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ZEITGESPRACH

Hartz IV — Weitere Reformen

erforderlich?

Die Wirkungen der Hartz-IV-Reform von Arbeitslosen- und Sozialhilfe werden derzeit in
Politik und Wissenschaft diskutiert. Ist es durch die Ausgestaltung des Sozialgesetzbuches
Il zu einer Kostenexplosion gekommen? Fiihrte das Gesetz zu einem Lohnrutsch nach
unten? Ist Hartz IV ein Kombilohnmodell? Sind weitere Reformen erforderlich und welche

Optionen gibt es dabei?

Susanne Koch, Ulrich Walwei

Hinzuverdienstregelung im SGB Il: Quo vadis?

Seit der Einflihrung des SGB I
ist die Zahl der Bedarfsgemein-
schaften und der erwerbsfahigen
Hilfebedurftigen immer weiter ge-
stiegen. Dies hat zu einem erheb-
lichen Anstieg der Kosten fir das
Arbeitslosengeld Il und die damit
zusammenhangenden Leistungen
geflihrt und die Diskussion Uber ei-
ne Reform der Reform angeheizt.

Es sind aber nicht nur die reinen
Bezieherzahlen gestiegen, auch
die Anzahl derjenigen Personen,
die ein niedriges Einkommen aus
Erwerbstétigkeit durch SGB-II-
Leistungen aufstocken, ist deut-
lich héher als erwartet. Uber die
Grunde hierfur gibt es vielfaltige
Spekulationen: Hat das SGB Il das
Stigma aufgehoben, das der So-
zialhilfe anhing, und wird deshalb
vormals verdeckte Armut unter
Erwerbstétigen nun offenbar? Su-
chen sich vermehrt Personen, die
SGB-lI-Leistungen beziehen, eine
kleine Nebenbeschéftigung, um
nicht weiter mit Vermittlungs- und
Aktivierungsversuchen  behelligt
zu werden? Oder fihrt das SGB I
gar zu einem Lohnrutsch nach un-
ten und muss somit Personen auf-
fangen, deren Einkommen aus der
Niedriglohn-Erwerbstétigkeit nicht
mehr zum Leben ausreichen?
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Gegenwatrtig ist es nicht moglich,
alle Fragen empirisch fundiert zu
beantworten. Der folgende Beitrag
liefert jedoch einige Strukturinfor-
mationen, die zur Versachlichung
der Debatte beitragen kénnen, und
zeigt Reformoptionen auf.

Anreizwirkungen von
Hinzuverdienstregelungen

Jedes Transferleistungssystem
muss Regelungen zur Anrechnung
von hinzuverdientem Einkommen
enthalten. Diese beeinflussen einer-
seits die Anreize flr Transferbezie-
her, eine Arbeit aufzunehmen. An-
dererseits wird wegen des Gleich-
behandlungsgrundsatzes  durch
sie festgelegt, ab welcher Einkom-
menshéhe Personen Anspruch auf
erganzende Transferleistungen ha-
ben. Somit werden die Kosten, die
durch ein Transferleistungssystem
entstehen, in maBgeblicher Weise
auch durch die Anrechnungsregeln
bestimmt.

Referenzpunkt fir die Hinzuver-
dienstmdglichkeiten im SGB I ist
das Niveau der Grundsicherung
fur erwerbsféhige Hilfeempfan-
ger. Dabei ist zwischen einer sta-
tischen und einer dynamischen
Perspektive zu unterscheiden. Die
bestehenden Regelungen im SGB
Il zielen darauf, dass das Arbeitslo-

sengeld Il das soziokulturelle Exis-
tenzminimum sichert. Sie gehen
allerdings von einer hinreichenden
Mitwirkung des erwerbsfahigen
Hilfebedirftigen aus. Aus einer rein
statischen Perspektive erscheinen
somit die Anreize flr Grundsiche-
rungsempfanger gering, eine nicht
Existenz sichernde Beschéftigung
aufzunehmen oder auch beizube-
halten. Die Grundsicherung fun-
giert dabei solange als impliziter
Mindestlohn, wie auch seitens der
Bedarfstrager im SGB Il kein groBer
Druck gemacht wird, jedwede zu-
mutbare Beschéftigung anzuneh-
men. Aus dynamischer Perspektive
stellt sich die Situation anders dar:
Je langer die Grundsicherung vom
erwerbsfahigen Hilfebedirftigen in
Anspruch genommen wird, desto
starker entwertet sich das Human-
kapital. Fachliche und soziale Qua-
lifikation gehen verloren, das Risiko
einer , Transferkarriere“ wachst und
die Chancen auf zusatzliche Ver-
dienste schwinden.

Ausgehend davon sind die
Anreizwirkungen der aktuellen
Hinzuverdienstmdglichkeiten  dif-
ferenziert zu beurteilen, weil Be-
schaftigung je nach Umfang der
Arbeitszeit unterschiedlich behan-

delt wird. Die bestehenden Rege-
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lungen' schaffen hohe Anreize zur
Aufnahme eines ,kleinen“ Mini-
Jobs, weil der Transferentzug in
diesem Lohnsegment relativ gering
ausfallt. Sie bergen damit das Ri-
siko, dass sich ALG-II-Empfanger
mit der Kombination von Trans-
ferleistungen und ,kleinem* Mi-
ni-Job arrangieren und sich damit
begniigen. Zudem ermdglicht ein
kleiner Mini-Job eine Pro-Forma-
Legalisierung von Schwarzarbeit.
Die geringfiigige Beschéftigung
dient dann als , Tarnkappe* fur il-
legale Aktivitdten. Dem gegentber
steht die begrindete Vermutung,
dass fur Langzeitarbeitslose die
Schwelle des Wiedereintritts in
den Arbeitsmarkt bei sozialversi-
cherungspflichtiger Beschéftigung
héher sein dirfte als bei einem
Mini-dob. Von daher kénnte selbst
ein ,kleiner* Mini-Job den Einstieg
zum Aufstieg einleiten, weil die
Aufnahme eines Mini-Jobs als Si-
gnal fir Arbeitsmarktndhe gesehen
werden kann. Empirisch gibt es im
Moment so gut wie keine Belege
fur eine ,,Sprungbrettfunktion” von
Mini-Jobs in Richtung l&angerer
Arbeitszeit und damit einer Redu-
zierung oder gar Uberwindung der
Hilfebedurftigkeit.? Dies konnte je-
doch auch darauf zurtickzufihren
sein, dass die Integrationsbemu-
hungen der Bedarfstrager des SGB
Il noch nicht verstérkt bei diesem

' Mit dem SGB Il wurde zunachst eine Hinzu-
verdienstregelung eingefiihrt, die im unteren
Einkommensbereich deutlich weniger gene-
rés war als die bis dahin geltenden Rege-
lungen fir Sozialhilfe und Arbeitslosenhilfe.
Bereits im Oktober 2005 kam es hier zu einer
Revision. Seitdem gilt: Zun&chst ist ein pau-
schaler Betrag von 100 Euro anrechnungs-
frei. Von dem Einkommen, das den Grund-
freibetrag Ubersteigt, werden bis zu einem
Bruttoeinkommen von 800 Euro 20% nicht
angerechnet. Bei Bruttoeinkommen tber 800
Euro kann der ALG-II-Empfanger von dem
daruiber liegenden Betrag noch 10% behal-
ten. Oberhalb eines Bruttoeinkommens von
1200 Euro bei Hilfebedirftigen ohne Kinder
und von 1500 Euro von Bedarfsgemein-
schaften mit Kindern erfolgt eine vollstandige
Anrechnung des Erwerbseinkommens.

2 Vgl. Michael Fertig, Jochen Kluve, Mar-
kus Scheuer: Was hat die Reform der Mini-
jobs bewirkt? Erfahrungen nach einem Jahr,
RWI Schriften, Nr. 77, Essen 2005.
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relativ ,,arbeitsmarktnahen® Perso-
nenkreis ansetzen.

Anders als bei den Mini-Jobs
ist der Anreiz, eine nicht Existenz
sichernde oder nur geringfligig

Die Autoren
unseres Zeitgespréchs:

Dr. Susanne Koch, 38, ist Ko-
ordinatorin der Evaluations-
forschung; Dr. Ulrich Walwei,
47, ist stellvertretender Di-
rektor am Institut fir Arbeits-
markt- und Berufsforschung
(IAB) der Bundesagentur fir
Arbeit in Nirnberg.

Prof. Dr. Bernd Reissert, 56,
lehrt an der Fachhochschule
fr Technik und Wirtschaft
(FHTW) Berlin und ist Grin-
dungsrektor der Hochschule
der Bundesagentur fiir Arbeit.

Dr. Bruno Kaltenborn, 38, ist
im Rahmen freiberuflicher
Wirtschaftsforschung  und
Politikberatung in Berlin fir
Politik und Wissenschaft ta-
tig; Juliana Schiwarov, 31,
M.A., ist wissenschaftliche
Mitarbeiterin in seinem Team.

Prof. Dr. Hermann Scherl,
61, lehrt Sozial- und Ar-
beitsmarktpolitik an der wirt-
schafts- und sozialwissen-
schaftlichen Fakultét der Uni-
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Prof. Dr. Ronnie Schéb, 44,
ist Inhaber des Lehrstuhls
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senschaften der Otto-von-
Guericke-Universitédt in Mag-
deburg; Andreas Knabe, 28,
M.Sc., ist wissenschaftlicher
Mitarbeiter am Lehrstuhl flr
Finanzwissenschaft.

Uber dem Grundsicherungsniveau
entlohnte Vollzeitbeschéftigung
aufzunehmen oder aufrechtzuer-
halten fir Grundsicherungsemp-
fanger gering — zumindest aus
statischer Perspektive. Denn aus-
gehend vom Grundsicherungsni-
veau ist damit ein vergleichsweise
geringer Zusatzverdienst mit einem
gleichzeitig hohen Freizeitverlust
verbunden. Doch auch hier sollte
die dynamische Perspektive nicht
unterschéatzt werden: Die Aufnah-
me oder Beibehaltung einer nicht
Existenz sichernden, niedrig ent-
lohnten Beschéftigung erlaubt ein
kontinuierliches ,learning on the
job“ und bietet somit Chancen auf
einen Aufstieg im Betrieb und zu-
satzlich bessere Mdglichkeiten des
Ubergangs in andere Betriebe.

Empirische Befunde

Der Blick auf erste vorliegende
Daten zur Erwerbstatigkeit von
ALG-II-Beziehern zeigt, dass Er-
werbstatigkeit bei gleichzeitigem
Bezug von SGB-ll-Leistungen
durchaus nicht die Ausnahme ist,
sondern in vielen Bedarfsgemein-
schaften Realitédt. Nach einer Aus-
wertung der Statistik der Bundesa-
gentur fir Arbeit wurde im Septem-
ber 20052 bei knapp 22% aller Be-
darfsgemeinschaften und 19% der
erwerbsfahigen  Hilfebedurftigen
Einkommen aus Erwerbstétigkeit
angerechnet. Damit ist anzurech-
nendes Erwerbseinkommen nach
dem Kindergeld die zweith&dufigste
Quelle fur Anrechnungen bei SGB-
lI-Beziehern.

Zunachst interessiert hier, dass
es sich bei der Erwerbstétigkeit
zum allergroBten Teil um abhan-
gige Beschaftigung handelt: nur
etwa 45000 oder 5% aller er-
werbstatigen SGB-II-Bezieher
erzielen ihr Einkommen aus einer

3 Vgl. fur alle Angaben dieses Abschnitts:
Statistik der Bundesagentur fir Arbeit:
Grundsicherung fur Arbeitssuchende: Anre-
chenbare Einkommen und Erwerbstatigkeit,
Nirnberg, Marz 2006. Neuere Zahlen liegen
leider noch nicht vor.

Wirtschaftsdienst 2006 e 7
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Abbildung 1
Zu beriicksichtigendes Einkommen aus abhangiger Erwerbstétigkeit
(Bruttoeinkommen)
(in Euro; Deutschland September 2005)
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Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit 2006.

selbsténdigen Tatigkeit. Zumindest
bisher kann also noch nicht die Re-
de davon sein, dass das SGB Il in
groBem Umfang zur Unterstiitzung
von Kleinselbststandigkeiten ge-
nutzt wirde. Bei etwa 3,5 Millionen
Selbststandigen in Deutschland
liegt der Anteil der SGB-II-Bezieher
an allen Selbststandigen nur bei et-
wa 1,2%.

Differenziert man die abhéan-
gigen Beschéaftigungsverhaltnisse
der SGB-II-Bezieher weiter, so fin-
den sich etwa halftig geringfigige
und sozialversicherungspflichtige
Beschaftigungen (395000 bzw.
388 000 Beschaftigungsverhalt-
nisse). Was die Hohe der erzielten
Einkommen angeht, so gibt es
durchaus eine groBe Bandbreite:
Im Durchschnitt erzielten die Hilfe-
bedirftigen im September 2005
aus abhéngiger Beschaftigung ein
Bruttoeinkommen von 606 Euro.
Allerdings gibt es eine betracht-
liche Streuung: 51% erhalten Brut-
toeinkommen unter 400 Euro, 19%
im Midi-Job-Bereich zwischen 400
und 800 Euro, und bei immerhin
30% aller ALG-II-Bezieher waren
Bruttoeinkommen von Uber 800
Euro anzurechnen (vgl. Abbildung
1). Bei den sozialversicherungs-
pflichtigen Beschéaftigungen wur-
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den diese Einkommen Uberwie-
gend (zu 73%) in Vollzeit erzielt.

Vergleicht man diese Zahlen
mit der Situation vor Einfiihrung
des SGB I, so wird deutlich: Der
Anstieg der Erwerbstétigkeit mit
Transferbezug ist ausschlieBlich
auf die Zunahme bei der sozial-
versicherungspflichtigen Beschéf-
tigung zurtickzufthren, wé&hrend
die geringfligige Beschéftigung
etwa auf dem Niveau von 2004
geblieben ist. Im Bereich der So-
zialhilfe — der gleichzeitige Bezug
von Arbeitslosenhilfe war bei einer
sozialversicherungspflichtigen Be-
schéaftigung nicht méglich — gab es
nach Angaben des Statistischen
Bundesamtes 2004 lediglich knapp
150 000 Personen, die parallel zum
Sozialhilfebezug einer sozialversi-
cherungspflichtigen Beschéftigung
nachgingen. Hinzuzurechnenwéren
Personen, die sozialversicherungs-
pflichtig beschaftigt waren und
gleichzeitig Wohngeld bezogen ha-
ben, da einige davon nun im ALG-
II-Bezug sein durften. Dies wird
den Anstieg aber nicht vollstédndig
erkldren. Zumindest gegenwaértig
gibt es damit eine betrachtliche
Anzahl von Personen, die trotz
hoher Transferentzugsraten einer
Vollzeiterwerbstatigkeit  nachge-
hen. Eine Rolle kdnnten dabei die

oben genannten dynamischen As-
pekte spielen. In Zukunft wird da-
her genau zu beobachten sein, ob
diese Personen im Zeitverlauf ihre
Erwerbstétigkeit eher reduzieren,
dauerhaft in der Hilfebedurftigkeit
bleiben oder Uber gestiegene Ein-
kommen (wieder) unabhangig vom
Transferbezug werden.

Letztlich bedarf es aber fur em-
pirisch fundierte Aussagen zu den
Anreizwirkungen erwerbsbiogra-
phischer Daten mit gentigend lan-
gem Zeitverlauf, die aber bislang
nicht vorliegen (kénnen). Erst auf
dieser Basis wird z.B. zu analysie-
ren sein, wie sich die Aufnahme
einer nicht Existenz sichernden
Beschéftigung auf den Verbleib
von Hilfeempféngern im Transfer-
system auswirkt.

Branchenspezifische und
regionale Unterschiede

Wahrend der vorangegangene
Abschnitt eher Licht auf den Zu-
sammenhang von Hinzuverdienst
und Arbeitsanreizen auf der indivi-
duellen Ebene wirft, kann die Be-
trachtung der regionalen und bran-
chenspezifischen Unterschiede zur
Beantwortung der Frage beitragen,
inwieweit niedrige Einkommen mit
resultierendem ALG-II-Bezug in
Deutschland bereits zur Normalitat
gehdren und insofern einen echten
,Kombilohn“ darstellen. Als Basis
dienen wiederum Auswertungen
der Statistik der Bundesagentur fir
Arbeit vom September 2005.# Da-
nach erhielten 1,5% der sozialver-
sicherungspflichtig Beschéftigten
und 8,3% der Mini-Jobber eine er-
ganzende Grundsicherung.

Betrachtet man die sozialver-
sicherungspflichtig Beschéftigten
genauer, so fallen erneut deutliche
Unterschiede auf: Wahrend der
Grundsicherungsbezug im produ-
zierenden Gewerbe mit 0,7% aller
sozialversicherungspflichtig  Be-
schaftigten eher selten ist, ist er im

4 Vgl. Statistik der Bundesagentur fir Arbeit,
a.a.0.
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Abbildung 2
Anteil von SGB-IlI-Leistungsbeziehern an allen
sozialversicherungspflichtig Beschéftigten nach Wirtschaftszweigen

Anteil in %
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Ins- Land-, Produ- Bauge- Dienstleistungen
gesamt Forstwirt- zierendes  werbe
schaft, Gewerbe
Fischerei (ohne Bau)

Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit 2006.

Dienstleistungsgewerbe, in dem
Uber drei Viertel aller erwerbstati-
gen SGB-II-Bezieher beschaftigt
sind, Uberdurchschnittlich héaufig
— insbesondere im Gastgewerbe
(4,0%) und bei den unternehmens-
nahen Dienstleistungen (3,0%)
sind die Anteile sehr hoch. Zum
einen kann dies am generell etwas
niedrigeren Lohnniveau in diesen
Wirtschaftszweigen liegen, zum
anderen aber auch daran, dass
hier Uberdurchschnittlich viele Ar-
beitsplatze mit niedrigen Qualifi-
kationsanforderungen und damit
niedrigerer Entlohnung vorhanden
sind (vgl. Abbildung 2).

Auch regional zeigt sich ein dif-
ferenziertes Bild: Zwar unterschei-
den sich die Anteile von Personen
und Bedarfsgemeinschaften mit
anzurechnenden Einkommen aus
Erwerbstétigkeit zwischen West-
und Ostdeutschland nicht stark, in
Ostdeutschland ist aber der gleich-
zeitige Bezug von SGB-II-Leistun-
gen bezogen auf alle sozialversi-
cherungspflichtig  Beschéftigten
mit 3,3% deutlich hdufiger als in
Westdeutschland (1,1%). Auf Bun-
deslédnderebene streuen diese An-
teile sogar von 0,7% (Bayern) bis
4,0% (Mecklenburg-Vorpommern).
Noch dramatischer sieht es bei den
Mini-dobbern aus: Ein Funftel aller
Mini-Jobber in Ostdeutschland be-

426

zieht SGB-II-Leistungen, wéahrend
es in Westdeutschland nur knapp
7% sind. Dieser deutliche Unter-
schied kénnte sich vor allem durch
die unterschiedlichen Beweggrin-
de erkléren lassen, aus denen Mi-
ni-Jobs in West- und Ostdeutsch-
land ausgelbt werden: Wahrend in
Westdeutschland die Nutzung als
Zweit-Verdienst im Haushaltskon-
text Uberwiegt, werden Mini-Jobs
in Ostdeutschland oft mangels
Alternativen als alleinige Erwerbs-
tatigkeit angenommen® (vgl. Abbil-
dung 3).

Insgesamt zeigt sich somit, dass
in einigen Branchen und in einigen
Regionen der Grundsicherungs-
bezug ergdnzend zum Erwerbs-
einkommen durchaus eine hohe
quantitative Bedeutung hat. Aus
der dargestellten Momentaufnah-
me lasst sich allerdings noch nicht
ablesen, ob hier ein Trend in Rich-
tung ,,Kombilohn* zu sehen ist und
inwieweit die Existenz der Grund-
sicherung etwa zu einem Absinken
der Loéhne fuhrt. Dies wird in Zu-
kunft genau zu beobachten sein.

Reformoptionen

Auch wenn noch wenig em-
pirische Befunde zum Hinzuver-
dienst im SGB-II-Kontext vorlie-

5 Vgl. Michael Fertig, Jochen Kluve, Mar-
kus Scheuer, a.a.O.

gen, lassen sich doch einige — eher
grundsétzliche — Reformoptionen
formulieren. So muss das sich
auf die materiellen Anreize bezie-
hende Regelwerk im SGB Il letzt-
endlich darauf ausgerichtet sein,
dass es dem arbeitsmarktnahen
Teil der Grundsicherungsempfén-
ger gelingt, mdglichst schnell und
dauerhaft die Hilfebedurftigkeit
zu Uberwinden. Aus dynamischer
Perspektive kann dabei der erste
Schritt auch in einer Reduzierung
der Hilfebedurftigkeit liegen, die
dann kontinuierlich zu ihrer Been-
digung fuhrt. FUr den arbeitsmarkt-
fernen Teil der ALG-II-Empfanger
kann es aufgrund des betracht-
lichen Arbeitsplatzdefizits hier zu
Lande aus heutiger Sicht besten-
falls um erste Schritte in Richtung
einer Verringerung der Hilfebedurf-
tigkeit gehen.

Eine der nahe liegenden Re-
formen zur Verbesserung der Ar-
beitsanreize im SGB Il besteht in
einer deutlichen Verbesserung der
unbefristeten Hinzuverdienstmdg-
lichkeiten. Empirische Untersu-
chungen zeigen, dass sich dadurch
das Arbeitskrafteangebot tendenzi-
ell ausdehnen lasst und Arbeitneh-
mer eher zu Lohnzugestandnissen
gegenliber den Arbeitgebern bereit
sein durften. Ein signifikanter Be-
schéftigungseffekt ist aber nur zu
erwarten, wenn die Arbeitsmarkte
so flexibel sind, dass die als Ein-
kommenssubvention zu betracht-
ende zusétzliche Hinzuverdienst-
mdglichkeit beim Arbeitgeber als
Lohnsenkung ankommt.

Fur die offentlichen Haushalte
sind verbesserte Hinzuverdienst-
moglichkeiten in Kombination mit
unsicheren Beschaftigungseffek-
ten und bei unveranderter Grund-
sicherung nicht ohne Risiko. Denn
durch das Gleichbehandlungsge-
bot wiirden automatisch mehr Per-
sonen anspruchsberechtigt. Die
zur Finanzierung in Betracht zu zie-
hende Absenkung des Niveaus der

Wirtschaftsdienst 2006 e 7



ZEITGESPRACH

Abbildung 3
Anteil von sozialversicherungspflichtig und ausschlieBlich
geringfiigig entlohnten Beschéftigten mit SGB-II-Leistungen an allen
Beschiftigten nach Bundeslandern
Anteil in %
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O ausschlieBlich geringfugig entlohnte Beschéftigte, die gleichzeitig SGB-II-Leistungen
beziehen
Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit 2006.

Grundsicherung ist ebenfalls kaum
gangbar, weil sie mit zusatzlichen
Armutsrisiken einhergehen wr-
de. Natlrlich folgt aus den vielen
Einschrédnkungen nicht gleich ein
Pladoyer fir den Erhalt des Status
quo. Stellt sich vielmehr bei den an-
stehenden Evaluationen der beste-
henden Hinzuverdienstregelungen
heraus, dass kleine oder gering-
fugige Beschaftigungsverhaltnis-
sen nur sehr bedingt ,,Bricken® in
existenzsichernde Erwerbstétigkeit
bauen koénnen, so ist ernsthaft die
Option zu priifen, ob nicht niedrige
Einkommen weitgehend auf den
Transfer angerechnet werden soll-
ten. Die dadurch frei werdenden
Mittel kdnnten als zuséatzliche An-
reize fur die Aufnahme einer stérker
Existenz sichernden Beschéftigung
verwendet werden.

Erfolgreich ist eine solche Foérde-
rung dann, wenn die daflr in Fra-
ge kommenden Zielgruppen durch
die MaBnahme zu intensiver Suche
motiviert werden, dann eine Be-
schaftigung finden und sich nach
Auslaufen des Zuschusses der
Transferbezug verringert oder gar
nicht mehr erforderlich ware. Dies
ware vor allem dann zu erwarten,
wenn durch das ,Einstiegsgeld”
stérker Tatigkeiten mit niedrigem
Stundenlohn geférdert werden.
Die Mittel waren auch deshalb gut
eingesetzt, weil damit dem ,har-
ten Kern® der Arbeitslosen bessere
Perspektiven in Aussicht gestellt
werden kénnen. Auch der kom-
plementére Einsatz von Eingliede-
rungszuschissen an Betriebe im
Niedriglohnbereich wie im so ge-
nannten ,Hamburger Modell* ist
angesichts der dort beachtlichen
Inanspruchnahme erwéagenswert.
Inwieweit dadurch die Wiederein-
gliederung besser gefdrdert wer-
den kann und die richtigen Per-
sonen mit den richtigen MaBnah-
men gefordert werden, ist jedoch
noch durch Evaluationsstudien
genau zu Uberprifen.

Eine zweite Option stellt die
Optimierung befristeter Hinzuver-
dienstmdglichkeiten dar, durch
die Bricken in den ersten Arbeits-
markt gebaut werden kénnen. Eine
befristete Absenkung des Transfer-
entzugs wie z.B. beim Einstiegs-
geld kann als gezielte ,Wiederein-
gliederungshilfe® gesehen werden.
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Ein weiterer Baustein in Rich-
tung Hinzuverdienst und damit Be-
schaftigungsaufnahme besteht in
einem starkeren Fordern, wodurch
die Suchintensitat der Hilfebedurf-
tigen erhoht wird. Die dabei haufig
ins Spiel gebrachte ,Workfare fir
alle“® wirde zwar den Nutzen der
Transferleistung durch Freizeitent-
zug absenken und damit den An-
gebotsdruck erhdhen. Ein solcher
Ansatz geht aber zu weit, weil bei
der Mehrheit der ALG-II-Empfan-
ger sicher nicht von einer geringen
oder nicht einmal vorhandenen Ar-
beitsbereitschaft auszugehen ist.
Zudem ist ,Workfare fir alle“ zu-
mindest in der Einflhrungsphase
ebenfalls mit hohen fiskalischen
Kosten verbunden und birgt zu-
dem die Gefahr, dass regulare Be-
schaftigung durch einen massiven
Einsatz gemeinnitziger Arbeit in
einem nennenswerten Umfang ver-
dréngt wird. Jedoch geht es nach
der Verabschiedung des Fortent-
wicklungsgesetzes nicht primér
um eine nochmalige Verscharfung
des SGB Il, weil ohnehin eine ein-
zelfallbezogene Interessenabwa-
gung zwischen der Notwendigkeit
der Sanktion und dem Anspruch
auf Existenzsicherung erforderlich
ist. Im Vordergrund steht die An-
wendung der vorhandenen Sank-
tionen. Dabei ist von Bedeutung,
mdglichst viele sinnvolle Angebote
(auch Praktika und kurze Beschéf-
tigungszeiten) zu schaffen, um da-
mit auch die Verfugbarkeit der Hil-
feempfanger zu Uberpriifen.

5 Vgl. Holger Bonin, Wolfram Kempe,
Hilmar Schneider: Kombilohn oder Work-
fare? Zur Wirksamkeit zweier arbeitsmarkt-
politischer Strategien, IZA Discussion Paper,
2002; Bundesministerium fur Wirtschaft und
Technologie (BMWi) (Hrsg.): Reform des So-
zialstaats fur mehr Beschaftigung im Bereich
gering qualifizierter Arbeit, BMWi Dokumen-
tation 512, 2002; sowie Hans-Werner Sinn,
Christian Holzner, Wolfgang Meister,
Wolfgang Ochel, Martin Werding: Aktivie-
rende Sozialhilfe 2006: Das Kombilohnmo-
dell des ifo-Instituts, in: Ifo-Schnelldienst 2,
2006, S. 3-24.
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Bernd Reissert

Vorrang fur die Eingliederungsférderung? Der Einsatz

arbeitsmarktpolitischer Instrumente nach dem SGB Il

In der Grundsicherung fiir Arbeit-
suchende gilt nach dem Sozial-
gesetzbuch Il (SGB Il) eindeutig der
Vorrang arbeitsmarktpolitischer
Férderung vor der Gewahrung von
Transferleistungen zur Sicherung
des Lebensunterhalts: ,Leistungen
zur Sicherung des Lebensunter-
halts dirfen nur erbracht werden,
soweit die Hilfebedurftigkeit nicht
anderweitig beseitigt werden kann*
(§ 3 Abs. 3 SGB Il). Das Gesetz
macht diesen Vorrang auch deut-
lich, indem es die ,Leistungen zur
Eingliederung in Arbeit” (§§ 14-18
SGB Il) vor den ,,Leistungen zur Si-
cherung des Lebensunterhalts” (§§
19-35 SGB Il) regelt. Als arbeits-
marktpolitische Instrumente zur
(Wieder-)Eingliederung von Arbeits-
losengeld-Il-Beziehern in Erwerbs-
arbeit kommen nach dem Gesetz
weitgehend dieselben Instrumente
in Betracht, die im Sozialgesetz-
buch Il (SGB IlI) fur die Ubrigen Ar-
beitslosen vorgesehen sind. Aus-
genommen sind im Wesentlichen
die Instrumente zur Existenzgrin-
dungsférderung (§ 16 Abs. 1 SGB
1). Uber das arbeitsmarktpolitische
Portfolio des SGB Il hinaus sind
daneben verschiedene Leistungen
in das SGB Il ibernommen worden,
die bereits im friheren Bundesso-
zialhilfegesetz (BSHG) in ahnlicher
Form vorgesehen waren. Zu ihnen
gehoren vor allem die Schaffung
von Arbeitsgelegenheiten, das
Einstiegsgeld sowie verschiedene
soziale Dienstleistungen, die zur
Integration in das Erwerbsleben er-
forderlich sind (Hilfen zur Kinderbe-
treuung und zur hauslichen Pflege
von Angehdérigen, Schuldner- und
Suchtberatung, psychosoziale Be-
treuung; § 16 Abs. 2 und 3 SGB II).
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Die Aufwendungen fir die ar-
beitsmarktpolitischen FérdermaB-
nahmen im Rahmen des SGB Il
muss der Bundeshaushalt tragen
(§ 46 Abs. 1i.V.m. § 6 Abs. 1 SGB
l). Ausgenommen sind lediglich
die zuletzt genannten sozialen
Dienstleistungen, fir die die Fi-
nanzierungsverantwortung bei den
Kommunen liegt (und die im Fol-
genden auBerhalb der Betrachtung
bleiben). Die Bundesmittel sind in
einem Eingliederungsbudget kon-
zentriert und werden von dort nach
einem Schllissel auf die Trager
der Grundsicherung vor Ort ver-
teilt (§ 46 Abs. 1 und 2 SGB Il). Die
fir die Umsetzung der Foérderung
vor Ort verantwortlichen Organi-
sationen (Arbeitsgemeinschaften,
Optionskommunen und — im Falle
getrennter Aufgabenwahrnehmung
— Arbeitsagenturen) sind damit
grundsatzlich frei, den arbeits-
marktpolitischen Instrumentenmix
vor Ort selber zu bestimmen und
ihn so zu gestalten, dass er den
Anforderungen der regionalen Ar-
beitsmarktlage und -entwicklung
passgenau entspricht. Innerhalb
des Budgetvolumens und der ge-
setzlichen Regelungen zu den
Férderinstrumenten koénnen sie fiir
sich entscheiden, welche Instru-
mente sie in welchem Umfang und
in welcher Zusammensetzung vor
Ort einsetzen. Hinzu kommt, dass
das Eingliederungsbudget und
das Verwaltungsbudget (mit dem
der Bund die Verwaltungskosten
pauschaliert Ubernimmt) vor Ort
gegenseitig deckungsfahig sind.
Die Trager kdénnen also je nach ort-
licher Problemlage und politischer
Prioritdt auch selber entscheiden,
ob sie die Eingliederung von Arbeit-

suchenden vorrangig mit dem Ein-
satz eigener Vermittlungsfachkrafte
(fur die die Kosten im Verwaltungs-
budget anfallen) betreiben oder
aber mit dem Einsatz besonderer
arbeitsmarktpolitischer Instrumen-
te (die im Eingliederungsbudget zu
Buche schlagen).

Fir das Jahr 2005 hat der Bund
im Eingliederungsbudget insge-
samt 6,55 Mrd. Euro bereitgestellt;
dieser Betrag liegt um rund 10%
Uber dem Mittelvolumen, das vor
der Hartz-IV-Reform von der Bun-
desagentur flr Arbeit sowie den
Lédndern und Kommunen fiur die
Eingliederung von Arbeitslosenhil-
feempfangern und erwerbsféhigen
Sozialhilfeempfangern eingesetzt
worden war.! Fir das Jahr 2006
sind Mittel in fast gleicher Hohe
eingeplant.

Mittel nicht ausgeschoépft

Was haben die Trager der Grund-
sicherung fir Arbeitsuchende aus
diesen rechtlichen und finanziellen
Vorgaben gemacht? In der allge-
meinen Offentlichkeit hat vor allem
die Tatsache Aufsehen erregt, dass
die bereitgestellten Eingliederungs-
mittel im Jahr 2005 nur gut zur
Halfte ausgeschopft wurden. Nur
knapp 57% der Mittel wurden ge-
bunden. In Westdeutschland war
der Bindungsgrad mit zumeist nur
40 bis 45% dabei deutlich nied-
riger als in Ostdeutschland. Zwi-
schen Arbeitsgemeinschaften und
Optionskommunen bestanden da-

' Bundesregierung: Fakten und Positionen
zum Mittelabfluss der Bundesagentur fur
Arbeit, Berlin 2006 (Deutscher Bundestag,
Drucksache 16/375); Kommission zur Re-
form der Gemeindefinanzen: Arbeitsgruppe
Arbeitslosenhilfe/Sozialhilfe, Bericht der Ar-
beitsgruppe, Berlin 2003, S. 35-36.
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gegen keine nennenswerten Unter-
schiede. Die Bundesregierung er-
klart den geringen Ausschopfungs-
grad mit ,Anlaufschwierigkeiten®,
da die Organisationseinheiten zur
Umsetzung der Grundsicherung
erst aufgebaut werden mussten
und dann vor allem mit der Bewilli-
gung und Auszahlung von Leistun-
gen zur Sicherung des Lebensun-
terhalts beschaftigt waren.? Daflir
spricht auch die Tatsache, dass
in den ersten Monaten des Jahres
2005 nur sehr geringe Anteile der
Mittel gebunden und nur wenige
Arbeitsuchende in arbeitsmarkt-
politische MaBnahmen aufgenom-
men wurden, die entsprechenden
Zahlen im Laufe des Jahres 2005
jedoch weitgehend kontinuierlich
gesteigert wurden. Neuere (aller-
dings zum Teil vorlaufige) Zahlen
deuten jedoch darauf hin, dass die
Zahlen seit dem letzten Quartal
2005 wieder ricklaufig sind.®

Im Rahmen der Grundsicherung
fur Arbeitsuchende befanden sich
Ende 2005 knapp 681 000 Per-
sonen in arbeitsmarktpolitischen
MaBnahmen der Arbeitsgemein-
schaften und der Arbeitsagenturen.
(FUr die Optionskommunen gab
—und gibt — es noch keine entspre-
chenden Angaben.) Diese Zahl ent-
spricht 14,9% aller erwerbsféhigen
Hilfebedurftigen, die Ende 2005
von den Arbeitsgemeinschaften
betreut wurden.* Die auf diese
Weise definierte ,, Aktivierungsquo-
te” liegt unter der entsprechenden
Quote im Versicherungssystem
des SGB llI: dort betrug sie im Jahr
2004 17,0%.5 Die Zahlen sprechen
daflir, dass die Realisierung des
vom SGB Il geforderten Vorrangs
von Eingliederungsleistungen vor

2 Bundesregierung, a.a.O.

3 B. Kaltenborn, P. Knerr, J. Schiwa-
rov: Hartz IV: Leistungen von Arbeitsge-
meinschaften und Optionskommunen, in:
Bundesarbeitsblatt 6/2006, S. 4-10.

4 B.Kaltenborn u.a, a.a.0.,S. 8-9.

5 Bundesagentur flir Arbeit: Daten zu den
Eingliederungsbilanzen 2004,  Nurnberg
2006, Tabelle 3.
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Leistungen zur Sicherung des Le-
bensunterhalts noch auf sich war-
ten lasst. Allerdings zeichnen die
genannten  Teilnehmerbestands-
und Ausgabedaten nicht unbe-
dingt ein vollstdndiges Bild aller
Eingliederungsanstrengungen.
Stark intensivierte Bemihungen
der Arbeitsvermittlung wirden sich
in ihnen z.B. kaum niederschlagen.
Es gibt aber auch keine Anhalts-
punkte daflrr, dass sie stattgefun-
den hétten.

Am starksten genutzte
Instrumente

Die im Rahmen des SGB Il am
starksten genutzten arbeitsmarkt-
politischen Instrumente sind be-
schéftigungsschaffende MaBnah-
men: ArbeitsbeschaffungsmaB-
nahmen und vor allem Arbeitsgele-
genheiten gemaB § 16 Abs. 3 Satz
2 SGB I, bei denen Leistungsbe-
zieher zusatzliche Arbeiten im 6f-
fentlichen Interesse verrichten und
daflr neben dem weitergezahlten
Arbeitslosengeld Il eine Mehr-
aufwandsentschadigung in Hoéhe
von 1,00 bis 1,50 Euro pro Stun-
de erhalten (,Zusatzjobs*“, ,1-Eu-
ro-Jobs“). Auf diese MaBnahmen
entfallen mehr als die Halfte des
Teilnehmerbestands, knapp die
Halfte des Eingliederungsbudgets
und mehr als 40% der Zugange
in arbeitsmarktpolitische MaBnah-
men. QualifizierungsmaBnahmen
und von externen Tragern geleis-
tete Vermittlungshilfen folgen mit
erheblichem Abstand.®

Erstaunlich ist dabei, dass die
Arbeitsgelegenheiten mit Mehrauf-
wandsentschéddigung den arbeits-
marktpolitischen Instrumenten-
einsatz des SGB Il in weiten Teilen
Deutschlands dominieren,” obwohl

6 Bundesagentur fur Arbeit: Der Arbeits- und
Ausbildungsmarkt in Deutschland, in: Mo-
natsberichte, Nurnberg 2006; Bundesregie-
rung, a.a.0., S. 6.

7 Bundesagentur fur Arbeit: Leistungen zur
Eingliederung an erwerbsfahige Hilfebedurf-
tige: Einsatz von Arbeitsgelegenheiten 2005,
Nirnberg 2006 (Bericht der Statistik der Bun-
desagentur fiir Arbeit).

doch die einzelnen Trager vor Ort
bei der Gestaltung des Instrumen-
teneinsatzes frei sind und obwohl
die ,1-Euro-Jobs“ aus mehrerlei
Sicht arbeitsmarktpolitisch proble-
matisch und deshalb im Gesetz
auch nur als ultima ratio fir ,,Hilfs-
beddrftige, die keine Arbeit finden
kénnen“, vorgesehen worden sind:
Sie sind in das SGB Il Gbernom-
men worden, obwohl ihre Vorlaufer
gemaB § 19 Abs. 2 Bundessozial-
hilfegesetz im Hinblick auf die Ar-
beitsmarktchancen der Teilnehmer
nie ernsthaft evaluiert wurden; ihre
Zusatzlichkeit und Wettbewerbs-
neutralitat stehen haufig in Frage;?
und in der Praxis werden sie bis-
her kaum auf Zielgruppen mit be-
sonderen Integrationshemmnissen
konzentriert.® Dominieren die ,1-
Euro-dobs“ dennoch die Foérder-
landschaft, weil sie fir die Trager
vor Ort fast Uberall besonders at-
traktiv sind?'° Weil sie mit geringem
Mittelaufwand (bei dem das paral-
lel weitergezahlte Arbeitslosengeld
Il unberlcksichtigt bleibt) relativ
hohe ,Aktivierungsquoten® ermdg-
lichen? Weil sich die Vorgabe, dass
junge Erwachsene unter 25 Jahren
nicht l&anger als drei Monate ohne
Eingliederungshilfe bleiben sollen
(§ 3 Abs. 2 SGB Il), mit ihnen rela-
tiv leicht einhalten lasst (indem die
Arbeitslosigkeit nach drei Monaten
durch einen ,Zusatzjob“ unterbro-
chen wird)? Und weil die MaBnah-
mekostenpauschalen, die sie flr
die Beschaftigung eines Hilfebe-
durftigen erhalten, den MaBnahme-
tradgern eine auskdmmliche Grund-
finanzierung bieten? Antworten auf
diese Fragen wird die Evaluierung
der Grundsicherung nach §§ 6c¢
und 55 SGB Il liefern mussen.

8 Bundesrechnungshof: Durchfiihrung der
Grundsicherung fur Arbeitslose, Bonn 2006.

® J. Wolff, K. Hohmeyer: Foérderung von
arbeitslosen Personen im Rechtskreis des
SGB Il durch Arbeitsgelegenheiten: bislang
wenig zielgruppenorientiert, Nurnberg 2006
(IAB-Forschungsbericht 10/2006).

° Vgl. A. Wagner: Arbeitsgelegenheiten
- eine vorlaufige Zwischenbilanz zur Nutzung
des Instruments, Dusseldorf 2006 (Hans
Bockler Stiftung.)
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Bruno Kaltenborn, Juliana Schiwarov

Hartz IV: Geflhlte Kostenexplosion

ie Leistungssysteme flr er-

werbsfahige  Hilfebedurftige
und ihre Angehdérigen wurden mit
der Zusammenlegung von Arbeits-
losen- und Sozialhilfe ab Anfang
2005 grundlegend neu struktu-
riert. Mit der Verabschiedung des
entsprechenden Vierten Gesetzes
fir moderne Dienstleistungen am
Arbeitsmarkt war Ende 2003 die
Erwartung verbunden, eine Ent-
lastung der Gebietskdrperschaften
und der Bundesagentur fir Arbeit
um insgesamt 3,2 Mrd. Euro im
Jahr 2005 zu erzielen. Uberdies
ging die rot-griine Bundesregie-
rung in ihrem seinerzeitigen Ge-
setzentwurf im Herbst 2003 noch
davon aus, dass sich ab 2006 die
Zahl der Leistungsempfanger/in-
nen wegen intensiverer Betreuung
(Effizienzgewinne) um 15% vermin-
dern wirde.

Die urspriinglichen Ausgabener-
wartungen ab 2005 wurden suk-
zessive nach oben Korrigiert und
dennoch verfehlt. Damit korreliert
eine steigende Zahl von Leistungs-
empfénger/innen seit der Zusam-
menlegung von Arbeitslosen- und
Sozialhilfe zur Grundsicherung fur
Arbeitsuchende im neuen SGB II.
Auch 2006 zeichnet sich bereits
eine Zunahme der Zahl der Leis-
tungsempféanger/innen ab.

Entsprechend der Einsparungs-
absicht im Koalitionsvertrag von
CDU, CSU und SPD wurden jungst
zwei Gesetze vom Bundestag ver-
abschiedet, die die Ausgaben nach
dem SGB Il um etwa 4 Mrd. Euro
reduzieren sollen.

Auch wenn die tatsachlich ent-
standenen Ausgaben im Rahmen
der Grundsicherung fur Arbeitsu-
chende hoéher sind als vor der Re-
form erwartet, ist nur ein geringer
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Ausgabenanstieg auf die Neurege-
lung zuriickzuftihren. Im Folgenden
wird auf die Entwicklung der Zahl
der Leistungsempféanger/innen,
die Ausgabenentwicklung seit der
Reform und die voraussichtlichen
Auswirkungen der Gesetzesande-
rungen auf die Ausgaben einge-
gangen.

Sozial- und Arbeitslosenhilfe
bis 2004

Bis Ende 2004 gab es fir lang-
zeitarbeitslose Erwerbsféhige und
deren Angehdrige mit der Arbeits-
losen- und Sozialhilfe zwei unter-
schiedliche bedurftigkeitsgeprifte
steuerfinanzierte Fursorgeleistun-
gen. Das Leistungsniveau der Ar-
beitslosenhilfe orientierte sich am
friheren Verdienst, die Hilfe zum
Lebensunterhalt der Sozialhilfe hin-
gegen am sozio-kulturellen Exis-
tenzminimum. Wahrend die im An-
schluss an das Arbeitslosengeld
gezahlte Arbeitslosenhilfe von den
Arbeitsamtern bzw. Agenturen fiir
Arbeit administriert und vom Bund
finanziert wurde, waren die Kom-
munen fir Finanzierung und Ver-
waltung der Sozialhilfe verant-
wortlich. Die Arbeitsdmter waren
fur die Arbeitsmarktintegration der
Arbeitslosenhilfebezieher/innen
zustandig, die Sozialamter flr die
Integration der Sozialhilfeempfan-
ger/innen.

Grundsicherung fiir
Arbeitsuchende seit 2005

Seit Anfang 2005 erhalten al-
le erwerbsféhigen Hilfebedurftigen
anstelle von Arbeitslosen- und So-
zialhilfe das neue bedurftigkeitsge-
prifte Arbeitslosengeld Il, wahrend
ihre bedurftigen nicht erwerbsfa-
higen Angehdrigen Sozialgeld be-
kommen. Beide Leistungen zu-
sammen bilden die neue Grund-

sicherung fir Arbeitsuchende, die
ahnlich wie die Sozialhilfe bedarfs-
orientiert und bedurftigkeitsgepruft
ist. Dariiber hinaus dienen arbeits-
marktpolitische Instrumente und
soziale Dienstleistungen dem Ziel
einer Arbeitsmarktintegration er-
werbsfahiger Hilfebedurftiger.

Fur die Umsetzung der Grund-
sicherung sind grundséatzlich Ar-
beitsgemeinschaften aus Agen-
turen fur Arbeit und Kommunen
zusténdig, wobei die Kommunen
Trager der Kosten der Unterkunft
und Heizung, der einmaligen Leis-
tungen und der sozialen Dienstleis-
tungen sind, wéahrend die Agen-
turen bzw. der Bund Trager der Ub-
rigen passiven Leistungen und der
arbeitsmarktpolitischen Instrumen-
te sind. Alternativ zur Einrichtung
der Arbeitsgemeinschaften ha-
ben im Rahmen einer zunéchst auf
sechs Jahre befristeten Erprobung
69 Kommunen die alleinige Tra-
gerschaft fur alle Leistungen nach
dem SGB Il und damit auch die Be-
treuung der Empfénger/innen von
Grundsicherung flr Arbeitsuchen-
de Ubernommen.

Entwicklung der Zahl
der Fiirsorgeempfanger/innen

Die Reform fuhrte Anfang 2005
erwartungsgeman unmittelbar
zu einer deutlichen Zunahme der
Zahl der erwerbsfahigen Hilfebe-
durftigen und ihrer hilfebedirf-
tigen Angehdrigen. Sie stieg von
4,88 Mio. Personen um 25% bzw.
um 1,24 Mio. auf 6,12 Mio. Per-
sonen (vgl. Abbildung 1). Dabei
handelt es sich ganz Uberwiegend
um Angehérige ehemaliger Emp-
fanger/innen von Arbeitslosenhilfe,
die zuvor nicht selbst Firsorgeleis-
tungen bezogen haben. Die hierbei
entstandenen zusétzlichen Ausga-
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Abbildung 1
Fiirsorgeempfanger/innen
(in Mio.)
8
7
6
5
4
3
2
1
0
Dezember Januar Juni
2004 2005 2006
O ausschlieBlich Sozialhilfe B Sozialgeld
O Arbeitslosenhilfe mit erganzender Sozialhilfe H Arbeitslosengeld Il

B ausschlieBlich Arbeitslosenhilfe

Anmerkung: Empfénger/innen von Sozialhilfe bis 64 Jahre, von Arbeitslosenhilfe sowie der
Grundsicherung fiir Arbeitsuchende; 2004, aber nicht 2005 enthalten sind nicht erwerbsfahige
Hilfebedurftige bis 64 Jahre ohne erwerbsféhige Angehdrige, die ab 2005 Sozialhilfe nach dem
SGB Xll erhalten. Januar 2005 revidierte Daten, Juni 2006 vorlaufige Daten.

Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit.

ben sind durch Einsparungen bei
den Ausgaben fir Arbeitslosen-
hilfeempfanger/innen mindestens
teilweise kompensiert worden.

Seither hat sowohl die Zahl der
erwerbsfahigen  Hilfebedurftigen
als auch ihrer nicht erwerbsféhigen
hilfebedurftigen Angehdrigen deut-
lich zugenommen. Zuletzt bezogen
nach vorlaufigen, vermutlich unter-
schéatzten Angaben 7,12 Mio. Per-
sonen (Zuwachs um 16,4% bzw.
1 Mio. Personen gegeniiber An-
fang 2005) Grundsicherung fir Ar-
beitsuchende.

Fur den Anstieg der Empfanger-
zahlen seit Anfang 2005 kommen
insbesondere folgende Ursachen
in Betracht:

e Der Einsatz des arbeitsmarktpoli-
tischen Instrumentariums hat auf-
grund von Umstellungsfriktionen
bei den SGB II-Tragern teilweise
erst mit Zeitverzug eingesetzt.’
Dadurch kénnten die Abgange
aus MaBnahmen, die noch 2004

" Vgl. B. Kaltenborn, P.Knerr, J. Schi-

warov: Hartz IV: Leistungen von Arbeits-

gemeinschaften und Optionskommunen, in:

Bundesarbeitsblatt, H. 6, Juni 2006, S. 4-10;

sowie den Beitrag von B. Reissert in die-
sem Heft.
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begonnen wurden, die Zugange
in MaBnahmen Uberstiegen ha-
ben.

Durch die Reform wurde der an-
spruchsberechtigte  Personen-
kreis ausgedehnt. Die entspre-
chenden Personen haben jedoch
erst im Laufe des Jahres 2005
Grundsicherung beantragt.

Durch die Reform wurde die so
genannte Dunkelziffer reduziert,
d.h. bestehende Leistungsan-
spriche wurden im Verlauf des
Jahres 2005 vermehrt geltend
gemacht, beispielsweise weil
Fursorgeempfénger/innen weni-
ger stigmatisiert werden als vor
der Reform.

Durch externe, etwa gesamtwirt-
schaftliche Faktoren durfte auch
unabhangig von der Reform der
anspruchsberechtigte Personen-
kreis zugenommen haben.

Die ersten drei Ursachen und da-
mit auch die mit ihnen verbundenen
Mehrausgaben sind der Reform zu-
zurechnen. Dabei dirfte die Reduk-
tion der Dunkelziffer gesellschafts-
politisch erwiinscht sein, mithin
sind die diesbezlglichen Mehraus-

gaben ein Erfolg der Reform. Dari-
ber hinaus wére auch ohne Reform
die Zahl der Fursorgeempfanger/
innen und damit die Ausgaben ge-
stiegen (vgl. hierzu naher unten).

Ausgaben und Lastenverteilung

Die Finanzierung der Grundsi-
cherung fiir Arbeitsuchende erfolgt
durch Bund und Kommunen. Der
Bund tragt die Aufwendungen der
Grundsicherung, soweit sie von der
Bundesagentur fur Arbeit erbracht
werden; er tragt auch die entspre-
chenden Aufwendungen der Opti-
onskommunen. Im Gegenzug erhalt
der Bund einen Aussteuerungsbe-
trag von der Bundesagentur fur Ar-
beit fiir jede/n Uberganger/in vom
beitragsfinanzierten Arbeitslosen-
geld in das steuerfinanzierte Ar-
beitslosengeld Il. Die Kommunen
hingegen tragen grundsatzlich die
Ubrigen Kosten, wobei der Bund
sich fur die Jahre 2005 und 2006
mit 29,1% an den Kosten der Un-
terkunft und Heizung beteiligt.2 Flr
den Anteil des Bundes an diesen
Kosten ab 2007 steht eine gesetz-
liche Regelung noch aus.

Ausgaben 2004

Im Jahr 2004® gab der Bund
18,8 Mrd. Euro flr die Arbeitslo-
senhilfe aus, davon 4,9 Mrd. Euro
fur  Sozialversicherungsbeitrage
(vgl. Tabellen 1 und 2). Fir den ent-
sprechenden Personenkreis kamen
Ausgaben fir Eingliederungsleis-
tungen in H6he von 4,2 Mrd. Euro
und fir die Verwaltung der Bun-
desagentur fir Arbeit in Héhe von
1,2 Mrd. Euro hinzu. Im Zusam-
menhang mit der Arbeitslosenhil-

2 Vgl. B. Kaltenborn, J. Schiwarov:
Hartz IV: Foderaler Finanzstreit vorerst beige-
legt, in: Blickpunkt Arbeit und Wirtschaft, Nr.
7, 6. April 2006, Berlin.

3 Zu den folgenden Ausflihrungen vgl. Deut-
scher Bundestag, Ausschuss fur Arbeit und
Soziales: Unterrichtung durch das Bun-
desministerium flr Arbeit und Soziales, in:
Drucksache 16/197, 2. Mai 2006, Berlin, und
B. Kaltenborn, J. Schiwarov: Hartz IV:
Ausgaben deutlich unterschétzt, in: Blick-
punkt Arbeit und Wirtschaft, Nr. 6, 6. April
2006, Berlin, Regierungsentwurf des Bun-
deshaushaltes 2007.
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fe beliefen sich die Ausgaben des
Bundes und der Bundesagentur fir
Arbeit zuletzt also auf etwas mehr
als 24 Mrd. Euro jahrlich. Hinzu
kam der Bundesanteil am Wohn-
geld in H6he von etwa 2 Mrd. Eu-
ro.

Die Sozialhilfeausgaben fiir Er-
werbsfahige und ihre Angehdrigen
(Hilfe zum Lebensunterhalt und
Krankenhilfe) der Kommunen be-
liefen sich 2004 auf 7,6 Mrd. Euro.
Darin sind Ausgaben fiir die Kran-
kenhilfe von etwa 0,7 Mrd. Euro
enthalten. Fir Eingliederungsleis-
tungen (Hilfe zur Arbeit) wende-
ten die Kommunen 1,1 Mrd. Euro
auf. Die Administration der Sozial-
hilfe fir Erwerbsféhige verursach-
te auf kommunaler Seite Kosten
in Héhe von 1,2 Mrd. Euro. Insge-
samt hatten die Kommunen im Jahr
2004 damit Ausgaben von etwa
10 Mrd. Euro im Zusammenhang
mit der Sozialhilfe fir Erwerbsfa-
hige.

Das hélftig von Bund und Lan-
dern finanzierte Wohngeld fur die
beiden Personengruppen betrug
im Jahr 2004 schatzungsweise et-
wa 4 Mrd. Euro. Zusammen mit
Eingliederungsleistungen in Hohe
von etwa 0,2 Mrd. Euro wendeten
die Lander damit etwa 2,2 Mrd. Eu-
ro auf.

Damit hatten die Ausgaben
2004 im Zusammenhang mit Fur-
sorgeleistungen fir Erwerbsfa-
hige insgesamt eine GroBenord-
nung von mehr als 38 Mrd. Euro
(vgl. Tabelle 2). Davon entfielen
gut 26 Mrd. Euro auf den Bund
und die Bundesagentur fir Arbeit,
2,2 Mrd. Euro auf die L&nder und
etwa 10 Mrd. Euro auf die Kommu-
nen.

Ausgabenanstieg
nach der Reform 2005

Lagen die Ausgaben im Zusam-
menhang mit Fursorgeleistungen
fir Erwerbsfahige 2004 insgesamt
bei mehr als 38 Mrd. Euro, so wa-
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Tabelle 1
Ausgaben fiir erwerbsfahige Hilfebediirftige und ihre Angehérigen
(in Mrd. Euro)

Altes Recht Neues Recht
Ist Hochrechnung Ist Soll Soll
2004 2005 2005 2006 2007

Transferleistungen (einschlieBlich Sozialversicherungsbeitrdge)

Arbeitslosenhilfe (Bund) Bundesleistungen zum Lebensunterhalt

18,8 22,9 25,0 24,4 21,4
Hilfe zum Lebensunterhalt fur Kinderzuschlag (Bund)
Erwerbsfahige (Kommunen)
6,9 75 0,1 0,15 0,15
Krankenhilfe fir Erwerbsféhige (Kommunen) einmalige Leistungen (Kommunen)
0,7 0,8 0,09 0,09 k.A.

Wohngeld fur Erwerbsfahige Kosten der Unterkunft und Heizung

(halftig Bund und Lénder) (davon 29,1% Bund und (nur Bund)
70,9% Kommunen)
4,0 4,2 12,1 12,4 22
Zwischensumme (Transfers gesamt)
30,4 35,5 37,3 37,0 k.A.
Eingliederungsleistungen
Bund/Bundesagentur fur Arbeit 3,6 6,5 6,5
42 (wie 2004)° (Bund) zuzliglich zuzlglich
x 0,27 Beschaf- 0,23 Beschéf-
Lander tigungspakte  tigungspakte
0,2 (wie 2004)° (Bund) (Bund)
Kommunen (Hilfe zur Arbeit)
1,1 (wie 2004)°
Verwaltungskosten
Bund Bund
1,2 (wie 2004)° 3,1 3,5 3,5
Kommunen Kommunen
1,2 (wie 2004)° 0,4 0,5 k.A.
Summe
38,3 43,3 44,4 47,8 k.A.

a Fur die Hohe der Bundesbeteiligung an den Kosten der Unterkunft ab 2007 steht noch eine
gesetzliche Regelung aus. ® Werte wurden nicht fortgeschrieben.

Anmerkung: Bundesleistungen zum Lebensunterhalt: Leistungen zum Lebensunterhalt der
Grundsicherung flir Arbeitsuchende einschlieBlich Sozialversicherungsbeitrdge und befriste-
tem Zuschlag nach dem Bezug von Arbeitslosengeld nach § 24 SGB I, jedoch ohne Kosten
der Unterkunft und Heizung. Summen mit Rundungsdifferenzen. Soll 2007 (nur Bund): Regie-
rungsentwurf des Bundeshaushalts 2007 vom 5. Juli 2006.

Methodische Hinweise: In der Tabelle konnten jungst verdffentlichte Angaben fir einmalige
Leistungen nach dem SGB Il, den 2005 eingefiihrten Kinderzuschlag und jingst publizierte
Schatzungen der Verwaltungskosten der Kommunen im Zusammenhang mit dem SGB Il so-
wie zu den Ausgaben fir die Verwaltung durch die Bundesagentur fiir Arbeit und die Einglie-
derungsleistungen fiir Empfénger/innen von Arbeitslosenhilfe berlicksichtigt werden. Andere
Angaben zu den Ausgaben flr die Krankenhilfe belaufen sich auf 0,9 Mrd. Euro im Jahr 2004;
dies ist jedoch nicht kompatibel mit der Sozialhilfestatistik 2004, die fr die Krankenhilfe auBer-
halb von Einrichtungen geringere Ausgaben ausweist. Andere Angaben zu den administrativen
Ausgaben der Kommunen flir 2004 belaufen sich auf 1,3 Mrd. Euro; diese Angabe ist jedoch
nicht nachvollziehbar. Zu den Ausgaben flr soziale Dienstleistungen liegen derzeit keine ver-
lasslichen Daten vor; im Vermittlungsausschuss zum Kommunalen Optionsgesetz Mitte 2004
wurde flir 2005 von kommunalen Ausgaben hierfiir in Héhe von 0,15 Mrd. Euro ausgegangen.
Die Fortschreibung der Ausgaben nach altem Recht auf das Jahr 2005 erfolgt entsprechend
jungster Annahmen des Bundesministeriums flr Arbeit und Soziales: Fortschreibung der
Transferleistungen der Sozialhilfe analog dem durchschnittlichen Anstieg der Zahl der Bedarfs-
gemeinschaften mit mindestens einem erwerbsféhigen Hilfebedurftigen von Ende 2002 bis En-
de 2003 und von Ende 2003 bis Ende 2004 (6%) sowie dem Verbraucherpreisindex (2%); Fort-
schreibung der Ausgaben fiir die Arbeitslosenhilfe aufgrund der Bedarfsgemeinschaften nach
dem SGB I, in denen vorher mindestens ein Mitglied Arbeitslosengeld oder -hilfe bezogen hat.
Vgl. im Ubrigen B. Kaltenborn, J. Schiwarov: Hartz IV: Ausgaben deutlich unterschétzt,
in: Blickpunkt Arbeit und Wirtschaft, Nr. 6, 6. April 2006, Berlin, S. 5-6.

Quellen: Bundesministerium fur Arbeit und Soziales, Bundesministerium der Finanzen, eige-
ne Berechnungen.
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Tabelle 2
Féderale Verteilung der Ausgaben fiir erwerbsfihige Hilfebediirftige
und ihre Angehérigen

(in Mrd. Euro)
Ebene Altes Recht Neues Recht
Ist Hochrechnung Ist Soll Soll

2004 2005 2005 2006 2007
Bund 26,22 30,42 35,3 38,4 33,8°
Lander 2,2 2,3 - - -
Kommunen 10,0 10,6 9,1 9,4 k.A.
Summe 38,3 43,3 44,4 47,8 k.A.

a EinschlieBlich Bundesagentur fur Arbeit. ® Fur die Hohe der Bundesbeteiligung (hier mit
2 Mrd. Euro veranschlagt) an den Kosten der Unterkunft ab 2007 steht noch eine gesetzliche

Regelung aus.

Anmerkung und methodische Hinweise: Vgl. Tabelle 1.

Quellen: Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales, Bundesministerium der Finanzen, eige-

ne Berechnungen.

ren die Aufwendungen im Jahr
2005 mit mehr als 44 Mrd. Eu-
ro um etwa 6 Mrd. Euro hdher
(vgl. Tabellen 1 und 2). Der Bund
trug dabei Ausgaben in H6he von
35,3 Mrd. Euro, wobei 25 Mrd. Eu-
ro auf Bundesleistungen zum Le-
bensunterhalt und 0,1 Mrd. Euro
auf den Kinderzuschlag entfielen.
An den Gesamtausgaben der Kos-
ten der Unterkunft und Heizung
von 12,1 Mrd. Euro beteiligte sich
der Bund mit rund 3,5 Mrd. Eu-
ro (29,1%). Hinzu kamen Ausga-
ben fur Eingliederungsleistungen
in Hohe von 3,6 Mrd. Euro und
Verwaltungskosten in H6he von
3,1 Mrd. Euro.

Die Kommunen wendeten im
Jahr 2005 im Rahmen der Grund-
sicherung fir Arbeitsuchende rund
9 Mrd. Euro auf. Dabei entfielen
auf die Kosten der Unterkunft und
Heizung rund 8,6 Mrd. Euro, schét-
zungsweise 0,4 Mrd. Euro auf Ver-
waltungskosten und 0,09 Mrd. Eu-
ro auf einmalige Leistungen.

Im Zusammenhang mit dem
Bundeshaushalt 2005 waren die
Ausgaben nach dem SGB Il im Jahr
2005 noch um 8 Mrd. Euro geringer
geschatzt worden. Wahrend unge-
plante Mehrausgaben fir Trans-
ferleistungen in Hohe von Uber
11 Mrd. Euro entstanden, blieben
die Eingliederungsleistungen mit
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3,6 Mrd. Euro deutlich hinter dem
Haushaltsansatz von 6,5 Mrd. Euro
zurick.

Der Anstieg der Gesamtausga-
ben um etwa 6 Mrd. Euro im Jahr
2005 gegenlber dem Vorjahr ist zu
groBen Teilen jedoch nicht auf die
Reform zurtckzufuhren. Vielmehr
wéren die Ausgaben auch ohne
Reform nach Schatzungen des zu-
stdndigen Bundesministeriums um
etwa 5 Mrd. Euro gestiegen. Mit-
hin sind lediglich etwa 1 Mrd. Euro
Mehrausgaben durch die Reform
bedingt.

Bei der Interpretation ist aller-
dings zu bericksichtigen, dass
die Ausgaben flr die soziale Ab-
sicherung von erwerbsféhigen
Hilfebedurftigen erheblich zuge-
nommen haben. Wéhrend im Jahr
2004 fur die soziale Absicherung
von erwerbsféhigen Hilfebedirf-
tigen 0,7 Mrd. Euro an Krankenhil-
fe im Rahmen der Sozialhilfe und
4,9 Mrd. Euro an Sozialversiche-
rungsbeitrdgen fir Arbeitslosen-
hilfeempfénger/innen gezahlt wur-
den, waren es im Jahr 2005 schat-
zungsweise etwa 9,2 Mrd. Euro an
Sozialversicherungsbeitragen  fur
Empfénger/innen von Arbeitslo-
sengeld Il. Allein daraus resultiert
ein Anstieg der Ausgaben um et-
wa 3,6 Mrd. Euro; dabei handelt
es sich zunéchst lediglich um Um-

schichtungen innerhalb der 6ffent-
lichen Haushalte einschlieBlich So-
zialversicherung. Je nach Betrach-
tung hat die Reform also zu Ein-
sparungen in einer Héhe von bis zu
2,5 Mrd. Euro gefihrt.

Ausgaben 2006

Im Zusammenhang mit den
Haushaltsplanungen im  Bund
fur das Jahr 2006 wird damit ge-
rechnet, dass die Ausgaben nach
dem SGB Il um 3,4 Mrd. Euro auf
47,8 Mrd. Euro  steigen werden.
Dieser Anstieg resultiert ganz we-
sentlich aus der weitgehenden
Konstanz des Haushaltsansatzes
fur die Eingliederungsleistungen.
Um ungeplante Mehrausgaben fir
Bundesleistungen zum Lebensun-
terhalt zu decken, wurden von den
Haushaltsmitteln fir die Einglie-
derungsleistungen 1,1 Mrd. Euro
von einer Freigabe durch den
Haushaltsausschuss abhangig ge-
macht.

Gesetzesidnderungen

Die groBe Koalition hat entspre-
chend dem Koalitionsvertrag zwei
gesetzliche Neuregelungen verab-
schiedet, um die Ausgaben nach
dem SGB Il nachhaltig zu senken.
Mit dem Gesetz zur Anderung des
Zweiten Buches Sozialgesetz-
buch und anderer Gesetze sollen
ab 2007 rund 2,5 Mrd. Euro einge-
spart werden, indem die Zahlbe-
tradge zur Rentenversicherung bei-
nahe halbiert werden (2 Mrd. Euro)
und Leistungen fir junge Erwach-
sene gekirzt werden (0,6 Mrd. Eu-
ro). Mit dem jlingst verabschiede-
ten Fortentwicklungsgesetz sollen
weitere Einsparungen durch Effi-
zienzsteigerungen realisiert wer-
den, deren Hohe im Gesetzentwurf
bei voller Wirksamkeit ab 2007 auf
1,5 Mrd. Euro beziffert wurde. Da-
bei muss derzeit offen bleiben, in-
wieweit tatsdchlich Effizienzstei-
gerungen erreicht werden konnen.
Insgesamt wird durch die beiden
Gesetzesénderungen ab 2007 mit
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Einsparungen in Héhe von etwa
3,8 bis 4 Mrd. Euro gerechnet. So
sient der Regierungsentwurf des
Bundeshaushalts 2007 allein bei
den Bundesleistungen zum Le-
bensunterhalt Einsparungen von
3 Mrd. Euro gegenliber 2006 vor.
Ahnlich wie schon 2006 soll auch
2007 vom unveranderten Einglie-
derungsbudget von 6,5 Mrd. Eu-
ro ein Betrag von 1 Mrd. Euro fur
ungeplante Ausgaben fiur die Bun-
desleistungen zum Lebensunter-
halt verwendet werden konnen.
Kam es im Jahr 2005 noch zu re-
formbedingten Mehrausgaben in
Hohe von rund 1 Mrd. Euro, so
kénnten sich bei voller Wirksam-
keit der geplanten Einsparungen im
Jahr2007 gesamtfiskalisch Kosten-
einsparungen realisieren lassen.

Fazit

Mit der Zusammenlegung von
Arbeitslosen- und Sozialhilfe zur
Grundsicherung flir Arbeitsuchen-
de Anfang 2005 war die Erwartung
verbunden, Leistungsausgaben zu
reduzieren und ab 2006 durch Ef-
fizienzgewinne auch die Zahl der
Fursorgeempfanger/innen. Tat-
séchlich hat die Zahl der Leistungs-
empfanger/innen nicht nur unmit-
telbar nach der Zusammenlegung
systembedingt um 25% zugenom-
men, sondern auch im weiteren
Verlauf gab es bislang einen An-
stieg. Gleichzeitig haben auch die
Flrsorgeausgaben fur Erwerbsfa-
hige und ihre Angehdrigen im Jahr
2005 um etwa 6 Mrd. Euro auf Uber
44 Mrd. Euro zugenommen. Aller-

dings hatte es auch ohne Reform
einen Anstieg um knapp 5 Mrd. Eu-
ro gegeben, mithin sind lediglich
etwa 1 Mrd. Euro durch die Zusam-
menlegung verursacht. Bei der In-
terpretation ist zu berlcksichtigen,
dass zusatzlich etwa 3,6 Mrd. Euro
flir die soziale Sicherung der Leis-
tungsempfanger/innen  ausgege-
ben wurden. Dabei handelt es sich
zunachst lediglich um Umschich-
tungen innerhalb der o6ffentlichen
Haushalte einschlieBlich Sozialver-
sicherung. Je nach Betrachtung hat
die Reform also zu Einsparungen in
einer Hohe von bis zu 2,5 Mrd. Euro
gefuhrt. Durch zwei Gesetzesande-
rungen sind weitere Einsparungen
beabsichtigt, die sich bei voller
Wirksamkeit ab 2007 auf etwa 3,8
bis 4 Mrd. Euro belaufen sollen.

Hermann Scherl

Hartz IV: Ein richtiger Ansatz — nur mangelhaft umgesetzt?

ngesichts der unerwartet ho-

hen Zahl von Leistungsemp-
fangern und der ausufernden
Kosten wird nun zunehmend die
Frage aufgeworfen, ob Hartz IV
bzw. das neue SGB Il grundlegend
verfehlt sei und einer ,,Generalrevi-
sion” bedurfe. Dazu wird nachfol-
gend die These vorgetragen, dass
der grundlegende Ansatz noch
gar nicht richtig erprobt, sondern
durch eine mangelhafte adminis-
trative Umsetzung vorerst zunichte
gemacht wurde.

GemaB dem neuen SGB Il soll-
te die sozialstaatlich gebotene Ali-
mentierung von bedurftigen Haus-
halten (,Bedarfsgemeinschaften®)
mit konsequenter Aktivierung der
erwerbsfahigen Mitglieder zu inten-
siver und konzessionsbereiter Ar-
beitssuche verknlpft werden, damit
die Hilfebedurftigkeit durch eige-
nes Arbeitseinkommen mdglichst
rasch Uberwunden oder zumindest
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verringert werden kann (vgl. §§ 1, 2
und 10). Arbeitsmarktpolitisch be-
trachtet, sollten durch die Aktivie-
rung sowohl infolge der Absenkung
der Dbisherigen Arbeitslosenhilfe
auf das Sozialhilfeniveau wie auch
durch konsequentes ,,Fordern und
Foérdern®, verbunden mit intensiver
persénlicher Betreuung und Uber-
wachung der Bemihungen zur
Arbeitssuche (,Monitoring“), vor-
handene Beschaftigungsmaoglich-
keiten' besser ausgeschopft und

1 Zu unausgeschopften Beschaftigungs-
moglichkeiten ist unter anderem darauf zu
verweisen, dass in Deutschland jahrlich rund
800 000 Arbeitserlaubnisse fur auslandische
Arbeitskrafte fir Jobs erteilt werden, fur die
sich keine deutschen Arbeitskrafte (oder
gleichgestellte EU-Arbeitnehmer) finden las-
sen. Nach Schatzung des Verfassers wird
jahrlich bei etwa einer Million Stellenange-
boten die Personalsuche erfolglos abgebro-
chen und gibt es standig einige Hunderttau-
send vakante Stellen, bei denen die Beset-
zung erst verspatet gelingt (siehe: Hermann
Scherl: Zum Aussagewert der IAB-Berichte
Uber gesamtwirtschaftliche Vakanzbestande,
in: Zeitschrift fiir Arbeitsmarktforschung, Bd.
38 (2005), S. 89-101 und Nachtrag S. 557-
571).

langerfristig zuséatzliche Beschaf-
tigungsmdglichkeiten im Niedrig-
lohnsektor erschlossen werden.?
Mit strengem ,,Fordern® bis hin zur
Heranziehung zu gemeinnutzigen
Arbeiten (,Workfare“) sollte zugleich
vor missbrauchlicher Inanspruch-
nahme des neuen ,Arbeitslosen-
geldes 1I“ (ALG Il) abgeschreckt
werden. Leistungskilrzungen bei
unzureichenden Bemihungen um
Arbeit sollten auBerdem zielwidrige
Leistungsausgaben reduzieren.

Mangelhafte Umsetzung

Gestltzt auf eigene Studien,
zahlreiche Medienberichte und ei-

2 Waren z.B. fur Jobs mit geringer Wert-
schdpfung bzw. fiir Leistungen, fir die sich
nur zu hinreichend niedrigen Preisen Kunden
finden lassen, auch zu Stundenlohnsétzen
von um 5 Euro motivierte Arbeitskréfte zu be-
kommen, so ware zu erwarten, dass manche
Produktionsverlagerungen in Niedriglohnlén-
der unterblieben und dass etliche Dienstlei-
stungen, die bislang tUberwiegend mit ,,Do-
it-Yourself“ oder Schwarzarbeit erbracht
werden, auch mit regularer Beschaftigung
gewinnbringend angeboten werden kénnten.
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nen kurzlich vorgelegten Prifbe-
richt des Bundesrechnungshofes?,
wird hier die Einschatzung vertre-
ten, dass bei der administrativen
Umsetzung das ,,Fordern® und das
»Monitoring“ bislang weitgehend
vernachlassigt wurden. So rigt
der Bundesrechnungshof, dass es
bei vielen Leistungsbewilligungen
auch nach langerer Zeit nicht zu
den gesetzlich gebotenen ,Einglie-
derungsvereinbarungen“ kam, in
denen festzulegen ware, ,welche
Bemihungen der erwerbsfahige
Hilfebedurftige in welcher Haufig-
keit zur Eingliederung in Arbeit min-
destens unternehmen muss und in
welcher Form er die Bemihungen
nachzuweisen hat” (§ 15 SGB II).
Und wenn es sie gab, wurde deren
Einhaltung oft nicht weiter beob-
achtet.

Offensichtlich gibt es auch viel-
fach eine Scheu davor, Leistungs-
kirzungen als Sanktionen fur Mel-
deversdumnisse oder fehlende
Wiedereingliederungsbemihungen
anzuwenden, d.h. sanktionsrele-
vante Sachverhalte zur Kenntnis
zu nehmen und zu priifen, oder es
durch ,Fordern“ und ,Monitoring“
Uberhaupt erst darauf ankommen
zu lassen. Dies mag teilweise dar-
auf beruhen, dass Sanktionen fir
die Sachbearbeiter zusatzliche Ar-
beit bedeuten, teilweise, insbe-
sondere bei gewerkschaftlich be-
einflussten Mitarbeitern, vielleicht
auch auf subjektiver Ablehnung ei-
ner ,,Drangsalierung” von vermeint-
lichen ,,Opfern einer unsozialen Po-
litik“. Eventuell flieBen jedoch auch
kommunalpolitische Erwagungen
ein, dass Leistungskirzungen nur
die ortlich bezogenen Transfers aus
Bundesmitteln und damit auch die

3 Bundesrechnungshof: Bericht nach § 88
Abs. 2 BHO, Durchftihrung der Grundsiche-
rung fur Arbeitsuchende — Wesentliche Er-
gebnisse der Prifungen im Rechtskreis des
Zweiten Buches des Sozialgesetzbuches,
Bonn, 19.5.2006 (download: www.sozialpo-
litik-aktuell.de/docs/Bundesrechnungshof_
SGBIl.pdf).
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ortliche  Konsumguternachfrage
verringern, die kommunalen Zah-
lungen fur Unterkunftskosten aber
meist nicht tangieren.

Anscheinend wurde das wirk-
samste Instrument zur Uberpri-
fung der Arbeitswilligkeit von ar-
beitslosen Leistungsempfangern,
namlich die Heranziehung zu ge-
meinnutzigen Arbeiten (§ 16, (3)
SGB ll), bislang nur relativ selten
dazu genutzt. Uberwiegend wer-
den die ,,Ein-Euro-Jobs* Personen
zugewiesen, die dazu gerne be-
reit sind. Dies erspart zwar den Ar-
beitsvermittlern und auch den ,Ar-
beitgebern® manchen Arger mit
unwilligen Arbeitslosen, kann aber
auch bewirken, dass arbeitswillige
und konzessionsbereite Leistungs-
empfanger zeitweise vom ersten
Arbeitsmarkt abgelenkt werden.*

Ergénzend ist anzumerken, dass
die unter unklarer Leitungsverant-
wortung kurzfristig aufgebauten,
schlecht vorbereiteten und perso-
nell sowohl quantitativ wie auch
qualitativ unzulanglich besetzten
neuen Verwaltungskdrper von der
anfénglichen Antragsflut und dem
auch danach anhaltenden Antrags-
strom gleichsam Uberschwemmt
wurden. Unter der Zielvorgabe,
vorrangig fur die rechtzeitige Zah-
lung der Geldleistungen zu sorgen,

4 Ein neuer IAB-Forschungsbericht - Joach-
im Wolff, Katrin Hohmeyer: Fdrderung
von arbeitslosen Personen im Rechtskreis
des SGB Il durch Arbeitsgelegenheiten: Bis-
lang wenig zielgruppenorientiert, 1AB-For-
schungsbericht Nr. 10/2006 - bietet dazu
keine klaren Aufschlisse. Zwar nannte fast
die Halfte von 112 befragten Fallmanagern
auch die Prufung von Arbeitsbereitschaft und
das Erschweren von Schwarzarbeit als zu-
teilungsrelevante Zielaspekte (S. 16), es gibt
dazu aber keine Angaben, in welchem Anteil
Zuweisungen unter diesen Aspekten gezielt
bei zweifelhaften Fallen vorgenommen wur-
den. Die Feststellung, ,dass in der Regel die
Aufnahme eines Zusatzjobs im gegenseitigen
Einverstandnis des Fallmanagers und der ge-
forderten Person zustande kommt“ (S. 40),
lasst eher vermuten, dass dies nur selten
geschah. AuBerdem wird angedeutet, dass
in Zusatzjobs eher Arbeitslose mit relativ
glinstigen Arbeitsmarktchancen beschaftigt
wurden, als schwer vermittelbare Personen
(S.41f1).

mussen sie viel Zeit fur ,,Nachhil-
fe" bei unvollstdndigen oder feh-
lerhaften Antrdgen aufwenden,
um diese mdglichst schnell bewil-
ligungsreif zu machen. Dass sich
dabei die Uberpriifung der Bediirf-
tigkeit von Antragstellern oft darauf
beschrankte, deren Angaben fir
glaubhaft zu halten, dirfte man-
chen Leistungsmissbrauch be-
gunstigt haben.

Nicht zielkonforme Nutzungen
von Transferleistungen

Mit der Verlagerung der Grund-
sicherung flir erwerbsfahige Per-
sonen von den Sozialdmtern zu
den neuen ,Job Centern“ und der
Bezeichnung ,Arbeitslosengeld II*
durften bei manchen Antragstel-
lern Hemmungen entfallen sein,
die sie sonst von einer sozial stig-
matisierenden Inanspruchnahme
von Sozialhilfe abgehalten hatten.
Zwar wird die unerwartet groBe
Zahl von erfolgreichen Antragstel-
lern oft auch als sozialpolitisch zu
begriiBende Uberwindung von vor-
her ,verschamter Armut® interpre-
tiert, was teilweise zutreffend sein
mag. Aber es scheint nun auch
viele ,unverschamte®“ NutznieBer
zu geben, welche die Geldleistun-
gen und geldwerten Nebenleis-
tungen in einer Weise ausnutzen,
die nicht den gesetzlichen Zielset-
zungen entspricht. Angeregt durch
etliche anekdotische Darstellungen
in Medien, werden nachfolgend ei-
nige problematische Falltypen kurz
angesprochen.

Vermutlich  beziehen etliche
ALG-II-Empfanger auch verheimli-
chtes Einkommen aus Schwarzar-
beit. Die falschen Angaben zur Be-
durftigkeit kénnen dabei freilich nur
selten aufgedeckt werden. Dass
mit dieser Art von ,,Kombilohn* von
schattenwirtschaftlichem Einkom-
men und zusatzlichem ALG Il oft ei-
ne nur geringe Neigung zur Suche
nach regulérer Beschéaftigung ver-
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bunden ist, ist ebenfalls zu vermu-
ten.

Eine andere Variante des Leis-
tungsbezugs bei schattenwirt-
schaftlicher Betétigung liegt wohl
oft bei nicht-ehelichen Lebensge-
meinschaften vor, bei denen ein(e)
nicht erwerbstétige(r) Partner(in)
die Haushaltsarbeit verrichtet und
daflir vom erwerbstatigen Partner
aus geteiltem Einkommen den Le-
bensunterhalt bekommt, sich aber
(eventuell mit im Haushalt leben-
den Kindern) als gesonderte Be-
darfsgemeinschaft in ,Untermie-
te“ oder ,,Wohngemeinschaft“ dar-
stellt, um ALG Il als zusétzliches
Haushaltseinkommen zu erhalten.
Abgesehen davon, dass dabei oft
die Bereitschaft zur Arbeitssuche
fehlt, zumal wenn ergé&nzend auch
Schwarzarbeit ausgelbt wird, ist
es familienpolitisch problematisch,
dass dabei nicht-eheliche Lebens-
gemeinschaften gegenlber ver-
gleichbaren Ehepaaren durch die
leicht vermeidbare Anrechnung des
Unterhaltsbeitrages des erwerbs-
tatigen Partners faktisch privilegiert
werden.

Die nun vorgesehene gesetz-
liche Neuregelung, wonach bei ge-
meinsamer Wohnung mit erwerbs-
tatigen Partnern die Antragsteller
beweisen sollen, dass keine ehe-
ahnliche Lebensgemeinschaft vor-
liegt, durfte meist nur die Bearbei-
tung derartiger Antrédge zeitauf-
wandiger machen, aber kaum den
erhofften Erfolg bringen, weil die
Sozialrechtssprechung fir eine Un-
terhaltsbeistandsverpflichtung in
einer ehedhnlichen Partnerschaft
sehr strenge Anforderungen stellt,
die leicht bestritten werden kon-
nen. Die zusatzliche politische Vor-
gabe, dass zukiinftig haufiger durch
Hausbesuche von AuBendienstmit-
arbeitern das Vorliegen einer ehe-
ahnlichen Gemeinschaft Uberprift
werden soll, kann eher dazu flihren,
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dass in derartigen Féllen die Leis-
tungsempfanger zum Schein eine
separate Wohnung beziehen, flr
die dann mdglicherweise hdhere
Unterkunftskosten anfallen und
eventuell sogar noch ein Zuschuss
fur die Erstausstattung mit Mo-
beln und Haushaltsgeraten (gem.
§ 23 (3) 1. SGB ll). Dabei kénnten
nicht eheliche Paare eine ,Zweit-
wohnung auf Staatskosten® sogar
zu besonderen Vorteilen nutzen,
z.B. bei Stadtbewohnern als ,Frei-
zeitwohnung” im Umland. Zur Ab-
schreckung derartiger Nutzungen
der Grundsicherung kommt wohl
nur ein fir die Leistungsempfan-
ger permanent lastiges ,,Fordern®
in Betracht.

Angebilich stellen auch Selbstan-
dige in zunehmender Zahl Antréage
auf ALG Il. Weil sich das tats&ch-
liche Monatseinkommen von Selb-
sténdigen, insbesondere bei Klein-
unternehmen ohne strenge Buch-
fihrungspflicht, schwer Gberpriifen
lasst, und weil zudem die zeitliche
Verteilung von Einnahmen im Jah-
resablauf leicht manipuliert werden
kann, ist zu vermuten, dass manche
Selbsténdige sich nur ,arm“ dar-
stellen oder sich durch geschickte
zeitliche Verteilung von Einnahmen
zeitweise bedurftig machen, um
Grundsicherungsleistungen zu be-
ziehen, bei denen auch die neben-
bei zu erhaltende gesetzliche Kran-
kenversicherung oder ein Zuschuss
zur privaten Krankenversicherung
wertvoll sein kann. Der Gesetzge-
ber hat es versdumt, flir Antragstel-
ler mit typischerweise im Zeitablauf
stark schwankenden Einkommen
die Moglichkeit einer Uberbriicken-
den Hilfe mit Darlehen vorzusehen,
die nach spaterer Feststellung des
Jahreseinkommens durch das Fi-
nanzamt eventuell zurlickgefordert
werden kdénnen.

Weil das ALG Il auch von in
Deutschland wohnenden Auslén-

dern beansprucht werden kann,
wenn ihnen ,die Aufnahme einer
Beschéftigung erlaubt ist oder er-
laubt werden kénnte” (§ 8 (2) SGB
1), ist auf langere Sicht eine da-
von induzierte ,,Grundsicherungs-
einwanderung® zu erwarten, wenn
dies nach und nach im EU-Bereich
mit voller Freizlgigkeit bekannt
wird, insbesondere in Staaten mit
niedrigerem  Grundsicherungsni-
veau und/oder dirftigem Kranken-
versicherungsschutz.  Méglicher-
weise gibt es dazu auch Dienst-
leistungsangebote von ,Einwan-
derungshelfern“ fir Hilfen bei der
Wohnungsbeschaffung und bei der
Erledigung der burokratischen For-
malitédten. Fir junge Leute kdnnte
es auch reizvoll sein, flr Auslands-
erfahrungen und zum Erlernen der
deutschen Sprache zeitweise ihren
~gewohnlichen Aufenthalt (§ 7 (1)
4. SGB Il) nach Deutschland zu ver-
legen und dabei das ALG Il gleich-
sam als ,Auslandsstipendium® zu
nutzen.

Strenges Fordern reduziert
Missbrauch und erh6ht
Arbeitsanreize

Weil es bei den Anreizen zur Ar-
beitssuche und fir die Annahme
niedrig entlohnter und/oder sub-
jektiv als unangenehm bewerteter
Jobs nicht nur darauf ankommt,
inwieweit dabei Einkommenszu-
wachse erzielt werden kdnnen, son-
dern auch darauf, ob diese die Un-
annehmlichkeit des Jobs und den
Verzicht auf alternative Zeitverwen-
dungsméglichkeiten  mindestens
aufwiegen, liegt ein wichtiger Wir-
kungsaspekt des ,,Forderns® in der
Entwertung alternativer ,arbeitslo-
ser” Zeitverwendung. Mit Verpflich-
tungen zu periodischen Berichten
Uber Eingliederungsbemuihungen
sowie zu ,,Aktivierungskursen® oder
zu gemeinnutziger Arbeit kann die
Attraktivitat der Zeitverwendungs-
mdglichkeiten bei fortdauernder
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Arbeitslosigkeit eventuell so ver-
ringert werden, dass auch Jobs mit
geringen  Einkommensverbesse-
rungen vorgezogen werden. Ohne
~Fordern® sind hingegen weniger
Aktivierungseffekte zu erwarten.

Ein Schlaglicht auf die bisher of-
fensichtlich geringen Aktivierungs-
erfolge werfen die zahlreichen
Medienberichte Uber Schwierig-
keiten der Rekrutierung von ALG-
II-Empfangern als landwirtschaft-
liche Erntehelfer (mit Stundenldh-
nen um 5 Euro, bei Akkord even-
tuell bis zu 8 Euro). Obwohl sich
das Bundesarbeitsministerium flr
2006 auf die bescheidene Zielvor-
gabe beschrénkt, dass wenigstens
10% der jahrlich etwa 300 000 Ar-
beitserlaubnisse flir osteuropa-
ische Erntehelfer erlbrigt werden
sollten, und die Bundesagentur fur
Arbeit dazu stolz vermeldet, dass
es mit zahlreichen Werbeaktionen
und dem Versprechen von zu-
satzlichen Geldpramien und Fahr-
diensten bereits gelungen sei, da-
fur etwa 40 000 ALG-II-Empfanger
vorzumerken,® klagen viele Gemui-
seanbauer darlber, dass die ver-
mittelten Arbeitslosen oft unzu-
verlassig seien, es durch schlech-
te Leistungen darauf anlegen, mit
sanktionsvermeidender  Attestie-
rung mangelnder Eignung schnell
entlassen zu werden, oder sich ein-
fach krank melden.

In 6konomischen Betrachtungen
wird oft das ,Sozialstaatsdilemma*“
beklagt, dass einerseits bei der
Leistungshéhe der Grundsiche-
rung und der hohen Transferent-
zugsrate die monetéren Anreize zu
Arbeit im Niedriglohnbereich meist
zu gering sind, andererseits fir
Kombilohnregelungen mit geringe-
ren Transferentzugsraten und star-
keren monetéren Arbeitsanreizen
aber Transferzahlungen bis in mitt-

5 Vgl. ,Zwischenbilanz Saisonarbeit”, Pres-
semitteilung der Bundesagentur fur Arbeit
vom 23.6.20086.
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lere Lohnbereiche in Kauf genom-
men werden mussten. Verstarktes
Fordern bietet indes einen Ausweg
aus dem Dilemma.

Dazu ware insbesondere die
mogliche Heranziehung zu ge-
meinnUtziger Arbeit so als Drohung
einzusetzen, dass passive Arbeits-
lose beflrchten missen, bald zu
unangenehmen  Vollzeitbeschéf-
tigungen, etwa zur StraBenreini-
gung, mitminimaler Mehraufwands-
entschadigung herangezogen zu
werden und bei Ablehnung oder
pflichtwidrigem  Arbeitsverhalten
mit Leistungskirzungen rechnen
missen. Dazu kénnten vielleicht
schon 200 000 unattraktive ,Work-
fare“-Stellen ausreichen, bei denen
die ,Arbeitgeber” allerdings dazu
bereit sein mussten, auch unwil-
lige Mitarbeiter zu beschéftigen,
sie fortlaufend zu fordern, streng zu
Uberwachen und bei Pflichtverlet-
zungen fUr Leistungskirzungen zu
sorgen.

Wenn das ,Monitoring“ mit der
politisch geplanten Betreuungsre-
lation von maximal 150 Klienten pro
Betreuer® tatsachlich so praktiziert
wirde, dass diese dabei ihre Kii-
enten néher kennen lernen und de-
ren Arbeitswilligkeit und Bedurftig-
keit gut beurteilen kénnen, koénnte
die Drohung mit und die Heran-
ziehung zu ,Workfare“ sehr gezielt
eingesetzt werden, insbesondere
bei Verdacht auf fehlende Arbeits-
willigkeit infolge einer schattenwirt-
schaftlichen Beschaftigung oder
von fehlender Bedurftigkeit.”

Fir geeignete ,Workfare-Stel-
len“ kdnnten am ehesten die Kom-

6 Anfangs, 2004, wurde sogar eine Betreu-
ungsrelation von 1:75 angestrebt. GemaB §
14 SGB |l sollte es flr jede(n) Arbeitslose(n)
einen standigen ,personlichen Ansprech-
partner geben.

7 Zur Aktivierung durch Workfare siehe Su-
sanne Koch, Gesine Stephan, Ulrich
Walwei: Workfare: Méglichkeiten und Gren-
zen, in: Zeitschrift fur Arbeitsmarktforschung,
38. Jg. (2005), S. 419-440.

munen sorgen. Neben einer dafir
zu gewdhrenden Kostenpauschale
kénnte ihnen dazu ein weiterer An-
reiz geboten werden, wenn die da-
bei zu erwartenden haufigen Leis-
tungskirzungen beim ALG Il nicht
dem Bundeshaushalt, sondern den
Kommunen voll zugute k&men.
Nach Erfahrungen aus der friiheren
Sozialhilfepraxis wére zu erwar-
ten, dass sich bei konsequentem
~Workfare“ ca. 20-30% der Ver-
pflichteten aus dem Leistungsbe-
zug verabschieden oder statt Ar-
beit Leistungsklrzungen bevorzu-
gen.®

Denkbar ware auch eine Ver-
pflichtung von ,verdachtigen“ ALG-
II-Empfangern zu regelmaBiger An-
wesenheit in Rdumen (Boérsen) flr
die sofortige Vermittlung von ,Ge-
legenheitsarbeiten, die bei den
,Job Centern” eingerichtet werden
kénnten.

Es wére einen Versuch wert, die
Méglichkeiten eines strengen For-
derns, verbunden mit intensivem
Monitoring und  konsequenter
Sanktionierung, zumindest einmal
richtig zu erproben und dabei Kos-
ten und Nutzen systematisch zu
evaluieren. Dazu kdnnte man fir ein
wissenschaftlich begleitetes Expe-
riment einige vergleichbare Stadte
und Landkreise fur eine Versuchs-
und Kontrollgruppe auswahlen und
fur die ,,Job Center” der Versuchs-
gruppe dann hinreichend Geld und
qualifiziertes Personal fiir eine sorg-
féltige Vorbereitung und Umset-
zung eines neuen Arbeitsstils be-
reitstellen. Dann kénnte man seh-
en, ob und wie die Umsetzung von
Hartz IV flachendeckend verandert
werden sollte.

8 Siehe unter anderem Holger Feist, Ron-
nie Schdb: Hilfe zur Arbeit: Lernen aus dem
Leipziger Modell, in: WIRTSCHAFTSDIENST,
80. Jg. (2000), H. 3, S. 159-166, sowie: Hil-
fe zur Arbeit, Antwort der Bundesregierung,
Deutscher Bundestag, Drucksache 13/10759
vom 22.5.1998.
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Andreas Knabe, Ronnie Schob, Joachim Weimann

Die Reform der Reform: Ist Hartz IV ein Kombilohnmodell?

Wenn man den Pressebe-
richten der letzten Wochen
folgt, so hat sich im Juni 2006 die
sehnlich erwartete Wende am Ar-
beitsmarkt Uberraschend frih und
Uberraschend deutlich eingestellt.
Es ist von einem starken Rick-
gang der Arbeitslosigkeit die Re-
de und der Generalsekretar der
CDU hat die mediale Steilvorlage
dankbar aufgegriffen und im Fern-
sehen stolz verkiindet, dass die-
ser arbeitsmarktpolitische Erfolg
deshalb zustande gekommen sei,
weil ,diese Regierung die richtigen
Reformen zur richtigen Zeit verab-
schiedet hat“. Diese Einschatzung
Uberrascht dann aber doch ein
wenig. Bisher hat die Regierung
Merkel lediglich eine Reform der
Hartz-Reform beschlossen, aber
noch nicht durchgefihrt, denn der
Bundesrat muss dem ,,Gesetz zur
Fortentwicklung der Grundsiche-
rung fir Arbeitssuchende” erst
noch zustimmen. Also welche Re-
formen meint der Generalsekretar?
Und wie ist es tatséchlich um den
Arbeitsmarkt bestellt?

Ein Blick in den Juni-Bericht
der Bundesagentur fir Arbeit ver-
schafft Klarheit. Tatsachlich ist die
saisonbereinigte  Arbeitslosigkeit
von Mai auf Juni um 49 000 zu-
rickgegangen. Stutzig sollte al-
lerdings die Bemerkung machen,
dass ,der Abbau der sozialver-
sicherungspflichtigen = Beschéfti-
gung zum Ende kommt (...)“ und
bisher ,noch kein Zuwachs zu ver-
zeichnen ist, der nennenswert zum
Ruckgang der Arbeitslosigkeit bei-
tragen konnte“!. Wie kann die Ar-
beitslosigkeit sinken, wenn die Zahl

" Der Arbeits- und Ausbildungsmarkt in
Deutschland, Monatsbericht der Bundesa-
gentur fur Arbeit, Juni 2006, S. 4.
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der sozialversicherungspflichtigen
Beschaftigung nicht steigt? Auch
darlber informiert der Bericht: ,Ein
Teil des Riickgangs beruht auf dem
Einsatz von Arbeitsgelegenheiten,
der intensiveren Betreuung und
der Abkléarung der Verflgbarkeit
von Arbeitslosen.“? Die angebliche
Wende auf dem Arbeitsmarkt ent-
puppt sich als eine Mixtur aus sta-
tistischen Einmaleffekten und dem
verstarkten Einsatz von Ein-Eu-
ro-Jobs, also vollstdndig staatlich
subventionierter Arbeit. Es bleibt
dabei, wir missen weiter auf die
versprochene Wirkung der Arbeits-
marktreform warten.

Realistische Einschéatzung
des Anreizproblems

Die Hartz-Reformen sind mit
dem Slogan ,,Férdern und Fordern®
angetreten, womit nicht weniger
verkindet werden sollte als der
vollstdndige Paradigmenwechsel
in der deutschen Arbeitsmarktpoli-
tik. Fortan sollte es nicht mehr al-
lein darum gehen, die Arbeitslosig-
keit zu verwalten und Arbeitslosen
durch Weiterbildung neue Chancen
am Arbeitsmarkt zu verschaffen,
sondern vor allem auch darum, die
Bezieher von Arbeitslosenunter-
stitzung dazu zu motivieren, sich
aktivam Erwerb ihres Lebensunter-
haltes zu beteiligen. Vor den Hartz-
Reformen war es politisch ver-
gleichsweise unkorrekt, wenn man
Arbeitslosen unterstellte, dass es
nicht unbedingt ihr vordringlichstes
Ziel ist, wieder eine Arbeit zu fin-
den. Die fatale Anreizproblematik,
die im alten System steckte, wur-
de lange Zeit ignoriert. Nur allmah-
lich reifte bei den Arbeitsmarktpoli-
tikern die Einsicht, dass man kaum

2 Ebenda.

erwarten kann, dass Menschen ih-
re Arbeit ernsthaft am Markt anbie-
ten werden, wenn sie ohne zu ar-
beiten ein nur unwesentlich gerin-
geres Einkommen erzielen kdnnen.
Dass die Hartz-Reform mdglich
wurde, ist nicht zuletzt dem Um-
stand zuzuschreiben, dass sich zu
guter Letzt doch eine realistische
Einschatzung des Anreizproblems
durchgesetzt hat.

Im Grundsatz sieht das SGB |
zwei Mechanismen vor, mit denen
das Ziel verfolgt werden soll, Men-
schen zur Arbeitsaufnahme zu be-
wegen. Es sind gewissermaBen
das Zuckerbrot und die Peitsche,
die zum Einsatz kommen. Die Rol-
le der Peitsche Ubernehmen die
Sanktionen, die gegen diejenigen
ausgesprochen werden kdnnen,
die eine angebotene Arbeit ableh-
nen. Das Zuckerbrot besteht in der
Méglichkeit, trotz Bezug von Trans-
fereinkommen eigenes Arbeitsein-
kommen zu erzielen. Durch die Hin-
zuverdienstmoglichkeiten  sollen
ALG-II-Bezieher auf dem Arbeits-
markt aktiv werden kdnnen, ohne
dass die Keule des Transferentzugs
mit aller Kraft zuschléagt.

Beide Instrumente, sowohl die
Sanktionsmechanismen als auch
die Hinzuverdienstregelungen sind
seit ihrer ersten Einflhrung nach-
gebessert worden. Die Hinzuver-
dienstmdglichkeiten wurden be-
reits im Oktober 2005 deutlich aus-
geweitet und die Sanktionsmog-
lichkeiten werden voraussichtlich
mit dem ,Gesetz zur Fortentwick-
lung der Grundsicherung fir Ar-
beitssuchende” verandert werden.
Dabei ist interessant, wie die Ver-
scharfung der Sanktionsandro-
hung begriindet wird. Bisher ist
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es so, dass eine erste Sanktion in
Form einer Kiirzung des ALG Il um
30% fur drei Monate erfolgen kann.
Eine Steigerung der Kirzung auf
60% kann dann verhédngt werden,
wenn innerhalb der drei Monate ein
zweites Mal eine Arbeit abgelehnt
wird. Die Verdnderung dieser Re-
gel erfolgt nun, weil es praktisch
nie vorgekommen ist, dass einem
ALG IllI-Empfanger innerhalb von
drei Monaten zwei Jobs angebo-
ten wurden! Deshalb kam es nie
zur verscharften Anwendung der
Sanktion. Abgesehen davon, dass
deshalb die Wirkung der Sankti-
onsmdglichkeiten begrenzt war,
wirft dies ein grelles Licht auf das
eigentliche Problem: Die Nachfra-
ge nach einfacher Arbeit ist offen-
sichtlich so gering, dass mehr als
ein Jobangebot im Vierteljahr aus-
geschlossen zu sein scheint.

Kombilohnmodell?

Die Tatsache, dass die Arbeits-
nachfrage zu schwach ist, hangt
natirlich mit den hohen Arbeits-
kosten zusammen, die haufig die
mit einfacher Arbeit mdgliche Wert-
schépfung Ubersteigen. Die Hoff-
nung der Arbeitsmarktpolitiker war,
dass die Hinzuverdienstmdglich-
keiten dazu fihren, dass ALG-II-
Empféanger verstarkt auf den ersten
Arbeitsmarkt drangen, dort Arbeit
anbieten, was dann zu fallenden
Léhnen und damit zu héherer Ar-
beitsnachfrage fuhrt. Als dies nicht
zu klappen schien, wurden die Hin-
zuverdienstmdglichkeiten 2005
verbessert. Seitdem sind die ersten
100 Euro freigestellt, bis 800 Eu-
ro belauft sich der Transferentzug
auf 80%, bis 1200 bzw. 1500 Euro
steigt er dann auf 90%.

Manche interpretieren diese Re-
gelungen als eine Art Einstieg in
ein Kombilohnsystem. Durch Hin-
zuverdienstmdglichkeiten entsteht
ja unter Umstanden eine Situation,
in der ehemalige ALG-II-Empfén-
ger aus zwei Quellen Einkommen
beziehen. Das Erwerbseinkom-
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men wird durch erganzende ALG-
II-Zahlungen aufgebessert — mit ein
bisschen Fantasie kann man darin
einen Kombilohn sehen. Aus der
Distanz ahnelt das Ganze sogar
dem Konzept der ,Aktivierenden
Sozialhilfe“, wie es vom Ifo-Institut
vorgeschlagen wird. Aber eben nur
aus der Distanz. Bei ndherem Hin-
sehen wird schnell deutlich, dass
ein wesentliches Element des Ifo-
Vorschlags dabei unberticksichtigt
bleibt. Das Ifo-Konzept sieht zwar
eine Subventionierung der Net-
toléhne vor und &hnelt damit den
erganzenden  ALG-II-Zahlungen,
die bei Erwerbstétigkeit des ALG-
II-Beziehers fallig werden kénnen,
aber vor den Hinzuverdienst hat
das Ifo-Konzept die deutliche Ab-
senkung der ALG-II-Leistungen ge-
setzt. Der Grund daflr ist einfach.
Ohne eine solche Absenkung wird
ein wirksamer Kombilohn a la Ifo zu
teuer, weil er dann bis in Einkom-
mensbereiche hineinreicht, in de-
nen eine groBe Zahl von Arbeitneh-
mern angesiedelt ist. Will man die-
sen Effekt vermeiden und reduziert
die  Hinzuverdienstmdglichkeiten
entsprechend — so wie es jetzt der
Fall ist —, verliert der Kombilohn sei-
ne Wirksamkeit. Stattdessen wirkt
der ,Kombilohneffekt“ in eine Rich-
tung, die der eigentlichen Intention
genau entgegengesetzt ist! Anstatt
Anreize zur Aufnahme einer Arbeit
zu schaffen, mit der die ALG-II-Be-
zieher substantielle Teile ihres Le-
bensunterhaltes selbst verdienen
konnen, flhrt der jetzt praktizierte
Weg geradewegs in die Teilzeitfal-
le.

Das SGB |l offeriert ALG-II-Be-
ziehern Hinzuverdienstmdoglich-
keiten, die sich vorrangig auf die
untersten Einkommensbereiche
beschréanken. Das bedeutet, dass
es flr ALG-II-Empféanger attraktiv
wird, Minijobs anzunehmen, weil
von einem auf diese Weise erzielten
Hinzuverdienst auch tats&chlich
bis zu 160 Euro in der eigenen Ta-

sche bleiben. Der damit einherge-
hende Transferentzug, der zugleich
das gesamte Einsparpotential des
Staates bildet, belauft sich dabei
auf maximal 240 Euro. Dazu kom-
men maximal 100 Euro aus der
Pauschalabgeltung des Minijobs.
Im Ergebnis flihren die Hinzuver-
dienstmdglichkeiten damit dazu,
dass die ALG-II-Empfanger weiter-
hin massiv am Transfertropf hangen
bleiben und nur ein minimales offi-
zielles Arbeitsangebot unterbrei-
ten. Im September 2005 bezogen
von den 3,866 Millionen Bedarfs-
gemeinschaften 843 644 (21%) er-
ganzende ALG-II-Zahlungen, d.h.
hatten ein zusétzliches Erwerbsein-
kommen. Von diesen lagen 64,7 %
unter 400 Euro, d.h. im Bereich der
Teilzeitfalle. Bei den Ein-Personen-
Bedarfsgemeinschaften wird das
Bild noch deutlicher. Dort erzielten
89,9% ein Einkommen, das unter
400 Euro liegt. Man beachte, dass
damit die oben angegebenen Ein-
sparpotentiale bei Weitem nicht
ausgeschopft werden.

Die Teilzeittatigkeit ist nicht nur
deshalb attraktiv, weil sie den loh-
nenden Teil der Hinzuverdienst-
mdglichkeiten abdeckt. Sie ist
auch ein willkommenes Instrument,
um die oben beschriebenen Sank-
tionsmaBnahmen zu umgehen.
Wenn ein Hilfeempfanger einen Mi-
nijob ausiibt, ist es fiir die Arbeits-
agentur kaum noch mdglich, seine
Bereitschaft zur Aufnahme einer
Vollzeittatigkeit durch Zuweisung
eines Ein-Euro-Jobs oder einer
sonstigen MaBnahme zu Uberpri-
fen. Erst recht lukrativ ist die Teil-
zeitbeschaftigung fur diejenigen,
die schwarzarbeiten. Hier dient
die Minibeschéftigung als perfekte
Tarnung. Kein Kontrolleur kann un-
terscheiden, ob jemand gerade
seinem legalen Minijob nachgeht,
oder der Schwarzarbeit.

Die Teilzeitfalle sorgt daflr, dass
der Mechanismus, der eigentlich
die Nachfrage nach einfacher Arbeit
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wieder in Schwung bringen soll, gar
nicht erst wirken kann. Die Idee des
Kombilohns besteht ja darin, dass
Arbeitsanbieter, deren Nettol6h-
ne subventioniert werden, bereit
sind, zu geringeren Bruttoléhnen
Arbeit anzubieten. Der daraus ent-
stehende Lohndruck im ersten Ar-
beitsmarkt soll dann im Ergebnis
zu einer hdheren Arbeitsnachfra-
ge flhren. Aber dieser Lohndruck
kann natlrlich nur dann zustande
kommen, wenn die Arbeitsanbie-
ter auch tatsachlich Vollzeitarbeits-
platze suchen.

Genau das passiert offensicht-
lich nicht. Vielmehr macht es die
momentane Regelung auch fiir die
Arbeitsnachfrager lukrativ, Vollzeit-
stellen in Minijobs umzuwandeln.
Erstens lassen sich diese Miniar-
beitsplatze gut besetzen, weil es ei-
ne groBe Zahl von Menschen gibt,
die genau einen solchen ,Arbeits-
platz“ suchen, und zweitens wird
der Minijob durch einen impliziten
Arbeitgeberzuschuss zu den Sozi-
alabgaben staatlich subventioniert.
Minijobinhaber beziehen im Prin-
zip einen doppelten ,Kombilohn®:
Ihr Nettoeinkommen wird durch
die kaum geminderten ALG-II-Zah-
lungen subventioniert und ihre Ar-
beitgeber bekommen eine Brutto-
lohnsubvention von zurzeit etwa
17%. Der Staat nimmt viel Geld in
die Hand, um letztlich dafiir zu sor-
gen, dass bald eine Million Men-
schen nur ,,geringflgig beschéftigt”
werden und bleiben. Ganz neben-
bei bemerkt, der doppelte Kombi-
lohn, der eben beschrieben wurde,
ist zeitlich nicht befristet, es handelt
sich um eine Dauersubvention.

Alternatives Konzept

Es ist ziemlich offensichtlich, wie
eine Alternative zu der extrem un-
befriedigenden Situation, die ge-
genwaértig im Niedriglohnsektor
herrscht, aussehen muss. Als ers-
tes muss ein Kombilohn so ausge-
staltet werden, dass er die Teilzeit-
falle umgeht. Dazu ist es erstens
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notwendig, die Arbeitsnachfrage
direkt durch einen Lohnzuschuss
an die Arbeitgeber — beispielswei-
se in Form eines Erstattungsan-
spruchs in Héhe der Sozialversi-
cherungsbeitrdge - zu stimulie-
ren, und zweitens diesen Lohnzu-
schuss an Vollzeitstellen zu binden.
Weiterhin darf ein Minijob nicht [an-
ger vor Sanktionen schitzen, d.h.
wenn ein ALG-II-Empfanger, der
einen Minijob ausfihrt, eine Voll-
zeitstelle angeboten bekommt und
diese ablehnt, muss es zu Kir-
zungen der erganzenden ALG-II-
Zahlungen kommen kénnen. Der
Vorteil einer solchen Ausgestal-
tung des Kombilohns besteht dar-
in, dass beide Seiten des Marktes
durch diese Reform aktiviert wir-
den. Die Nachfrage nach einfacher
Arbeit wirde durch eine sofortige
Lohnkostensenkung um mehr als
ein Drittel massiv ansteigen. Die-
ser Nachfrageeffekt hilft auch auf
der Angebotsseite, denn wenn ein-
fache Arbeit nachgefragt wird, ist
es leicht, ALG-II-Empfangern weit
mehr als ein Angebot innerhalb
eines Vierteljahres zu unterbreiten
—und dann kénnen Sanktionsmal-
nahmen Wirkung entfalten.

Das Konzept der Magdeburger
Alternative® beschreibt ein Kombi-
lohnmodell, das entlang der oben
skizzierten Notwendigkeiten kon-
struiert wurde. Selbstverstandlich
muss ein solches Konzept MaB-
nahmen enthalten, mit denen die
Verdrangung nicht subventionierter
Arbeit durch subventionierte Brut-
tolohnbezieher verhindert werden
kann. Die Magdeburger Alternative
tut dies durch eine Stichtagsregel,
die vorsieht, dass nur Beschéfti-
gung subventioniert werden kann,
die Uber die an einem Stichtag be-
reits bestehende hinausgeht, und
die mit einem Bruttolohn entlohnt
wird, der unter einer Férderhdchst-

3 R.Schdb,J.Weimann: Arbeit ist mach-
bar, Die Magdeburger Alternative: Eine sanfte
Therapie fur Deutschland, Stekovics Verlag,
Déssel, 5. Aufl. 2005.

grenze liegt, die sich am untersten
Tariflohn orientiert. Dazu kommt die
Regel, dass dann, wenn ein ALG-
II-Empfanger zusétzlich eingestellt
wird, auch die Sozialabgaben eines
bereits Beschéftigten, der ein Ein-
kommen unter der Férderhdchst-
grenze bezieht, erstattet werden.
Dadurch verdoppelt sich die mar-
ginale Entlastung und Anreize zur
Auslagerung werden eliminiert.*

Aufgrund der hohen und un-
mittelbar wirksamen Arbeitskos-
tensenkung (marginal bis zu 70%)
fihrt das Konzept zu einer hohen
Zahl zuséatzlicher Arbeitsplétze fir
einfache Arbeit. Gleichzeitig kommt
es zu einer fiskalischen Entlastung,
weil die Ubernahme der Sozialver-
sicherungsbeitrage eines ALG-II-
Empfangers fiir den Staat aufkom-
mensneutral ist (es entstehen da-
durch keine neuen Anspriiche ge-
gen die Sozialversicherungen) und
die Belastung durch die Erstattung
der Beitrége fur einen im Bestand
befindlichen Arbeithnehmer nurdann
auftritt, wenn zugleich eine (héhere)
Entlastung durch den Wegfall der
ALG-II-Zahlungen eines zuvor Ar-
beitslosen erfolgt.

Die Magdeburger Alternative
vermeidet die Teilzeitfalle, in die die
Arbeitsmarktpolitik gelaufen ist und
aus der sie nur schwerlich wieder
herauskommen wird. Sie musste
dazu namlich entweder die Zuver-
dienstmdglichkeiten wieder einkas-
sieren — dann aber wrde jeglicher
Arbeitsanreiz erldschen — oder die
ALG-II-Zahlungen deutlich absen-
ken. Letzteres dlirfte politisch kaum
durchsetzbar sein und kommt des-
halb auch nicht in Frage. Da in na-
her Zukunft auch keine neue Welt-
meisterschaft ansteht, die hilft, die
Probleme zu verstecken, darf man
gespannt sein, wie es im Herbst mit
der Arbeitsmarktpolitik weiter ge-
hen wird.

4 Vgl. auch A. Knabe R. Schéb, J. Wei-
mann: Marginal employment subsidization:
a new concept and a reappraisal, erscheint
demnéchst in: Kyklos.
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