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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
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dungsrektor der Hochschule
der Bundesagentur fiir Arbeit.
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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



ZEITGESPRACH

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 %
45 1
4,0 darunter:
- Gastgewerbe
3,5 1
3,0 - unternehmerische
25 Dienstleister
2,0
15 - sonstige
1,0 offentliche und
05 private Dienstleister
0,0
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
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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 arb