingungslosen
Grundeinkommens (BGE) gehen. Hintergrund sind zum einen zahlreiche Kritikpunkte am beste-
henden System der Grundsicherung in Deutschland (siehe Uberblick in Blémer, Fuest und Peichl,
2019a). Ein wesentlicher Grund hierfir ist die Interaktion verschiedener Transferleistungen, wel-
che teilweise unterschiedliche Verteilungs- und Anreizziele verfolgen. Zum anderen stehen wir
aufgrund von Globalisierung, Digitalisierung und technischem Fortschritt vor groRen Herausfor-
derungen, aber auch neuen Chancen. Es stellt sich die Frage, ob das bestehende Sozialsystem
hierfiir gewappnet ist und neue Chancen nutzen kann. Gleichzeitig ist die Literatur in den letzten
Jahren um Analysen der Wirkung von Hartz-IV und weiterer Elemente des bestehenden Sozial-
systems in Deutschland, sowie um teilweise experimentelle Studien zu Grundeinkommenskon-
zepten in anderen Landern, gewachsen. Diese Studie gibt einen Uberblick (iber die Literatur und
die Auswirkungen der bedarfsorientierten Grundsicherung auf das Verhalten der Haushalte.

Als mogliche Losung bestehender Probleme des Sozialsystems wird in der Offentlichkeit die Ein-
fihrung eines bedingungslosen Grundeinkommens diskutiert, welche einen radikalen System-
wechsel darstellen wiirde: Ein BGE wiirde einkommens- und situationsunabhangig allen Biirge-
rinnen und Blirgern ausbezahlt und gleichzeitig die meisten bisherigen Transferleistungen erset-
zen. Als Alternative zum radikalen Bruch steht eine Reform des bestehenden Systems zur De-
batte, durch die Elemente von Grundeinkommen schrittweise und evidenzbasiert umgesetzt
werden. Daflir kdnnten z.B. Sanktionen abgeschafft, die Voraussetzungen fiir den Leistungsbe-
zug abgeschwacht, Zuverdienstmoglichkeiten ausgeweitet und Schonverméogen angehoben,
und die Auszahlung vereinfacht werden.

Um eine Reform der Grundsicherung diskutieren zu kdnnen, ist zunachst ein fundiertes Verstand-
nis der komplexen Wirkungsweise und Zielkonflikte innerhalb des bestehenden Systems not-
wendig. Vor diesem Hintergrund ordnet Kapitel 2 die Erkenntnisse der wissenschaftlichen For-
schung zu den Auswirkungen der einzelnen Elemente der bedarfsorientierten Grundsicherungin
Deutschland ein (Bestimmung der Leistungshéhe, Bedurftigkeitspriifungen, Transferentzugs-
rate, Sanktionen und Nicht-Inanspruchnahme). Beispielsweise zeigt sich bei der Bediirftigkeits-
prifung, welche haufig als zu streng kritisiert wird (vgl. Blomer, Fuest und Peichl, 2019b), dass es
fiir Deutschland keine Gber Simulationsstudien hinausgehende empirische Literatur gibt, welche
die Auswirkungen der Vermogenspriifung auf das Sparverhalten und Arbeitsangebot untersucht
und Interaktionen auf Haushaltsebene in die Analyse einbezieht. Des Weiteren legt eine Vielzahl
von Studien zur Wirkung des Transferentzugs nahe, dass hohe Grenzbelastungen im Niedrigein-
kommensbereich anreizfeindlich und groRere Sprungstellen im Brutto-Netto-Verlauf zu vermei-
den sind (z.B. Bruckmeier, Miihlhan und Wiemers, 2018, Bruckmeier, Mithlhan und Peichl, 2018,
Blomer und Peichl, 2018). Die Frage der konkreten Ausgestaltung der Einkommensanrechnung
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im Steuersystem ist daher von zentraler Bedeutung fir die Diskussion einer universelleren Aus-
gestaltung der Grundsicherung.

Ein weiterer Schwerpunkt gilt hierbei den Sanktionen und der Nicht-Inanspruchnahme von Sozi-
alleistungen. Daraus lassen sich wichtige Erkenntnisse fiir etwaige Reformen des bestehenden
Systems ziehen, da die Wirkung von Sanktionen theoretisch in einem Spannungsfeld zwischen
beschaftigungserhohenden Anreizen zur Arbeitsaufnahme und negativen Auswirkungen auf
Lohne und Beschaftigungsqualitat stehen. AuRerdem deuten Ergebnisse von Experimenten mit
BGE in anderen Landern darauf hin, dass eine Aufhebung von Sanktionen mit einem niedrigeren
Stressniveau und einem hoheren Wohlbefinden der Betroffenen einhergehen kénnte. Des Weite-
ren ergeben sich aus der Betrachtung der Nicht-Inanspruchnahme von Grundsicherungsleistun-
gen im aktuellen System (z.B. aufgrund eines hohen Beantragungsaufwandes, Informationsdefi-
ziten oder Angst vor Stigmatisierung), Einsichten dariiber, welche Personengruppen von einer
Vereinfachung (bzw. Automatisierung der Auszahlung) von Grundsicherungsleistungen am ehes-
ten profitieren wirden. In diesem Zusammenhang wird deutlich, dass Interaktionseffekte zwi-
schen einzelnen Anderungen bisher wenig erforscht sind: Beispielsweise kdnnte eine gelockerte
Vermogensprifung in Zusammenspiel mit einer automatischen Auszahlung potenziell dazu fiih-
ren, dass vermogendere Haushalte liberproportional stark von einer solchen Reform profitieren
konnten.

Die Ausgestaltung der Grundsicherungin Deutschland hat dabei nicht nur Einfluss auf arbeitslose
Leistungsbezieherinnen und -bezieher, sondern wirkt auch in den Niedriglohnsektor hinein. Ka-
pitel 3 fokussiert sich daher auf die Frage, wie der Arbeitsmarkt in diesem Segment funktioniert
und sich seit den Hartz-Reformen entwickelt hat. Dabei wird in besonderen Male auf die Ele-
mente eingegangen, die im Zusammenspiel mit der Grundsicherung von besonderer Bedeutung
sind, wie z.B. die Briickenfunktion (auch ,Sprungbrettfunktion“ in ein Normalarbeitsverhaltnis;
in der englischsprachigen Literatur haufig als ,,Stepping Stone“ bezeichnet) des Niedriglohnsek-
tors als Eintritt in den Arbeitsmarkt mit spateren Aufstiegschancen, die Nachhaltigkeit der Ar-
beitsaufnahme von ALG Il Beziehern und die Frage, ob im bestehenden System ineffizient viel
Arbeit im Niedriglohnsektor nachgefragt wird. Besonders die Briickenfunktion wird in der Litera-
tur kontrovers diskutiert und z.T. sehr unterschiedlich bewertet. Konsens besteht nur dariiber,
dass diese stark von der Art der ausgeubten atypischen Beschéaftigung abhangt. Dahingegen
wurde der direkte Zusammenhang zwischen der Ausgestaltung der Grundsicherung und der ,,op-
timalen® Arbeitsnachfrage bisher nicht in der Literatur beleuchtet. Betrachtet man allerdings da-
mit verbundene Teilaspekte, wie z.B. die Verhandlungs- und Lohnsetzungsmacht von Unterneh-
men, so deutet aktuelle Forschung darauf hin, dass diese in den vergangenen Jahrzehnten in
Deutschland zugenommen haben diirfte (Bachmann, Felder und Tamm, 2019). Zudem kénnten
Hinzuverdienstregeln beim ALG Il und auch Regelungen fiir Kleinst- und Minijobs eine Briicken-
funktion erfullen. Inwiefern diese Institutionen nachhaltige Einstiege in den Arbeitsmarkt mit an-
schlieRendem Aufstieg ermdglichen (Stichwort ,,Stepping Stone“) oder etwa andersherum als

2 Auswirkungen der bedarfsorientierten Grundsicherung



Einleitung und Uberblick

Hindernis zu einem Verbleib im Niedrigeinkommenssektor fiihren (Stichwort ,Niedrigeinkom-
mensfalle®), ist Teil der Debatte (vgl. Blomer, Fuest und Peichl, 2019b).

Um die potenziellen Auswirkungen einer Reform der Grundsicherung in Deutschland einordnen
zu konnen, erweist sich ein Blick liber die Landesgrenzen hinaus als hilfreich. In Kapitel 4 wird
der geografische Rahmen daher erweitert und Erkenntnisse aus anderen Landern diskutiert.
Hierfur wird in einem ersten Schritt dargestellt, wie die Sozialsysteme weltweit ausgestaltet sind,
in welchen Landern es Gemeinsamkeiten, und wo es Unterschiede gibt. Illustrativ wird hierfur
das System in den USA mit dem skandinavischen Modell in Danemark, Norwegen und Schweden
verglichen. In einem zweiten Schritt wird auf die empirische Evidenz sowie auf Mikrosimulations-
studien eingegangen. Einerseits wird auf die Feldexperimente zur Einfihrung eines bedingungs-
losen Grundeinkommens eingegangen. Andererseits diskutieren wir den Einfluss der Grundsi-
cherung auf unterschiedliche Dimensionen der Verteilungsgerechtigkeit.

Auswirkungen der bedarfsorientierten Grundsicherung 3
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2  Analyse der Grundsicherung in Deutschland

2.1 Prinzipien und Besonderheiten der bestehenden
Grundsicherung

Das bestehende System der Grundsicherung im Sozialgesetzbuch I, das Arbeitslosengeld Il (ALG
1), verfolgt das Ubergeordnete Ziel der (Wieder-)Integration erwerbsfahiger Personen in den Ar-
beitsmarkt.! Daher unterscheidet es sich prinzipbedingt von den Zielen der Sozialhilfe und der
Grundsicherung im Alter, welche im SGB Xl zu finden sind und die Funktionen der Grundsiche-
rung fur Hilfebediirftige Gbernehmen, indem sie bedarfsorientierte Sozialleistungen zur Sicher-
stellung des soziokulturellen Existenzminimums gewahren sollen. Die Konzeption des ALG Il un-
terscheidet sich auch grundsatzlich von Vorschldagen zu Transferleistungen in Form von Grund-
einkommen.

Das ALG Il ist als Teil eines Leistungs- und MaRnahmenkatalogs zu verstehen, dass die Arbeits-
marktintegration als Ziel hat. Neben den gewahrten Geldleistungen zum Bestreiten des Lebens-
unterhalts sind weitere Maflnahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik in Form von Sach- und Dienst-
leistungen vorgesehen und Leistungsempfanger an ein Fallmanagement gebunden. Das SGB |l
verfolgt explizit ein ,,Fordern und Fordern“. Damit ist das Prinzip der Eigenverantwortung und
der Mitwirkung des Leistungsempfangers gemeint. Damit verbunden sind auch Sanktionen in
Form von Leistungskiirzungen, wenn die Mitwirkung nicht geschieht. Falls ein Leistungsempfan-
ger ohne wichtigen Grund die Aufnahme einer zumutbaren Arbeit verweigert, kann die Regelleis-
tung gekurzt werden.

Die verschiedenen Vorschlage eines BGE stehen in der Regel fiir eine Abkehr vom Prinzip des
»Forderns und Forderns®“, da dieses allen Blrgerinnen und Birgern einkommens- und situa-
tionsunabhangig ausbezahlt werden wiirde. Eine erfolgreiche Arbeitsmarktintegration steht da-
bei wenigerim Vordergrund. Stattdessen wird haufig argumentiert, damit verstarkt Ziele wie see-
lische Gesundheit bzw. Stressreduktion, Schutz vor vermeintlicher Ausbeutung und Chancenge-
rechtigkeit in den Blick nehmen zu wollen. Eine weniger radikale Reform des bestehenden Sys-
tems, bei der Elemente von Grundeinkommen schrittweise umgesetzt werden wiirden, wiirde
sich entsprechend ebenfalls starker an diesen Zielen orientieren und das Prinzip des ,,Forderns
und Forderns“ abschwachen.

Das ALG Il wird in Hohe von Regelbedarfssatzen ausgezahlt, die abhangig von der Anzahl und
dem Alter der Personen einer Bedarfsgemeinschaft sind. Im Jahr 2020 betragt der Regelsatz fir

! Durch die Hartz-Gesetze wurden 2005 u.a. die vormalige Arbeitslosenhilfe und die Sozialhilfe zum neuen Arbeitslosengeld Il zusam-
mengelegt. Das Arbeitslosengeld im Sozialgesetzbuch Il hingegen dient als eine zeitlich begrenzte Lohnersatzleistung, die Arbeitslo-
sen nach Erwerbstéatigkeit in der Regel bis zu ein Jahr bezahlt wird. Das Arbeitslosengeld ist als Versicherungsleistung zu verstehen.

4 Auswirkungen der bedarfsorientierten Grundsicherung
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einen alleinstehenden Erwachsenen 432 Euro pro Monat zzg|l. der Kosten der Unterkunft. Die Re-
gelsatze fir zusatzliche Erwachsene in einer Bedarfsgemeinschaft sowie fiir Kinder sind etwas
geringer, wobei die Regelsatze fiir Kinder zusatzlich nach dem Alter gestaffelt sind. Diese Staffe-
lung folgt damit implizit einer Aquivalenzgewichtung. Dadurch soll unter anderem die vorteil-
hafte Aufteilung von Fixkosten bei groReren Haushalts- und Bedarfsgemeinschaften berticksich-
tigt werden. Grundeinkommenskonzepte sehen typischerweise pauschale Betrage je Person vor,
unabhangig von der HaushaltsgroRe.

Viele Grundeinkommensvorschlage definieren die Hohe der Bezlige anhand von groben Richt-
grofien, die anschliefend im Rahmen eines Gesetzgebungsverfahrens festgeschrieben werden
sollen. Es stellt sich die Frage, wie die Hohe eines Grundeinkommens festgelegt und wie sie im
Laufe der Zeit angepasst wird. Zum Vergleich: Das Verfahren zur Berechnung und Aktualisierung
der ALG-II-Regelsatze beruht auf unabhangigen statistischen Auswertungen der Einkommens-
und Verbrauchsstichprobe (EVS). Die Hohe der Regelsatze soll die Kosten des soziokulturellen
Existenzminimums decken und bestimmte Bedarfe der sozialen Teilhabe einschlieRen. Es lasst
sich darliber streiten, ob alle fiir dieses Ziel notwendigen Elemente in ausreichendem Mal3e bei
der Berechnung berticksichtigt werden.?

Konzepte eines BGE gehen haufig von RichtgrofRen aus, die in der Regel liber dem soziokulturel-
len Existenzminimum liegen. Unabhangig von den Elementen der Berechnung und der Zielgrofe
fir die Leistungshohe bietet ein statistischer Ansatz den Vorteil, dass die Satze nicht politisch
festgelegt werden. BGE-Konzepte sollten neben der strukturellen Ausgestaltung also auch eine
empirisch fundierte Berechnungsmethode fiir die Hohe der Leistungen vorlegen, die unabhangig
von politischen Uber- oder Unterbietungsprozessen bleibt.

Die Wohnkosten werden im bestehenden ALG-II-System mit den Leistungen fiir die Kosten der
Unterkunft (KdU) gedeckt. Dabei wird die tatsachlich anfallende Miete fiir einen angemessenen
Wohnraum und die Heizkosten, bis zu einem regional variierenden Hochstbetrag tibernommen.
Die durchschnittlichen laufenden Kosten der Unterkunft pro Bedarfsgemeinschaft zzgl. Heizkos-
ten betragt derzeit 400 Euro fiir Alleinstehende und 533 Euro bei Paaren.? Aufgrund der regional
stark variierenden Mietpreise schwankt der tatsachliche Leistungsumfang stark. BGE-Konzepte,
die pauschale Betrage unabhangig von den Wohnkosten vorsehen, diirften also Haushalte in
stadtischen Ballungsgebieten relativ schlechter stellen als Haushalte auf dem Land. Vor dem Hin-
tergrund der bereits starken Unterschiede in den Wohnkosten, die zudem in den letzten zehn
Jahren angestiegen sind, sind Pauschalbetrage aus Gerechtigkeitsgriinden fraglich. Es ist davon
auszugehen, dass die Wohnkosten in bestimmten Ballungsgebieten auch weiterhin stark tiber-
proportional zum allgemeinen Trend ansteigen werden und pauschal gleiche (Grund-) Einkom-
mensbetrage eine sich nach Region stark unterscheidende Kaufkraft bedeuten (siehe z.B.

2 Zur Kritik an der konkreten Vorgehensweise bei der Berechnung der Regelsétze siehe z.B. Bauernschuster et al. (2010), Becker und
Tobsch (2016) oder Sell (2016) und fiir aktuelle Forderungen nach hoheren Regelsatzen siehe z.B. BUNDNIS 90/DIE GRUNEN (2020).

3 Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit. Tabellen, Wohn- und Kostensituation SGB Il (Monatszahlen), Nirnberg, Januar 2020.

Auswirkungen der bedarfsorientierten Grundsicherung 5
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Dustmann, Fitzenberger und Zimmermann, 2018). Ahnlichen Prinzipien folgt die Transferleistung
Wohngeld. BGE-Konzepte diirften typischerweise vorsehen auch das Wohngeld zu ersetzen. Zu-
satzlich zum ALG-II-Regelbedarf und den Kosten der Unterkunft werden die Beitrage zur Kran-
kenkasse gezahlt. Auch diese Thematik muss von Konzepten eines BGE aufgegriffen werden und
bestimmen, ob die Beitrage beispielsweise durch eine Kopfpauschale ersetzt werden sollen. Ne-
ben den genannten Leistungen gibt es fiir ALG-1I-Empfanger eine Ubernahme der Kosten der Ar-
beitssuche, einige unregelmaRige Leistungen auf Antrag, Vergiinstigungen wie die Befreiung von
GEZ-Gebiihren oder reduzierte OPNV-Tickets sowie die Sachleistungen des Bildungs- und Teilha-
bepakets.

Im Gegensatz zum Systemwechsel durch Einflihrung eines BGE lage der Vorteil einer schrittwei-
sen Reform darin, diese Aspekte auf Basis des bestehenden Systems einfacher adressieren zu
konnen.

2.2 Bediirftigkeitspriifung

Das Arbeitslosengeld Il bietet materielle Hilfe flir Personen und Bedarfsgemeinschaften ohne Ein-
kommen oder Vermogen bzw. flir Menschen deren Einkommen nicht fiir das Existenzminimum
ausreicht. In der Konsequenz unterliegt die Gewahrung von ALG Il einer Bedurftigkeitsprifung.
Dabei wird das Einkommen und Vermdgen der sogenannten Bedarfsgemeinschaft berticksich-
tigt. Als eine Bedarfsgemeinschaft werden in der Regel alle Personen betrachtet, die personlich
in einem gemeinsamen Haushalt leben und den Lebensbedarf gemeinsam decken.

Bei der Bedirftigkeitsprifung wird zuvorderst das Vermdgen beriicksichtigt. Hintergrund ist,
dass Arbeitslose zunachst eigene vorhandene Mittel einsetzen sollen, bevor steuerfinanzierte
Leistungen des Staates beansprucht werden. Bei der Vermogenspriifung existiert ein Schonver-
mogen (§ 12 und § 65 Abs. 5 SGB 1), welches nach Alter, Haushaltszusammensetzung und Vermo-
gensarten gestaffelt ist. Teile des Vermdgens werden bei der Vermogenspriifung nicht bertick-
sichtigt, unter anderem ein selbst genutztes Hausgrundstiick von angemessener GroRe oder eine
entsprechende Eigentumswohnung. Dennoch wird haufig das Schonvermégen als vergleichs-
weise niedrig kritisiert (vgl. Blomer, Fuest und Peichl, 2019). Ein vollstandiger Wegfall der Vermo-
gensprifung, wiirde allerdings die Zahl der berechtigten Transferempfanger erheblich vergro-
Rern und ist mit entsprechenden Kosten verbunden (vgl. die Simulationen in Blomer und Peichl,
2018). Gemal’ dieser Simulationsstudie fuhrt der Wegfall der Vermdgensprifung im Vergleich zu
einem hypothetischen Status quo bei vollstandiger Inanspruchnahme der bisherigen Transfer-
leistungen zu fiskalischen Mehrkosten von ca. 9 Mrd. Euro jahrlich.*

* Diese fiskalischen Mehrkosten lassen sich jedoch nicht auf Grundeinkommenskonzepte tibertragen. Durch Interaktionseffekte mit
anderen moglichen Reformelementen im Rahmen einer Grundeinkommensreform sind die Kosten des Wegfalls der Vermégenspri-
fung nicht konstant Uber etwaige Reformszenarien. Die Einkommenspriifung bzw. Anrechnung wurde bei dieser Simulation beibe-
halten. Diese Zahlist zudem aufgrund der Datenlage bzgl. Vermdgensangaben im Sozio-Okonomischen Panel sowie in anderen Daten
mit einer groBen Unsicherheit verbunden. Zudem sind Verhaltenseffekte nicht beriicksichtigt.
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Analysen anhand von strukturellen Modellen legen dariiber hinaus dar, dass Vermogenspriifun-
gen das Verhalten von Erwerbstatigen und Arbeitslosen beeinflussen. Fir die USA zeigen
Hubbard, Skinner und Zeldes (1995), dass Vermdgensprifungen bei Sozialleistungen Individuen
mit geringem permanenten Einkommen dazu veranlassen, weniger zu sparen. Empirische Arbei-
ten, die Veranderungen in Vermogensgrenzen Uiber die Zeit betrachten, bestatigen dies (Powers,
1998). Die Einfliisse von Vermogenspriifungen gehen iber die Vermogensbildung hinaus und be-
einflussen das Arbeitsangebot (Wellschmied, 2015) sowie das Suchverhalten von Arbeitslosen
(Koehne und Kuhn, 2015). Auf Basis dieser Analysen hatte eine Lockerung der Vermdgenspriifun-
gen zur Folge, dass sowohl mehr Anreize zur Arbeitssuche und -aufnahme bestiinden als auch
mehr gespart werden wirde. Da Vermogenspriifungen andererseits dazu beitragen, die Finan-
zierbarkeit von Sozialleistungen sicherzustellen, muss eine Analyse der optimalen Starke und
Form einer Vermogensprifung die Vorteile und Nachteile gegeneinander abwagen. Fiir Deutsch-
land gibt es aufgrund der unsicheren Datenlage im Vermdgensbereich zu diesen Fragen bisher
keine empirische Literatur.’ Erste strukturelle Analysen zeigen allerdings, dass in der derzeitigen
Ausgestaltung der Vermdgenspriifung moderate Anpassungen des Sparverhaltens sehr wahr-
scheinlich sind.

Dynamische strukturelle Modelle kdnnen ein geeignetes Mittel sein, um offene Fragen im Bereich
der Vermogenspriifung im Allgemeinen und fiir Deutschland im Speziellen zu beantworten. Da-
bei gilt es Verhaltensreaktionen in verschiedenen Dimensionen (Sparverhalten, Arbeitsanreize,
Portfoliozusammensetzung) zu beleuchten, die Interaktionen auf Haushaltsebene in die Analyse
einzubeziehen, sowie Auswirkungen der genauen Ausgestaltung einer Vermogensprufung mitei-
nander zu vergleichen. Letztere Forschungsfrage ist besonders hervorzuheben, da es zu dieser
Frage auch Uber Deutschland hinaus keine Evidenz gibt und da sie fiir die Effektivitat der Grund-
sicherung entscheidend ist. So erreicht eine Grundsicherung mit einem vom Alter abhangigen
Schonvermogen eine andere Zielgruppe als ein Transfer mit einer konstanten Vermogensgrenze
oder mit einer von der Erwerbshistorie abhangigen Vermégenspriifung.

Besonders mit Blick auf Reformvorschlage zur Grundsicherung sollten die oben genannten Fra-
gestellungen zur Vermogensprifung zudem im Zusammenspiel mit anderen Zugangsvorausset-
zungen wie einer Einkommensprifung oder dem Zwang zur Arbeitsaufnahme untersucht wer-
den. So liel3e sich feststellen, in welcher Hinsicht die Auswirkungen einer Vermégensprifung im
aktuellen System mit den Effekten einer Vermdgensprifung ohne andere Zugangshiirden zu ver-
gleichen sind.

Im Gegensatz zum bestehenden System der Grundsicherung sieht die Einflihrung eines BGE eine
vollstandige Abschaffung und verschiedene Reformvorschlage mindestens eine starke Locke-
rung der Bedurftigkeitspriifung vor. Dies betrifft nicht nur das Einkommen und Vermogen einer

5 Zu den Effekten vermégensunabhangiger Zahlung von Transferleistungen gibt es im deutschen Kontext eine empirische ex-post-
Literatur zur starken Kindergeldausweitung in den 1990er Jahren, welche eine Reduktion des Arbeitsangebots zur Folge hatte (Rainer
et al., 2014). Das Kindergeld ist einem Grundeinkommen prinzipiell 4hnlich und wird ohne Vermégenspriifung bezahlt.
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Person, sondern typischerweise das einer 6konomischen Einheit wie z.B. eines Haushalts. Im be-
stehenden Sozialsystem gilt das Konzept der Bedarfsgemeinschaft. BGE-Konzepte und Reform-
vorschlage, die eine Bedarfsprifung vorsehen, missen beriicksichtigen und definieren, in wel-
cher Personengruppierung und Einheit die Bedurftigkeit festgestellt wird. Auch Konzepte, die
eine Verrechnung eines Grundeinkommens mit der Einkommenssteuer vorsehen, mussen prin-
zipiell berticksichtigen, dass in Deutschland mehrere Personen eine Steuereinheit bilden kon-
nen.

2.3 Erwerbstitige Leistungsempfanger und Transferentzug

Auch Erwerbstatige konnen Leistungen des SGB Il erhalten, wenn das eigene Einkommen nicht
zum Lebensunterhalt reicht (,Aufstocker"). Das Einkommen wird dabei auf die Transferleistung
angerechnet. Die Transferhdhe sinkt daher mit steigendem Einkommen. Die Verrechnung mit
Einkommen verlauft in mehreren Schritten, sodass sich Gber einen Freibetrag von monatlich 100
Euro hinaus z.T. effektive Grenzbelastungen von 80 bis 100 Prozent ergeben. Dieser Transferent-
zugsverlauf und die Komplexitat der Interaktion verschiedener weiterer Transfers wie dem Kin-
derzuschlag und dem Wohngeld wird vielfach als anreizfeindlich kritisiert (siehe z.B. Bruckmeier,
Mihlhan und Wiemers, 2018, Bruckmeier, Miihlhan und Peichl, 2018, Blomer und Peichl, 2018).
Verschiedene Reformvorschlage fiir die Ausgestaltung des Transferentzuges im bestehenden
ALG Il liegen vor (vgl. Diskussion in Jung et al., 2019) und Simulationen verschiedener Varianten
zeigen, je nach Ausgestaltung, ein starkes Anreizpotential von geringeren Transferentzugsraten.

Blomer, Litsche und Peichl (2019) untersuchen eine Vielzahl von Reformvarianten des ALG Il bzgl.
der Ausgestaltung des Transferentzuges. Alle in der Studie untersuchten Varianten haben ge-
meinsam, dass die vorgelagerten Leistungen (Kinderzuschlag und Wohngeld) durch eine univer-
selle Transferleistung ersetzt werden. AuRerdem wird in allen Bausteinen die effektive Grenzbe-
lastung - fiir gewisse Einkommensbereiche - reduziert und zwischen 60% und 80% variiert.
Wiirde die Transferentzugsrate gesenkt, ergeben sich gerade bei Beibehaltung von Freibetrags-
regeln beim ALG Il positive Arbeitsangebotseffekte von ca. 200.000 bzw. 500.000 Vollzeitdquiva-
lenten bei einem marginalen Transferentzug von 80 bzw. 60%. Dies erfolgt jedoch auf Kosten des
Staatsbudgets, da die Ausgaben fiir Transfers ansteigen je hoher die Freibetrage und je niedriger
die Transferentzugsraten sind. Laut der Simulationsstudie ist bei einer Abflachung der Transfer-
entzugsraten wiederum eine leichte Erh6hung der Regelsdtze moglich, ohne stark negative Ar-
beitsanreise hervorzurufen. Das liegt daran, dass durch die Regelsatzerh6hung zwar das verflig-
bare Einkommen bei Arbeitslosigkeit steigt (was die Arbeitsanreize senkt), gleichzeitig auch ein
grofRerer Anteil des Entgelts beim Arbeitnehmer verbleibt (was die Arbeitsanreize erhéht).

Neben der Betrachtung der Beschaftigungsanreize anhand von Grenzbelastungen konnen ,Par-
tizipationsbelastungen® (auch ,Participation Tax Rate“, PTR) als Indikatoren fiir Beschaftigungs-
anreize untersucht werden. Anders als die effektive Grenzbelastung, die fiir die ,intensive mar-
gin“, also kleine Anderungen im Arbeitsangebot, relevant ist, zeigt die Partizipationsbelastung
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die Belastung bei diskreten Entscheidungen (,extensive margin“), also beispielsweise, ob eine
Person eine Beschaftigung aufnimmt oder arbeitslos bleibt. Die PTR ist der Anteil des Bruttoein-
kommens, der abgegeben werden muss, wenn man von Nichterwerbstatigkeit zu einer positiven
Arbeitsstundenzahl wechselt (siehe Bartels und Pestel, 2016 und Blémer und Peichl, 2020).°

Die PTRist ein Indikator daflir, wie groR der ,,Lohnabstand“, also der Abstand zwischen dem Ein-
kommen bei Erwerbstatigkeit und dem Einkommen bei Arbeitslosigkeit ist. Die PTR und der Ver-
lauf ist bei der Ausgestaltung von Transferleistungen relevant. Es zeigt sich, dass die Partizipati-
onsbelastungen in Deutschland nie mehr als 100% betragen (siehe Blomer und Peichl, 2020). Ein
Haushalt hat also bei Erwerbstatigkeit der im Haushalt lebenden Personen generell mehr Ein-
kommen zur Verfligung, als bei Arbeitslosigkeit (ggf. eines Teils) der Haushaltsmitglieder. Die
Hohe der Partizipationsbelastung hangt im Niedriglohnbereich insbesondere von den ALG-II-
Hinzuverdienstregeln sowie der Hohe des verfligbaren Einkommens bei Arbeitslosigkeit ab. Im
Fall der Aufnahme eines Vollzeitjobs haben beispielsweise Alleinstehende mit einem Bruttostun-
denlohn von 10 Euro hohe Partizipationsbelastungen von etwa 75 bis 80%.

Sowohl beim BGE als auch bei Reformvorschldagen des bestehenden Systems stellt sich die Frage
der Anrechnung von Einkommen bzw. nach der Ausgestaltung der Verrechnung des Grundein-
kommens im Steuersystem. Als Mal} fiir die Anreizwirkungen eines Gesamtsystems konnen dabei
die effektive Grenzbelastung sowie die Partizipationsbelastung betrachtet werden. Diese effek-
tive Grenzbelastung gibt an, welcher Anteil eines zusatzlich verdienten Euros wieder abgegeben
werden misste - sei es durch Anrechnung oder Verrechnung des Grundeinkommens/Transfer-
leistungen, durch die Einkommensteuern oder als Beitrag zur Sozialversicherung. Die angespro-
chenen Studien legen nahe, dass hohe Grenzbelastungen im Niedrigeinkommensbereich schad-
lich und groRere Sprungstellen im Brutto-Netto-Verlauf zu vermeiden sind. Die Partizipationsbe-
lastung ist hingegen anschaulicher fiir die Analyse von diskreten Entscheidungen, wie die prinzi-
pielle Beschaftigungsaufnahme. Hohe (bzw. niedrige) PTR zeigen hierbei mit Bezug auf die Brut-
toeinkommen oder der geleisteten Arbeitszeit besonders unattraktive (bzw. vorteilhafte) Arbeits-
zeitkategorien.

2.4 Sanktionen

2.4.1 Hintergrund und Ausgestaltung in der Praxis

Das ALG Il ist als Teil eines Leistungs- und Mallnahmenkataloges zu verstehen, dass die Arbeits-
marktintegration als Ziel hat. Neben den gewahrten Geldleistungen zur Bestreitung des Lebens-
unterhalts sind weitere Mafinahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik in Form von Sach- und Dienst-
leistungen vorgesehen und Leistungsempféanger an ein Fallmanagement gebunden, wodurch die
Leistungsbezieher wettbewerbsfahiger auf dem Arbeitsmarkt werden sollen. Das SGB Il verfolgt

®Die PTR ist das Aquivalent zum ,Durchschnittssteuersatz, nur unter zusatzlicher Beriicksichtigung des Transfersystems. Analog ist
die ,Effektive Grenzbelastung® das Aquivalent zur ,,Grenzsteuer*, nur unter zusatzlicher Berticksichtigung von Transfers.
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hierbei explizit ein ,Fordern und Fordern®“. Damit ist das Prinzip der Eigenverantwortung und der
Mitwirkung des Leistungsempfangers gemeint. Der Bezug von Grundsicherungsleistungen ist da-
her mit genau definierten Pflichten flir erwerbsfahige Leistungsberechtigte verbunden, deren un-
entschuldigte Nichteinhaltung mit verschiedenen, in § 31 SGB Il aufgezahlten Sanktionsmitteln
bestraft wird.” Durch die Androhung und etwaige Durchsetzung von Sanktionen soll die Koope-
ration der Leistungsberechtigten mit den Fachkraften des Jobcenters gefordert werden. In Anbe-
tracht der eingeschrankten Hinzuverdienstmoglichkeiten bei Hartz IV ersetzen die Sanktionen
auch die haufig geringen finanziellen Anreize zur Aufnahme einer (zumutbaren) Arbeit.

Die Harte der Sanktionen in Deutschland liegt im OECD-Mittelfeld (vgl. Immervoll und Knotz,
2018). Uber die RechtméaRigkeit von Sanktionen hat das Bundesverfassungsgericht in einem Ur-
teil vom 5. November 2019 entschieden. Demnach sind Sanktionen in Hohe einer Kirzung des
Regelsatzes um maximal 30 Prozent zuldssig. Im Jahr 2018 wurden 8,5% der ALG-II-Empfanger
mindestens einmal sanktioniert. 77% der neu verhangten Sanktionen waren auf Meldeversaum-
nisse zuriickzufiihren (leichte Sanktionen). Empfanger unter 25 werden haufiger sanktioniert.
Laut der Studie von Zahradnik et al. (2016) werden gering qualifizierten Leistungsbezieher (iber-
proportional haufig sanktioniert. Dies sei jedoch nicht durch geringere Arbeitsmotivation oder
Konzessionsbereitschaft erklarbar. Zahradnik et al. (2016) flhren dies vielmehr auf geringeres
»Kulturelles Kapital“ der Leistungsbezieher beim Umgang mit den Jobcentern zurtick. Das Kon-
zept eines BGE sowie verschiedene Reformvorschldage des bestehenden Systems sehen im Ge-
gensatz hierzu in der Regel keine Sanktionen vor, da sie prinzipbedingt nicht, wie das ALG Il, die
Arbeitsmarktintegration als Gbergeordnetes Ziel haben.

2.4.2 Wirkung der Sanktionen in Theorie und Praxis

Sanktionen sind Teil von ALG-Il um Leistungsbezieher zu einer schnelleren Wiederaufnahme der
Arbeit zu bewegen. Theoretisch wird diese Sicht der Sanktionswirkung auch durch Arbeitsmarkt-
modelle zu Such- und Matchingprozessen (,search and matching models“) gestiitzt (siehe z.B.
Cahuc, Carcillo und Zylberberg, 2014).8 Bertlicksichtigt wird hier ein Arbeitsmarkt mit Friktionen.
Sowohl bei potenziellen Arbeitnehmern als auch auf Arbeitgeberseite entstehen (Such-)Kosten
durch unvollstandige Informationen, wodurch friktionelle Arbeitslosigkeit entsteht. Innerhalb

" Grundsatzlich gibt es zwei Arten von Pflichten, deren unentschuldigte Verletzung eine Sanktionierung der Leistungsbezieher be-
griindet: Zum einen die Verhaltenspflichten (aktive Mitwirkung an MaRBnahmen, Annahme eines als zumutbar eingestuften Arbeits-
angebots), deren erstmalige Verletzung i.d.R. mit einer Kiirzung der Regelbezilige um 30% flir drei Monate geahndet wird. Wiederholte
Verstole innerhalb eines Jahres konnten bis zum Urteil des BVerfG im November 2019 bis zum vollstandigen Entfallen des ALG-II-
Anspruchs fithren. Zum anderen drohen bei Verstofien gegen Melde- und Mitwirkungspflichten (z.B. personliche Meldung beim Leis-
tungstrager, Arzttermine, etc.) Kiirzungen der Regelbeziige um 10% fiir drei Monate, bei Wiederholung innerhalb eines Jahres um
weitere 10%. Verschérfte Sanktionen gelten fiir Leistungsempfanger unter 25 Jahren. Bereits ein einmaliger VerstoR gegen die Ver-
haltenspflichten resultiert im Entfall der Regelleistungen fiir drei Monate bei fortlaufender Ubernahme der Kosten fiir Unterkunft und
Heizung, die aber beim wiederholten VerstoR ebenfalls gestrichen werden kénnen). Hingegen werden Leistungsempfanger unter 25
Jahren erst bei zweiter Verletzung der Melde- und Mit-wirkungspflichten mit einer 10%igen Kiirzung des Anspruchs sanktioniert.

8 Betrachtet wird in diesem Abschnitt der Aspekt der Sanktionen als Teil des ,,Forderns® von ALG Il und wie dies die Suchanstrengun-
gen von Arbeitslosen und damit die Kontaktwahrscheinlichkeit auf dem Arbeitsmarkt beeinflusst. Vor dem Hintergrund von Friktio-
nen auf dem Arbeitsmarkt wird jedoch auch das Prinzip des ,Forderns®, also die Unterstiitzung beim Kontakt im Suchprozesses,
wichtig. Institutionen wie das Arbeitslosengeld Il beinhalten schon konzeptionell Unterstiitzungsleistungen, die Friktionen auf Ar-
beitnehmer- und Arbeitgeberseite reduzieren sollen. Hierin liegt ebenfalls ein Unterschied zu BGE-Konzepten, die solche Hilfestellun-
gen bei der Arbeitssuche entweder nicht vorsehen, nicht mit dem Transferbezug kombinieren oder anderweitig bereitstellen wollen.
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des Modellrahmens flihrt eine (drohende) Leistungsklirzung zum einen zu erhéhter Suchintensi-
tat der Betroffenen, um Einkommensverluste zu vermeiden. Zum anderen sinkt der Reservati-
onslohn (derjenige Lohn, ab dem Arbeitssuchende ein Arbeitsangebot annehmen wiirden) der
Leistungsempfanger, wodurch ihre Konzessionsbereitschaft hinsichtlich Bezahlung und Arbeits-
bedingungen steigt. Es gibt also zwei Effekte durch Sanktionen: Die erhéhten Suchanstrengun-
gen erhohen die Kontaktwahrscheinlichkeit bzw. -haufigkeit auf dem Arbeitsmarkt und verrin-
gern damit die Friktionen. Darliber hinaus flihren potenziell geringere Reservationsléhne zu einer
haufigeren Annahme eines Arbeitsangebotes, wenn es zu einem Kontakt kommt. Dabei wird
meist angenommen, dass sich diese Effekte bereits bei Androhung der Sanktionen einstellen (ex
ante) und durch tatsachliche Leistungskiirzung verstarkt werden (ex post) (siehe z.B. Zahradnik
et al., 2016, Bruckmeier et al., 2018, Wolff, 2014).

Insgesamt gibt es nur wenige empirisch fundierte Studien zur Wirkung der Sanktionen. Die bisher
vorliegenden empirischen Studien erlauben allenfalls eine Uberpriifung einzelner Aspekte dieser
Thesen, insbesondere was die Auswirkung tatsachlich verhangter Sanktionen auf Arbeitssuchin-
tensitat, Abgang aus der Arbeitslosigkeit und Reservationslohne der Betroffenen angeht.

Auf Basis eines kombinierten Datensatzes aus Befragungsdaten und administrativen Daten der
Bundesagentur flr Arbeit aus dem Beobachtungszeitraum 2006 und 2007 schatzen Thomsen,
Walter und Boockmann (2009) die Effektivitat der Sanktionen auf die Arbeitsaufnahme als sehr
hoch. Ihre Ergebnisse deuten darauf hin, dass infolge einer Leistungskiirzung die Wahrscheinlich-
keit eines Abgangs aus dem Leistungsbezug sowie der Aufnahme einer sozialversicherungspflich-
tigen Beschaftigung um etwa 70 bzw. 50 Prozentpunkte steigt. Vom Berge et al. (2015) hingegen
ordnen dieses Ergebnis als unrealistisch hoch ein und kritisieren, dass die Untersuchung lediglich
auf einer kleinen Anzahl an betrachteten Personen beruhe und nicht zwischen der ex-ante- und
ex-post-Wirkung der Sanktionen unterscheide.

Hillmann und Hohenleitner (2012) nutzen die Daten der IAB-Personenbefragung ,,Panel Arbeits-
markt und Soziale Sicherung® (PASS) der Jahre 2005 bis 2008, und finden, dass die erste Sankti-
onserfahrung sowohl die Wahrscheinlichkeit einer erneuten Beschaftigungsaufnahme als auch
des Riickzuges aus dem Arbeitsmarkt erhoht. Wolff (2014) und vom Berge et al. (2015) kritisieren
die Studie jedoch wegen der fehlenden Unterscheidung zwischen den ex-ante und ex-post Effek-
ten der Sanktionen und aufgrund weiterer Unzuldnglichkeiten bzgl. der Stichprobe. Des Weiteren
finden Hohenleitner und Hillmann (2019a) einen positiven, kurzfristigen Effekt von Sanktionen
auf die Aufnahme einer Beschaftigung und dem Verlassen des Grundsicherungssystems basie-
rend auf den administrativen Daten der ,Stichprobe der Integrierten Arbeitsmarktbiografien
(SIAB)“ 2004 bis 2010. In der mittleren und langen Frist seien die Effekte allerdings geringer.

In einer weiteren Studie untersuchen Hohenleitner und Hillmann (2019b) inwiefern sich Sanktio-
nen kurz- und mittelfristig auf die Beschaftigungsqualitat auswirken. Sie finden, dass neu aufge-
nommene Beschaftigungsverhaltnisse von ehemals sanktionierten Arbeitslosen signifikant
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schlechter entlohnt und instabiler sind als von ehemals Arbeitslosen, die nicht sanktioniert wur-
den. Diese Effekte sind starker bei Aufstockern und werden auch bei anderen, im gleichen Haus-
halt lebenden arbeitslosen Personen gemessen, die nur indirekt von den Sanktionen betroffen
sind. Die von Hohenleitner und Hillmann (2019a) dokumentierten positiven kurzfristigen Effekte
der Sanktionen auf die Aufnahme der Beschaftigung werden nicht gegengerechnet.

Van den Berg, Uhlendorff und Wolff (2017) untersuchen in ihrer Studie Sanktionseffekte auf unter
25-jahrige arbeitslose, westdeutsche Manner. Die Wirkung der verhangten Sanktionen wird auf
Basis der Personendaten der ,Integrierten Erwerbsbiografien“ (IEB) und der ,Leistungshistorik
Grundsicherung® (LHG) geschatzt. Die Autoren kommen zu dem Ergebnis, dass die Sanktionser-
fahrung junge Arbeitslose zu einer friheren Arbeitsaufnahme motiviert. Demnach erh6hen milde
Sanktionen die Ubergangsrate von Arbeitslosigkeit in Beschaftigung um 40%, wahrend harte
Sanktionen zu einem Anstieg der Ubergangsraten um mehr als 120% fiihren. GréRere Kiirzungen
scheinen damit grofRere Wirkung zu haben. Die Auswirkungen der Sanktionen seien allerdings
nicht nur positiv, da mit der sanktionsbedingt friiheren Aufnahme einer Beschaftigung meistens
ein geringerer Lohn einherginge. Der Reservationslohn sinke demnach. Darliber hinaus prasen-
tieren die Autoren Evidenz, dass sich junge Arbeitslose bereits durch die erste Sanktion verstarkt
aus dem Arbeitsmarkt zuriickziehen. Dieser Effekt sei jedoch weit weniger stark als der Ubergang
in Beschaftigung.

Zusammengefasst weisen die Ergebnisse der wenigen existierenden Studien eine gewisse empi-
rische Evidenz flr die Implikationen von Arbeitsmarktmodellen zu Such- und Matchingprozes-
sen. Sanktionen im deutschen Grundsicherungssystem scheinen sowohl ex ante als auch ex post
die Ubergangsraten vom Leistungsbezug in Beschéaftigung zu erhéhen und die (Wieder-)Auf-
nahme von Arbeit zu beschleunigen. Gleichzeitig ist das Ergebnis, dass Sanktionen einen negati-
ven Effekt auf die Lohne ehemaliger Leistungsempfanger haben, weitgehend unumstritten. Un-
einigkeit herrscht vielmehr dariiber, wie lange dieser Effekt anhalt. Diese Ergebnisse stehen im
Einklang mit empirischer Evidenz aus anderen europdischen Landern, die ebenfalls tiberwiegend
einen positiven Effekt von Sanktionen auf die Aufnahme von Beschaftigung und einen negativen
Effekt auf den Reservationslohn finden, siehe z.B. Lalive, Van Ours und Zweimdller (2005) und
Arni, Lalive und Van Ours (2013) auf Basis Schweizer Daten, Abbring, Van den Berg und Van Ours
(2005) fiir die Niederlande, Svarer (2011) fiir Ddnemark und van den Berg und Vikstrom (2014) fur
Schweden.

Weitere Wirkungskanale von Sanktionen wie Effekte auf die Lebenssituation oder Gesundheit der
Sanktionierten sind in der 6konomischen Literatur weitestgehend unerforscht. Einblicke in mog-
liche Wirkungen der Sanktionen liefert hierbei die rein qualitative Studie von Apel und Engel
(2013), welche die Ergebnisse einer Telefonbefragung unter mehr als 1.800 arbeitsfahigen Leis-
tungsempfangern zusammenfasst. Sowohl bei den nicht-sanktionierten als auch bei den bereits
sanktionierten Befragten stofen die Sanktionen grundsatzlich auf Akzeptanz. Des Weiteren lei-
den Sanktionierte haufiger unter psychischen Problemen, sind haufiger verschuldet und zeigen
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weniger Kooperationsbereitschaft mit den Jobcentern. Die Ergebnisse der Studie sind jedoch
nicht kausal interpretierbar, da die Methode nicht fiir unterschiedliche Charakteristika von sank-
tionierten und nicht-sanktionierten Personen kontrolliert. Folglich konnte der kausale Zusam-
menhang auch in die andere Richtung weisen, wenn beispielsweise Personen mit psychischen
Problemen unkooperativer sein sollten und daher haufiger sanktioniert werden wiirden.

2.4.3 Erwartete Effekte der Lockerung/Aufhebung von Sanktionen

In seinem Urteil vom 5. November 2019 erklarte das Bundesverfassungsgericht die Sanktionie-
rungen in der Grundsicherung im Allgemeinen als verfassungskonform. Jedoch stufte es Minde-
rungen der Regelleistung um 60% und mehr als verfassungswidrig ein, da das Existenzminimum
nicht mehr ohne Weiteres gewahrleistet werden konne. Durch die angeordnete Neuregelung
durch den Gesetzgeber stellt sich daher mehr denn je die Frage, wie sich die Abschaffung, bzw.
die Lockerung der Sanktionen auf (potenzielle) Leistungsempfanger auswirken wiirde. Aufder-
dem sind die Effekte einer Lockerung der Sanktionen im Zusammenhang verschiedenster Kon-
zepte von Grundeinkommen relevant, da diese in der Regel keine Sanktionen vorsehen, da sie
prinzipbedingt die Arbeitsmarktbeteiligung nicht als Gbergeordnetes Ziel haben.

In Abwagung der positiven und negativen Sanktionseffekte lehnen die meisten Volkswirte eine
vollstandige Abschaffung der Sanktionen ab (siehe z.B. vom Berge et al., 2015, Bruckmeier et al.,
2018, Wolff, 2014). Entsprechend wenig wurde die Wirkung des Aufhebens von Sanktionen daher
bisher erforscht, es bleibt in der Debatte zumeist bei der Feststellung, dass damit die positiven
(wie auch negativen) Auswirkungen der Sanktionen riickgangig gemacht wirden (vgl. z.B.
Breuer, 2019).

Die Wirkung einer Abschaffung der Sanktionen ist daher weitgehend unerforscht. Konkrete Vor-
schlage hierzu wurden beispielsweise von vom Berge et al. (2015), Wolff (2014) und Bruckmeier
et al. (2018) unterbreitet, welche fiir eine Abmilderung der Sanktionierungspolitik eintreten. Die
Vorschlage beinhalten, die scharferen Regeln firr junge Arbeitslose unter 25 durch die allgemei-
nen Regeln fiir ab 25-Jahrige zu ersetzen, wiederholte PflichtverstoRe nicht mit einer starkeren
Reduktion der Leistung, sondern mit einer langeren Dauer der Leistungsminderung bei Einhal-
tung einer angemessenen Obergrenze flr die Leistungsreduktion zu sanktionieren und das Aus-
mald der Sanktionierung mehr von konkreter Pflichtverletzung abhangig zu machen. Davon ver-
sprechen sich die Autoren eine Aufrechterhaltung der Anreizwirkung bei gleichzeitiger Vermei-
dung existenzbedrohender Sanktionseffekte. Konkrete Untersuchungen oder Berechnungen
werden in den jeweiligen Studien jedoch nicht durchgefiihrt.

Des Weiteren sind die potenziellen Interaktionseffekte einer Abschaffung der Sanktionen bei
gleichzeitiger Reform anderer Elemente der Grundsicherung unerforscht, welche z.B. eine Locke-
rung der Vermdégensprufung, Ausweitung der Zuverdienstmoglichkeiten und Vereinfachung der
Auszahlung vorsehen konnte. Die in Abschnitt 4.3 beschriebenen Experimente mit bedingungs-
loser Grundsicherungin anderen Landern bieten hierfiir zwar eine erste Orientierung hinsichtlich
potentieller Effekte auf Wohlbefinden, finanzieller Sicherheit und Anreizen zur Arbeitsaufnahme,

Auswirkungen der bedarfsorientierten Grundsicherung 13



Analyse der Grundsicherung in Deutschland

jedochist fraglich, in wie fern die Erkenntnisse auf eine Situation auRerhalb des experimentellen
Rahmens und das deutsche System Uibertragbar sind.

2.5 Inanspruchnahme von Grundsicherungsleistungen

2.5.1 Nicht-Inanspruchnahme im Allgemeinen

Sowohl bei der Grundsicherung im Alter als auch beim ALG Il handelt es sich um eine bedrftig-
keitsgeprifte Sozialleistung (keine Versicherungsleistung), die nicht automatisch, sondern auf
Antrag gewahrt wird. Obwohl die Grundsicherung den Schwachsten in der Gesellschaft helfen
sollte, scheint diese bei weitem nicht von allen Berechtigten in Anspruch genommen zu werden.
Dafiir kann es verschiedene Griinde, wie die Komplexitat der Beantragung oder sogenannte
Stigma-Effekte geben (siehe Abschnitt 2.5.2). Eine hohe Rate der Nicht-Inanspruchnahme ist
problematisch, wenn diese unbeabsichtigte Effekte auf die Vermdgensverteilung hervorrufen
(vgl. Whelan, 2010). Des Weiteren fuihrt Nicht-Inanspruchnahme zu Ungerechtigkeiten zwischen
denjenigen Personen, die ihre Anspriiche geltend machen und denjenigen, die diese nichtin An-
spruch nehmen (vgl. van Oorschot, 1991).

Mikrosimulationsstudien zufolge nimmt rund die Halfte der Leistungsberechtigten die (verschie-
denen) Grundsicherungsleistungen nicht in Anspruch. Die Inanspruchnahmeraten unterschei-
den sich in Abhangigkeit von den im jeweiligen Modell gewahlten Annahmen, der betrachteten
Grundgesamtheit und der Datenquelle. Die meisten Studien betrachten die Inanspruchnahme
von Sozialhilfe nach SGB Il und SGB XIl gemeinsam. Bruckmeier et al. (2013) verwenden die Daten
der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe und finden eine Rate der Nicht-Inanspruchnahme
von 34-43% flir das Jahr 2008. Dies unterscheidet sich wenig von den Ergebnissen der Studien,
die die Daten des SOEP verwenden. Hier finden Bruckmeier und Wiemers (2012) Raten der Nicht-
Inanspruchnahme von 41-49% fiir die Jahre 2005 bis 2007, Becker (2012) 35-42% fiir 2007 und
Wiemers (2015) 39-48% fiir die Jahre 2005 bis 2011. Bruckmeier und Wiemers (2017) finden, dass
dabei Deutsche (43%) und EU-Auslander (50%) haufiger Sozialhilfe nichtin Anspruch nehmen als
Nicht-EU-Auslander (39%).

Ein allgemeines Problem dieser Mikrosimulationsstudien zur Nicht-Inanspruchnahme von Sozi-
alleistungen ist, dass die Messung der Inanspruchnahme in aller Regel auf fehlerbehafteten Um-
fragedaten beruht. Neben den Messfehlern (iber den tatsachlichen Bezug einer Leistung gibt es
insbesondere Messfehler bei denjenigen Variablen, die fir die Berechnung/Simulation des po-
tenziellen Anspruchs notwendig sind. Konkret liegen in Befragungsdaten nicht alle notwendigen
Informationen vor, die bei der Bediirftigkeitspriifung genutzt werden. Ein typischer Simulations-
fehler kann zum Beispiel dadurch zustande kommen, dass das Vermdgen in Befragungen nicht
richtig erfasst wird. Ein solcher Fall wiirde dann auf der Mikroebene der Simulation als Haushalt
mit Anspruch identifiziert, den er in der Realitat nicht besitzt. Messfehler werden in Mikrosimula-
tionsmodellen tblicherweise durch strukturelle Annahmen adressiert, die schwer zu verifizieren
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sind.? Die Ergebnisse der aktuellen Untersuchung von Bruckmeier, Riphahn und Wiemers (2019)
legen nahe, dass das Ausmal der Messfehler erheblich sein kann, sodass umfragebasierte Ana-
lysen zu substantiell verzerrt sein konnen.

Die vorliegende Evidenz deutet insgesamt darauf hin, dass die Hartz-Reformen einen positiven
Effekt auf die Inanspruchnahme von Grundsicherungsleistungen hatten. Beispielsweise finden
Bruckmeier und Wiemers (2012), dass die Nicht-Inanspruchnahmerate in den Jahren nach den
Hartz-Reformen signifikant zurlickgegangen sind - von 49% im Jahr 2005 auf 41% im Jahr 2007
und damit deutlich niedriger waren als in den Jahren vor der Reform. Als mogliche Griinde fir
diese Entwicklung flihren die Autoren die intensive Debatte Uber Sozialhilfe zu der Zeit der Refor-
men, die veranderte Struktur der bedarfsgerechten Sozialhilfe sowie die Vereinfachung des Be-
antragungsprozesses an. Vor den Reformen mussten drei verschiedene Antrage auf finanzielle
Unterstltzung (Arbeitslosenhilfe, Wohngeld, Sozialhilfe) bei unterschiedlichen, haufig nicht ko-
operierenden Institutionen gestellt werden. Dies wurde fiir die meisten Falle durch die Schaffung
der sogenannten Job-Center durch eine einzige Anlaufstelle ersetzt. In einer neueren Studie, wel-
che ebenfalls auf einem mit Daten des Sozio6konomischen Panels kalibrierten Mikrosimulations-
modell basiert, findet Harnisch (2019), dass die Inanspruchnahmerate in den Folgejahren bis
2014 stabil geblieben ist.

Die meisten Simulationsstudien zur Nicht-Inanspruchnahme von Grundsicherungsleistungen be-
trachten die Sozialhilfe nach SGB Il und SGB XIl zusammengenommen. Dabei unterscheidet sich
die Nicht-Inanspruchnahme z.T. stark zwischen einzelnen Gruppen von Anspruchsberechtigten.
Basierend auf den SOEP-Wellen 2013 und 2014 ermitteln Bruckmeier und Wiemers (2018) unter
erwerbsfahigen Haushalten eine Nicht-Inanspruchnahmequote von 43% fir Grundsicherung
nach SGB Il. Fiir den gleichen Personenkreis schatzt Becker (2012) etwas geringere Quoten von
33-39% und hebt hervor, dass sich hierbei die Nichtinanspruchnahme-Raten der Arbeitslosen-
Bedarfsgemeinschaften (13-15%) substantiell von der Nicht-Inanspruchnahme unter Erwerbsta-
tigen-Bedarfsgemeinschaften (48%-55%) unterscheiden. Im Gegensatz hierzu scheint das Aus-
mal der Nicht-Inanspruchnahme fiir Grundsicherung im Alter (nach SGB XIl) noch groRer zu sein,
fur welche Becker (2012) basierend auf Daten fiir das Jahr 2007 eine Quote zwischen 57-68% und
Buslei et al. (2019) von 62% fiir die Jahre 2010-2015 ermitteln.

2.5.2 Griinde fiir die Nicht-Inanspruchnahme

Die potenziellen Griinde fur die Nicht-Inanspruchnahme von Grundsicherungsleistungen sind
vielfaltig. In der Literatur herrscht weitgehend Einigkeit dartiber, dass hierbei insbesondere ge-
ringe Anspriche bei relativ groflem Aufwand aufgrund komplexer Beantragung, blrokratischer
Verfahren, dem Zwang zur Offenlegung personlicher Einkommens- und Vermdgensverhaltnisse

° Typischerweise wird in Mikrosimulationsstudien entweder exogen eine Rate der Inanspruchnahme festgelegt, die dann dafiir sorgt,
dass die aggregierten fiskalischen Ausgaben moglichst genau getroffen werden, oder die Nicht-Inanspruchnahme Uber einen
»Stigma-Dummy* als Teil der Nutzenfunktion modelliert.
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und Auflagen im Rahmen von Eingliederungsmafinahmen eine Rolle spielen (s. z.B. die Diskussi-
onen in Bruckmeier et al., 2013, Buslei et al., 2019 und Harnisch, 2019). Beispielsweise zeigen
Buslei et al. (2019), dass nur etwa 20% der Haushalte, deren Anspruch auf Grundsicherung im
Alter sich monatlich auf 20 bis 200 Euro belaufen wiirde, ihren Anspruch geltend machen, wah-
rend es bei Hilfsbediirftigen, deren monatlicher Anspruch 600 Euro (ibersteigt, beinahe 80 % sind.
Des Weiteren deuten die Ergebnisse von Buslei et al. (2019) und Harnisch (2019) darauf hin, dass
die Komplexitat des Beantragungsprozesses vor allem bei weniger gebildeten Personengruppen
zu niedrigeren Inanspruchnahmequoten flihren.

Des Weiteren gelten Informationsdefizite als wichtiger Grund der Nicht-Inanspruchnahme. Laut
Harnisch (2019) sei zum einen die Bezeichnung ,,Arbeitslosengeld II“ verwirrend, weswegen viele
erwerbstatige Hilfsbedirftige keinen Antrag stellen wiirden. Zum anderen sei die Nichtinan-
spruchnahme auch bei Wohnungseigentiimern weit verbreitet, da diese oft flirchten wiirden, die
Voraussetzungen nicht zu erfullen bzw. bei Transferbezug ausziehen zu missen. Bei der Grund-
sicherungim Alter konnte dieses Problem dadurch verscharft werden, dass haufig nicht bekannt
ist, dass die Vermdgensprifung aufgrund hoherer Schonvermdégen weniger restriktiv ist als im
SGB I1.** Dies konnte erklaren, warum die Nichtinanspruchnahme unter Rentnern mit Wohnungs-
eigentum nach der Schatzung von Buslei et al. (2019) bei 99% liegt.

Auch der Angst vor dem Gang zum Amt sowie einem gesellschaftlichen Ansehensverlust durch
Transferbezug (Stigmatisierung) wird haufig eine wichtige Rolle zugesagt. In einem Laborexperi-
ment zeigen Friedrichsen und Schmacker (2019), dass die Quote der Inanspruchnahme bei 6f-
fentlicher Beantragung einer Transferleistung etwa um 30% geringer ist als bei privater Beantra-
gung (wobei es hier nicht spezifisch um eine Grundsicherungsleistung ging). Zu wichtigen Fakto-
ren gehoren dariber hinaus die GroRe des Haushalts, Alter und der Wohnort: Bei Einpersonen-
haushalten gibt es tendenziell weniger Nichtinanspruchnahme; je alter die Betroffenen, desto
haufiger ist die Nichtinanspruchnahme. Nicht-Inanspruchnahme ist zudem verbreiteter in West-
deutschland (vgl. Buslei et al., 2019).

2.5.3 Diskutierte MaBRnahmen zur Steigerung der Inanspruchnahme

Um die (berechtigte) Inanspruchnahme von Sozialleistungen zu steigern werden in der Literatur
eine Vielzahl an moglichen MaRnahmen diskutiert, von denen im Folgenden eine Auswahl kurz
beleuchtet wird.*

1 ynterschiede zwischen Grundsicherung nach SGB Il und SGB XII bestehen vor allem in der Vermégungspriifung, konkret bei der
Hohe des Schonvermogens. Flr den Bezug der Grundsicherung nach SGB Il und SGB XlI gelten zudem andere Hinzuverdienstregeln.
Die groRten Unterschiede bestehen jedoch beziiglich der Mitwirkungspflichten - wahrend den Beziehern der Sozialleistungen nach
SGB XIl keine relevanten Mitwirkungspflichten auferlegt werden, werden die Bezieher vom Arbeitslosengeld Il quasi verpflichtet, sich
durch Wahrnehmung verschiedener Angebote und Mallnahmen des Jobcenters um eine Wiederintegration in den Arbeitsmarkt zu
bemiihen. Legen die Leistungsberechtigten keine solche Bemiihungen an den Tag, so kdnnen sie sanktioniert werden und das Ar-
beitslosengeld Il kann entsprechend gekiirzt werden (s.o.).

1 F{r einen detaillierten Uberblick tber verschiedene Vorschlige zur Reduktion der Nicht-Inanspruchnahme siehe auch die Studie
von Eurofound (2015), welche die Nicht-Inanspruchnahme in den Grundsicherungssystemen in mehreren europdischen Ldndern zum
Gegenstand hat.
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Fast durchgangig verweist die Literatur auf die Bedeutung der Aufklarung und Bereitstellung von
Informationen als MalRnahme zur Steigerung der Inanspruchnahme. Diese kann in Form von In-
formations- und Beratungsangeboten dargestellt werden (vgl. z.B. Eurofound, 2015, Buslei et al.,
2019). Hierbei sollte vor allem klargestellt werden, dass ein Arbeitsverhaltnis oder Wohneigen-
tum noch keinen Ausschlussgrund bei der Beantragung der Grundsicherung darstellen.
Eurofound (2015) schlagt vor, potenzielle Anspruchsberechtigte tiber das mogliche Bestehen ei-
nes Anspruchs von jeweiligen Leistungstrager direkt zu informieren.

Des Weiteren werden haufig vereinfachte Regelungen und reformierte Verwaltungsablaufe in
den Mittelpunkt der Diskussion gestellt. Die Antragsstellung konnte beispielsweise durch Online-
antrage zuganglicher gemacht werden (welche Friedrichsen und Schmacker, 2019 aus Diskreti-
onsgriinden auch als Mittel gegen Stigmatisierung ansehen) sowie durch Vernetzung verschiede-
ner Leistungstrager und Steuerbehdérden vereinfacht werden. Dies konnte beispielsweise durch
einen mit allen den Behdrden bekannten Einkommensdaten vorausgefillter Antrag sein (vgl.
Buslei et al., 2019). Bei Verzicht auf eine Vermogensprifung, konnten etwaige Anspriche auf
Grundsicherung anhand der den Amtern vorliegenden Steuerinformationen beurteilt werden
(vgl. Friedrichsen und Schmacker, 2019). Dies konnte schlieflich zu einer automatischen Auszah-
lung der Anspriche an alle Berechtigte fiihren (Blomer und Peichl, 2018).%

Zwischen der Wirkung der Vermogenspriifung und Konzepten der automatischen Auszahlung
gibt es einen moglicherweise wichtigen, bislang wenig erforschten Interaktionseffekt. Wiirde die
Vermogensprifung stark gelockert oder abgeschafft, profitieren rein mechanisch vermégende
Haushalte mit niedrigen Einkommensflissen. Dies diirften naturgemaR jedoch seltener Haus-
halte sein, die auf die Leistungen zur Sicherstellung des Existenzminimums faktisch angewiesen
sind. Demnach liegt die Vermutung nahe, dass die freiwillige Nichtinanspruchnahme dieser zu-
satzlich berechtigten Haushalte geringer ausfallen dirfte als im unteren Vermogensbereich.
Wiirde zusatzlich zur Abschaffung der Vermogenspriifung eine automatische Auszahlung hinzu-
kommen, wirden diese Vermoégenden-Haushalte die Transferleistung bekommen, ob sie wollen
oder nicht. Eine entsprechende Komplexitat des Transfersystems und die daraus folgende Nicht-
Inanspruchnahme durch nicht eigentlich Bediirftige konnte daher sogar politisch gewlinscht
bzw. »optimal« sein (vgl. Kleven und Kopczuk 2011).

Die vorgebrachten Vorschlage zur Stimulierung der Inanspruchnahme sind in der Regel aus beo-
bachteten Faktoren abgeleitet, welche die Nicht-Inanspruchnahme begiinstigen kénnten. Die
kausale Wirkung der einzelnen MaRnahmen ist im deutschen Kontext jedoch nicht untersucht
worden. In diesem Zusammenhang sind die Erkenntnisse eines groRangelegten Experiments von
Bhargava und Manoli (2015) unter 35.000 US-amerikanischen Steuerzahlern interessant, die den

2Hjerbei ist allerdings zu beachten, dass nicht alle tblichen Variablen der bestehenden Beddirftigkeitspriifung direkt aus vorliegen-
den Steuerinformation abgebildet werden kdnnten und daher weitere Anpassungen bzw. Vereinfachungen der Bediirftigkeitspriifung
notig werden wiirden.
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Earned Income Tax Credit (EITC) trotz Berechtigung nicht in Anspruch genommen haben. Die Au-
toren finden, dass der Erhalt der Information (iber bestehende Anspriiche an sich, sowie eine ver-
einfachte Darstellung des Sachverhalts und die Hervorhebung des Nutzens der Grundsicherung
zu erheblicher zusatzlicher Inanspruchnahme gefiihrt haben. Versuche, die wahrgenommenen
Kosten der Stigmatisierung und der Antragsstellung zu minimieren, blieben jedoch ohne Effekt.

Eine Steigerung der Inanspruchnahme wiirde zwingend mit héheren fiskalischen Kosten einher-
gehen. So hatte nach der Kalkulation von Buslei et al. (2019) beispielsweise alleine die vollstan-
dige Inanspruchnahme der Grundsicherung im Alter im Jahr 2015 zu Mehrkosten von etwa 2 Mil-
liarden Euro gefiihrt.
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3  Auswirkung der Grundsicherung auf den
Niedriglohnsektor

Die Diskussion Uber den Niedriglohnsektor wird in der deutschen Offentlichkeit und unter Wis-
senschaftlern intensiv diskutiert. Die Kritiker verweisen zumeist auf die in diesem Bereich gerin-
gen Lohne, welche dazu fiihrten, dass die Beschaftigten zusatzlich auf Lohnersatzleistungen an-
gewiesen seien und ein erhohtes Risiko der Altersarmut hatten. Im Gegensatz hierzu argumen-
tieren die Beflirworter, dass mehr Erwerbslose durch flexiblere Regulierung im Niedriglohnbe-
reich in Beschaftigung gebracht wiirden, welche sonst erwerbslos blieben.

Der Niedriglohnsektor in Deutschland ist einer der grof3ten in Europa. Im Jahr 2017 umfasste er
Uber 9 Millionen Beschaftigungsverhaltnisse, was in etwa einem Viertel aller abhangig Beschaf-
tigten entspricht (vgl. Grabka und Schroder, 2019). Von den vielen Definitionsansatzen des Nied-
riglohnsektors hat sich in den vergangenen Jahren die OECD-Definition durchgesetzt, wonach
ein Niedriglohn vorliegt, wenn der Bruttostundenlohn unterhalb von zwei Dritteln des Median-
lohns aller abhangig Beschaftigten liegt (vgl. z.B. Bruckmeier und Hohmeyer, 2018). Im Jahr 2017
lag dieser Schwellenwert bei 10,80 Euro brutto pro Stunde.

In der Diskussion uber die Funktionsweise des Arbeitsmarktes im Niedriglohnbereich sind vor al-
lem die Konzepte der atypischen und der prekaren Beschéaftigung bedeutsam. Da diese jedoch
unterschiedliche Bedeutung haben, jedoch haufig beide verwendet werden, werden diese Be-
griffe im Folgenden zunachst voneinander abgegrenzt.

Der Begriff atypische Beschaftigung samtliche umfasst vom ,Normalarbeitsverhaltnis“ (NAV) ab-
weichende Erwerbsformen, also solche, die nicht auf Dauer angelegte, sozialversicherungspflich-
tige, weisungsgebundene Vollzeittatigkeiten darstellen (Fischer et al., 2015). Namentlich zdhlen
hierzu Teilzeitstellen, befristete Arbeitsverhaltnisse, geringfligige Beschaftigung, aber auch Leih-
arbeit und Scheinselbststandigkeit. Laut Statistischem Bundesamt®: fielen im Jahr 2018 insge-
samt etwa 20% aller Beschaftigungsverhaltnisse in Deutschland unter diese Definition der atypi-
schen Beschaftigung. Im Vergleich zu NAV werden diese oft, aber nicht immer, geringer entlohnt
(vgl. z.B. Eichhorst und Tobsch, 2014).

Eine atypische Beschaftigung zeichnet sich jedoch nicht immer durch Prekaritat aus, obwohl
beide Konzepte in der Diskussion haufig vermengt werden. Der Begriff der Prekaritat wird in der
Literatur uneinheitlich definiert. Dies liegt vor allem daran, dass ihre Definition nicht nur von der
Beschaftigungsart abhangt, sondern auch von anderen, weniger konkreten (sozial-historischen
und gesamtgesellschaftlichen) Faktoren. Zum Beispiel bezeichnen Promberger et al. (2018) Pre-

2Berechnet anhand von veréffentlichten Daten des Statistischen Bundesamts (https://www.destatis.de/DE/Themen/Arbeit/Arbeits-
markt/Erwerbstaetigkeit/Tabellen/atyp-kernerwerb-erwerbsform-zr.html).
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karitat als Leben in ,einer Zone zwischen Inklusion durch Normalarbeitsverhaltnisse mit Sozial-
versicherungsanspriichen und Exklusion in verfestigter Arbeitslosigkeit und Armut“ (S. 5). Folg-
lich wird prekare Beschaftigung durch Arbeitsplatz- und Existenzsicherungsunsicherheit sowie
mangelnden arbeitsrechtlichen Schutz charakterisiert. Der Prozess des Abstiegs in die unsichere
Zwischenzone wird dabei als Prekarisierung bezeichnet (Standing, 2011). Die statistische Erfas-
sung von prekaren Beschaftigungsverhaltnissen ist aufgrund der weniger trennscharfen Defini-
tion bedeutend schwieriger als bei atypischen Beschaftigungsverhaltnissen. Daher beziehen sich
die meisten existierenden Studien und somit auch der nachfolgende Literaturiiberblick auf aty-
pische Beschaftigungsverhaltnisse.*

3.1 Entwicklung des Niedriglohnsektors und der atypischen
Beschiftigung

Die Entwicklung des Niedriglohnsektors spielt in der 6ffentlichen Diskussion der vergangenen
Jahre und Jahrzehnte eine prominente Rolle und wurde entsprechend mit einer Vielzahl an wis-
senschaftlichen Studien begleitet. Obwohl sich die Schatzungen des Umfangs des Niedriglohn-
sektors aufgrund verschiedener Datenquellen und Auswertungsmethoden unterscheiden, wurde
uber die meisten Studien hinweg eine substanzielle Ausweitung des Niedriglohnsektors in
Deutschland am Ende des alten und am Anfang des neuen Jahrtausends dokumentiert. Brady
und Biegert (2017) ermitteln einen Anstieg des Anteils an Niedriglohnbeschaftigten von ca. 25%
im Jahr 1994 auf etwas Uber 31% im Jahr 2013. Schéfer and Schmidt (2017) und Grabka und
Schroder (2019) dokumentieren einen Anstieg dhnlicher Starke aber auf niedrigerem Niveau
(erstgenannte von 16% auf knapp 22% zwischen 1994 und 2007 und letztgenannte von ca. 16%
im Jahr 1996 auf ca. 24% im Jahr 2008 und anschlielender Stagnation in den Folgejahren). Am
aktuellen Rand scheint der Anteil der Beschaftigten im Niedriglohnsektor riicklaufig zu sein.
Fedorets et al. (2020) dokumentieren einen Riickgang von 23,7% im Jahr 2015 auf 21,7% im Jahr
2018.%

Die Veranderungen im Niedriglohnbereich spiegeln sich in der Entwicklung der verschiedenen
Formen der atypischen Beschaftigung wider, welche nachfolgend im Einzelnen kurz beschrieben
wird.

Teilzeit: Insgesamt stellt die sozialversicherungspflichtige Teilzeitbeschaftigung die am meisten
verbreitete atypische Erwerbsform dar (vgl. Felde et al., 2018). Gallego Granados, Olthaus und
Wrohlich (2019) zufolge ist der Anteil der Teilzeitbeschéaftigten zwischen Mitte der 1990er-Jahre

Eine Ausnahme stellt die Studie von Promberger et al. (2018) dar, welche den Umfang und die Entwicklung der GroRe des Prekariats
in Deutschland tiber die Jahre 1993-2012 auf Basis des SOEP ermitteln. Hierzu werden prekare Beschéftigungsverhaltnisse aus Merk-
malen der jeweiligen Beschaftigungssituation und Haushaltslage abgeleitet und gezeigt, dass ca. ein Achtel der deutschen Erwerbs-
bevélkerung anhaltend unter prekdren Umstanden lebt bzw. prekdr beschéftigt ist.

' Eine gewisse Verbesserung der Lage der Niedriglohnbeschaftigten ging laut Kalina und Weinkopf (2018) mit der Einfiihrung des
gesetzlichen Mindestlohns einher. Demnach habe der Mindestlohn zu einer Steigerung des Durchschnittsstundenlohns im Niedrig-
lohnsektor von 73% der Niedriglohnschwelle in 2014 zu 77% der Niedriglohnschwelle in 2016 gefiihrt. Die Niedriglohnschwelle betrug
2014 9,97 €/Stunde und 2016 10,44 €/Stunde und lag damit Giber dem Mindestlohn.
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und 2017 von 15% auf 23% gestiegen. Fast 80% dieser Stellen sind von Frauen besetzt (Felde et
al.,, 2018). In Ubereinstimmung mit Bachmann, Felder und Tamm (2019) liefern Gallego
Granados, Olthaus und Wrohlich (2019) Evidenz, dass die Zunahme der Teilzeitbeschaftigung vor
allem durch eine gestiegene Arbeitsmarktpartizipation von Frauen erklart werden kann. Dies sei
einerseits eine positive Nachricht, da dadurch auch die Erwerbsbeteiligung insgesamt angestie-
gen sei. Da aber einige Studien, wie z.B. Harnisch, Miiller und Neumann (2018), zeigen, dass Teil-
zeitbeschaftigte gerne mehr arbeiten wiirden, seien etwa der Ausbau der Kinderbetreuung oder
eine Anpassung des Ehegattensplittings notig, um eine Vollzeittatigkeit fiir viele Frauen attrakti-
ver zu machen.

Befristungen: Seit den 1990er Jahren verdoppelte sich in etwa auch der Anteil, welcher aller-
dings in den letzten 10 Jahren relativ stabil war, bis er 2017 wieder etwas angestiegen ist und
2018 mit 8,3%, bzw. 3,2 Millionen befristet Beschaftigten sein Allzeithoch erreicht hat
(Hohendanner, 2019). Dieselbe Studie legt nahe, dass seit 2004 jahrlich durchschnittlich 45% al-
ler Neuangestellten befristet beschaftigt werden, mehr als die Halfte davon ohne Sachgrund. Be-
troffen sind gemald des "Atlas der Arbeit" (2018) vor allem junge Beschaftigte (60% der unter 35-
Jahrigen). In den meisten Fallen werden die betroffenen Arbeitnehmer auch nach Ablauf der Be-
fristung weiter beschaftigt. Im Jahr 2016 wurden etwa 40% der befristet Beschaftigten tibernom-
men, wahrend in 36% der Falle die Befristung verlangert wurde (Felde et al., 2018). Am aktuellen
Rand scheint sich dieses Verhaltnis etwas in Richtung haufigerer unbefristeter Ubernahmen
(44,4% im Jahr2018) relativ zu einer geringeren Anzahl an Verlangerungen der Befristungen (30%
im Jahr 2018) verschoben zu haben.

Geringfligige Beschaftigung: Der Zahl an Personen, die in Deutschland einer geringfuigig ent-
lohnten Beschaftigung (,,Minijob“) nachgingen, ist zwischen 2003 und 2014 von 5,7 auf 7,8 Millio-
nen gestiegen und seit 2015 leicht riickgangig (Walwei, 2019). Im Jahr 2018 gingen mehr als 7,5
Mio. Personen in Deutschland einer geringfligig entlohnten Beschaftigung (,Minijob“) nach. lhre
Zahlist zwischen 2013 und 2018 um mehr als 106.000 gestiegen (+1,4%) (eigene Auswertung der
Autoren auf Basis der Zahlen der Bundesagentur fiir Arbeit). Im selben Zeitraum ist die Zahl der
sozialversicherungspflichtig Beschaftigten ist deutschlandweit um 11% auf 33,42 Mio. deutlich
starker als die Anzahl der Minijobs gestiegen.

Hierbei unterscheidet sich die Entwicklung der Nebentatigkeiten stark von den ausschlief3lich
geringfligig Beschaftigten. Wahrend die Zahl der ausschlieBlich geringfligig Beschaftigten im
Zuge der Hartz-Reformen von 2003 auf 2004 sprunghaft gewachsen ist (von 4,7 zu 5,2 Millionen),
blieb das AusmalR dieser Beschaftigungsart lange Zeit relativ stabil, bis sie ab 2015 etwas zurlick-
gegangen ist. Im Gegensatz hierzu hat sich die Beschaftigung in geringfligig entlohnten Neben-
jobs seit 2003 fast verdreifacht (von 1,0 auf 2,7 Millionen), wobei sich das kontinuierliche Wachs-
tum auch nach der Einflihrung des gesetzlichen Mindestlohns im Jahr 2015 fortsetzte. Der Anstieg
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der geringfligigen Beschaftigung ist also primar auf die Ausweitung der als Nebenjob aufgenom-
menen geringfligigen Beschaftigungsverhaltnissen zuriickzufiihren (vgl. Walwei, 2019 und
Lietzmann, et al., 2018).

Die Einflihrung des allgemeinen Mindestlohns im Jahr 2015 hat die Entwicklung der Minijobs der
vergangenen Jahre mafigeblich beeinflusst. Wahrend die kausale Wirkung des Mindestlohns auf
die Gesamtbeschaftigung umstritten ist, wurde ein negativer Effekt auf die Anzahl der Minijobs
in mehreren Studien bestatigt, welcher z.B. von Caliendo, Kiinn und Uhlendorff (2016) und
Schmitz (2019) auf einen Riickgang um 180.000 bzw. 202.000 Minijobs geschatzt wird. Eine Son-
derumfrage des ifo Instituts zeigt, dass im Zuge der Einflihrung des Mindestlohns Minijobs teil-
weise in sozialversicherungspflichtige Stellen umgewandelt wurden (vgl. Sauer und
Wojciechowski, 2016). Demnach gab etwa jedes flinfte Unternehmen an, dass Minijobs weggefal-
len sind und knapp jedes zehnte Unternehmen wandelte Minijobs in sozialversicherungspflich-
tige Jobs um.

Zeitarbeit®: Auch die Anzahl der Zeitarbeiter ist zwischen 2000 bis 2017 substanziell von weniger
als 300.000 auf mehr als 850.000 gestiegen. Besonders stark war der Anstieg nach der Liberalisie-
rung durch die Hartz-Arbeitsmarktreformen (2004). Seit 2017 geht die Zeitarbeit jedoch kontinu-
ierlich und in substantiellem MaRe zurtick; bis Anfang 2019 reduzierte sich der Bestand auf etwa
750.000 (Hutter, Klinger und Weber, 2019). Generell wird als Grund fiir diesen starken Riickgang
die schwachelnde Konjunktur sowie die gesetzliche Neuausgestaltung der Arbeitnehmeruberlas-
sung zum angesehen, welche im April 2017 wirksam wurde und sogenannte Kettenuberlassun-
gen ausdricklich verbietet, vgl. Hutter, Klinger und Weber (2019) und DGB (2019).

Scheinselbstandigkeit'’: Die statistische Erfassung von Selbststandigen als ,scheinselbststan-
dig“ist mit grof3en Problemen behaftet, da das Vorliegen eines scheinselbstandigen Vertragsver-
haltnisses letztlich nur auf Basis von richterlichen Einzelfallentscheidungen geklart werden kann.
Entsprechend wenige wissenschaftliche Studien beschaftigen sich daher empirisch mit der
Scheinselbststandigkeit. Haufig wird in der Literatur daher das Ausmaf} der Scheinselbstandig-
keit mit der Anzahl der Solo-Selbstandigen (Selbstandige ohne Mitarbeiter) approximiert.

Generell wird der Einsatz von Leiharbeit in der Literatur sehr kontrovers diskutiert. Eine in diesem Zusammenhang sehr interessante
Literatur, welche Uber den Fokus dieser Studie hinausgeht, beschaftigt sich mit dem Effekt der Zeitarbeit auf regular Beschaftigte,
welcher in zwei Richtungen gehen kann: Zum einen kann diese zu erhohtem Druck auf regulére Beschaftigte fiihren, da die sichtbare
Anwesenheit einer Alternative zu mehr Zugestandnissen fiihren kdnne. Zum anderen gibt es Evidenz dafiir, dass sich durch den ver-
mehrten Einsatz von Leiharbeit die Arbeitsplatzstabilitat der regular Beschéftigten erhéht hat, da in wirtschaftlichen Schwachepha-
sen zundchst die Zeitarbeiter abgebaut werden (siehe Hirsch, 2016).

1 Zur Definition von Scheinselbstéandigkeit siehe Dietrich und Patzina (2017) S. 1: ,,Nach gangiger Rechtsauffassung und hochst rich-
terlicher Rechtsprechung in Deutschland wird davon ausgegangen, dass scheinbar selbstandig Erwerbstatige eigentlich abhangig
Beschéftigte sind, wenn sie den Weisungen ihres Auftraggebers hinsichtlich der Art der Leistungserbringung, der zeitlichen Lage der
Leistungserbringung sowie den 6rtlichen Vorgaben unterliegen und wenn sie ferner verpflichtet sind, mit Mitarbeitern des Auftragge-
bers zusammenzuarbeiten und dessen Arbeitsmittel zu nutzen.“
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Eine Ausnahme zu dieser Praxis stellt die Studie von Dietrich und Patzina (2017) dar, welche zei-
gen, dass der Zusammenhang von Solo-Selbstandigen und Scheinselbstandigkeit nicht belast-
bar ist und daher versuchen Scheinselbstandige anhand der Auspragung anderer Merkmale zu
identifizieren, deren Auswahl sich an rechtlichen Uberlegungen orientiert. Auf Basis einer Tele-
fonumfrage ermitteln die Autoren, dass im Jahr 2014 hochgerechnet ca. 235.000 Personen im
Haupterwerb scheinselbstandig waren. Damit lage der Anteil mit 0,7% der Erwerbstatigen zwi-
schen 18 und 64 Jahren nur etwas Uber dem Niveau von 1995, als 0,6% der Erwerbstatigen als
scheinselbstandig eingestuft wurden. Im Gegensatz hierzu sei die Zahl der Vertragsverhaltnisse,
die als scheinselbstandige Nebentatigkeit einzustufen sind, von 329.000 im Jahr 1995 auf 158.000
im Jahr 2014 zuriickgegangen. Die Autoren fiihren diesen Riickgang auf ,eine veranderte Er-
werbsbeteiligung und moglicherweise auch veranderte Einstellungspraktiken der Unternehmen
infolge einer verscharften Uberpriifung® zuriick Dietrich und Patzina (2017). Die Scheinselbstan-
digen wiirden besonders haufig in den Bereichen Grof3- und Einzelhandel, Verkehr und Nachrich-
ten sowie Hotel und Gastronomie eingesetzt und erzielten ein geringeres Einkommen als ver-
gleichbare Selbstéandige bzw. abhangig Beschéftigte. Ferner finden Dietrich und Patzina (2017),
dass vor allem junge Erwerbstatige und Personen, die zuvor langere Zeit arbeitslos waren, tiber-
proportional haufig scheinselbststandig sind. Als weitere Risikofaktoren ermitteln die Autoren
Migrationshintergrund, fehlende Berufsabschlisse und die GroRe der Unternehmen.

3.2 Effekte der Hartz-Reformen im Niedriglohnsektor

Eine Vielzahl von Studien misst den Hartz-Reformen eine wesentliche Rolle fiir die Ausweitung
des Niedriglohnsektors zu (siehe z.B. Bellmann, Fischer und Hohendanner, 2009, Eichhorst,
Grienberger-Zingerle und Konle-Seidl, 2010 oder Brady und Biegert, 2017). Rothe und Walde
(2017) zeigen, dass der Abbau der Arbeitslosigkeit im Zuge der Hartz-Reformen zu grofien Teilen
durch eine substanzielle Ausweitung atypischer Arbeitsverhaltnisse erfolgte. Wahrend etwa
Lietzmann, Schmelzer und Wiemers (2017) die vermehrte Aufnahme von atypischen Beschafti-
gungen durch sehr hohe Einkommensanrechnungssatze erklaren, die fiir die Betroffenen einen
geringfligigen Nebenjob attraktiver machen, seien arbeitslose Bewerber laut Rebien und Kettner
(2011) wegen der niedrigeren Sozialleistungen und der Sanktionsgefahr konzessionsbereiter ge-
worden, wodurch das Prekarisierungsrisiko gestiegen sei.

Aufgrund der Breite der Hartz-Reformen ist der Effekt der Reform der Grundsicherung (Hartz IV)
auf die Entwicklung des Niedriglohnsektors nur schwer von den Ubrigen Elementen der Arbeits-
marktreform zu trennen.*® Jedoch wird die in Abschnitt 3.1 beschriebene, sprunghafte Zunahme
bestimmter atypischer Erwerbsformen, v.a. der Zeitarbeit (Hutter, Klinger und Weber, 2019) und

BHartz | und Il traten Anfang 2003 in Kraft und beinhalteten im Wesentlichen die Reform der beruflichen Weiterbildung, der Zeitarbeit,
der Férderung von Selbstandigkeit (,Ich-AGs*) und der geringfligigen Beschaftigung und Midi-Jobs. Hartz Ill trat Anfang 2004 in Kraft
und regelte die Reorganisation der Bundesagentur fiir Arbeit und der lokalen Arbeitsdmter. Hartz IV trat Anfang 2005 in Kraft und
umfasste im Wesentlichen die Zusammenlegung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe.
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der geringfligigen Beschaftigten in Nebenjobs (Klinger und Weber, 2019), in den jeweiligen Stu-
dien vorwiegend mit der Liberalisierung dieser Formen der atypischen Beschaftigungen durch
die Arbeitsmarktreformen in Verbindung gebracht - und somit mit Hartz | und Il und nicht mit
der Zusammenlegung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe (Hartz IV). Dies deckt sich mit den Ergeb-
nissen von Fahr und Sunde (2009), welche zeigen, dass vor allem Hartz | bis I, welche die Grund-
sicherung nur indirekt betrafen, zu einer erhohten Matching-Effizienz am Arbeitsmarkt gefiihrt
haben.*

Des Weiteren ist zu beachten, dass die Hartz-Reformen nicht als alleiniger Grund fiir die Auswei-
tung des Niedriglohnsektors angesehen werden kénnen. Zum einen verweisen Garz (2013) und
Grabka und Schroder (2019) darauf, dass der Anteil der atypischen Beschaftigungsverhaltnisse
bzw. der Niedriglohnbeschaftigten bereits seit den 1990er-Jahren trendmalig zugenommen hat
und daher nicht erst mit den Arbeitsmarktreformen eingesetzt hat (obgleich er durch diese ver-
starkt wurde). Zum anderen zeigt die deskriptive Studie von Bachmann, Felder und Tamm (2019),
dass die Ausweitung des Niedriglohnsektors vor allem auf die gestiegene Arbeitsmarktpartizipa-
tion von Frauen zuriickgeflihrt werden kann, welche Giberproportional haufigin Teilzeit oder aus-
schlieRlich geringfligig beschaftigt sind. Des Weiteren verweist die Bockler-Stiftung im ,Atlas der
Arbeit“ (2018) in diesem Zusammenhang auf die sinkende Rolle der Gewerkschaften.

3.3 Briickenfunktion atypischer Beschaftigung

Die Arbeitsmarktliberalisierung im Zuge der Hartz-Reformen und das damit verbundene ver-
starkte Auftreten atypischer Arbeitsverhaltnisse wird in der Literatur unterschiedlich bewertet.
Wahrend einige Studien nicht bestatigen konnen, dass atypische Arbeitsverhaltnisse zu mehr
Flexibilitdt und verstarkter Aufwartsmobilitit (Ubergang in normale Arbeitsverhaltnisse) gefiihrt
hatten, sprechen die Ergebnisse anderer Studien den atypischen Beschaftigungsformen durch-
aus eine Briicken- und Sprungbrettfunktion in (unbefristete) Beschaftigung zu. Es herrscht Einig-
keitdarlber, dass die Statusmobilitat stark mit der Art der zuvor ausgelibten atypischen Beschaf-
tigung variiert und der Ubergang von Mini- oder Teilzeit-Jobs in ein Normalarbeitsverhaltnis
(NAV) viel seltener gelingt als bei befristeten Arbeitsverhaltnissen. Dabei wird meist davon aus-
gegangen, dass ein solcher Wechsel von einem substanziellen Anteil der geringfligig und Teilzeit-
Beschaftigten aus Praferenz- oder Zeitgriinden nicht angestrebt werde, wenn stattdessen z.B.
Kinderbetreuung, die Pflege Angehdriger oder Arbeiten im Privathaushalt abzudecken sind.

Streeck (2011), Tschersich et al. (2010) und Seifert und Keller (2011) bewerten die Mobilitatsmog-
lichkeiten aus atypischerin normale Beschaftigung insgesamt als eingeschrankt. Laut Tschersich
et al. (2010) gelingt etwa 34% der Leiharbeiter und 27% der befristet Beschaftigten der Ubergang

¥ Dies bedeutet nicht, dass Hartz IV keinen Einfluss auf die Matching-Effizienz hatte, da diese auRerhalb des von (Fahr und Sunde
2009) untersuchten Zeitfensters liegt. So argumentiert etwa Schneider (2019), dass durch die Hartz-Reformen vor allem flexiblere
Beschaftigungsformen, wie Befristungen, Zeitarbeit und Minijobs attraktiver wurden und die Zusammenlegung von Arbeitslosen- und
Sozialhilfe zu einer Absenkung die Suchanreize der ALG-I-Bezieher gestarkt habe, was insgesamt die Matching-Effizienz am Arbeits-
markt erhoht habe.
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in ein NAV, wahrend dies nur bei 9% der geringfiigig und 17% der Teilzeitbeschaftigten der Fall
sei. Im Gegensatz hierzu wiirden 65% der zuvor normal Beschaftigten wieder ein NAV aufnehmen.
Auch Seifert und Keller (2011) stellen bzgl. der Aufnahme eines NAV einen betrachtlichen Unter-
schied zwischen dem Anteil der zuvor normal Beschaftigten (41%) und der zuvor atypisch Be-
schaftigten fest (17% der Leiharbeiter, 15% der befristet Beschaftigten, 5% der Mini-Jobber und
10% der Teilzeitbeschaftigten). Zudem wiirden die meisten atypisch Beschaftigten nach einem
Arbeitsplatzwechsel in genau derselben Form der atypischen Beschaftigung eine Arbeitsstelle
finden. Des Weiteren finden Seifert und Keller (2011), dass die atypisch Beschaftigte nach Been-
digung des Arbeitsverhaltnisses wesentlich haufiger (etwa 50%) arbeitslos werden als Personen,
die ein NAV beenden (etwa 37%). Bei Letzteren erfolge eine Anstellung in einem anderen Arbeits-
verhaltnis hingegen wesentlich haufiger ohne zwischenzeitliche Unterbrechung. Vor diesem Hin-
tergrund steht diese Gruppe von Autoren der Briickenfunktion atypischer Beschaftigung eher
skeptisch gegeniiber, wenngleich diese gerade im Fall der Leiharbeit und befristeten Arbeitsver-
haltnisse nicht generell als Sackgasse dargestellt wird.

Im Gegensatz hierzu heben Eichhorst und Tobsch (2015) eher die positiven Seiten atypischer Be-
schaftigung hervor, da diese zusatzliche Beschaftigungsmoglichkeiten bote und einen flexible-
ren Arbeitseinsatz ermogliche. Die Arbeitsmarktflexibilisierung im Zuge der Hartz-Reformen
habe insgesamt zu einem Anstieg der Gesamtbeschaftigung (vor allem im Dienstleistungssektor)
und auch zu vermehrten Ubergangen vorher atypisch Beschaftigter in ein NAV gefiihrt, was jahr-
lich etwa einem Drittel der atypisch Beschaftigten gelange. Die Briickenfunktion sei vor allem bei
befristeten Arbeitspldtzen stark, von denen etwa 30 bis 40% in ein NAV umgewandelt werden
wirden. Laut Fischer et al. (2015) wird vor allem die Befristung junger, den Arbeitsmarkt betre-
tender Personen unter Unternehmen und o6ffentlichen Institutionen sehr haufig als verlangerte
Probezeit eingesetzt. Zu dhnlichen Einschatzungen kommen auch Gebel (2013), Hohendanner
(2010), Gebel (2010), Bellmann, Fischer und Hohendanner (2009), Boockmann und Hagen (2008)
und andere. Zwar besttinde durch die grofRere Verbreitung auch die Gefahr individueller Arbeits-
losigkeit oder aber der Kettenbefristung - laut Schmelzer, Gundert und Hohendanner (2015) blei-
ben fast 50% der Betroffenen in befristeter Beschaftigung-, doch wird unter dieser Gruppe von
Autoren tendenziell eher der positive Effekt hervorgehoben.

Weniger klare Evidenz gibt es fir die Briickenfunktion der geringfligigen Beschaftigung. Einer-
seits finden Freier und Steiner (2007) und Caliendo, Kiinn und Uhlendorff (2016) in der kurzen
Frist keine vermehrten Ubergdnge in ein NAV aus Mini-Jobs. Des Weiteren kdnnen Dingeldey,
Sopp und Wagner (2012) keine Beziehung zwischen Aufnahme einer geringfligigen Beschaftigung
und Verlassen des ALG-1l-Bezugs nachweisen, was die Autoren dahingehend interpretieren, dass
viele Mini-Jobber in ihrer geringfligigen Beschaftigung eher eine Aufstockung von ALG-II séhen
als eine Ubergangsmaoglichkeit in ein NAV. Anderseits scheinen die langfristigen Effekte der Auf-
nahme einer geringfligigen Beschaftigung verglichen mit weiterem Verbleib in Arbeitslosigkeit
wesentlich positiver zu sein. Zum einen dokumentieren Freier und Steiner (2007), dass (zwischen-
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durch) geringfligig Beschaftigte weniger Zeit in Arbeitslosigkeit verbringen und ein héheres ku-
muliertes Einkommen aufweisen. Zum anderen erhohe laut Caliendo, Kiinn und Uhlendorff
(2016) die Aufnahme eines Mini-Jobs langfristig die Wahrscheinlichkeit des Ubergangs in ein NAV
unter Langzeitarbeitslosen. Entsprechend finden Lietzmann, Schmelzer und Wiemers (2017),
dass die geringfligige Beschaftigung vor allem fiir Langzeitarbeitslose eine Briickenfunktion hin
zu reguldrer Beschaftigung erfiillt, wobei allerdings ein langerer Zeitraum als nur ein Jahr (in ih-
rem Fall drei Jahre) betrachtet werden misse.

Des Weiteren besteht in der Literatur keine Einigkeit hinsichtlich der Briickenfunktion der Leih-
arbeit. Einerseits ermitteln die oben beschriebenen, der atypischen Beschaftigung insgesamt e-
her skeptisch gegeniiberstehenden Studien von Tschersich et al. (2010) und Seifert und Keller
(2011) fuir die Zeitarbeit noch die besten Ubergangswahrscheinlichkeiten unter allen Arten der
atypischen Beschaftigung. Andererseits schreibt Lehmer (2012) der Leiharbeit nur tGberschau-
bare positive Effekte fiir den Ubergang von Langzeitarbeitslosen in NAV zu, welche unter Man-
nern klein und unter Frauen nicht nachweisbar seien. Auch im internationalen Kontext ist sich
die Literatur uneins, ob Zeitarbeit eine Briicke in reguldre Beschaftigung bietet (siehe z.B. Jahn
und Rosholm, 2018 fiir einen Uberblick liber die bestehende Evidenz hinsichtlich der Rolle der
Zeitarbeit in anderen Landern). Jahn und Rosholm (2014) finden Evidenz fiir positive Briickenef-
fekte in Danemark, von denen vor allem Immigranten profitieren wirden. Des Weiteren doku-
mentieren (Jahn und Rosholm 2018), dass die Briickenfunktion der Zeitarbeit zyklisch ist, da
diese vor allem in Zeiten geringer Arbeitslosigkeit genutzt wiirde. Dies sprache fiir die Interpreta-
tion, dass Zeitarbeit eher als Flexibilisierungsinstrument eingesetzt wiirde, um kurzfristig auf
Schwankungen reagieren zu kdnnen und weniger als ein Sprungbrett fiir unbefristete regulare
Beschaftigung. Hirsch (2016) zeigt empirisch, dass der (zyklische) Einsatz von Zeitarbeit einen
positiven Effekt auf die Stabilitat der Gbrigen, reguldren Beschaftigungsverhaltnisse hat.

3.4 Nachhaltigkeit der Arbeitsaufnahme ehemaliger ALG II-
Bezieher

Die Frage nach der Nachhaltigkeit der Arbeitsaufnahme nach Bezug von Grundsicherungsleistun-
gen ist eng mit der Beurteilung der Briickenfunktion atypischer Beschaftigung verbunden. Fast
ein Funftel der etwa 5,5 Millionen Bezieher von Grundsicherung nach SGB Il nimmt jahrlich ein
sozialversicherungspflichtiges Beschaftigungsverhaltnis auf, davon Gberproportional haufig in
Teilzeit und vergleichsweise niedrigem Anforderungsniveau (Stand 2013, Quelle: Bruckmeier und
Hohmeyer, 2018). Diese Beschaftigungen sind nur begrenzt stabil und flihren haufig nicht zu ei-
ner nachhaltigen Arbeitsmarkintegration von (ehemaligen) Leistungsbeziehern (vgl. u.a.
Bruckmeier et al., 2013, Bruckmeier und Hohmeyer, 2018). Nur etwas mehr als die Halfte der aus
ALG-1I-Bezug aufgenommenen Arbeitsverhaltnisse liberdauert sechs Monate, der Rest der Arbeit-
nehmer fallt erneut in Arbeitslosigkeit und ALG-11-Bezug zurlick. Werden die ersten sechs Monate
in Beschaftigung Giberstanden, so bestehen hingegen gute Chancen, dass das Beschaftigungsver-
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haltnis langer als ein Jahr dauert.? Insgesamt bleibt ein aus ALG-II-Bezug aufgenommenes Be-
schaftigungsverhaltnis allerdings nur in etwa 40% der Falle langer als ein Jahr bestehen. Die
Frage, ob die in Abschnitt 2.4 beschriebenen positiven Effekte von Sanktionen auf die Arbeitsauf-
nahmein einem Zusammenhang mit einer weniger nachhaltigen Arbeitsmarktintegration stehen
ist nach unserem Kenntnisstand bisher nicht erforscht.

Koller und Rudolph (2011) unterscheiden bei der Beurteilung der Stabilitat der Arbeitsaufnah-
men aus dem ALG-II-Bezug zwischen Aufnahme bedarfsdeckender und nicht bedarfsdeckender
Beschaftigungsverhaltnisse. Im Durchschnitt geht etwa die Halfte der Arbeitsaufnahmen mit ei-
nem zumindest einmonatigen Ausstieg aus dem Leistungsbezug einher. Die bedarfsdeckenden
Beschaftigungsverhaltnisse seien dabei stabiler und von langerer Dauer. Zu einem ahnlichen Er-
gebnis kommen auch Bruckmeier und Hohmeyer (2018), die dariiber hinaus feststellen, dass dies
sowohl auf monetare (Anrechnung des Arbeitsentgelts auf ALG Il) als auch auf nicht monetare
Anreize (etwa Wegfall der Verpflichtungen gegeniiber den Jobcentern) zuriickgefiihrt werden
kann. Im Gegensatz hierzu steht, dass etwa 40% der aus ALG-1I-Bezug aufgenommenen Beschaf-
tigungen Helfertatigkeiten und sogar 80% im Niedriglohnsektor angesiedelt sind, welche in der
Regel relativ unstabil sind. Bruckmeier et al. (2013) bezeichnen daher vor allem atypische Ar-
beitsverhaltnisse als nur selten flr einen Aufstieg in eine ungeférderte Beschaftigung geeignet,
da diese mit einer geringen Stundenzahl und unterdurchschnittliche Entlohnung einhergingen.
Schlechtere Aussichten auf Integration in den Arbeitsmarkt hatten des Weiteren gering qualifi-
zierte, gesundheitlich angeschlagene, altere Personen und Personen mit Kinderbetreuungs-
pflichten.

Vor dem Hintergrund der haufig nicht nachhaltigen (Re-)Integration von ehemaligen ALG-II-Be-
ziehern in Beschaftigung werden verschiedene Reformansatze diskutiert. Erstens wird vorge-
schlagen, dass noch wahrend der Bezugsdauer verstarkt in FordermaRnahmen in Qualifikatio-
nen investiert wird, die die individuelle Beschaftigungsfahigkeit und damit die Chancen auf Auf-
nahme von stabileren und besser bezahlten Arbeitstatigkeiten mit hdherem Anforderungsniveau
erhéhen (vgl. z.B. Bruckmeier und Hohmeyer, 2018). Zweitens solle die Vermittlung durch die
Jobcenter dahingehend reformiert werden und starker auf langfristigen Arbeitsmarktintegration
anstelle von zlgiger Vermittlung ausgerichtet werden, um die Eignung der neuen Arbeitsstelle
und deren Chancen auf Aufwartsmobilitat zu erhohen (vgl. z.B. Freier et al., 2019). Drittens solle
die Nachbetreuung von ehemaligen Leistungsbeziehern, vor allem wenn diese eine atypische Be-
schaftigung aufnehmen, verbessert werden und Fordermoglichkeiten ausgebaut werden. Dies
kdnnte beispielsweise in Form von vermehrten individuellen Beratungsangeboten (Hirseland
etal., 2019) oder einem Ausbau der berufsbegleitenden Weiterbildung erreicht werden
(Bruckmeier et al., 2013).

2L aut Bruckmeier und Hohmeyer (2018) gelang dies im Jahr 2013 75% derjenigen ehemaligen ALG-Il-Bezieher, die ihre Tatigkeit auch
nach den ersten sechs Monaten noch ausgetibt haben.
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3.5 Wird mehr Arbeit in Niedriglohnsektor als ,,optimal“
nachgefragt?

Nachfolgend soll der Frage nachgegangen werden, inwiefern die aktuelle Ausgestaltung des be-
stehenden Grundsicherungssystems die Nachfrage nach Arbeit im Niedriglohnsektor verstarkt.?
Der direkte Zusammenhang zwischen der Ausgestaltung der Grundsicherung und der ,,optima-
len“ Arbeitsnachfrage wurde nach unserem Kenntnisstand in der Literatur bisher nicht direkt be-
leuchtet. Ein wesentlicher Grund hierflir dirfte sein, dass die ,optimale“ Arbeitsnachfrage stark
vom Kontext (bzw. von der Definition des 6konomischen Optimierungsproblems) abhangt und
daher quasi unmoglich nach objektiven Gesichtspunkten zu ermitteln ist. Wirde man beispiels-
weise die Sichtweise eines ,,wohlwollenden, sozialen Planers“ (,,benevolent social planer”) ein-
nehmen um die ,gesellschaftlich optimale“ Aufteilung des Arbeitsmarkts in Erwerbslose, Be-
schaftigten im Niedriglohnsektor und reguldr Beschaftigten zu bestimmen, missten der soziale
Nutzen der einzelnen Arten quantifiziert und gewichtet werden. Auflerdem ware es notwendig,
die ,Austauschverhaltnisse“ zwischen den einzelnen Beschaftigungsarten zu bestimmen. Dafiir
musste z.B. beantwortet werden, ob bei anderer Ausgestaltung der Grundsicherung und der Ar-
beitsmarktregulierung, die auf weniger Nachfrage nach Arbeit im Niedriglohnsektor abzielen, in
mehr Arbeitsnachfrage zu hoheren Lohnen oder zu mehr Arbeitslosigkeit fihrt.

Im Gegensatz zu fehlender direkter Evidenz gibt es einige Studien, die einen wichtigen Teilas-
pekte dieser Problematik beleuchten und untersuchen, ob die aktuellen Regelungen der Grund-
sicherung dazu fiihren, dass Unternehmen eine groRere Verhandlungs- und Lohnsetzungsmacht
(,Monopsonmacht“) haben. In der Arbeitsmarktékonomie spricht man von einem Monopson
bzw. ,,beschrankten Monopson“/Oligopson, wenn einige wenige Unternehmen vielen potentiel-
len Arbeitnehmern gegeniiberstehen (siehe z.B. Manning, 2003). Auf Basis dieser Monopson-
macht kdnnen von Unternehmen Lohne unterhalb des sich unter anderen Umstanden am Markt
einstellenden Gleichgewichtspreises durchgesetzt werden. Hierdurch kommt es zu einem zu ei-
nem Wohlfahrtsverlust, da sowohl die gleichgewichtige Zahl der Beschéftigten als auch die
Lohne geringer als im Optimum sind und unter das Niveau gedriickt werden, welches durch die
Produktivitat der Arbeitnehmer gedeckt werden koénnte.

Sofern die Monopsonmacht der Unternehmen im Zuge der Hartz-Reformen gestiegen ware,
konnte dies als Indiz dafiir gewertet werden, dass die aktuelle Ausgestaltung der Grundsicherung
zu ineffizient niedrigen Léhnen flhrt. Der kausale Zusammenhang zwischen den Arbeitsmarktre-

2L 7u unterschieden ist hier zwischen zwei Sichtweisen bzw. Referenzen auf das, was hier als ,,Optimum® verstehen werden kann:
Erstens, das 6konomische Gleichgewicht, dass sich bei der Optimierung der Akteure Arbeitnehmer und Arbeitgeber unter den Rah-
men- und Marktbedingungen ergibt und zweitens das gesellschaftlich erwiinschte Optimum. Im ersten Fall stellt sich die Frage, ob
der gleichgewichtige Umfang des Niedriglohnsektors bei Vorhandensein oder einer bestimmten Ausgestaltung des bestehenden
Grundsicherungssystems groRer ist, als er es ware, wenn das bestehende Grundsicherungssystem nicht vorhanden oder anders ge-
staltet ware. Im zweiten Fall stellt sich die Frage jedoch bezogen auf den normativ definierten ,sozial optimalen® Umfang des Nied-
riglohnsektors als ReferenzgrofRe.
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formen und Monopsonmacht der Arbeitgeber wurde nach unserem Kenntnisstand in der Litera-
tur bisher nicht untersucht. Der Hauptgrund hierfiir dirfte sein, dass unklar ist, wie eine liberzeu-
gende Kontrollgruppe zu konstruieren ware. Daher ldsst sich der Einfluss der von Anderungen im
System der Grundsicherung nicht von anderen Einfliissen trennen, die ebenfalls potentiell die
Verhandlungsmacht beeinflussen, wie z.B. technologischer Wandel, Integration des Welthandels
oder Arbeitnehmerfreiziigigkeit.

Der Studie von Bachmann, Felder und Tamm (2019) hat die Monopsonmacht in Deutschland ins-
gesamt in den vergangenen Jahrzehnten jedoch nicht zugenommen. Die Autoren untersuchen
mithilfe eines semistrukturellen Ansatzes, der auf einem dynamischen Monopsonmodell basiert,
inwieweit Arbeitnehmerin unterschiedlichen Berufen/Tatigkeiten sich Monopsonmachtin unter-
schiedlichen Ausmalies gegeniibersehen und ob sich diese Unterschiede in der Monopsonmacht
in den letzten 30 Jahren verandert haben. Sie finden, dass Arbeitnehmer mit nicht routinemaRi-
gen Tatigkeiten, einem hoheren Mal® an Monopsonmacht ausgesetzt sind als Arbeitnehmer, die
Routineaufgaben ausfiihren. Dies deutet darauf hin, dass aufgabenspezifisches Humankapital
wichtigist, um Unterschiede zwischen den Arbeitnehmergruppen zu erklaren. Die Autoren finden
jedoch nicht, dass die Arbeitsmarkt-Polarisierung aufgrund des Riickgangs von Jobs mit ,high
routine task intensity“ die Monopsonmacht erh6ht hat. Im Gegenteil finden die Autoren, dass die
Monopsonmacht im Zeitverlauf insgesamt nicht zugenommen, sondern eher sogar abgenom-
men hat. Dies ist zwar keine direkte Evidenz gegen einen kausalen Zusammenhang zwischen den
Arbeitsmarktreformen und der Marktmacht der Unternehmen dar, es konnte jedoch keine ho-
here Marktmacht der Unternehmen in der Zeit nach den Hartz-Reformen festgestellt werden.
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4  Erkenntnisse aus Grundsicherungssystemen
anderer Lander

Die vorhergehenden Kapitel haben aufgezeigt, wie das Grundsicherungssystem in Deutschland
ausgestaltet ist und wie es aus 6konomischer Sicht zu bewerten ist. Im Folgenden wird der Fokus
erweitert und die Systeme in anderen Landern untersucht. Dabei wird illustriert, wie Deutschland
im internationalen Vergleich abschneidet, wo es Gemeinsamkeiten und wo es Unterschiede gibt.
Der Schwerpunkt liegt dabei einerseits auf der Grol3zligigkeit der Sozialsysteme (Kapitel 4.1) so-
wie auf strukturellen Unterschieden in deren Ausgestaltung (Kapitel 4.2). Es zeigt sich, dass grob
zwischen zentraleuropdischen und angelsachsischen Systemen unterscheiden werden kann.
Erstere zeichnen sich durch ein im Vergleich groRziigigeres Sozialsystem mit einer breiter ausge-
bauten Grundsicherung aus. Angelsachsische Lander hingegen sind gepragt von einer héheren
Selbstverantwortung. AnschlieRend wir die empirische Datenlage diskutiert. Einerseits wird auf
die experimentelle Evidenz universeller Grundsicherung eingegangen (Kapitel 4.3), andererseits
auf den Einfluss der Grundsicherung auf die Chancengerechtigkeit (Kapitel 4.4).

4.1 Grundsicherungssysteme im internationalen Vergleich

Fir eine erste Ubersicht betrachten wir auf Grundlage von OECD-Daten die staatlichen Sozialaus-
gaben in Prozent des Bruttoinlandprodukts fiir eine Auswahl von Landern (Abbildung 1). Zu den
Sozialausgaben zdhlen wir Ausgaben fir Invaliden- und Hinterbliebenenrenten, Unfall und
Krankheit, aktivierende Arbeitsmarktprogramme, Arbeitslosigkeit sowie Wohnungszuschiisse.
Die Altersrenten werden ausgeklammert. Die Abbildung basiert auf Daten aus 2015. Es zeigt sich,
dass Danemark, Belgien, Finnland, Frankreich, Schweden und Norwegen mit rund 20% des BIPs
den grofiten Anteil ihrer Wertschopfung fiir ihr Sozialsystem ausgeben. Danach folgen Deutsch-
land, Osterreich, Spanien, das Vereinigte Kénigreich, Italien und Australien mit zwischen 14%
und 16%. Noch (iber 10% des BIPs geben Japan, Kanada, Ungarn, die Vereinigten Staaten, die
Niederlande und Griechenland aus. Die Schweiz, Siidkorea und die Turkei liegen unter 10%.

Sozialausgaben alleine sind jedoch nicht aussagekraftig genug, um die Sozialsysteme miteinan-
der vergleichen zu kdnnen (Otto, 2018). Scruggs (2014) kombiniert unterschiedliche Indikatoren
und schatzt einen Grofzuigigkeitsindex, um mehrere relevante Dimensionen des Sozialsystems
abzudecken (vgl. auch Kuitto, 2018). Abbildung 2 zeigt den aggregierten Index bestehend aus der
GrofRzugigkeit der Arbeitslosenversicherung sowie der Lohnfortzahlung bei Krankheit oder Inva-
liditat. In beiden Fallen flieken in die Berechnung der jeweiligen Indices jeweils die Ersatzrate,
Bedingungen fiir die Anspruchsberechtigung, Karenzzeit, Dauer der Anspruchsberechtigung so-
wie die Abdeckungsrate der Bevolkerung mit ein. Die Abbildung lasst einen deutlichen Unter-
schied zwischen dem zentraleuropaischen und angelsachsischen System erkennen. Norwegen,
Belgien, die Schweiz, die Niederlande, Frankreich, Deutschland und Schweden zeichnen ein be-
sonders groRzlgiges Sozialsystem aus. Dadnemark, Spanien, Finnland und Osterreich liegen im
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Mittelfeld. Das Vereinigte Konigreich, Italien Griechenland, Australien, Kanada und Japan liegen
auf den hinteren Rangen. In den Vereinigten Staaten und in Siidkorea ist die Grof3zligigkeit des
Sozialsystems am geringsten.

Abbildung 3 zeigt die Partizipationsbelastung fiir einen Vollzeitjob eines Alleinstehenden im
Niedriglohnbereich fiir verschiedene OECD-Lander im Vergleich. Die PTR summiert den Trans-
ferentzug sowie Steuern und Abgaben und setzt sie ins Verhaltnis zum Bruttolohn. Sie gilt als ein
Indikator fiir die Arbeitsanreize (siehe Abschnitt 2.3). Im internationalen Vergleich zeigt sich ins-
besondere in den Landern Danemark, Schweiz Norwegen, Japan hohe Partizipationsbelastun-
gen von Uber 80% fuir Alleinstehende im Niedriglohnbereich. Ursache ist einerseits die Hohe der
Transferleistungen, andererseits kommt es auf die Ausgestaltung des Transferentzugs und die
Interaktion mit dem Steuersystem an. Auch in den Niederlanden, Osterreich und Deutschland
zeigen sich hohe Partizipationsbelastungen fiir Alleinverdiener im Niedriglohnbereich. Die nied-
rigsten Partizipationsbelastungen im Niedriglohnbereich zeigen sich in den Vereinigten Staaten,
wo das Sozialsystem weniger ausgepragt ist.

Abbildung 1: Sozialausgaben im internationalen Vergleich (in % des BIP)

25

Anmerkung: Ergebnisse basierend auf der Social Expenditure Database der OECD fiir das Jahr 2015 sowie auf eigenen
Berechnungen. Zu den Sozialausgaben gehdren Ausgaben fiir Invaliden- und Hinterbliebenenrenten, Unfall und
Krankheit, aktivierende Arbeitsmarktprogramme, Arbeitslosigkeit sowie Wohnungszuschiisse. Die Altersrenten wur-
den in der Berechnung nicht beriicksichtigt.
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Abbildung 2: GroRziigigkeitsindex im internationalen Vergleich
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Anmerkung: Der abgebildete Index beriicksichtigt die GroRziigigkeit der Arbeitslosenversicherung sowie der Lohnfort-
zahlung bei Krankheit oder Invaliditat. Dargestellt ist der Mittelwert der Jahre 2009, 2010 und 2011.

Abbildung 3: Partizipationsbelastung im internationalen Vergleich
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Anmerkung: Die Grafik zeigt die Partizipationsbelastung (PTR) in Prozent fiir eine alleinstehende Person bei Vollzeit-
beschéftigung (40 Wochenarbeitsstunden) im Niedriglohnbereich (hier 40% des jeweiligen Durchschnittslohns). Die
PTR gibt an, wie viel Prozent des gesamten Bruttoeinkommens als Steuern und Abgaben sowie durch Transferentzug
einbehalten werden. Quelle: Eigene Berechnungen unter Verwendung des OECD Tax-Benefit web calculator.
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4.2 Das skandinavische Modell im Vergleich zu den USA

Das folgende Kapitel vergleicht das skandinavische Sozialsystem mit jenem der Vereinigten Staa-
ten, um stellvertretend den Unterschied zwischen dem zentraleuropdischen und angelsachsi-
schen System zu verdeutlichen. Kapitel 4.2.1 beschreibt die Themen Arbeitslosigkeit, Krankheit
und Arbeitsunfahigkeit in Danemark, Norwegen und Schweden. Die Informationen sind gréRten-
teils aus Marcussen (2017) entnommen. Kapitel 4.2.2 beschreibt Lohnsubvention, Sozialhilfe und
Arbeitsunfahigkeit in den USA. Grundlage hierfiir ist Hoynes und Rothstein (2019).

4.2.1 Skandinavische Lander

Arbeitslosigkeit: Arbeitsmarktpolitik ist ein zentraler wirtschaftspolitischer Bereich der skandi-
navischen Lander. Es besteht ein Anspruch auf finanzielle Unterstiitzung bei Verlust der Arbeits-
stelle, deren Hohe und Dauer begrenzt ist, um Arbeitsanreize zu setzen. Empfangsberechtigte
mussen sich beim Arbeitsamt melden, aktiv nach Arbeit suchen und etwaige Stellenangebote
annehmen. Zwischen den skandinavischen Landern bestehen Unterschiede, wie die Arbeits-
marktpolitik konkret ausgestaltet ist.

a.) Arbeitslosengeld: Arbeitslos gewordene Personen in Ddnemark konnen Arbeitslosenunter-
stutzung in Form taglicher Geldleistungen in Anspruch nehmen, soweit sie versichert waren.
Die Finanzierung erfolgt liber Versicherungsbeitrage der Arbeitnehmer, staatliche Finanzie-
rung und in einem begrenzten Umfang auch Uber Arbeitgeberbeitrage. Flr die Verwaltung
der Arbeitslosenunterstitzung sind in Danemark kommunale Arbeitsamter zustandig. In Nor-
wegen sind alle Arbeitnehmer arbeitslosenpflichtversichert. Finanziert wird das Versiche-
rungssystem aus dem Staatshaushalt; verwaltet wird es durch die Arbeits- und Wohlfahrts-
verwaltung. In Schweden kann man zusatzlich zu einer Art Grundversicherung freiwillige ein-
kommensabhéangige Arbeitslosenversicherung abschlieRen und damit im Fall der Arbeitslo-
sigkeit einen Anspruch auf Unterstltzung tGiber den Grundbetrag hinaus begriinden. Die Ver-
waltung beider Programme obliegt den Arbeitslosenversicherungskassen, deren Mitglieder-
beitrage gemeinsam mit den durch Arbeitnehmer, Arbeitgeber und Selbststandige an den
Staat abgeflihrten Beitragen zur Finanzierung der Arbeitslosenunterstiitzung herangezogen
werden.

b.) Bedingungen fiir Anspruchsberechtigung: Um Anspruch auf Arbeitslosenunterstiitzung zu
haben, muss man in Ddnemark zumindest ein Jahr lang Mitglied eines Arbeitslosenfonds ge-
wesen sein. Daruber hinaus missen erstmalige vollzeitversicherte Empféanger innerhalb der
letzten drei Jahre 1.924 Arbeitsstunden (etwa die jahrliche Stundenanzahl einer Vollzeitkraft)
im Arbeitsverhaltnis oder Selbststandigkeit vorweisen konnen. Sind diese Kriterien erfillt, so
beginnt mit der ersten Leistung eine dreijahrige Periode, in der man insgesamt maximal zwei
Jahre unterstitzt werden darf. Flr einen Anspruch auf die nachste Férderperiode miissen die
Antragsteller erneut entsprechende Anzahl an Arbeitsstunden innerhalb der letzten drei
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Jahre vorweisen kdnnen. In Norwegen hangt sowohl die Anspruchsberechtigung als auch die
Lange des Leistungsbezugs vom vorherigen Einkommen ab. Das Arbeitseinkommen des An-
tragstellers im vorangegangenen Kalenderjahr muss mindestens das 1,5-Fache eines defi-
nierten Einkommens betragen. Betrug das Arbeitseinkommen mindestens das Zweifache
des definierten Einkommens, so kann die Arbeitslosenunterstlitzung maximal 104 Wochen
bezogen werden, andernfalls die Halfte davon. Anspruchsberechtigt sind Personen, deren
Arbeitspensum im Vergleich zu der Vorsituation mindestens um 50% reduziert wurde. Vo-
raussetzung flr einen Leistungsbezug in Schweden ist eine Arbeitshistorie von mindestens
sechs Monaten mit monatlich mindestens 80 Arbeitsstunden. Ebenso anspruchsberechtigt
sind Personen, die innerhalb einer zwolfmonatigen Periode in aufeinanderfolgenden sechs
Monaten 480 Arbeitsstunden erbracht haben, wenn in jedem der sechs relevanten Monate
zumindest 50 Arbeitsstunden geleistet wurden. Wahrend Kinderlose 300 Tage anspruchsbe-
rechtigt sind, kdnnen Eltern mit minderjahrigen Kindern bis zu 450 Tagen die Leistung bezie-
hen.

Krankheit: Die Ausgestaltung und Hohe der Entgeltersatzleistungen beim krankheitsbedingten
Einkommensausfall unterscheiden sich innerhalb der nordischen Lander wesentlich. Grundsatz-

lich erhalten Erwerbstétige in allen skandinavischen Landern ein Krankengeld in irgendeiner
Form, die Leistung hangt aber meistens vom arbeitsmarktlichen Status jedes Betroffenen ab - so

sind etwa Arbeitnehmer in der Regel besser als Selbststandige abgesichert, wahrend solche Leis-
tungen flr Arbeitslose gesondert geregelt werden.

a.) Lohnfortzahlung: Zunachst missen in allen skandinavischen Landern die Arbeitgeber steu-
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erpflichtiges Krankengeld an krankheitsbedingt abwesende Arbeitskrafte leisten. Dieser Zeit-
raum zu Beginn der krankheitsbedingten Abwesenheit wird daher als Arbeitgeberperiode be-
zeichnet. In Ddnemark betragt diese Arbeitgeberperiode 30 Tage, vorausgesetzt dass der be-
troffene Arbeitnehmer innerhalb von 8 Wochen vor seinem krankheitsbedingten Arbeitsaus-
fall bei dem Arbeitgeber mindestens 74 Arbeitsstunden geleistet hat. Norwegische Arbeitge-
ber sind verpflichtet, den bei ihnen zumindest seit vier Wochen beschaftigten Arbeitnehmern
das Krankengeld in den ersten 16 Tagen der krankheitsbedingten Abwesenheit zu zahlen. In
Schweden muss jeder Arbeitnehmer von seinem Arbeitgeber das gesetzliche Krankengeld in
der Hohe von 80% seines Lohnes/Gehalts erhalten, und zwar bis zum vierzehnten Tag der
Krankheit, wobei das Krankengeld erst ab dem zweiten Abwesenheitstag geleistet wird.

Erganzend zum gesetzlichen Krankengeld kdnnen gemaR Tarifvertragen oder Sonderrege-
lungen im 6ffentlichen Sektor wahrend Abwesenheit aufgrund Krankheit zusatzliche Leistun-
gen bezogen werden, die einen Einkommensverlust vermeiden oder zumindest minimieren
sollen. So erhalten in Ddnemark Beschaftigte des 6ffentlichen Sektors sowie meistens auch
Angestellte im privaten Sektor wahrend der gesamten Dauer ihrer krankheitsbedingten Ab-
wesenheit 100% ihres Gehalts. Sonstige Beschaftigte im privaten Sektor werden je nach gul-
tigem Tarifvertrag nurin den ersten Wochen der Krankheit Uiber das gesetzliche Krankengeld
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hinaus unterstltzt, entweder in voller Hohe oder bis zu einem vereinbarten Hochstbetrag.
Auch in Norwegen wird bei Beschaftigten des 6ffentlichen und oft auch des privaten Sektors
die Differenz zwischen dem Krankengeld und dem vollen Gehalt durch einen Zuschlag aus-
geglichen.

Nach dem Ende der Arbeitgeberperiode (also ab dem flinfzehnten Tag der Krankheit) bis zum
neunzigsten Tag der Dauer des Krankenstandes erhalten Beschaftigte des 6ffentlichen Sek-
tors in Schweden 90% ihres normalen Gehalts, wobei einkommensabhangig ein Teil, meis-
tens etwa 80% durch gesetzliches Krankengeld und die restlichen 10% durch Arbeitgeber fi-
nanziert werden. Nach dem neunzigsten Tag Gibernehmen wieder die Arbeitgeber die Finan-
zierung der Leistungen, die sich auf etwa 80% des normalen individuellen Verdienstes belau-
fen. Fir Angestellte im privaten Sektor gelten ahnliche Regeln.

b.) Bezahlter Krankenstand: Im Allgemeinen wird aber nach der Arbeitgeberperiode, bzw. bei
denjenigen, denen mangels Erflllung der Voraussetzungen kein Anspruch gegeniiber einem
Arbeitgeber zusteht, schon seit Beginn des Krankenstandes die Leistung durch Behdrden o-
der Sozialversicherungstrager finanziert. Anspruch auf den bezahlten Krankenstand ortli-
chen Behorden gegeniiber haben in Ddnemark Arbeitnehmer, die innerhalb von 26 Wochen
vor der Erkrankung zumindest 240 Arbeitsstunden vorweisen konnen, ferner Personen, die
die Voraussetzungen flr Arbeitslosenunterstiitzung erfiillen, sich in Berufsausbildungspro-
grammen befinden oder in sechs der letzten zw6lf Monaten selbststandig waren. Vorausset-
zung fur die Anspruchsberechtigung in Norwegen ist, dass man zumindest vier Wochen un-
mittelbar vor der krankheitsbedingten Abwesenheit berufstatig war. Das Krankengeld be-
tragt derzeit maximal etwa 4.400 €. Auch Selbststandige kdnnen unter entsprechenden Vo-
raussetzungen anspruchsberechtigt sein und ab dem siebzehnten Krankentag 65% einer de-
finierten Krankengeldbasis beziehen. Durch zusatzliche Versicherung kénnen sie Anspruch
auf auch hohere Leistungen und/oder schon ab dem Krankheitseintritt begriinden.

c.) Wartezeiten: Wer in Ddnemark Anspruch auf Leistungen bereits in der Arbeitgeberperiode zu
Beginn seines Krankenstands hat, ist von der Wartezeit flir das Krankengeld nicht betroffen.
Durch freiwillige Versicherung kdnnen auch Selbststandige ihre ansonsten 14-tagige Warte-
zeit reduzieren, und dies umso mehr, umso héhere Versicherungspramie sie zu zahlen bereit
sind. Mit hoherer Versicherungspramie steigt fir die Selbststandigen dartiber hinaus die
Hohe der Unterstiitzung. Norwegen kennt keine Wartezeit fiir Arbeitnehmer, diese kdnnen
nur Selbststandige erfahren (16 Tage), sofern sie sich nicht freiwillig zusatzlich versichern las-
sen. In Schweden betragt die minimale Wartezeit unabhangig von der Art des Krankengeldes
einen Tag. Allerdings darf die Warteperiode bei den Arbeitnehmern innerhalb der letzten 12
Monate nicht mehr als 10 Tage betragen. Selbststandige konnen durch die Wahl ihrer Versi-
cherung eine Wartezeit von 7 bis 90 Tagen bestimmen.

Arbeitsunfahigkeit
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a.)

Invalidenhilfe: Seit 2003 gibt es in Ddnemark nur noch eine Form der Invalidenhilfe, auf die
nur Personen Anspruch haben, deren Arbeitsfahigkeit dermafien reduziert wurde, dass bei
ihnen die Moglichkeit der Eigenversorgung ausscheidet. 2013 wurde die Vergabe der Invali-
denhilfe erneut eingeschrankt, grundsatzlich sollen nur noch Personen ab dem vierzigsten
Lebensjahr diese Leistung beziehen kénnen, es sei denn ihr Gesundheitszustand lieRe keine
Wiedereingliederung in den Arbeitsmarkt zu. Auch in Schweden wurde die Invalidenrente
2003 neu ausgestaltet und stellt nun nicht mehr eine Leistung des allgemeinen Rentensys-
tems dar, sondern einen Teil des Krankenversicherungssystems. Anspruch auf diese haben
in ihrer Arbeitsfahigkeit eingeschrankte 30- bis 64-Jahrige. Personen im Alter von 19 bis 29
Jahren kénnen eine anteilige und zeitlich auf maximal drei Jahre begrenzte Leistung bezie-
hen. In Norwegen ist neben dem Bezug der Invalidenhilfe bis zu einer gewissen Hohe auch ein
Arbeitseinkommen, etwa aus Teilzeitarbeit zulassig. Nach dem Uberschreiten einer Einkom-
mensgrenze wird die Hohe der Invalidenrente neu ermittelt.

Rehabilitationsbeihilfe: Zur Férderung der Selbst- und Familienversorgung von korperlich,
geistig oder sozial beeintrachtigten Personen werden diese in allen skandinavischen Lan-
dern bei Ausbildung bzw. Umschulung unterstiitzt. Dartiber hinaus konnen diese Personen
Gehaltszuschlage erhalten. Haben Betroffene in Ddnemark einen Berufsplan erarbeitet, kon-
nen sie bis zu der Implementierung (maximal aber flinf Jahre lang) Rehabilitationszulagen
erhalten. Bei unter 25-Jahrigen betragt die Rehabilitationszulage nur die Halfte des Hochst-
betrages. Voraussetzungen fiir solche Leistungen in Norwegen sind mindestens eine 50-pro-
zentige Reduktion der Arbeitsfahigkeit sowie die Partizipation an arbeitsorientierten Pro-
grammen. Die Laufzeit betragt maximal vier Jahre, sie kann aber unter Umstanden verlan-
gert werden. Die Hohe der Leistung wird anhand des Einkommens im letzten Jahr oder alter-
nativ anhand des Durchschnitts des Einkommens der letzten drei Jahre vor der Einschran-
kung der Arbeitsfahigkeit. Teilnehmer beruflicher Rehabilitationsprogramme wie etwa Be-
rufsausbildung oder Evaluierung an einem Arbeitsmarktinstitut konnen in Schweden Reha-
bilitationszuschlage oder Sonderbeihilfen beziehen, etwa um etwaige rehabilitationsbezo-
gene Kosten bestreiten zu kénnen.

Weitere Sozialhilfe: In den skandinavischen Sozialversicherungssystemen steht als letztes Mit-

tel Personen, die keine sonstigen Unterstiitzungsanspriichen haben, eine finanzielle Sozialhilfe
zur Verfiigung. Diese soll beim Ausbleiben anderer Einkommensquellen oder bei sehr niedrigem
individuellem Einkommen eingesetzt werden. Gedeckt werden kénnen von der finanziellen So-
zialhilfe aber auch medizinische oder zahnarztliche Behandlungskosten, Umzugskosten und je

nach Bedarf sonstige Lebenshaltungskosten. Die Hohe dieser steuerpflichtigen Leistung hangt in
Dénemark vom Haushaltseinkommen, Alter, Bildungsniveau sowie von etwaiger Versorgungs-

pflicht des Anspruchstellers ab. Auch diirfen Bezieher der finanziellen Sozialhilfe keine Vermo-
genswerte besitzen. Anlass fiir den Leistungsbezug kann dabei krankheitsbedingter Einkom-
mensausfall, Arbeitslosigkeit oder Auflosung des Zusammenlebens sein. In der Regel muss eine
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arbeitslose Person wahrend des Unterstiitzungszeitraums dem Arbeitsmarkt zur Verfligung ste-
hen. In Norwegen ist die finanzielle Sozialhilfe steuerfrei. Die Hohe wird durch lokale Behdrden in
Abhangigkeit vom Haushaltseinkommen des Antragstellers und nach von der Regierung erlasse-
nen Richtlinien ermittelt. Eine Obergrenze fiir die Leistung gibt es nicht. Da dieser Leistung der
Gedanke der Hilfe zur Selbsthilfe zugrunde liegt, ist auch hier die Teilnahme an arbeitsmarktli-
chen MaRnahmen verpflichtend. Die finanzielle Sozialhilfe ist auch in Norwegen subsidiar, ein
Anspruch auf diese besteht also nur beim Nichtvorliegen anderer Anspriiche, etwa auf sozialver-
sicherungsrechtliche oder arbeitsmarktrechtliche Leistungen. Auch in Schweden handelt es sich
bei der finanziellen Sozialhilfe um eine steuerfreie Leistung, deren H6he vom Einkommen des
Empfangers (einschlieBlich Unterhaltsgeld, Kindergeld und Wohngeld) abhangt, die vor allem
einkommensschwachen Familien helfen soll und die an Partizipation an den angebotenen akti-
vierenden arbeitsmarktlichen Mainahmen gebunden ist. Wie in Norwegen gibt es hierbei keinen
Hochstbetrag und die Leistung kann auch im Wege eines Gelddarlehens gewahrt werden.

4.2.2 Vereinigte Staaten

Lohnsubventionen sollen Ressourcen starker zugunsten von erwerbstatigen Personen mit ge-
ringem Einkommen verteilen und gleichzeitig Arbeitsanreize setzen. Im Regelfall steigt bei diesen
Programmen die Hohe des Transfers mit dem Arbeitseinkommen, bis eine Einkommensgrenze
erreicht wird, ab der die Unterstiitzung allmahlich reduziert wird.

a.) Lohnauffiilllung (Earned Income Tax Credit): Bei der EITC handelt es sich um eine erstattungs-
fahige Steuergutschrift, die erwerbstatige Personen mit niedrigem bis mittlerem Einkommen
unterstitzen soll. Die Hohe der Lohnauffiillung hangt stark vom Familienstatus und Anzahl
der Kinder ab. Wahrend Kinderlose nur sehr geringe Anspriiche haben, erhalten Familien mit
zwei und mehr Kindern eine relativ groRziigige Unterstiitzung. Bis zu einem Arbeitseinkom-
men von etwa 14.000 $ belauft sich die Lohnauffillung fiir Paare mit Kindern auf 40% dieses
Einkommens. Liegt das Einkommen zwischen 14.000 $ und beinahe 20.000 $ ist die Gutschrift
stabil und betragt ihre maximale Hohe (ca. 5.500 $). Fiir Arbeitseinkommen von (iber 20.000 $
sinkt der Auffiillbetrag langsam, bis er ab einem Einkommen von etwa 45.000 $ (oder 55.000 $
bei verheirateten Paaren mit Kindern) vollstandig entfallt.

b.) Steuergutschrift fiir Kinder (Child Tax Credit): CTC kommt Eltern mit Kindern bis zum sieb-
zehnten Lebensjahr zugute, wobei diese Art der Unterstiitzung auch Personen mit héheren
Einkommen zuganglich ist. Fur Arbeitseinkommen zwischen 2.500 $ und 200.000 $ (bzw.
400.000 $ bei Paaren) betrdgt die Steuergutschrift bis zu 2.000 $, ab dieser Einkommens-
grenze sinkt die Gutschrift allmahlich.

Sozialhilfe-Programme sollen ein Mindesteinkommen sicherstellen und richten sich daher vor-
nehmlich an alleinerziehende, behinderte und von Armut betroffene Personen. Wegen der Natur
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dieser Programme setzt die Ausklingstufe oft schon nach Erreichen des Mindesteinkommens ein,
sodass die Unterstuitzung bereits bei relativ kleinem Einkommen vollstéandig entfallt.

a.)

Voriibergehende Unterstiitzung in Not geratener Familien (Temporary Assistance to
Needy Families): TANF bietet Leistungen, die Arbeitsanreize fiir geringverdienende Familien
mit Kindern wahren sollen. TANF wurde 1996 als Ersatz fiir mehrere bis dahin relevante Pro-
gramme ins Leben gerufen. Dabei wurde der Kreis der Anspruchsberechtigten durch strikte
Anforderungen an Erwerbstatigkeit und zeitliche Beschrankung des Leistungsbezugs weiter
eingegrenzt. Da aber die konkrete Ausgestaltung dieses Programms den Staaten obliegt, un-
terscheiden sich die Bedingungen sowie die Hohe der Leistungen landesweit. 2018 betrug die
monatliche Unterstlitzung durch TANF fiir eine dreikopfige Familie in einem Medianstaat
$486.

General Assistance: Bedirftigen, nicht behinderten, kinderlosen Erwachsenen steht das Ge-
neral Assistance-Programm zur Verfiigung. Die Leistungen sind aber relativ klein, mit einem
Maximum von monatlich 336 S.

Lebensmittelhilfe (Supplemental Nutrition Assistance Program): SNAP ist ein Lebensmittel-
hilfe-Programm flir Personen mit keinem oder nur niedrigem Einkommen, die oft keinen An-
spruch mehr auf das Arbeitslosengeld haben. Die maximale monatliche Unterstitzung fir
Single-Haushalte (deren Anspruchsberechtigung durch bestimmte Auflagen eingeschrankt
wird, wie etwa minimale wochentliche Arbeitszeit) liegt bei rund 200 $, eine dreikdpfige Fa-
milie kann maximal rund 500 $ erhalten. Es handelt sich bei dem SNAP um eine Sachleistung,
die in Form von sogenannten ,Food stamps“ bzw. als Debitkarten ausgezahlt wird.

Arbeitsunfahigkeit: Wie in den meisten Landern, gibt es auch in den USA eine separate Katego-
rie an Programmen fur arbeitsunfahige Personen. Da diese Programme keine Arbeitsanreize in-

duzieren wollen oder missen, haben sie oft eine fest gesetzte Hohe; allfallig erzieltes Einkommen

wird sofort und stark angerechnet.

a.)

38

Zusatzliches Sicherheitseinkommen (Supplemental Security Income): SSI ist ein foderales
Wohlfahrtsprogramm mit Bedurftigkeitspriifung fir bedirftige Blinde, Behinderte oder fiir
Personen, die 65 Jahre oder alter sind. Das Programm bietet im Vergleich zu TANF eine grol3-
ziigigere Unterstltzung. Es wird ein monatliches Mindesteinkommen von 735 § (Single-Haus-
halte), bzw. 1.103 $ (verheiratete Paare) garantiert. Ubersteigt das etwaige monatliche Ar-
beitseinkommen 850 $ so wird die Hilfe schnell reduziert.

Invalidenversicherung (Social Security Disability Insurance): SSDI lasst sich als eine Invali-
denversicherung beschreiben, deren Leistungen bei Vorliegen einer Behinderung, die zur Ar-
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beitsunfahigkeit fiihrt, ausbezahlt werden. Die Hohe der Leistung richtet sich nach dem wah-
rend der Arbeitsfahigkeit erreichten Einkommen des Anspruchsberechtigten. Die durch-
schnittliche monatliche Leistung betragt 1.063 S.

4.2.3 Zusammenfassung

Das Sozialsystem in Skandinavien unterscheidet sich stark von jenem in den USA. Danemark,
Norwegen und Schweden haben jeweils eine groRziigige Absicherung gegen Arbeitslosigkeit und
Krankheit, wobei zwischen den drei Landern durchaus markante Unterschiede in der Ausgestal-
tung bestehen. Grundsatzlich sehen die skandinavischen Lander aber alle vor, dass im Falle von
Arbeitslosigkeit, Krankheit oder Invaliditat der Staat sicherstellt, dass die Existenzgrundlage ge-
sichert bleibt. Wenn keine sonstigen Unterstutzungsanspriiche bestehen, steht als letztes Mittel
eine finanzielle Sozialhilfe zur Verfligung. Im Unterschied dazu liegt in den USA ein starkerer Fo-
kus auf Selbstverantwortung. Dies driickt sich sowohl in einer geringeren Hohe der Transferleis-
tungen aus als auch der Ausgestaltung der Instrumente. Einige Elemente, wie die Sachleistungen
(,Food stamps®), raumen jedoch eine geringere Selbstverantwortung der Transferbezieher ein.
Beim Arbeitsmarkt wird auf Flexibilitat gesetzt, unter anderem durch geringeren Kiindigungs-
schutz, dafur mit Lohnsubventionen (E/ITC). Sozialhilfe-Programme sind zeitlich begrenzt und
leisten nur geringfligige finanzielle Unterstiitzung. Zwar ist das Setzen von Arbeitsanreizen auch
in den skandinavischen Landern relevant, doch ist es in den USA von grofierer Bedeutung.

Unabhangig von den unterschiedlichen Verteilungspraferenzen zwischen zentraleuropdischen
und angelsachsischen Landern stellt sich die Frage, welche Effekte die unterschiedlichen Sys-
teme auf die Lebenssituation haben. Diese Fragestellung ist gesondert zu betrachten, da zentral-
europaische Lander auch dann ein besser ausgebautes Sozialsystem bevorzugen kénnten, wenn
diese mit hohen 6konomischen Ineffizienzen verbunden waren. Stellvertretend fiir diese Debatte
geht das nachfolgende Kapitel geht auf die experimentelle Evidenz universeller Grundsicherung
ein.

4.3 Experimentelle Evidenz universeller Grundsicherung

Um die Effekte einer universellen und an keine Bedingungen geknipfte Grundsicherung abzu-
schatzen, wurden in der Vergangenheit bereits zahlreiche Feldexperimente durchgefiihrt, oder
sind aktuell im Gange. Im Folgenden werden die relevantesten Experimente, flr die bereits min-
destens Zwischenergebnisse vorliegen, herausgegriffen und deren Hauptergebnisse diskutiert.
Laufende oder noch nicht ausgewertete Experimente (bspw. HartzPlus) werden nicht berticksich-
tigt. Ebenso werden Projekte ausgeklammert, fiir die ein empirisches Studiendesign fehlt und die
daher keine Verallgemeinerung der Ergebnisse zulassen (bspw. Mein Grundeinkommen), oder de-
ren Durchfihrung weit zurlickliegt (bspw. die Einfiihrung einer negativen Einkommensteuer in
den 70er-Jahren in den USA und Kanada).
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Die Non-Profit-Organisation Give Directly hat zwischen 2011 und 2013 eine randomisierte kon-
trollierte Studie zur Evaluierung einer bedingungslosen Grundsicherung in Kenia durchgefiihrt.
Uber 500 Haushalte aus 60 Dorfern erhielten einen umfangreichen und an keine Bedingungen
geknupften Geldbetrag, liber den sie frei verfligen kdnnen. Aus weitern 60 Dorfern wurden Haus-
halte als Kontrollgruppe ausgewahlt, die kein Geldtransfer erhielten. Hohe und Auszahlungsho-
rizont (regelmalig vs. einmalig) des Betrags variierten und wurden zufallig zugewiesen. Auf
Haushaltsebene wurde zudem zufallig ausgewahlt, ob der Betrag an den Ehemann oder die Ehe-
frau ausbezahlt wird. Haushofer und Shapiro (2016) haben die kurzfristigen Effekte neun Monate
nach Beginn des Experiments untersucht finden einen Einfluss auf das Konsumverhalten sowie
das psychische Wohlbefinden. RegelmaRige, monatliche, Auszahlungen flihrten insbesondere zu
hoherer Nahrungsmittelsicherheit, wahrend einmalige Zahlungen (bei gleichbleibender Gesamt-
hohe des Betrags) fiir langlebige Gliter ausgegeben wurden. Die Autoren kdnnen keinen statis-
tisch signifikanten Unterschied feststellen, ob der Betrag an den Ehemann oder die Ehefrau aus-
bezahlt wurde. Haushofer und Shapiro (2018) stellen auch drei Jahre nach Beginn des Experi-
ments eine dhnliche EffektgroRe fest. Um auch langerfristige Effekte einer Grundsicherung ab-
schatzen zu koénnen, beispielsweise Anpassungen des Arbeitsangebots, hat Give Directly 2016
eine Nachfolgestudie lanciert, die auf insgesamt 12 Jahre angelegt ist.

In Finnland wurde ein bedingungsloses Grundeinkommensexperiment in den Jahren 2017 bis
2018 durchgefiihrt. Ziel war es, Informationen Uber die Auswirkungen von bedingungslosen aus-
bezahlten Transferleistungen auf die Beschaftigung, das Einkommen, die Nutzung von Sozialleis-
tungen und das Wohlergehen der Empfangerinnen und Empfanger zu erhalten. Fiir die Behand-
lungsgruppe wurden 2.000 Personen im Alter von 25 bis 58 Jahren, die im November 2016 Ar-
beitslosengeld bezogen, nach dem Zufallsprinzip ausgewahlt. Alle anderen Personen, die zu die-
sem Zeitpunkt Arbeitslosengeld bezogen, bildeten die Kontrollgruppe. Eine Grundsicherung in
einer Hohe Uiber 560 Euro wurde zwei Jahre lang bedingungslos ausbezahlt, selbst wenn die Per-
son in diesem Zeitraum eine Arbeitsstelle gefunden hatte. Kangas u. a. (2020) finden in ihrer Aus-
wertung des Experiments einen Effekt auf das Arbeitsangebot, wenn auch einen geringfligigen;
die Anzahl gearbeiteter Tage in der Behandlungsgruppe nahm im Durchschnitt um sechs Tage
mehr zu als in der Kontrollgruppe. Starkere Effekte konnten auf das Wohlbefinden festgestellt
werden. Die Empfangerinnen und Empfanger der Grundsicherung waren mit ihrem Leben zufrie-
dener und erfuhren eine geringere psychische Belastung als die Kontrollgruppe. Unklar bleibt,
inwiefern sich die Ergebnisse verallgemeinern lassen. Einerseits wurden fir die Behandlungs-
gruppe nur arbeitslose Personen ausgewahlt. Dies ist problematisch, wenn sich diese Personen-
gruppe in relevanten Kriterien systematisch von der Allgemeinbevoélkerung unterscheidet. Ande-
rerseits war das Experiment auf zwei Jahre begrenzt. Dadurch kdnnen kaum Aussagen uber den
langfristigen Effekt einer bedingungslosen Transferleistung ausgesagt werden.

In Barcelona erhielten rund 1.000 Haushalte mit niedrigem Einkommen aus zehn Nachbarschaf-
ten im Rahmen des Projekts B-MINCOME ein Grundeinkommen (iber den Zeitraum von 2017 bis
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2019. Die Behandlungsgruppe wurde in zehn Untergruppen aufgeteilt, die sich in bestimmten As-
pekten unterschieden haben (beispielsweise ob die Transferleistung an Bedingungen geknlpft
ist, oder ob die Transferhohe bei Zusatzverdienst sinkt). Weitere 1.000 Haushalten dienten als
Kontrollgruppe. In einem ersten Zwischenbericht werden die vorlaufigen Ergebnisse diskutiert,
die auf den Daten des ersten Jahres basieren (Lain 2019). Die Autorinnen und Autoren stellen fest,
dass das Projekt bei der Behandlungsgruppe zu einer hdheren Zufriedenheit mit der finanziellen
Situation und einer gestiegenen Nahrungsmittelsicherheit der Haushalte gefiihrt hat. Ebenso
sinkt die Wahrscheinlichkeit, an einer psychischen Krankheit zu erkranken. Des Weiteren stellen
sie einen negativen Effekt auf die Berufstatigkeit fest; die Wahrscheinlichkeit, nach einem Jahr
seit Projektbeginn einer Erwerbstatigkeit nachzugehen, ist 8,6% geringer als in der Kontroll-
gruppe. Dieser Zusammenhang ist jedoch nur fiir einige Untergruppen statistisch signifikant. Die
Wahrscheinlichkeit, dass mindestens ein Haushaltsmitglied einer Erwerbstatigkeit nachgeht, ist
knapp 10% geringer als in der Kontrollgruppe.

Zusammenfassend deuten die hier erwahnten Studien darauf hin, dass eine bedingungslose
Grundsicherung positive Effekte auf das Wohlbefinden und die finanzielle Sicherheit der Empfan-
gerinnen und Empfanger hat. Schwieriger ist es, eine Aussage Uber den Effekt einer Grundsiche-
rung auf die Erwerbstatigkeit zu treffen. Zwar zeichnet sich auf Grundlage der Studien ab, dass
sich eine Grundsicherung negativ auf das Arbeitsangebot auswirkt. Fir die Interpretation dieser
Ergebnisse ist jedoch Vorsicht geboten. Einerseits wurden nur Teilaspekte der Erwerbstatigkeit
untersucht, insbesondere die Anzahl geleisteter Arbeitsstunden oder ob einer Arbeitstatigkeit
nachgegangen wird. Dies wird jedoch der Vielschichtigkeit des Arbeitsmarktes nicht gerecht; so
werden beispielsweise Effekte auf prekare Beschaftigungsverhaltnisse ausgeblendet. Anderer-
seits ist es aufgrund der kurzen Studiendauer der jeweiligen Projekte schwierig oder unmaglich,
auf langfristige Effekte zu schlieRen. Das auf 12 Jahre angelegte Projekt von Give Directly hat dies-
beziiglich das Potential, wichtige Erkenntnisse zu liefern. Hierbei ist jedoch fraglich, inwiefern
sich die Ergebnisse auf Lander mit hohen Einkommen tbertragen lassen.

4.4 Der Einfluss der Grundsicherung auf
Chancengerechtigkeit

Steuer- und Transfersysteme verfolgen in der Regel das Ziel, Gber UmverteilungsmaRnahmen
Ressourcen gerecht(er) zu verteilen. Ressourcenunterschiede sind aus 6konomischer Sicht je-
doch nicht zwangslaufig als problematisch anzusehen (vgl. Peichl, Hufe und Stockli, 2018). So
konnen sie eine wichtige Anreizfunktion Gibernehmen und personliche Anstrengung férdern. Und
auch aus normativer Perspektive folgt nicht, dass Einkommen vollstandig gleichverteilt sein
mussen. Unterschiede kdnnen aufgrund legitimer Prozesse entstanden sein, beispielweise durch
ein reduziertes Arbeitsangebot zugunsten zusatzlicher Freizeit. Fiir die normative Bewertung von
Ungleichheit ist daher ein Verteilungskonzept notwendig. Roemer (1998) schlagt in seiner Theo-
rie der Chancengerechtigkeit vor, zwischen gerechtfertigter und ungerechtfertigter Ungleichheit
zu unterschieden. Erstere ist jener Teil, der aufgrund von Anstrengungsunterschieden zustande
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gekommen ist. Auf der anderen Seite darf der Lebenserfolg nicht von Faktoren abhangen, die
sich dem personlichen Einfluss entziehen. Hierzu gehéren etwa das Einkommen oder Bildungs-
niveau der Eltern, das Geschlecht, oder der Migrationsstatus einer Person. Unterschiede zwi-
schen Individuen gelten insofern solange als gerechtfertigt, wie sie auf persénliche Anstrengung
zurlickzufiihren sind.

Aufbauend auf den Arbeiten von John Roemer hat das Konzept der Chancengerechtigkeit an Auf-
merksamkeit in der 6konomischen Literatur gewonnen. Inzwischen gibt es zahlreiche Studien,
die die Theorie empirisch implementiert und Methoden entwickelt haben, die Chancengerech-
tigkeit messbar zu machen. In Zusammenhang mit der vorliegenden Arbeit stellt sich die weiter-
gehende Frage, welchen Einfluss die Grundsicherung auf die gemessene Chancengerechtigkeit
hat. Ausgedriickt in der Theorie von Roemer (1998) wird also danach gefragt, inwiefern die
Grundsicherung es vermag, den Zusammenhang zwischen Faktoren auRerhalb des personlichen
Einflusses und dem Lebenserfolg zu unterbinden. Grundsatzlich gilt festzuhalten, dass die 6ko-
nomische Literatur sich bisher nur wenig mit dieser Fragestellung auseinandergesetzt hat.
Dunnzlaff u. a. (2011) ist eine der wenigen Studien, die sich diesem Thema annahern und den
Einfluss des Steuer- und Transfersystems auf die Chancengerechtigkeit untersuchen (fiir eine
frihere Studie zu diesem Thema, siehe Roemer et al., 2001). Die Autoren zeigen auf, inwiefern
sich die gemessene Chancengerechtigkeit in Europa durch die UmverteilungsmalRnahmen des
Staates verandert. Konkret vergleichen sie die Ungleichheit der (dquivalenzbasierten) Einkom-
men vor und nach Umverteilung. Dadurch erhalt man einen Eindruck davon, wie sich die Umver-
teilung auf die Chancen auswirkt, jedoch ohne eine konkrete Aussage tiber die relative Wichtig-
keit spezifischer Elemente des Sozialsystems treffen zu kénnen. Die Autoren kommen zum
Schluss, dass das Steuer- und Transfersystem es durchaus vermag, die Chancen gerechter zu ver-
teilen. Die Effekte sind jedoch unterschiedlich stark iber den europdischen Raum verteilt. Zum
einen finden sie verhaltnismaRig starke Effekte fiir die nordischen Staaten sowie Zentraleuropa.
Auf der anderen Seite fallen die Effekte im angelsachsischen Raum deutlich schwacher aus. Im
direkten Vergleich zwischen dem Steuersystem und den Transferleistungen zeigt sich, dass die
Effekte vor allem durch Letztere zu erklaren sind. Dies deutet darauf hin, dass den Transfers, und
moglicherweise der Grundsicherung, eine Schlisselrolle fur die Gleichverteilung der Chancen zu-
kommt. Interessant ist auch, dass die Autoren starkeren Effekte auf die Chancengerechtigkeitim
Gegensatz zur Einkommensungleichheit finden. Dies lasst vermuten, dass das Steuer- und Trans-
fersystem unterschiedliche Dimensionen der Verteilungsgerechtigkeit beeinflusst.

Grundsatzlich findet die Literatur aber, dass Bildungsinvestitionen und Arbeitsmarktregulierung
fir die Gleichverteilung der Chancen relativ gesehen eine wichtigere Rolle zukommt als das
Steuer- und Transfersystem. Im Bildungsbereich zeigt sich, dass Investitionen in friihkindliche
Erziehung, eine Reduktion der Schulabbrecherquote oder das Sicherstellen einer Grundausbil-
dung dazu beitragt, dass Chancen gleicher verteilt sind (Andreoli, Havnes und Lefranc, 2018;
Checchi, Peragine und Serlenga, 2010; Marrero und Rodriguez, 2010). Marrero und Rodriguez
(2010) berticksichtigen unter anderem das Arbeitslosengeld sowie die Invalidenrente, kdnnen
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aber keine signifikanten Effekte auf die Chancengerechtigkeit feststellen. Auf der anderen Seite
wirkt sich der Zugang zum Arbeitsmarkt sowie arbeitsfordernde Mallnahmen positiv auf die
Chancengerechtigkeit aus (Checchi und Peragine, 2010; Checchi, Peragine und Serlenga, 2010).
Uber die Griinde der relativen Wichtigkeit von Bildungsinvestitionen und Arbeitsmarktregulie-
rung gegenuber dem Steuer- und Transfersystem kann zum jetzigen Zeitpunkt nur spekuliert
werden. Moglicherweise vermdgen es Transfers, die in der Regel nur von einem kleinen Teil der
Bevolkerung bezogen werden, nicht, die Wichtigkeit der Faktoren aufRerhalb des persénlichen
Einflusses zu reduzieren. Es ist beispielsweise davon auszugehen, dass die quasi-Vererbung des
Bildungserfolgs oder geschlechterspezifische Einkommensunterschiede vom Steuer- und Trans-
fersystem grofitenteils unberiihrt bleiben. Ebenso ist es aber auch méglich, dass in den bisheri-
gen Studien zu wenig Aufmerksamkeit auf Transferleistungen oder die Grundsicherung gelegt
wurde und die Identifikationsstrategien nicht geeignet sind, deren Effekte auf die Chancenge-
rechtigkeit adaquat untersuchen zu kénnen.

Zusammenfassend gilt festzuhalten, dass die Forschungslage zurzeit zu diinn ist, um den Einfluss
der Grundsicherung auf Chancengerechtigkeit abschatzen zu konnen. Hierfiir waren Studien not-
wendig, die einen expliziten Fokus auf die Grundsicherung haben und diese nicht als untergeord-
nete Fragestellung abarbeiten. In der aktuellen Literatur wird die Grundsicherung, wenn uber-
haupt, lediglich als Spezialfall des Steuer- und Transfersystems betrachtet.
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5 Fazit und Schlussfolgerungen

Die vorliegende Studie beschreibt die Wirkungsweise einzelner Elemente des bestehenden Sys-
tems der Grundsicherungin Deutschland und beleuchtet dessen Zusammenhange mit dem Nied-
riglohnsektor. Damit bietet sie eine Orientierungshilfe fiir die Diskussion um eine Reform der
Grundsicherung. Des Weiteren konnen Erkenntnisse aus den Grundsicherungssystemen anderer
Lander, sowie dort durchgefliihrte Experimente mit universeller Grundsicherung, Anhaltspunkte
fur die potenzielle Wirkungsweise moglicher Reformen liefern.

Aus der Analyse ergeben sich einige Schlussfolgerungen, die von Reformvorschldagen der Grund-
sicherung hin zu einem universelleren System oder zur Einflihrung eines Grundeinkommens
adressiert werden sollten. Hierzu zahlt zunachst die Festlegung der Transferhéhe, den politi-
schen Einfluss auf Anpassungen im Zeitverlauf, die Berlicksichtigung regionaler Unterschiede in
den Lebenshaltungskosten, die Anrechnung auf Einkommen und das Zusammenspiel mit ande-
ren Sozialleistungen und Zuschiissen, wie z.B. Wohngeld, Kinderzuschlag, Kinderfreibetrage/Kin-
dergeld, Elterngeld, diverse Landeserziehungsgelder, Ubernahme von Beitrdgen zur Krankenver-
sicherung in der Grundsicherung etc. Eine mogliche Reformoption ware hierbei die Transferent-
zugsraten im Niedriglohnbereich zu senken und verschiedene Leistungen wie ALG I, Kinderzu-
schlag und Wohngeld zu einer einheitlichen Transferleistung zusammenzufassen (Blomer, Fuest
und Peichl 2019b). Sofern das Ziel verfolgt werden sollte, die Grundsicherung weiter in Richtung
eines Grundeinkommens zu entwickeln, lieen sich in einem weiteren Schritt die universellen
Komponenten starker gewichten, welche in diesen Transferleistungen z.T. bereits angelegt sind.

Die Bediirftigkeitspriifung wird haufig als zu streng kritisiert und eine Erhhung des Schonver-
mogens beim ALG Il gefordert (vgl. Blomer, Fuest und Peichl, 2019b). Verschiedene Studien ba-
sierend auf US-Daten legen nahe, dass eine Lockerung der Vermdgenspriifungen zur Folge hatte,
dass sowohl mehr Anreize zur Arbeitssuche und -aufnahme bestiinden als auch mehr gespart
werden wiirde (Powers, 1998; Wellschmied, 2015 und Koehne und Kuhn, 2015). Fiir Deutschland
gibt es aufgrund der unsicheren Datenlage im Vermdgensbereich bisher keine empirische Litera-
tur. Dynamische strukturelle Modelle knnen ein geeignetes Mittel sein, um offene Fragen im Be-
reich der Vermogensprifung im Allgemeinen und fiir Deutschland im Speziellen zu beantworten.
Dabei gilt es Verhaltensreaktionen in verschiedenen Dimensionen (Sparverhalten, Arbeitsan-
reize, Portfoliozusammensetzung) zu beleuchten, die Interaktionen auf Haushaltsebene in die
Analyse einzubeziehen, sowie Auswirkungen der genauen Ausgestaltung einer Vermoégenspru-
fung miteinander zu vergleichen.?2 Besonders mit Blick auf Reformvorschlage zur Grundsiche-
rung sollten diese Fragestellungen zudem im Zusammenspiel mit anderen Zugangsvorausset-

2 Diese Forschungsfrage ist besonders hervorzuheben, da es zu dieser Frage auch tiber Deutschland hinaus keine Evidenz gibt und
da sie fiir die Effektivitat der Grundsicherung entscheidend ist. So erreicht eine Grundsicherung mit einem vom Alter abhéngigen
Schonvermégen eine andere Zielgruppe als ein Transfer mit einer konstanten Vermogensgrenze oder mit einer von der Erwerbshis-
torie abhdngigen Vermégenspriifung.
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zungen wie einer Einkommenspriifung oder dem Zwang zur Arbeitsaufnahme untersucht wer-
den. So liefde sich feststellen, in welcher Hinsicht die Auswirkungen einer Vermogensprifung im
aktuellen System mit den Effekten einer Vermogensprifung ohne andere Zugangshirden zu ver-
gleichen sind.

Die Wirkung der Sanktionen in der Grundsicherung flr Erwerbsfahige ist nur in Teilen erforscht.
Hierbei wird zuvorderst deutlich, dass die Lockerungen oder Abschaffung dieser Sanktionen in
einem Zielkonflikt zwischen beschaftigungserhéhenden Anreizen zur Arbeitsaufnahme und ne-
gativen Auswirkungen auf Lohne und Beschaftigungsqualitat besteht. Die vorliegenden Erkennt-
nisse beruhen allerdings zuvorderst auf der Untersuchung der bestehenden Sanktionen. Die Wir-
kung einer Abschaffung der Sanktionen ist hingegen weitgehend unerforscht und zu potentiellen
Interaktionseffekten bei gleichzeitiger Reform anderer Elemente der Grundsicherung, welche
z.B. eine Lockerung der Vermogensprifung, Ausweitung der Hinzuverdienstmdglichkeiten und
Vereinfachung der Auszahlung vorsehen kdnnte, gibt es bisher keine empirische Evidenz. Daher
sind die hieraus resultierenden Effekte nur schwer abschatzbar. Die bisherigen Experimente zur
Einfiihrung eines bedingungslosen Grundeinkommens sind diesbezliglich nur bedingt aussage-
kraftig. Die zeitliche Begrenzung der Experimente oder eine nicht-zufallige Auswahl der Emp-
fangsberechtigten (z.B. Arbeitslosen) macht es unmaglich, unverzerrt auf die Grundgesamtheit
zu schliefen. Es gibt jedoch Hinweise darauf, dass ein bedingungsloses Grundeinkommen posi-
tive Effekte auf das Wohlbefinden und die finanzielle Sicherheit der Empfangerinnen und Emp-
fanger hat, sich jedoch negativ auf die Erwerbstatigkeit auswirkt.

Des Weiteren ergeben sich aus der Betrachtung der Nicht-Inanspruchnahme von Grundsiche-
rungsleistungen im aktuellen System (z.B. aufgrund eines hohen Beantragungsaufwandes, Infor-
mationsdefiziten oder Angst vor Stigmatisierung), Einsichten darliber, welche Personengruppen
von einer Vereinfachung der Beantragung und Auszahlung von Grundsicherungsleistungen am
ehesten profitieren wiirden. Hierbei scheinen vor allem der Aufkldrung und Bereitstellung von
Informationen, sowie digitalisierte Verwaltungsablaufe forderlich zu sein, welche in einer auto-
matischen Auszahlung der Anspriiche flihren kénnte (vgl. Blomer und Peichl, 2018). In diesem
Zusammenhang wird jedoch deutlich, dass Interaktionseffekte zwischen einzelnen Reformele-
menten bisher wenig erforscht sind: Beispielsweise kdnnte eine gelockerte Vermégensprifungin
Zusammenspiel mit einer automatischen Auszahlung dazu fihren, dass vermogendere Haus-
halte lGberproportional stark von einer solchen Reform profitieren kénnten.
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