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Christian Merkl*
Perspektiven zum Burgergeld

Die Hartz IV-Arbeitsmarktreform flhrte aus makrotkono-
mischer Perspektive zu einem deutlichen Riickgang der
Arbeitslosigkeit. Die niedrigere Arbeitslosigkeit wurde
allerdings durch eine schlechtere soziale Absicherung
fir Langzeitarbeitslose und héhere Unsicherheit erkauft.
Die Ampelkoalition will durch das Bulrgergeld einerseits
Konstruktionsfehler in der Hartz-IV-Architektur beseiti-
gen. Andererseits wird die soziale Absicherung gegen-
Uber dem Prinzip des Forderns wieder etwas starker
gewichtet. Wenn die daraus resultierenden negativen
Beschaftigungseffekte klein gehalten werden sollen, ist
zu empfehlen, erstens Mitwirkungspflichten nicht zu stark
aufzuweichen und zweitens keine neuen Turen fur Frih-
verrentungen zu 6ffnen. Der vorliegende Artikel macht
Vorschlage, wie hohe Beschéftigung und sozialer Aus-
gleich noch besser in Einklang gebracht werden kén-
nen. Arbeitslosenunterstiitzungssysteme sind mit einem
grundsatzlichen Zielkonflikt verbunden. Bei eintretender
Arbeitslosigkeit wird der Einkommens- und Konsum-
verlust durch eine Transferleistung reduziert und somit
bessere soziale Absicherung gewahrleistet. Allerdings
entstehen durch ,Moral Hazard“ negative Anreize fir das
Suchverhalten von Arbeitslosen. Dadurch erhdht sich die
Arbeitslosigkeit. Dieser Zielkonflikt ist im Rahmen der
Baily-Chetty-Formel zur optimalen Arbeitslosenversi-
cherung dargestellt (Baily, 1978; Chetty, 2006). Empirisch
wird durch zahlreiche mikro6konometrische Studien do-
kumentiert, dass langere Bezugsdauern bei der Arbeits-
losenunterstiitzung die Ubergangswahrscheinlichkeiten
in die Beschaftigung reduzieren (siehe z.B. Schmieder et
al., 2012, fur Deutschland).
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Angesichts hoher Arbeitslosigkeit beschloss die rot-gri-
ne Mehrheit im Bundestag in den Jahren 2002 und 2003
die Einfihrung der Hartz-Arbeitsmarktreformen. Im Rah-
men der Hartz-IV-Reform wurde die soziale Absicherung
fur Langzeitarbeitslose reduziert, um die Arbeitslosigkeit
zu senken. Im Jahr 2005 wurde die Arbeitslosenhilfe mit
der Sozialhilfe zum neuen Arbeitslosengeld Il verschmol-
zen. Im Jahr 2006 wurden die Bezugsdauern fir das Ar-
beitslosengeld (ALG) | fur altere Arbeitskréfte verkirzt.
Abbildung 1 stellt stilisiert (in Anlehnung an Hochmuth
et al., 2021) die institutionellen Verdnderungen durch die
Hartz-IV-Reform dar. Anders als die Arbeitslosenhilfe
unterliegt das Arbeitslosengeld Il einer strikten Bedarfs-
prifung (Auszahlung nur bei Bedurftigkeit). Folglich im-
plizierte die Hartz-IV-Reform eine besonders starke Kir-
zung der Transferleistungen fir Langzeitarbeitslose mit
Vermogen (aufgrund der Bedarfsprifung fir das ALG II)
oder mit zuvor hohen Arbeitseinkommen (einheitlicher
Regelsatz fur ALG Il anstelle einer am vorherigen Netto-
einkommen orientierten Leistung bei der Arbeitslosenhil-
fe). Hinzu kamen Mitwirkungspflichten im Rahmen des
Prinzips Férdern und Fordern.

Die Arbeitslosenquote in Deutschland sank von 12 % im
Jahr 2005 auf 5% im Jahr 2019, also um rund 7 Prozent-
punkte. Welchen Anteil daran hatte die Hartz-1V-Reform?
Price (2019) zeigte kirzlich mittels eines innovativen
mikrookonometrischen Ansatzes, dass die Hartz-IV-Re-
form bei den betroffenen Arbeitslosen die Ubergangs-
wahrscheinlichkeit in Beschéftigung stark erhéhte. Die-
ser Effekt alleine fuhrte zu einem Rickgang der aggre-
gierten Arbeitslosigkeit von knapp einem Prozentpunkt.
Die Studie von Price (2019) kann aber keine Aussagen zu
den makrodkonomischen Effekten der Hartz-IV-Reform
treffen, da nur die Effekte auf die direkt von der Reform
betroffenen Arbeitslosen geschéatzt werden. Entspre-
chend der Logik der mit dem Nobelpreis ausgezeichne-
ten Modellklasse von Diamond-Mortensen-Pissarides’
erhéht eine Absenkung der Lohnersatzleistungen auf-
grund niedriger Léhne die Anreize fur Arbeitgeber:innen,
zusétzliche Stellen zu schaffen. Hochmuth et al. (2021)
zeigen durch die Kombination von Daten der IAB-Stell-
erhebung mit einer makrokonomischen Modellsimu-
lation, dass der gesamtwirtschaftliche Effekt etwa dop-
pelt so groB ist wie der mikroékonomische Effekt (also
insgesamt Rickgang der Arbeitslosigkeit um rund 2

1 Siehe insbesondere Mortensen und Pissarides (1994).
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Abbildung 1
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Stilisierte Darstellung des Arbeitslosenunterstiitzungssystems vor und nach Einfiihrung der Hartz-1IV-Reform
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Quelle: Die Abbildung wurde in Anlehnung an Hochmuth et al. (2021) reproduziert.

Prozentpunkte).? Klein und Schiman (2022) quantifizie-
ren mittels zeitreihenékonometrischer Schatzungen so-
gar einen Riuckgang der Arbeitslosigkeit in H6he von 3,5
Prozentpunkten durch strukturelle Lohnschocks im An-
schluss an die Hartz-Reformen. Deren geschétzter ma-
krobkonomischer Effekt ist auch méglicherweise deswe-
gen groBer als bei Hochmuth et al. (2021), da letztere den
Effekt von Hartz IV auf die Stabilitdt existierender Jobs
nicht modellieren. Da sich durch die Hartz-IV-Reformen
insbesondere fir gut verdienende Beschéftigte die La-
ge im Fall von Arbeitslosigkeit verschlechtert hat, &ndert
dies auch bei existierenden Jobs die Bereitschaft zu
Lohnzugestandnissen. Nach den Hartz-Reformen zeigt
sich in den Daten in der Tat eine viel héhere Jobstabili-
tat als vorher. Hartung et al. (2020) fUhren dies in einem
strukturellen makrodkonomischen Modell auf die Hartz-
IV-Arbeitsmarktreform zuriick, insbesondere bei den &l-
teren Arbeitskraften, die besonders negativ von der Re-
form betroffen waren (vgl. Abbildung 1). Dies vergroBert
den gesamtwirtschaftlichen Effekt der Hartz-IV-Reform
noch einmal. Wenngleich der direkte Effekt von Hartz IV
auf die Stabilitat existierender Jobs nicht leicht zu mes-
sen ist, so ist unbestritten, dass in Deutschland die groB-

2 Die urspriinglich sehr unterschiedlichen simulierten makro6konomi-
schen Beschéftigungseffekte (Launov und Walde 2013; Krause und
Uhlig, 2012; Krebs und Scheffel 2013) sind im Wesentlichen auf ei-
nen unterschiedlichen angenommenen Riickgang der durchschnitt-
lichen Lohnersatzleistungen fur Langzeitarbeitslose zurtickzufiihren.
Hochmuth et al. (2021) schlagen eine neue Strategie vor, um diesen
Dissens zu I6sen. Deren quantitative Ergebnisse sind im Einklang mit
Price (2019). Fir eine ausfuhrliche allgemeinversténdliche Diskussion
zu diesen Punkten, siehe Hochmuth et al. (2019).
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ten Beschéftigungserfolge bei den alteren Arbeitskraften
erzielt wurden. Abbildung 2 zeigt, dass die Erwerbstati-
genquote fur altere Personen (55 bis 64 Jahre) stark ge-
stiegen ist. Im ,,Prime Age“-Segment (25 bis 54 Jahre) ist
dagegen ein wesentlich moderaterer Anstieg sichtbar.
Beim Anstieg der Erwerbstatigenquoten fiir Altere gab es
sicherlich eine nennenswerte Interaktion zwischen Hartz
IV und der Rentenreform im Jahr 2006 (zu den Wirkungen
der Rentenreform siehe Riphahn und Schrader, 2021).
Die Abschaffung der Arbeitslosenhilfe sowie die Verkir-
zung der Bezugsdauern fir Altere in Kombination mit
der Erhdhung des Vorruhestandsalters erschwerten den
frihzeitigen Ausstieg aus dem Erwerbsleben deutlich.

Die makrodkonomische Forschung ist sich also weitge-
hend einig, dass Hartz IV die Arbeitslosigkeit deutlich re-
duziert hat, auch wenn es bei der genauen Quantifizierung
immer Unsicherheiten geben wird. Vor dem Hintergrund
der zitierten Studien halte ich es flr realistisch, dass et-
wa ein Drittel bis die Hélfte des Rickgangs der Arbeits-
losigkeit auf die Hartz-IV-Reform zurlickzufuhren ist.® Die
Hartz-IV-Reform hat damit erfolgreich das Ziel erreicht,
die Arbeitslosigkeit zu reduzieren. Allerdings musste der
Preis bezahlt werden, dass die Absicherung fir Langzeit-
arbeitslose verschlechtert und damit die Unsicherheit fur
alle Beschaftigten erhdht wurde.

3 Hinzu kommen konjunkturelle Effekte und die Effekte der anderen
Hartz-Reformpakete. Siehe Klein und Schiman (2022) fur eine De-
komposition.
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Abbildung 2

Anteil der Erwerbstatigen im Verhéltnis zur
Bevolkerungsgruppe im jeweiligen Alterssegment
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Quelle: OECD.

Wie sind vor diesem Hintergrund die Bestrebungen der
Ampelkoalition zur Transformation von Hartz IV in ein
Birgergeld zu bewerten? Die Reformvorschlage lassen
sich in drei Kategorien unterteilen. Erstens macht die
Ampelkoalition Vorschléage, relativ offensichtliche Kon-
struktionsfehler von Hartz IV zu beseitigen. Dazu zahlt
die vorgeschlagene Entburokratisierung und die damit
verbundene Pauschalisierung bestimmter Leistungen.
AuBerdem wird das Problem hoher Transferentzugsra-
ten erkannt. Eine unabhangige Kommission soll entspre-
chende Ldsungen anbieten. Des Weiteren will die neue
Bundesregierung Sonderregelungen bei den Sanktionen
far unter 25-Jahrige abschaffen. Dies steht im Einklang
mit der IAB-Stellungnahme (2015), die darauf verweist,
dass mit Ubermé&Bigen Sanktionen nachteilige Auswir-
kungen verbunden sein kénnen, wie z.B. ein Abbruch
des Kontaktes zum Jobcenter.

Zweitens sollen die Prioritdten etwas stérker in Richtung
sozialversicherungspflichtiger und qualifizierter Arbeit
verschoben werden. Durch die Abschaffung des Vermitt-
lungsvorrangs soll die Weiterbildung und Qualifikation
gestarkt werden. Ebenso soll durch die bereits erwahnte
Reform der Transferentzugsraten sozialversicherungs-
pflichtige Beschéftigung attraktiver werden. Gegeben
ein sinkendes Erwerbspersonenpotenzial und niedrige
Arbeitslosigkeit macht diese neue Prioritdtensetzung bei
adaquater Umsetzung durchaus Sinn (siehe dazu auch
Empfehlungen in Hochmuth et al., 2019).

Drittens soll vor dem Hintergrund des eingangs bespro-
chenen Zielkonflikts eine Neujustierung im Sinne héherer
sozialer Absicherung erfolgen. Meine Lesart des Koaliti-
onsvertrags ist jedoch, dass nicht das Kind mit dem Bade
ausgeschiittet werden soll, sondern lediglich die gréBten

sozialen Harten der Hartz-IV-Reform abgemildert werden
sollen. Dazu zahlt, dass wahrend der ersten zwei Jahre
des Birgergeldes auf eine Vermdgensprifung verzichtet
und das Schonvermégen erhéht werden soll. Im Sinne von
Abbildung 1 ist der Ubergang in die Langzeitarbeitslosig-
keit fur Personengruppen mit Vermbgen also etwas besser
abgesichert. Es ist zu betonen, dass es sich dabei nicht
um eine Rickkehr zum System vor Hartz IV handelt (z.B.
keine Wiedereinflhrung der Arbeitslosenhilfe). Im Idealfall
bedeutet dies, dass die positiven Beschaftigungseffekte
von Hartz IV nur in kleinen Teilen zurlickgedreht werden.
An dieser Stelle liegt der Teufel allerdings im Detail. Will
die Bundesregierung die negativen Beschéaftigungseffekte
klein halten, so sollten zwei Prinzipien eingehalten werden.
Erstens durfen die Turen zur Frihverrentung dann instituti-
onell nicht wieder schleichend gedtffnet werden (siehe Be-
schéaftigungserfolge bei alterer Erwerbsbevélkerung in Ab-
bildung 2). Dies gilt gerade vor dem Hintergrund der Rente
mit 63. Zweitens haben wohldosierte Mitwirkungspflichten
weiterhin eine wichtige Funktion bei der Aktivierung von
Beschéftigten (siehe dazu IAB-Stellungnahme, 2015).
Laut Koalitionsvertrag sollen die Mitwirkungspflichten neu
geordnet werden. Bei einer zu starken Aufweichung von
Sanktionen wirde eine Art Grundeinkommen entstehen,
mit entsprechend negativen Beschéaftigungsanreizen.
Merkl und Sauerbier (2022) zeigen z.B. im Rahmen einer
makrodkonomischen Analyse der Reform der Bundes-
agentur fir Arbeit (Hartz Ill), dass gerade das Prinzip des
Férderns und Forderns nennenswerte positive Beschafti-
gungseffekte mit sich brachte.

Als Zwischenresultat |asst sich festhalten, dass die Am-
pelkoalition versucht, die Kinderkrankheiten von Hartz IV
abzuschaffen und gleichzeitig das System etwas mehr
in Richtung sozialer Absicherung zu justieren. Gegeben
die groBen Beschéftigungserfolge durch Hartz IV und
aufgrund der Ampel-Arithmetik handelt es sich bei letz-
terem aber meiner Einschatzung nach um eine moderate
Neujustierung. Dies gilt zumindest dann, wenn Sankti-
onen weiterhin dort eingesetzt werden, wo sie sich in
entsprechenden Evaluierungen als effektiv und sinnvoll
herausgestellt haben.

Kdénnte die Ampelkoalition den zugrunde liegenden Ziel-
konflikt zwischen sozialer Absicherung und Anreizen zur
Aufnahme von Arbeit noch besser [6sen? Wenn eine bes-
sere Absicherung fir langjahrig Beschéftigte politisch er-
wulnscht ist, kdnnte der Zielkonflikt Gber ein System von
Beschéftigungskonten reduziert werden. Beschéftigte
kénnten einen Teil der Beitrdge der Arbeitslosenversi-
cherung in ein Beschéftigungskonto einzahlen (fir eine
Diskussion entsprechender Konten siehe Snower et al.,
2009). Langjahrig Beschéftigte hatten dann ein volles
Konto. Sobald das ALG | auslauft, kdnnten diese auf ihr
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zweckgebundenes Guthaben zurlickgreifen statt sich nur
auf das pauschalisierte Blrgergeld verlassen zu missen.
Im Unterschied zu einem groBziigigeren ALG bek&men
Beschéftigte ihr verbleibendes Guthaben bei Rentenein-
tritt erstattet. Da bei Arbeitslosigkeit das Guthaben auf-
gebraucht wird, bliebe der Anreiz, wieder eine Beschéfti-
gung aufzunehmen, weitestgehend erhalten. Als weitere
MaBnahme kdnnte ein noch starkerer Einsatz von Inst-
rumenten der aktiven Arbeitsmarktpolitik das Risiko der
Langzeitarbeitslosigkeit und damit des Biirgergeldbezu-
ges reduzieren. Hierzu z&hlen z.B. regelgebundene Ein-
gliederungszuschuisse flr Langzeitarbeitslose, wobei die
Héhe der Zuschiisse mit der Dauer der Arbeitslosigkeit
steigen sollte. Lohnkostenzuschilisse erweisen sich so-
wohl in entsprechenden Makro-Simulationsstudien (z.B.
Brown et al., 2011) als auch in mikrodkonometrischen
Evaluierungen als sehr kosteneffektive Instrumente (sie-
he z.B. Bernhard et al., 2008 und Jirjahn et al., 2009, fir
Deutschland und Cahuc et al., 2018, fiir Frankreich).

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass die Hartz-IV-
Reform ein wesentlicher Grund fiir den Beschéftigungs-
aufschwung seit dem Jahr 2005 war. Auf der negativen
Seite steht eine schlechtere Absicherung fiir Langzeitar-
beitslose und héhere Unsicherheit bei allen Beschaftig-
ten. Vor dem Hintergrund des (auch durch Hartz IV ver-
ursachten) robusteren Arbeitsmarkts justiert die Ampel-
koalition das Burgergeld etwas mehr in Richtung sozialer
Absicherung. Dies scheint aber im Bewusstsein zu ge-
schehen, dass ein zu weitgehendes Rluckdrehen der Re-
form Deutschland durchaus wieder zum Teil in die Zeiten
des ,kranken Manns Europas” (Economist, 2004) zurick-
bringen kdnnte. Viele der Vorschldge im Koalitionsvertrag
lassen noch Interpretationsspielraume zu. Eine finale Be-
urteilung kann also erst bei konkret bekannten Umset-
zungsvorschlagen erfolgen. Mein Beitrag argumentiert,
dass es PolitikmaBnahmen wie Beschéftigungskonten
oder Lohnsubventionen gibt, die einem weniger starken
Zielkonflikt zwischen aggregierter Beschaftigung und so-
zialer Absicherung unterliegen. Es kdnnte sich also fur die
Ampelkoalition lohnen, tUber den Koalitionsvertrag hinaus
zu denken. Die Konstruktion des Bulrgergelds bietet gu-
te Mdglichkeiten, die postulierten Prinzipien Freiheit und
Gerechtigkeit noch besser in Einklang zu bringen.
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Title: Perspectives on Germany’s Welfare Reform (“Biirgergeld”)

Abstract: The Hartz IV labour market reform in 2005 triggered a substantial reduction in unemployment in Germany. At the same time,
it reduced social welfare for the long-term unemployed and increased uncertainty for the employed. The proposed reform by the new
government (“Blrgergeld”) will adjust the German welfare system moderately towards more social insurance. This article argues that
the associated negative employment effects can be minimised by requiring appropriate participation from unemployed and by prevent-
ing new paths to early retirement. In addition, the article further discusses potential reforms to better reconcile employment incentives

and social insurance.
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