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1  Einleitung

Der Anspruch war hoch: Nach dem Prinzip des
,,Forderns und Forderns* sollten die Hartz-Ge-
setze (1. bis 4. Gesetz fiir moderne Dienstleistun-
gen am Arbeitsmarkt) den entscheidenden Bei-
trag zum Abbau der auf nie gekannte Hohen ge-
stiegenen Arbeitslosigkeit in Deutschland leisten.
Anfang 2005 wurden fast 5,3 Millionen Arbeits-
lose gezihlt, die offizielle Arbeitslosenquote ni-
herte sich der 13-Prozent-Marke (BA 2009a). In
dieser Situation wurde durch die Zusammenle-
gung der Arbeitslosenhilfe und der Sozialhilfe fiir
Erwerbsfahige das Arbeitslosengeld II (ALG II)
als Kernelement des Hartz IV-Gesetzes einge-
fithrt. Das ALG II sollte dazu beitragen, dass ein
Arbeitsloser ziigig in den Arbeitsmarkt zuriick-
kehrt, um wieder aus eigener Kraft seinen Le-
bensunterhalt zu bestreiten. Die Geldleistungen
sollten durch Beratungs-, Vermittlungs- und For-
derangebote als Teile einer individuellen Einglie-
derungsvereinbarung mit dem Arbeitslosen er-
ginzt werden. Sanktionsmdglichkeiten in Gestalt
von Leistungskiirzungen sollten die Koopera-
tionsbereitschaft des Arbeitslosen sicherstellen,
und restriktive Zumutbarkeitskriterien sollten es
erschweren, angebotene Arbeit abzulehnen.

Der Leitgedanke dieser Reform war, dass das
ALGII nur voriibergehend das soziodkonomi-
sche Existenzminimum sichern sollte. Idealty-
pisch sollte das Eingliederungsinstrumentarium
unter Mitwirkung motivierter ALG II-Bezieher
rasch greifen und fiir deren Reintegration in
den reguldren Arbeitsmarkt sorgen. Doch bereits
in einer Analyse von Boss, Christensen und
Schrader (2005) zu den Erfolgsaussichten des
Hartz IV-Gesetzes und insbesondere des ALG II
wurde auf mogliche Anreizprobleme hingewie-
sen: Einem Arbeitslosen erscheint die Riickkehr
in ein reguldres Beschiftigungsverhéltnis in der
Regel nur dann als reizvoll, wenn die Aufnahme
einer Erwerbstétigkeit einen ausreichend grof3en
Einkommenszuwachs verspricht. Das heif3t, dass
der Abstand des Lohns zu den ALG II-Zahlun-
gen attraktiv sein muss. Wenn der Abstand
zwischen dem erzielbaren Nettolohn und dem
ALG II-Anspruch zu gering, also kritisch, ist,
kann hingegen die notwendige Motivation zur
Arbeitsaufnahme fehlen.

Dieses Anreizproblem bestand bereits bei der
fritheren Sozialhilfe (vgl. Boss 2002), und die
Berechnungen des Lohnabstands von Boss,
Christensen und Schrader (2005) flir das Jahr
2005 ergaben fiir ALG II-Haushalte kritische
Lohnabstinde, wenn bestimmte Merkmale vor-
lagen. Zu den in dieser Hinsicht ,kritischen*
Haushalts- und Erwerbsmerkmalen gehdrten ins-
besondere eine geringe Qualifikation, das Vor-
handensein von Kindern, ein nichterwerbstétiger
Ehepartner, ein allein erzichender Elternteil, ein
potenzieller Arbeitsplatz im Dienstleistungssek-
tor und ein Arbeitsort in der Arbeitsmarktregion
Ostdeutschland.

Nach mehr als finf Jahren ,,Hartz IV ist die
Frage zu stellen, ob unter den giinstigen Rahmen-
bedingungen des konjunkturellen Aufschwungs
der Jahre 2006 bis 2008 das propagierte Konzept
des ,Forderns und Forderns® Friichte getragen
hat, also die Langzeitarbeitslosigkeit nachhaltig
abgebaut werden konnte, oder ob sich die Be-
fiirchtung bewahrheitet hat, dass die Anreize zur
Riickkehr in reguldre Beschéftigung selbst bei
einer Entspannung auf dem Arbeitsmarkt und ei-
ner Zunahme der Jobangebote zu gering sind.
Um diese Fragen zu beantworten, wird in Kapi-
tel 2 die Entwicklung der Arbeitslosigkeit im
Rechtskreis des Sozialgesetzbuchs II (,,SGB II-
Arbeitslosigkeit™) in Deutschland insgesamt und
in den Bundeslandern untersucht. In Kapitel 3
wird analysiert, ob und in welchem Umfang fiir
ALG II-Bezieher aufgrund des Lohnabstands
Anreizprobleme bei der Aufnahme reguldrer so-
zialversicherungspflichtiger Arbeit bestehen und
ob es unterschiedliche Arbeitsanreize je nach
Haushaltstyp und Erwerbsprofil gibt. Auch hier
wird eine regional differenzierte Analyse durch-
gefithrt. Auf Grundlage dieser Lohnabstands-
analysen werden in Kapitel 4 zum einen wirt-
schaftspolitische Handlungsoptionen vorgestellt,
durch die Anreizdefizite beseitigt werden konn-
ten; zum anderen wird diskutiert, welche Mal-
nahmen fiir die Reintegration von ALG II-Bezie-
hern in den reguldren Arbeitsmarkt hinderlich
wéren. In Kapitel 5 werden wirtschaftspolitische
Schlussfolgerungen aus den Untersuchungser-
gebnissen gezogen.



2 Eine Bestandsaufnahme: Mehr
Arbeit durch Hartz IV?

Die Zusammenlegung von Arbeitslosenhilfe und
Sozialhilfe fir Erwerbsfihige im Januar 2005
filhrte zu mehr Transparenz in der Arbeitslosen-
statistik, da erstmals erwerbsfdhige Sozialhilfe-
empfianger in vollem Ausmall beriicksichtigt
wurden. Vor diesem Hintergrund ist die Arbeits-
losigkeit des Jahres 2005 einzuordnen, die mit
durchschnittlich fast 4,9 Millionen Arbeitslosen
beziehungsweise einer Quote von 11,7 Prozent
ein in der Bundesrepublik Deutschland nie ge-
kanntes Ausmal erreichte (Abbildung 1). Im Zu-
ge der wirtschaftlichen Erholung in den Jahren
bis 2008 sank die Zahl der Arbeitslosen sukzes-
sive bis auf weniger als 3,3 Millionen — die Ar-
beitslosenquote betrug nur noch 7,8 Prozent. Die
Bewiltigung der Beschiftigungskrise schien zu-
mindest teilweise mit dem Hartz [V-Konzept des
,,Forderns und Forderns* verbunden zu sein.

Eine derartige Sicht der Dinge {ibersieht jedoch
die Struktur der Arbeitslosigkeit in Deutschland:
Wie Abbildung 1 zeigt, beruht der Riickgang der
Arbeitslosigkeit vornehmlich auf der gesunkenen
Zahl an Arbeitslosen aus dem Rechtskreis des
SGB 111, das heifit Personen mit Anspriichen an
die Arbeitslosenversicherung. Die Zahl der
Arbeitslosengeld I-Bezieher hat sich im Zeitraum
2005 bis 2008 etwa halbiert, die SGB III-Ar-
beitslosenquote sank von 5 auf 2,4 Prozent. Ein
anderes Bild bietet die Entwicklung der Arbeits-
losenzahl im Rechtskreis SGB II (Grundsiche-
rung flir Arbeitssuchende). Zwar ist auch die
Zahl der Arbeitlosen in der Grundsicherung wéh-
rend des Aufschwungs der vergangenen Jahre
zuriickgegangen, jedoch war dieser Riickgang
mit weniger als 20 Prozent wesentlich verhalte-
ner. Die SGB II-Arbeitslosenquote blieb mit ei-
nem Wert von 5,4 Prozent im Jahr 2008 relativ
hoch (nach 6,7 Prozent im Jahr 2005).1

Die wachsende Dominanz der ,Hartz IV-Ar-
beitslosigkeit zeigt sich auch in der West-Ost-
Betrachtung (Abbildung 2): Sowohl in West-

L1 diesem Zusammenhang ist zu beachten, dass sich die
Gesamtarbeitslosenquote fiir Deutschland beziehungsweise
fiir die Regionen aus der (gewogenen) Summe der SGB II-
Arbeitslosenquote und der SGB III-Arbeitslosenquote ergibt.

deutschland als auch in Ostdeutschland ist der
Anteil der ALG II-Bezieher an den Arbeitslosen
bis 2008 kontinuierlich gestiegen. Im Westen be-
tragt der Anteil mittlerweile 68 Prozent, im Osten
sogar 71 Prozent — damit stellen die Langzeit-
arbeitslosen im Rechtskreis des SGB II in beiden
deutschen Arbeitsmarktregionen das Hauptpro-
blem dar. Allerdings besteht im innerdeutschen
Vergleich nach wie vor der gravierende Unter-
schied, dass im Jahr 2008 die SGB II-Arbeitslo-
senquote im Westen 4,4 Prozent betrug, im Osten
hingegen mit 9,3 Prozent mehr als doppelt so
hoch war. Seit dem Jahr 2005 hat sich diese
Schere tendenziell sogar noch gedftnet.

Regionale Unterschiede bei der SGB II-Ar-
beitslosigkeit zeigen sich noch deutlicher im
Bundesldndervergleich (Karte 1): Die Bandbreite
reicht von 2,3 Prozent in Bayern bis 11,3 Prozent
in Berlin, regionale Pole sind Siid- und Ost-
deutschland. Wéhrend die Lénder im Siiden we-
niger stark betroffen sind — hier sind die SGB II-
Arbeitslosenquoten am geringsten —, weisen die
Léander im Osten — insbesondere Berlin, Sachsen-
Anhalt und Mecklenburg-Vorpommern — die
hochsten Quoten auf. Uberdurchschnittlich hoch
sind die Arbeitslosenzahlen im Rechtskreis SGB 11
zudem in den Stadtstaaten Bremen und Hamburg
sowie in Nordrhein-Westfalen. Darin spiegelt
sich der tendenziell hohere Anteil an Hilfebe-
diirftigen in urbanen Zentren wider, was auch fiir
Berlin gilt, auch wenn es statistisch dem Osten
Deutschlands zugerechnet wird. Im Fall der
SGB IlI-Arbeitslosigkeit sind diese regionalen
Unterschiede hingegen nicht so stark ausgepragt,
da diese in wesentlich stirkerem Mal} konjunk-
turelle Entwicklungen widerspiegelt (Karte Al
im Anhang). Dass auch die SGB III-Arbeitslo-
sigkeit in den neuen Landern iiberdurchschnitt-
lich hoch ist, deutet jedoch auf strukturelle Defi-
zite hin, die selbst in Zeiten des Aufschwungs
nur einen begrenzten Abbau der Arbeitslosigkeit
erlauben.

Unterschiede zwischen SGB II- und SGB III-
Arbeitslosigkeit zeigen sich auch bei der durch-
schnittlichen Arbeitslosigkeitsdauer (Abbildung 3):
Diese hat zwar in Deutschland insgesamt in bei-
den Rechtskreisen im Zeitraum 2005 bis 2008
abgenommen, doch dauerte die SGB II-Arbeits-
losigkeit im Jahr 2008 durchschnittlich immer



Abbildung 1:
Arbeitslosigkeit in Deutschland nach Rechtskreisen 2004—20082
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Quelle: BA (2009b); eigene Darstellung.
Abbildung 2:
SGB II-Arbeitslosigkeit in West- und Ostdeutschland 200520082
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Quelle: BA (2009b); eigene Darstellung.



Karte 1:
SGB II-Arbeitslosigkeit im Bundesldndervergleich 20082
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aDie Kennzahlen fiir die einzelnen Bundesldnder errechnen sich wie folgt: SGB II-Arbeitslosenquote Bundes-
land i dividiert durch SGB II-Arbeitslosenquote Bund mit i = 16 Bundesldnder; Werte > 1 weisen auf eine {iber-
durchschnittliche Arbeitslosigkeit hin.

Quelle: BA (2009b); eigene Darstellung und Berechnungen.



Abbildung 3:

Dauer der Arbeitslosigkeit in West- und Ostdeutschland? nach Rechtskreisen 2005-2008
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Quelle: BA (2009c¢); eigene Darstellung.

noch mehr als doppelt so lange wie die SGB I1I-
Arbeitslosigkeit. Einer Dauer von 577 Tagen im
Rechtskreis SGB 11 stand eine Dauer von 266 Ta-
gen im Rechtskreis SGB III gegeniiber. Aller-
dings kann aus der Arbeitslosigkeitsdauer im
Rechtskreis SGB II kein spezifisch ostdeutsches
Problem abgeleitet werden — sie war in Ost-
deutschland nur unwesentlich héher. Deutliche
Unterschiede zeigt hingegen der West-Ost-Ver-
gleich fiir den Rechtskreis SGB III: In den Jahren
2005 bis 2008 lag die durchschnittliche Arbeits-
losigkeitsdauer in Ostdeutschland durchgéngig
tiber dem westdeutschen Wert; diese Diskrepanz
stieg bis 2008 auf mehr als 60 Prozent. Die ver-
besserte konjunkturelle Situation fiihrte 2008
zwar auch im Osten zu einer stark gesunkenen
Arbeitslosigkeitsdauer, der Riickgang im Westen
war jedoch ausgeprigter.

i

2006

2007 2008

OWest B Ost

Hinweise auf eine Verfestigung der SGB II-
Arbeitslosigkeit und damit ein Verharren vieler
Arbeitsloser in der Grundsicherung geben Graf
und Rudolph (2009: 1-3). Sie kommen in ihrer
Analyse zur Dynamik im Rechtskreis SGB II in
den Jahren 2005 bis 2007 zu dem Ergebnis, dass
45 Prozent der Bedarfsgemeinschaften bei Ein-
fiihrung des ALG I, das entspricht etwa der
Halfte der betroffenen Personen, wihrend dieser
drei Jahre durchgehend auf Grundsicherung an-
gewiesen waren. Sogar 84 Prozent der Bedarfs-
gemeinschaften oder 87 Prozent der betroffenen
Personen hitten kumuliert iiber 12 und mehr Mo-
nate Grundsicherungsleistungen bezogen. Auch
in Zeiten insgesamt sinkender Fallzahlen bei den
Grundsicherungsbeziehern ist die Zahl der Lang-
zeitbezieher fast unveridndert geblieben.



Des Weiteren zeigen Graf und Rudolph
(2009), dass bei den erwerbsfahigen Hilfebediirf-
tigen die Fluktuation sukzessive zuriickgegangen
ist.2 Die Zahl derjenigen, die ganzjihrig Leistun-
gen bezogen haben, ist bei insgesamt sinkenden
Fallzahlen mit etwa 3,9 Millionen in den beiden
letzten Betrachtungsjahren konstant geblieben
— das waren 74 Prozent der 5,3 Millionen erwerbs-
fahigen Hilfebediirftigen, die im Jahresdurch-
schnitt Leistungen bezogen haben. Dabei fillt
auf, dass insbesondere Alleinerziechende auf Dau-
er im Leistungsbezug verblieben — 45 Prozent
iiber den Beobachtungszeitraum — bzw. nach einer
Unterbrechung erneut zu Leistungsbeziehern wur-
den. Als wichtige Griinde fiir die relativ hohe Ver-
weildauer von Alleinerziehenden werden der Be-
treuungsaufwand fiir Kinder, unzureichende per-
sonliche Eignung, eine ungiinstige Arbeitsmarkt-
lage sowie Motivationsdefizite genannt (Lietzmann
2009: 7-8). Paare mit Kindern weisen ebenfalls
eine hohere Verbleiberate auf als andere Grup-
pen, wenn auch bei diesen die Fluktuation und der
nachhaltige Abgang hdher sind als bei Allein-
erziehenden (Graf und Rudolph 2009: 4-7).3

Die Entwicklung in den Jahren 2005 bis 2008
dhnelt der bei der fritheren Sozialhilfe und deutet
trotz neuer Formen der Aktivierung von Lang-
zeitarbeitslosen auf altbekannte Probleme hin.
Von einer raschen Reintegration in den Arbeits-
markt durch ein ,,Fordern und Fordern® kann
nicht die Rede sein. Insbesondere Haushalten mit
Kindern, ob Alleinerzichenden oder Paaren,
scheint die Riickkehr in den Arbeitsmarkt im
Zeitalter von Hartz IV nicht zu gelingen.

2 Ein Hilfebediirftiger ist gemaf § 8 SGB II erwerbsfihig,
wenn er u.a. in der Lage ist, fiir mindestens 3 Stunden tag-
lich eine Erwerbstitigkeit auszuiiben. Nur ein Teil dieses
Personenkreises — im April 2009: 45 Prozent der erwerbsfa-
higen Hilfebediirftigen — ist arbeitslos gemeldet. Nur dieser
Teil, der arbeitsuchend ist und der Vermittlung zur Verfii-
gung steht, ist statistisch als arbeitslos im Rechtskreis
SGBII erfasst (BMAS (2009a); BA (2009d); BA
(2009i).

3 Vgl. dazu auch Koch, Kupka und Steinke (2009: 54-55).

3 Die Anreizsituation fiir
ALG II-Bezieher

3.1 Das Untersuchungskonzept

Die Ausgangshypothese lautet, dass grofle Grup-
pen von ALG II-Beziehern zu geringe pekuniére
Anreize zur Integration in den reguldren Arbeits-
markt haben. Es erscheint fiir sie rational, im
ALG II-Bezug zu verharren und allenfalls einer
geringfiigigen Beschéftigung nachzugehen.

Im Prinzip gehen von einer Lohnersatzleistung
wie dem ALGII dann nicht geniigend Anreize
aus, eine reguldre sozialversicherungspflichtige
Beschiftigung aufzunehmen, wenn der Abstand
zwischen Nettolohn und ALG II-Zahlung zu ge-
ring erscheint. Denn die Arbeitslosigkeit hat auf-
grund des Anspruchs auf ALG II ebenso wie die
Erwerbstitigkeit einen Barwert kiinftiger Einnah-
men, der durch einen Barwert des kiinftigen Nut-
zens aus Freizeit ergénzt wird. Arbeit lohnt sich,
wenn der Kapitalwert der Arbeit — bestimmt durch
den Arbeitslohn — groBer ist als der Kapitalwert der
Arbeitslosigkeit —bestimmt durch die Hohe des
ALG II und den Freizeitnutzen. Damit beeinflusst
unter anderem das ALG Il die Anspriiche an das
potenzielle Einkommen aus Beschéftigung, d.h.
den so genannten ,,Anspruchslohn bzw. ,,Akzep-
tanzlohn, der angibt, bei welchem Lohnniveau
die Bereitschaft besteht, Arbeit aufzunehmen.4

Potenzielle Anreizprobleme durch das ALG II
koénnen demnach durch die Bestimmung von
Lohnabsténden identifiziert werden. Dazu werden
in einem ersten Schritt charakteristische Gruppen
von ALG II-Beziehern, unterschieden nach Haus-
halts-, Erwerbs- und Geschlechtsmerkmalen, ge-
bildet. Einen Uberblick iiber die ausgewihlten
Gruppen und ihre Merkmale gibt Kasten 1: Bei
den Haushaltstypen wird unterschieden nach
Single-Haushalten, Alleinerziechenden-Haushalten
sowie diversen Haushalten von Verheirateten mit
und ohne Kinder bei alternativer Erwerbssituation
des Ehepartners. Die ausgewéhlten Erwerbsmerk-
male umfassen die mafigeblichen Determinanten
fiir die auf dem Arbeitsmarkt realisierbare Lohn-

4 Siche dazu im Einzelnen Glismann und Schrader (2005:
12-13), Christensen (2005) und Franz (1996: 27-28); zur
Entwicklung des Anspruchslohns vgl. Boss (2009).



Kasten 1:

Haushaltsmerkmale

Charakteristische Gruppen von ALG II-Beziehern und ihre Merkmale

Geschlecht

Erwerbsmerkmale

(1) Singles:
— 30 oder 45 Jahre alt

(2) Alleinerziehende:
— 45 Jahre alt
— 2 Kinder (7-13 Jahre alt)

(3) Verheiratete:
— 45 Jahre alt
— keine Kinder, 2 Kinder (7—13 Jahre alt)
— Erwerbssituation Partner (45 Jahre alt):

aNeue Liander und Berlin.

erwerbsfihig, Nichterwerbsperson, erwerbstitig

(1) Qualifikation
— hoch
— gering

(1) Ménnlich

(2) Sektor
— sekundir
— tertidr

(2) Weiblich

(3) Region
— West
— Osta

hohe: Qualifikation, Sektorzugehorigkeit und Ar-
beitsmarktregion — jeweils nach den wichtigsten
Auspragungen unterschieden. Bei Erwerbstétig-
keit des Partners wird ein identisches Erwerbs-
profil beider Partner angenommen, da groBere
Abweichungen in der Praxis wohl eher die Aus-
nahme sind. Es wird zudem zwischen Ménnern
und Frauen unterschieden, da bei den hier ver-
wendeten, relativ hoch aggregierten Merkmalen
geschlechtsspezifische Lohnunterschiede feststell-
bar sind.5

Auf dieser Basis werden in einem zweiten
Schritt mégliche Kombinationen von Haushalts-
und Erwerbsmerkmalen gebildet: Jede Variante
eines Haushaltstyps wird mit den ausgewiesenen
Erwerbsmerkmalen kombiniert, um die mogli-
chen Erwerbsprofile zu erfassen; je nach Rele-
vanz wird das Geschlecht des potenziell Er-
werbstitigen zusitzlich beriicksichtigt. Danach
kann in einem dritten Schritt fiir jedes einzelne
Erwerbsprofil eines Haushaltstyps ein relativer
Lohnabstand berechnet werden, der sich aus der
Relation einer potenziellen ALG II-Zahlung zu

5 Das heiBt nicht, dass etwa im gleichen Unternchmen
Frauen fiir die gleiche Tatigkeit geringer entlohnt werden
als Ménner. Die Lohnunterschiede resultieren eher aus Un-
terschieden bei Berufen, Branchen und Erwerbsbiografien
(vgl. Statistisches Bundesamt 2008). Diese Unterschiede
konnen aber nicht erfasst werden.

einem potenziellen Nettolohn bei Erwerbstétig-
keit ergibt. Die Lohnabstédnde geben an, wie viel
Prozent des potenziellen Nettolohns die ALG II-
Zahlung entspricht. Je hoher der Wert des so
gemessenen Lohnabstands ist, desto ndher befin-
det sich die ALG II-Zahlung am potenziellen
Nettolohn; Werte tiber 100 Prozent weisen auf
eine im Vergleich zum potenziellen Nettolohn
hoéhere ALG I1-Zahlung hin.

Bei der Berechnung der ALG II-Zahlungen
werden die Vorgaben des SGB II beriicksichtigt
(Kasten A1). Das SGB 1II (§ 22) enthélt fiir die Be-
rechnung von Unterkunft und Heizung keine kon-
kreten Vorgaben, der Wohnraum muss nur ,,ange-
messen sein. Berechnungsbeispicle des BMAS
(2009a: 88-93) basieren auf Durchschnittskosten
fiir Bezieher von Sozialhilfe in Westdeutschland
im Januar 2004. Daher wird hier Riickgriff auf die
aktuellen Wohngeldtabellen auf Bundeslidnderebe-
ne genommen.® Erginzend wird bei ALG II-Be-

6 Diese Vorgehensweise orientiert sich an der Rechtspre-
chung von Sozialgerichten, wie etwa des Landessozialge-
richts Niedersachsen-Bremen (L7 AS 494/05, Urteil vom
24.04.2007). Mangels valider Erkenntnismdglichkeiten wird
als Angemessenheitsgrenze fiir Kosten der Unterkunft der
einschldgige Betrag aus der Wohngeldtabelle zuziiglich eines
10-prozentigen Zuschlags gewihrt. Dieser Zuschlag wird mit
der als unangemessen angesehenen Pauschalierung und der
nur unzureichenden Beriicksichtigung der aktuellen Mietent-
wicklung in den Tabellen begriindet. Bei den hier durchge-
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zug eine geringfligige Erwerbstitigkeit unterstellt.
Die Berechnung der Nettolohne basiert auf durch-
schnittlichen Bruttolohnen aus der Verdienststruk-
turerhebung 2006 des FDZ der Statistischen Am-
ter des Bundes und der Lander (2009), die auf das
Jahr 2009 hochgerechnet werden (Kasten A2 und
Kasten A3 im Anhang). In das Einkommen flief3t
eine eventuelle Kindergeldzahlung ein. Ein Lohn-
abstand wird als kritisch angesehen, wenn er
geringer ist als unter den Bedingungen der friihe-
ren Arbeitslosenhilfe;? bei Uberschreiten dieser
Schwelle werden tendenziell zu geringe Anreize
fiir eine Riickkehr in eine sozialversicherungs-
pflichtige Vollzeitbeschéftigung angenommen.

3.2 Lohnabstinde und Arbeitsanreize:
Der empirische Befund

Determinanten des Lohnabstands

Die Lohnabstandsberechnungen beruhen auf ei-
nem Basisszenarium, nachfolgend Szenarium I
genannt. Das Szenarium I ist dadurch gekenn-
zeichnet, dass bei der Ermittlung der Lohnab-
stinde ein realisierbarer FEinstiegslohn zugrunde
gelegt wird. Das heilit, dass die fiir die einzelnen
Erwerbsprofile ermittelten Bruttolohne um 20 Pro-
zent gekiirzt in die Berechnungen eingehen. Die-
ser Abschlag stellt sicher, dass eine Lohnhohe in
die Berechnungen eingeht, die bei einem Wieder-
einstieg in den Arbeitsmarkt im Bereich des Mog-
lichen liegt. Er ist angesichts der Streuung in den
einzelnen Lohngruppen eher gering gewihlt. Auf
der Grundlage dieses Szenariums I wird analy-
siert, wie sich die Anreizsituation der einzelnen

fiihrten Berechnungen wird jedoch auf einen Zuschlag ver-
zichtet. Die Relevanz der Wohnkostenfrage zeigt sich auch
darin, dass sich Widerspriiche und Klagen bei ALG II-Zu-
wendungsbescheiden vornehmlich gegen die festgesetzten
Kosten der Unterkunft richten.

7 Sie belief sich auf 57 Prozent des pauschalierten Netto-
arbeitseinkommens bei Empfingern mit Kindern bzw.
53 Prozent bei Empféngern ohne Kinder.

8 Die Kiirzung der Bruttolohne um 20 Prozent kann als
konservative Reduktion angesehen werden, da die relative
Standardabweichung (Variationskoeffizient) der Bruttoloh-
ne fiir die einzelnen charakteristischen Gruppen zwischen
24 und 44 Prozent liegt; der ungewichtete Mittelwert betrdgt
33 Prozent.

Haushaltstypen unterscheidet und welchen Ein-
fluss Erwerbs- und Geschlechtsmerkmale auf den
Lohnabstand und damit auf die individuellen Ar-
beitsanreize haben.

Zunidchst wird der durchschnittliche relative
Lohnabstand zwischen dem potenziellen Durch-
schnittslohn und der ALG II-Zahlung ermittelt.
Dabei wird der jeweilige Durchschnitt {iber alle
beriicksichtigten Erwerbsmerkmale berechnet, um
auf diese Weise einen Uberblick iiber die haus-
haltsspezifischen Anreizprobleme zu erhalten.
Wie Abbildung 4 zeigt, weisen die Lohnabstinde
nach Haushaltstypen grofe Unterschiede auf, das
Ranking hat eine polare Struktur: Kritisch sind die
Lohnabstinde bei den Alleinerziechenden sowie
den verheirateten Alleinverdienern mit Kindern,
die nur geringe pekunidre Anreize haben, Arbeits-
losigkeit zu vermeiden bzw. zu beenden.® Hinge-
gen sind die Lohnabstéinde bei Verheirateten mit
einem erwerbstitigen Partner so groB, dass das
ALGII keine reizvolle Einkommensalternative
darstellt, die Arbeitsanreize also sehr hoch sein
diirften. Inwieweit fiir die anderen Haushaltstypen
kritische Lohnabstdnde bestehen, ldsst sich aus
dieser Darstellung allerdings nicht ableiten. Dazu
bedarf es einer Differenzierung nach Erwerbs-
merkmalen und anderen Merkmalen.

Wie Abbildung 5 zeigt, hdangt die Hohe des re-
lativen Lohnabstands stark von den Erwerbsmerk-
malen sowie dem Geschlecht ab. Das ALG II ist
ndher an einem potenziellen Arbeitslohn,

— wenn die Qualifikation des ALG II-Beziehers
gering ist,

— wenn der ALG II-Bezieher seinen potenziellen
Arbeitsort im Osten hat,

— wenn der potenzielle Arbeitsplatz im Dienst-
leistungssektor angesiedelt ist oder

— wenn der ALG II-Bezicher eine Frau ist.

Die Abbildung zeigt zudem deutlich, dass ins-
besondere die Qualifikation des ALG II-Bezie-
hers die Hohe des Lohnabstands beeinflusst.

Vor diesem Hintergrund werden nachfolgend
Gruppen von ALG II-Beziehern mit potenziellen
Anreizproblemen sowie mit relativ hohen Anrei-

9 Zu vergleichbaren Ergebnissen kommen Franz et al.
(2007: 5-6) bei ihren Lohnabstandsmessungen; die Ergeb-
nisse der Lohnabstandsanalyse in Boss, Christensen und
Schrader (2005) werden bestétigt.
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Abbildung 4:
ALG II im Verhiltnis zum Arbeitseinkommen?: Szenarium Ib, Ranking nach Haushaltstypen 2009

100 A
90 -
80 1 F
70
60
50 -
40 A
30 A
20 A

Relativer Lohnabstand in %

1. 2. 3. 4. 5. 5. 6. 7. 8.

aUngewichtete Durchschnitte fiir alle beriicksichtigten Haushaltstypen (siche Kasten 1); relativer Lohnabstand = (ALG II-
Zahlung, eventuelles Kindergeld verrechnet) / (durchschnittlicher Nettolohn + eventuelles Kindergeld) x 100. — ®Die durch-
schnittlichen Bruttolohne nach Erwerbsprofil gehen um 20 Prozent gekiirzt in die Berechnungen ein.

1. Alleinerziehende, 2 Kinder 5. Singles, 30 Jahre alt, ménnlich

2. Verheiratete, 2 Kinder, Partner nicht erwerbstitig 6. Singles, 45 Jahre alt, ménnlich

3. Verheiratete, keine Kinder, Partner nicht erwerbstitig 7. Verheiratete, 2 Kinder, Partner erwerbstitig

4. Singles, 30 Jahre alt, weiblich 8. Verheiratete, keine Kinder, Partner erwerbstétig

5. Singles, 45 Jahre alt, weiblich
Quelle: FDZ der Statistischen Amter des Bundes und der Lénder (2009); eigene Darstellung und Berechnungen.

Abbildung 5:
ALG II im Verhiltnis zum Arbeitseinkommen?2: Szenarium IP, nach Erwerbsmerkmalen und Geschlecht 2009
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10 4

hoch gering West Ost sekundar tertiar Mann Frau

Qualifikation Region Sektor Geschlecht

aUngewichtete Durchschnitte iiber alle beriicksichtigten Haushaltstypen (siche Kasten 1); relativer Lohnabstand = (ALG II-
Zahlung, eventuelles Kindergeld verrechnet) / (durchschnittlicher Nettolohn + eventuelles Kindergeld) x 100. — bDie
durchschnittlichen Bruttolohne nach Erwerbsprofil gehen um 20 Prozent gekiirzt in die Berechnungen ein.

Quelle: FDZ der Statistischen Amter des Bundes und der Lénder (2009); eigene Darstellung und Berechnungen.
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zen zur Riickkehr in eine reguldre Beschiftigung
unterschieden. Dazu werden die bislang nach nur
einem Merkmal strukturierten Haushaltstypen
nach zusétzlichen Merkmalen gegliedert. Im Rah-
men dieser Matrix werden relative Lohnabsténde
fiir zwei unterschiedliche Szenarien ermittelt:
Zum einen fiir das bereits den Abbildungen 4
und 5 zugrundeliegende Szenarium I, dem ein
realisierbarer Einstiegslohn bei Aufnahme einer
reguldren Beschiftigung zugrunde liegt. Zum an-
deren fiir Szenarium II, das im Vergleich zu Sze-
narium I um einen Zuverdienst in Hoéhe von
400 Euro brutto erweitert wird, so dass das verfiig-
bare Haushaltseinkommen eines ALG II-Bezie-
hers nach Abzug des Anrechnungsbetrags um
160 Euro netto steigt.10 Zur Illustration dieser
Vorgehensweise wird im Kasten A4 im Anhang
eine Musterrechnung gezeigt.

Bei der Interpretation der Ergebnisse ist Fol-
gendes zu bedenken:

1. Es bleibt unberiicksichtigt, dass infolge des
vorangegangenen Bezugs von Arbeitslosen-
geld I ein befristeter Anspruch auf einen Zu-
schlag, der den Lohnabstand verringert, beste-
hen kann (Kasten Al).

2. Ergidnzende Transfers bei Erwerbstitigkeit
(Kinderzuschlag, Wohngeld) werden erst in
Abschnitt 3.4 beriicksichtigt.

3. Bei Erwerbstitigkeit kann infolge eines gerin-
gen Bruttolohns grundsétzlich ein Anspruch auf
erginzendes Arbeitslosengeld II bestehen. Die
potenziellen Bruttolohne sind aber in den unter-
suchten Féllen so hoch, dass ein erginzendes
ALG II nicht beansprucht werden kann.

4. Besteht ein Anspruch auf ergidnzendes ALG Il
oder ergénzende Transfers, so ist das verfiigba-
re Einkommen hdher als das eines vergleich-
baren Beschiftigten, der nicht hilfebediirftig im
Sinne des SGB II ist.

5. Ein gegebener finanzieller Anreiz wirkt je nach
individuellen Préferenzen unterschiedlich. Es
ist nicht auszuschlief3en, dass die ,,intrinsische
Motivation* gro3 genug ist, trotz geringer oder

10 Eine Mehraufwandsentschiadigung fiir einen Zusatzjob
nach § 16 III SGB 1II (,,1-Euro-Job*) hitte denselben Effekt
auf den Lohnabstand wie der hier betrachtete Zuverdienst
(siche dazu Boss, Christensen und Schrader 2005: 22).

fehlender finanzieller Anreize eine Erwerbs-
tatigkeit aufzunehmen.

6. Es bleibt unberiicksichtigt, dass es Erwerbs-
moglichkeiten in der Schattenwirtschaft gibt,
mit denen das Einkommen bei ALG II-Bezug
aufgestockt werden kann (vgl. Boss,
Christensen und Schrader 2005: 15).

Gruppen mit potenziellen Anreizproblemen

In Tabelle 1 werden Gruppen von ALG II-Be-
ziehern dargestellt, die aufgrund ihrer Haushalts-
struktur und ihres Erwerbsprofils kritische Lohn-
abstinde in Szenarium I aufweisen. Es zeigt sich,
dass bei Alleinerziehenden mit Kindern in fast
allen Merkmalskombinationen kritische Lohnab-
stinde auftreten.!! Dies ist insbesondere dann
der Fall, wenn eine ALG II-Bezicherin eine ge-
ringe Qualifikation aufweist und damit nur einer
gering entlohnten Beschiftigung nachgehen kann:
Ein Lohnabstand besteht nicht, die ALG II-
Zahlung {iibersteigt den potenziellen Arbeitslohn.
Doch selbst bei hoher Qualifikation konnen bei
diesem Haushaltstyp Anreizprobleme auftreten.
Dies ist dann der Fall, wenn Merkmale wie ein
Arbeitsplatz im Dienstleistungssektor und/oder in
der Arbeitsmarktregion Ost hinzukommen. Aller-
dings resultieren aufgrund der héheren Lohne von
Hochqualifizierten deutlich groere Lohnabstinde
als bei den geringqualifizierten Alleinerziehenden.

Vergleichbar kritische Lohnabstinde wie die
Alleinerziehenden weisen alleinverdienende Ver-
heiratete mit Kindern auf: Auch hier tragt vor
allem eine geringe Qualifikation zu einem gerin-
gen Lohnabstand bei. Bereits im Szenarium I lie-
gen extrem niedrige bzw. keine Lohnabstinde
VOr.

Etwas anders stellt sich das Bild bei den
Haushalten ohne Kinder dar: Bei verheirateten
Alleinverdienern sowie ménnlichen und weibli-
chen Singles unterschiedlichen Alters sind zwar
bei geringer Qualifikation ebenfalls geringe
Lohnabstdnde zu beobachten, jedoch auf einem
weniger kritischen Niveau. Es fillt auf, dass ins-
besondere fiir weibliche ALG II-Bezieher die

11 Wegen der empirischen Relevanz wird beim Haushalts-
typ ,,alleinerziehend“ eine Frau im ALG II-Bezug betrach-
tet; bei Verheirateten wird der ménnliche ALG II-Bezieher
als potenziell erwerbstitig unterstellt.
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Tabelle 1:
Gruppen mit potenziellen Anreizproblemen2 2009
Haushaltstyp Erwerbsprofil Lohnabstandb
Qualifikation Sektor Region Szenarium I Szenarium I1d
hoch  gering sekundédr tertidr  West Ost  Realisierbarer mit 400-
Einstiegslohn Euro-Job
Alleinerziehende X X X 70%* 78%*
(weiblich, zwei Kinder) X X X 60 67
X X X 69%* 76%*
X X X 96* 106*
X X X 104* 115%
X X X 100* 111%*
X X X 108* 119%*
Verheiratete X X X 60 65
(ménnlich, zwei Kinder, X X X 59 65
Partner nicht X X X 85* 93*
erwerbstétig) X X X 95* 103*
X X X 95% 104*
X X X 102* 111%*
Verheiratete X X X 63 72
(ménnlich, keine Kinder, X X X 71%* 82*
Partner nicht X X X 71* 82%*
erwerbstétig) X X X 78%* 90*
Singles X X X (52)/61 64/75
(30 Jahre alt, X X X 59/65* 72/80%
mannlich/weiblich) X X X 63/66* 78/81*
X X 71%*/68* 87/83*
Singles X X X (48)/59 59/72
(45 Jahre alt, X X X 55/66* 67/81*
ménnlich/weiblich) X X X 55/62 67/77
X X X 59/69%* 73/84%*

*Kritischer Lohnabstand bereits bei ungekiirzten Durchschnittsldhnen und ohne Lohn aus 400-Euro-Job. —
() kein kritischer Wert. — 3Zur Auswahl der Gruppen siche Abbildung4. — bRelativer Lohnabstand =
(ALG II-Zahlung, eventuelles Kindergeld verrechnet) / (durchschnittlicher Nettolohn + eventuelles Kinder-
geld) x 100. — ¢Die durchschnittlichen Bruttolohne nach Erwerbsprofil gehen um 20 Prozent gekiirzt in die Be-
rechnungen ein. — dDas Szenarium I wird dahingehend erweitert, dass durch einen Zuverdienst von monatlich
brutto 400 Euro das Haushaltseinkommen um 160 Euro netto steigt.

Quelle: FDZ der Statistischen Amter des Bundes und der Linder (2009); eigene Darstellung und Berechnungen.

Lohnabstinde kritisch sind, was auf die im
Durchschnitt niedrigere Entlohnung zuriickzu-
fiihren ist. Dass hingegen bei élteren Singles die
Anreizprobleme noch am geringsten sind, ist auf
die hoheren Durchschnittseinkommen von Be-
schiftigten zuriickzufiihren, die im Laufe der Be-
schiftigungsjahre in der Lohn- und Gehalts-
hierarchie aufgestiegen sind. Allerdings ist es
fraglich, ob ALG II-Bezieher diese Lohnhohen

bei einer Beschéftigungsaufnahme wieder errei-
chen kénnen. 12

12 Auf Basis einer Internetumfrage identifizieren Koulovatianos,
Schmidt und Schroder (2008) dhnliche Anreizprobleme: Da-
nach wiren Haushalte mit einem Alleinverdiener und drei
Kindern erst ab einem Gehalt der Entgeltstufe TVSD 13 (fiir
den offentlichen Dienst) zur Arbeitsaufnahme bereit; fiir
Haushalte ohne Kinder betrdgt der Anspruchslohn TV6D 8.
Es wird festgestellt, dass insbesondere Geringqualifizierte
diese Besoldungsstufen nicht erreichen kdnnen.
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Die Anreizprobleme nehmen fiir alle der in
Tabelle 1 betrachteten Haushaltstypen zu, wenn
Lohnabstinde im Rahmen des Szenariums II er-
mittelt werden. Hier wird ein Zuverdienst von
400 Euro unterstellt, der das verfiigbare Ein-
kommen eines ALG II-Haushalts nach Abzug
des Anrechnungsbetrags um 160 Euro erhdht.
Die Entwicklung der vergangenen Jahre macht
deutlich, dass dieses Szenarium keinesfalls einen
Sonderfall beschreibt, sondern die Wirklichkeit
vieler ALG II-Bezieher abbildet. Denn die Zahl
der erwerbstitigen Leistungsbezieher ist bei sin-
kender SGB II-Arbeitslosigkeit sukzessive ge-
stiegen (Abbildung Al im Anhang), am aktuel-
len Rand entfillt auf 1,8 SGB II-Arbeitslose ein
erwerbstitiger Leistungsbezieher. Die Mehrzahl
dieser Erwerbstitigen — zuletzt fast 57 Prozent —
erhilt einen Zuverdienst von bis zu 400 Euro;
hdhere Zuverdienste mit mehr als 800 Euro mo-
natlich hat nur etwa ein Viertel der erwerbstiti-
gen Leistungsbezieher (BA 2009¢).

Der schon kritische Abstand zwischen Lohnen
und ALG II-Zahlungen sinkt in Szenarium II:
Fiir Alleinerziehende und Verheiratete mit Kin-
dern werden Werte von bis zu mehr als 120 Pro-
zent erreicht (Tabelle 1). Bei einem ungiinstigen
Erwerbsprofil ndhern sich im Szenarium II zu-
dem Verheiratete mit einem nicht erwerbstétigen
Partner und ohne Kinder der 100-Prozent-Schwelle.
In den anderen Fillen sind relative Lohnabstinde
im 80-Prozent-Bereich zu beobachten. Somit
werden aufgrund von Zuverdiensten, wie sie in
der Praxis zu beobachten sind, Anreizprobleme
verstdrkt bzw. geschaffen. Die Motivation, einer
sozialversicherungspflichtigen Tatigkeit auf dem
ersten Arbeitsmarkt nachzugehen, diirfte bei die-
sen Gruppen von Haushalten im ALG II-Bezug
gering sein.!3 Dariiber hinaus konnen bei Er-
werbstitigen, die diese Haushalts- und Erwerbs-
merkmale aufweisen, Zweifel an der Sinnhaftig-
keit einer Einkommenserzielung iiber eine sozial-
versicherungspflichtige Beschiftigung aufkom-
men.

13 Die Ausweitung geringfiigig entlohnter Beschiftigung in
Gestalt von Minijobs hat seit der Reform im Jahr 2003 auch
fiir Arbeitgeber aufgrund der Kostenvorteile gegeniiber so-
zialversicherungspflichtiger Vollzeitbeschéftigung an Attrak-
tivitdt gewonnen. So zeigen Jacobi und Schaftner (2008) in
ihrer Analyse, dass seit der Reform verstirkt Arbeitsplitze
von Geringqualifizierten durch Minijobs substituiert wurden.

Gruppen mit hohen Arbeitsanreizen

Im Kontrast zu den Haushaltstypen mit Anreiz-
problemen in Tabelle 1 sind in Tabelle 2 Haus-
halte mit Merkmalskombinationen zusammenge-
stellt, bei denen der Abstand zwischen realisier-
barem Lohn und ALG II-Zahlung relativ hoch
und damit unkritisch ist. Diese Haushalte haben
hohe Anreize, den ALG II-Bezug zu beenden
bzw. ihn von vornherein zu vermeiden.

Keine Anreizprobleme weisen Haushalte von
Verheirateten auf, die keine Kinder, aber einen
erwerbstitigen Partner haben. Da das Partnerein-
kommen mit dem ALG II-Anspruch verrechnet
wird, kommt es in vielen Féllen zu keiner ALG 1I-
Zahlung bzw. zu nur geringen Auszahlungsbetré-
gen — der Verlust an Haushaltseinkommen wire
bei einem ALG II-Bezug prohibitiv hoch. Selbst
wenn Kinder zum Haushalt gehdren, verhindert
das Partnereinkommen einen kritischen Lohnab-
stand. Das gilt fiir Hochqualifizierte in gleicher
Weise wie flir Geringqualifizierte, wenn auch auf-
grund der relativ hohen Lohne der ALG I1-Bezug
fiir Hochqualifizierte am unattraktivsten ist.

Auch hochqualifizierte Singles, unabhingig
von Geschlecht und Alter, erreichen in der Regel
keine kritischen Lohnabstéinde — der ALG II-Be-
zug wire fiir diese Haushalte mit relativ hohen
Einkommenseinbulen verbunden. Unterschiede
resultieren dennoch aus den sonstigen Erwerbs-
merkmalen und dem Geschlecht. Anders als bei
den Mehrpersonenhaushalten finden sich unter
den Single-Haushalten keine Geringqualifizierten
in den Gruppen mit hohen Arbeitsanreizen — hier
macht sich bemerkbar, dass von dem drohenden
Verlust eines Partnereinkommens die entschei-
denden Arbeitsanreize ausgehen.

Die relativ hohen Arbeitsanreize fiir die in Ta-
belle 2 betrachteten Gruppen von ALG II-Bezie-
hern bleiben weitgehend erhalten, wenn zusétz-
lich ein 400-Euro-Job beriicksichtigt wird (Sze-
narium II). Zwar verringern sich die Lohnab-
stinde, sie bleiben aber in den meisten Féllen
unterhalb der kritischen Schwelle. Merkmale wie
Kinder, geringe Qualifikation und weibliches
Geschlecht mindern zwar die Arbeitsanreize, je-
doch nicht in dem Mal} wie bei den in Tabelle 1
dargestellten Gruppen.
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Tabelle 2:
Gruppen mit hohen Arbeitsanreizen? 2009
Haushaltstyp Erwerbsprofil Lohnabstandb
Qualifikation Sektor Region Szenarium I¢ Szenarium I1d
hoch  gering sekundédr tertidr  West Ost  Realisierbarer mit 400-
Einstiegslohn Euro-Job
Verheiratete X X X 0 6
(keine Kinder, Partner X X X 0 7
ist erwerbstitig) X X X 0 6
X X X 0 7
X X X 0 11
X X X 6 18
X X X 1 13
X X X 12 25
Verheiratete X X X 11 16
(zwei Kinder, Partner X X X 13 19
ist erwerbstétig) X X X 11 10
X X X 13 19
X X X 35 44
X X X 46 56
X X X 43 53
X X X 53 64
Singles X X X 26/31 32/38
(45 Jahre alt, X X X 32/40 40/49
ménnlich/weiblich) X X X 27/34 33/41
X X X 32/40 39/49
Singles X X X X 36/39 44/48
(30 Jahre alt, X X 42/44 51/54
ménnlich/weiblich) X X X 37/40 46/49
X X X 41/44 50/54

aZur Auswahl der Gruppen siche auch Abbildung 4. — PRelativer Lohnabstand = (ALG II-Zahlung, eventuelles
Kindergeld verrechnet) / (durchschnittlicher Nettolohn + eventuelles Kindergeld) x 100. — ¢Die durchschnittli-
chen Bruttolshne nach Erwerbsprofil gehen um 20 Prozent gekiirzt in die Berechnungen ein. — 9Das Szena-
rium I wird dahingehend erweitert, dass durch einen Zuverdienst von monatlich brutto 400 Euro das Haus-

haltseinkommen um 160 Euro netto steigt.

Quelle: FDZ der Statistischen Amter des Bundes und der Lénder (2009); eigene Darstellung und Berechnungen.

3.3 Lohnabstinde im Bundeslinder-
vergleich

Methodische Anmerkungen

In Karte 1 wurde illustriert, dass die SGB II-Ar-
beitslosigkeit regional ungleich verteilt ist. Im
Rahmen der bisherigen Lohnabstandsberechnun-
gen wurden Unterschiede zwischen den Arbeits-
marktregionen West und Ost sichtbar: An einem
Arbeitsort im Osten wird aufgrund des niedrige-
ren Lohnniveaus tendenziell ein geringerer Ab-

stand zwischen Lohn und ALG II-Zahlung ge-
messen als im Westen. Daher liegt es nahe, er-
ginzend zu untersuchen, welche Unterschiede
bei den Arbeitsanreizen fiir ALG II-Bezieher auf
Bundeslénderebene bestehen. Aufgrund der ge-
ringen Fallzahlen ist jedoch eine detaillierte
Lohnabstandsanalyse fiir einzelne Bundesldnder
auf Basis der Verdienststrukturerhebung nicht
moglich. Stattdessen werden Lohn- und Gehalts-
daten aus der Volkswirtschaftlichen Gesamtrech-
nung (VGR) der Lander herangezogen (Arbeits-
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kreis VGR der Lander 2009), um lénderspezifi-
sche Entgeltniveaus fiir Lohnabstandsberechnun-
gen zu erhalten. Dabei handelt es sich um aggre-
gierte Werte, die nicht nach Erwerbs- und Ge-
schlechtsmerkmalen differenziert sind, so dass
fiir einzelne Haushaltstypen nur ein allgemeiner
Lohnabstand gemessen werden kann.

Als Musterfall fiir die Berechnungen wurde der
Haushaltstyp ,,Verheirateter mit 2 Kindern und
nicht erwerbstitigem Partner” gewéhlt, da hier,
wie dargelegt, besonders groBle Anreizprobleme
auftreten konnen.!4 Die in die Berechnung des
Lohnabstands einbezogenen ALG II-Zahlungen
weichen auf Bundesldnderebene nur aufgrund
unterschiedlicher Mietzahlungen voneinander ab,
wihrend die Regelsitze fiir alle Bundeslédnder an-
geglichen sind. Auf dieser Basis wurden zwei In-
dikatoren ermittelt:

— ein lédnderspezifischer ALG II-Indikator durch
Normierung der ALG II-Zahlungen in den
Léndern mit dem entsprechenden einwohner-
gewichteten Bundesdurchschnitt;

— ein ldnderspezifischer Lohnindikator durch
Normierung der Durchschnittsldhne in den
einzelnen Bundeslindern mit dem entspre-
chenden Bundesdurchschnitt.

Anschlieend wurde fiir jedes Bundesland ein
Lohnabstandsindikator als Relation von ALG II-
Indikator zu Lohnindikator berechnet. Die so er-
mittelten Lohnabstandsindikatoren sind wie folgt
zu interpretieren: Werte iiber/unter 1 befinden
sich iiber/unter dem Bundesdurchschnitt; je ho-
her der Indikatorwert, desto geringer und damit
kritischer ist der Lohnabstand. Je stirker die Lén-
derwerte vom Bundesdurchschnitt nach oben ab-
weichen, desto groBer sind die Anreizprobleme
fiir ALG II-Bezieher.

Unterschiedliche Arbeitsanreize in den Regionen

Die Ergebnisse der Lohnabstandsberechnungen
fiir die einzelnen Bundeslénder sind in Karte 2 il-

14 7u Kontrollzwecken wurden landerspezifische Lohnab-
standsindikatoren fiir den Haushaltstyp ,,Single, 30 Jahre alt,
méinnlich“ berechnet; dieser Haushaltstyp weist im Gegen-
satz zu dem Musterfall relativ hohe Arbeitsanreize auf.
Dennoch ergeben sich im Vergleich zum Musterfall keine
signifikanten Unterschiede beim Ranking der Lohnabstdnde
auf Lénderebene. Die regionale Struktur der Lohnabstinde
bleibt fast unverdndert.

lustriert. Es zeigt sich, dass es bei den Lohnab-
stinden ein Gefille zwischen den ost- und west-
deutschen Léndern gibt. Die Lohnabstidnde sind
in den neuen Bundeslédndern allgemein wesentlich
niedriger als in Westdeutschland, wobei Mecklen-
burg-Vorpommern den geringsten Wert aufweist.
Unter den ostdeutschen Léandern liegt nur der
Wert von Berlin in der Ndhe des Bundesdurch-
schnitts. Auf Seiten der westdeutschen Bundes-
lander wird nur fiir Schleswig-Holstein ein Lohn-
abstand gemessen, der sich nahe am kritischen
Niveau der ostdeutschen Bundesldander befindet.
Lohnabstdnde ganz anderer Art verzeichnet hinge-
gen Siiddeutschland: Hessen, Baden-Wiirttemberg
und Bayern weisen deutlich hhere Lohnabsténde
als die Lander im Durchschnitt auf. Hier sind die
Arbeitsanreize aufgrund der relativ gro3en Diskre-
panz zwischen ALG II-Zahlung und Lohn am
hochsten. Gleiches gilt nur noch fiir Hamburg, das
unter diesem Aspekt wie eine Insel im Norden er-
scheint.

Wie sind diese regionalen Unterschiede bei
den Lohnabstéinden zu erkldaren? Das Niveau der
ALG II-Zahlungen in den einzelnen Liandern
taugt nicht zur Erkldrung, da die Unterschiede
gering sind: Die Regelsitze sind bundeseinheit-
lich und bei den Mietzahlungen gibt es nicht lidn-
ger ein ausgepragtes Ost-West-Gefille. Bei den
Mieten bestehen vielmehr Unterschiede zwischen
strukturschwachen ldndlichen Regionen und urba-
nen Zentren. So weist auf Basis der Wohngeld-
tabellen Rheinland-Pfalz das im Durchschnitt ge-
ringste Mietniveau auf, und in Bayern driicken
strukturschwache Gebiete das Niveau der Mie-
ten, wahrend in Zentren wie Hamburg oder Ber-
lin die Mietzahlungen am hochsten sind (vgl.
BMVBS 2009a). Daher beruhen die unterschied-
lichen Lohnabstinde vornehmlich auf den gro-
Ben Diskrepanzen bei den gezahlten Lohnen: Ge-
nerell liegen die Lohnzahlungen in Ostdeutsch-
land — mit Ausnahme Berlins — deutlich unter
dem westdeutschen Niveau. Auch Schleswig-
Holsteins vergleichsweise geringer Lohnabstand
ist auf ein relativ geringes Lohnniveau zuriick-
zufithren. Hingegen zéhlen die Bundeslédnder im
Stiden, aber auch die Stadtstaaten Hamburg und
Bremen, zu den Hocheinkommenslédndern.

Bemerkenswert ist, dass die in Karte 2 dar-
gestellte regionale Verteilung der Lohnabsténde



17

Karte 2:
Lohnabstinde im Bundeslindervergleich 2009: ein Fallbeispiel2.b
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aDie Berechnungen beziehen sich auf den Fall eines Verheirateten mit 2 Kindern und einem nicht erwerbstitigen
Partner. — PLohnabstandsindikatorg; ; = (ALG II-Zahlungg; ; / ALG II-Zahlungp) / (Bruttolohng ; / Brutto-
lohnp) mit BL;, D = Durchschnittswerte fiir ; Bundesldnder und fiir Deutschland; Werte > 1 weisen auf einen
relativ geringen Lohnabstand und damit auf relativ geringe Arbeitsanreize hin.

Quelle: Arbeitskreis VGR der Linder (2009); BMVBS (2009a); Statistische Amter des Bundes und der Linder
(2009); eigene Darstellung und Berechnungen.
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und damit die Regionalstruktur der Arbeitsanreize
tendenziell mit der regionalen Verteilung der
SGB II-Arbeitslosigkeit, dargestellt in Karte 1,
korrespondiert. Kritische Lohnabstinde gehen mit
hoher SGB II-Arbeitslosigkeit einher, und umge-
kehrt — die ost- und siiddeutschen Bundeslander
fiigen sich in dieses Muster ein. Abweichungen
von diesem Muster gibt es in Schleswig-Holstein,
wo der relativ geringe Lohnabstand nicht mit einer
entsprechend hohen SGB II-Arbeitslosigkeit kor-
respondiert. Offensichtlich ist in den traditionell
touristisch beziehungsweise landwirtschaftlich ge-
priagten Réumen Schleswig-Holsteins die Ak-
zeptanz von Niedriglohnarbeit vergleichsweise
hoch.!> Hingegen ist in den Stadtstaaten die
SGB II-Arbeitslosigkeit hoher, als es die Lohnab-
stinde nahe legen: Eine Erklarung kann der tradi-
tionell hohe Anteil sozialer Randgruppen in urba-
nen Zentren geben, die schon in Zeiten der Sozial-
hilfe nur sehr schwer in regulire Arbeit zu inte-
grieren waren — hier konnte eine eingeschrankte
Erwerbsfahigkeit eine Rolle spielen.

3.4 Erginzende Transfers fiir Haushalte
mit Kindern

Die Lohnabstinde sind insbesondere dann kri-
tisch, wenn es sich um Haushalte mit Kindern
ohne erwerbstétigen Partner und mit Aussicht auf
eine lediglich niedrig entlohnte Tétigkeit handelt.
In diesen Fillen erscheint die Aufnahme einer
sozialversicherungspflichtigen Beschiftigung we-
nig reizvoll, zumal wenn die Mdglichkeit eines
Zuverdienstes gegeben ist. In den Szenarien I
und II (Tabelle 3) ist diese Ausgangslage noch-
mals dargestellt.

Allerdings haben die Niedriglohnbezieher-
haushalte mit Kindern, sofern Bediirftigkeit vor-
liegt, Anspruch auf Sozialtransfers aulerhalb des
Rechtskreises SGB II. Diese Transfers erhohen
das verfiigbare Einkommen und damit den Nen-
ner der Relation ,,Lohnabstand*. Bereits beriick-
sichtigt wurde das Kindergeld, das einkommens-
unabhéngig nach Malfigabe des Bundeskinder-
geldgesetzes gezahlt wird — hier ist das Vorhan-
densein von Kindern im Haushalt das entschei-
dende Kriterium. Dariiber hinaus kann ein An-

15 vgl. hierzu Schrader et al. (2008: 20-23).

spruch auf einen Kinderzuschlag und/oder auf die
Zahlung von Wohngeld bestehen (Kasten Al).
Zahlungen dieser Art, von denen ALG II-Bezie-
her ausgeschlossen sind, fiihren zu einem verrin-
gerten Lohnabstand, da das verfiigbare Einkom-
men bei Ausiibung einer sozialversicherungs-
pflichtigen Beschéftigung steigt.

Der Kinderzuschlag wird an Eltern gezahlt,
die aufgrund ihres geringen Einkommens oder
Vermogens ohne ALG II auskommen konnten,
wenn sie keine Kinder hitten.!¢ Die Bediirftigkeit
wird dabei auf Grundlage der Anspruchsvoraus-
setzungen fiir das ALG 11, wie sie im SGB II gere-
gelt sind, gepriift. Anders als beim Kindergeld
haben nicht alle Eltern einen Anspruch auf den
Kinderzuschlag. Gleiches gilt fiir das Wohngeld:
Die Hohe des Wohngelds, sei es als Miet- oder
Lastenzuschuss, hingt von der Hohe des Haus-
haltseinkommens ab; in die Berechnung des Ge-
samteinkommens gehen auBler den Einkiinften
aus Arbeit alle sonstigen Einkiinfte, wie etwa aus
Vermdogen, ein. Die Hohe des Wohngelds hingt
zudem von der Zahl der Haushaltsmitglieder und
dem ortlichen Mietniveau ab.!7

Unter der Annahme, dass die Anspruchsvoraus-
setzungen erfiillt sind, werden in Tabelle 3 die
beiden Ausgangsszenarien I und II um den mog-
lichen Kinderzuschlag und das mégliche Wohn-
geld erweitert. Die erweiterten Szenarien werden
als Szenarien III und IV bezeichnet. Es zeigt
sich, dass der Abstand zwischen einer ALG II-
Zahlung und dem verfiigbaren Einkommen bei
Erwerbstitigkeit, das alle Transferzahlungen ein-
schliefft, fiir Geringqualifizierte deutlich zu-
nimmt: Im Szenarium III, in dem eine ALG II-
Zahlung mit einem um Kinderzuschlag und
Wohngeld erweiterten Nettolohn (einschlieBlich
Kindergeld) verglichen wird, sinkt bei Alleiner-
ziehenden der relative Lohnabstand von Werten
zwischen 96 bis 108 Prozent auf einen Wert von
78 Prozent (Szenarium III). Deutlich sinkende
Werte sind auch bei den Haushalten mit einem
erwerbstitigen Partner zu beobachten, bei denen
im Szenarium III ein Riickgang von 85 bis 102
Prozent auf 77 bis 80 Prozent erfolgt.

16 Vgl. im Einzelnen § 6a Bundeskindergeldgesetz in der
Fassung vom 16.07.09 und Familienkasse (2009).

17 Vgl. hierzu BMVBS (2009b) und das Wohngeldgesetz in
der Fassung vom 07.07.09.
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Lohnabstinde fiir Haushalte mit Kindern in Abhéngigkeit vom ,,Erwerbsprofil” und vom ,,Einkommens-

szenarium* 2009

Haushaltstyp Erwerbsprofil Lohnabstand?
Qualifikation  Sektor Region Szenarium 1P Szenarium II° Szenarium 1119 Szenarium Ve
hoch ge- sekun- ter- West Ost Realisierbarer Realisierbarer Einstiegslohn
ring  dar - tidr E“}Stﬁegs' mit 400- mit mit 400-Euro-
onn Euro-Job KiZ, WG Job, KiZ, WG
Alleinerziehende X X X 70%* 78 70 78
(weiblich, X X X 60 67 60 67
zwei Kinder) X X X 69%* 76 69 76
X X X 96* 106 78 86
X X X 104* 115 78 86
X X X 100* 111 78 86
X X X 108* 119 78 87
Verheiratete X X X 60 65 60 65
(ménnlich, X X X 59 65 59 65
zwei Kinder, X X X 85%* 93* 80 88
Partner ist nicht X X X 95%* 103* 77 84
erwerbstitig) X X X 95%* 104* 77 84
X X X 102* 111* 77 84

*Kritischer Lohnabstand bereits bei ungekiirzten Durchschnittslohnen. — @Relativer Lohnabstand = (ALG II-Zahlung, Kin-
dergeld verrechnet) / (durchschnittlicher Nettolohn + Kindergeld) x 100. — PDie durchschnittlichen Bruttolohne nach Er-
werbsprofil gehen um 20 Prozent gekiirzt in die Berechnungen ein. — ®Das Szenarium I wird dahingehend erweitert, dass
durch einen Zuverdienst von monatlich brutto 400 Euro das Haushaltseinkommen um 160 Euro netto steigt. — 9Zusitzlich
zu Nettolohn und Kindergeld werden auf Basis des Szenariums I als weitere Einkommenskomponenten eines Erwerbstétigen
Kinderzuschlag (KiZ) und Wohngeld (WG) beriicksichtigt, soweit die Anspruchsvoraussetzungen erfiillt sind; relativer
Lohnabstand = (ALG II-Zahlung, eventuelles Kindergeld verrechnet) / (durchschnittlicher Nettolohn + Kindergeld + KiZ +
WG) x 100. — €Das Szenarium II wird um KiZ und WG erweitert; relativer Lohnabstand = (ALG II-Zahlung, eventuelles
Kindergeld verrechnet, zuziiglich 160 Euro Zuverdienst) / durchschnittlicher Nettolohn + Kindergeld + KiZ + WG) x 100.

Quelle: FDZ der Statistischen Amter des Bundes und der Linder (2009); eigene Zusammenstellung und

Berechnungen.

Im Szenarium IV, das anders als Szenarium III
einen 400-Euro-Job bei ALG II-Bezug beriick-
sichtigt, verbessert sich die Anreizsituation eben-
falls: Der relative Lohnabstand sinkt von 106 bis
119 Prozent auf 86 bis 87 Prozent bei Alleiner-
ziehenden und von 93 bis 111 Prozent auf 84 bis
88 Prozent bei Haushalten mit einem erwerbs-
tatigen Partner. Die Lohnabstinde bleiben aber
in beiden Szenarien kritisch. Zu beriicksichtigen
ist, dass Szenarium IV, das einen Zuverdienst
unterstellt, ndher an der Wirklichkeit sein diirfte.
Dabei spielt es keine Rolle, ob es sich um einen
400-Euro-Job oder andere Formen der Einkom-
menserzielung (z.B. eine Arbeitsgelegenheit)
handelt — die Lohnabstdnde zu einer sozialversi-
cherungspflichtigen Beschiftigung werden mit je-
dem Zuverdienst kritischer.

Hinzu kommt, dass die Transfers nicht anreiz-
neutral sind: Die urspriinglich bestehenden Un-
terschiede bei den Erwerbseinkommen der be-
trachteten Haushalte werden durch die Transfers
eingeebnet. Diese Einkommensnivellierung ist
darauf zuriickzufiihren, dass die Einkommen der
beriicksichtigten Haushalte von Hoherqualifizier-
ten {iber der Anspruchsgrenze liegen. Die Voraus-
setzungen fiir die Zahlung von Kinderzuschlag
und Wohngeld sind in diesen Féllen nicht erfiillt.
Aber auch schon bei einem relativ niedrigen Ein-
kommen kann die Anspruchsgrundlage fehlen.
Dies hat unter Anreizaspekten die bedenkliche
Folge, dass qualifikationsbedingte Lohnunter-
schiede nivelliert werden. Ein hoheres Bruttoein-
kommen, etwa aufgrund einer besseren Qualifika-
tion oder Arbeitsleistung, kann so schnell zu
einem vergleichsweise niedrigen Nettoeinkom-
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men fithren — der Aufstieg in der beruflichen
Hierarchie erweist sich als Nachteil.18 Jede Ver-
besserung bei Kinderzuschlag oder Wohngeld
fiihrt zu einer Diskriminierung von Familien, die
davon nicht profitieren kdnnen. Die sozialpoliti-
sche Stellschraube ,,Kinderzuschlag sollte daher
nicht iiberdreht werden.

3.5 Kiritische Lohnabstinde bei ALG II-
Bezug: Ein Resumée

Die Analyse der Abstinde zwischen erzielbarem
Nettolohn und ALG-Zahlung flir reprisentative
Haushaltstypen ergibt ein differenziertes Bild:
Anreizprobleme aufgrund kritischer Lohnab-
stinde bestehen insbesondere dann, wenn Kinder
im Haushalt leben und kein erwerbstétiger Part-
ner vorhanden ist. Die Wirkung dieser Haus-
haltsmerkmale auf den Lohnabstand wird deut-
lich verstdrkt, wenn eine geringe Qualifikation
als Erwerbsmerkmal hinzukommt. Die Anreiz-
probleme sind zudem groBer, wenn der poten-
zielle Arbeitsort des ALG II-Beziehers in der
Arbeitsmarktregion Ost liegt. Kinderzuschldge
und Wohngeld fiir Bediirftige erh6hen zwar die
Lohnabstidnde, doch bleiben die Lohnabstinde in
einem kritischen Bereich; durch die Diskriminie-
rung nicht anspruchsberechtiger Haushalte wer-
den Anreizprobleme sogar verschérft.

Der Befund fiir das Jahr 2009 bestitigt die Er-
gebnisse einer Untersuchung, die im Jahr 2005
kurz nach der Einfiihrung des ALG II durchge-
fiihrt wurde (vgl. Boss, Christensen und Schrader
2005). Schon damals wurden bei den hier identi-
fizierten Haushaltstypen besondere Anreizpro-
bleme aufgrund kritischer Lohnabstinde vermu-
tet. Seitdem sind die Lohnabstéinde — trotz einer
konjunkturellen Aufschwungsphase — bei den
Problemgruppen keinesfalls in einen unkritischen
Bereich gesunken. Im Gegenteil: Bei Haushalten
Geringqualifizierter mit Kindern, fiir die nur ein
Arbeitsplatz im Niedriglohnsektor erreichbar

18 7y den transferbedingten Einkommenssteigerungen von
Familien vgl. Meister (2009). Es wird u.a. gezeigt, wie es zu
,,Umkippeffekten beim Nettoeinkommen insbesondere auf-
grund des Kinderzuschlags kommt, der infolge vorgegebener
Einkommensgrenzen stark diskriminierend wirken kann. Zu
einer dhnlichen Einschitzung kommen auch Eichhorst und
Thode (2009: 13-14).

scheint, sind die Abstédnde tendenziell gestiegen.
Das Hartz IV-System wirkt wie eine Falle, in der
sich Arbeit nicht lohnt.

4  Wie Arbeit lohnend wird:
Optionen der Politik

Aus den Untersuchungsergebnissen lassen sich
unmittelbar Ansatzpunkte fiir eine Losung der
Anreizprobleme von ALG II-Beziehern ableiten.
Allerdings soll im Folgenden auf die Darstellung
von Mallnahmen verzichtet werden, die auf einen
Systemwechsel abzielen — so iiberlegenswert sie
sein mogen. Stattdessen sollen sich die Uber-
legungen auf Korrekturen des bestehenden
Systems beschranken. Sie sind nicht als Vor-
schldge, sondern als Optionen der Politik zu ver-
stehen: (1) Haushalte mit Kindern erhalten, ohne
Diskriminierung nach Bediirftigkeits- und Ein-
kommenskriterien, bei Ausilibung einer reguldren
Beschiftigung iiber eine Erhohung kinderbezo-
gener Transferzahlungen Einkommenszuwéchse;
(2) die Erwerbstitigkeit wird gefordert, indem
die Betreuung von Kindern erleichtert und die
regionale Mobilitdit von ALG II-Beziehern er-
héht wird; (3) durch eine intensive Qualifizie-
rung von ALG II-Beziehern werden die Voraus-
setzungen fiir die Ausiibung anspruchsvollerer
und damit besser entlohnter Tatigkeiten geschaf-
fen; (4)die Sanktionsmoglichkeiten bei man-
gelnder Kooperationsbereitschaft von ALG 1I-
Beziehern werden auf ihre Tauglichkeit iiber-
priift; (5) der Regelsatz wird gekiirzt. Zudem gibt
es Optionen, die problematisch oder kontrapro-
duktiv sind — diese werden ebenfalls diskutiert.

4.1 Zusitzliche Transfers fiir Haushalte
mit Kindern

Kindergelderhéhung und Lohnabstdnde

Eine Verbesserung der Anreizsituation fiir alle
Haushalte mit Kindern kann durch eine Erho-
hung des Kindergeldes erreicht werden. In Ta-
belle 4 sind vier Szenarien dargestellt, in denen
ein Kindergeld in Hohe von 251 Euro pro Kind
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Wirkungen einer Kindergelderh6hung fiir Haushalte mit Kindern auf den Lohnabstand 2009

Haushaltstyp Erwerbsprofil Lohnabstand bei ,,Kindergeld 251 Euro*@
Qualifikation  Sektor Region Reform- Reform- Reform- Reform-
szenarium I°  szenarium II° szenarium 1119 szenarium IV
hoch ge- sekun- ter- West Ost Realisierbarer Realisierbarer Einstiegslohn
ring  dar - tidr Einstiegs- 4 400- mit mit 400-Euro-
lohn Euro-Job KiZ, WG Job, KiZ, WG
Alleinerziehende X X X 65 72 65 72
(weiblich, X X X 56 62 56 62
zwei Kinder) X X X 64 71 64 71
X X 87 96 71 79
X X 93 103 71 79
X X 90 100 71 79
X X 96 106 72 80
Verheiratete X X X 56 62 56 62
(ménnlich, X X X 56 61 56 61
zwei Kinder, X X X 79 86 74 81
Partner ist nicht X X 86 94 71 78
erwerbstitig) X X 87 95 71 78
X X 92 101 72 78

4Relativer Lohnabstand = (ALG II-Zahlung, eventuelles Kindergeld verrechnet) / (durchschnittlicher Nettolohn + Kinder-
geld) x 100; es wird ein auf 251 Euro erhohtes Kindergeld beriicksichtigt. — PDie durchschnittlichen Bruttolshne nach Erwerbs-
profil gehen um 20 Prozent gekiirzt in die Berechnungen ein. — ®Das Szenarium I wird dahingehend erweitert, dass durch einen
Zuverdienst von monatlich brutto 400 Euro das Haushaltseinkommen um 160 Euro netto steigt. — 9Zusitzlich zu Nettolohn und
Kindergeld werden auf Basis des Szenariums I als weitere Einkommenskomponenten eines Erwerbstétigen Kinderzuschlag
(KiZ) und Wohngeld (WG) beriicksichtigt, soweit die Anspruchsvoraussetzungen erfiillt sind; relativer Lohnabstand = (ALG II-
Zahlung, eventuelles Kindergeld verrechnet) / (durchschnittlicher Nettolohn + Kindergeld + KiZ + WG) x 100 . — ¢Das Szena-
rium [II wird um einen 400-Euro-Job bei ALG II-Bezug erweitert; relativer Lohnabstand = (ALG II-Zahlung, eventuelles
Kindergeld verrechnet, + 160 Euro Zuverdienst) / durchschnittlicher Nettolohn + Kindergeld + KiZ + WG) x 100.

Quelle: FDZ der Statistischen Amter des Bundes und der Linder (2009); eigene Zusammenstellung und Be-

rechnungen.

statt der im Jahr 2009 gezahlten Betrige
(164 Euro fiir das 1. und das 2. Kind, 170 Euro
fiir das 3. Kind und 195 Euro fiir das 4. und jedes
weitere Kind) unterstellt wird. Dieser Betrag ent-
spricht der Regelleistung, die ALG II-Bezieher
fiir Kinder vom 7. bis 14. Lebensjahr erhalten
(Kasten Al).

Bislang dienen das Kindergeld bzw. im Rah-
men der Optionslosung der Kinderfreibetrag
dazu, das Existenzminimum eines Kindes steu-
erlich freizustellen. Es erfolgt keine vollstindige
Alimentierung des Kindes, da im Durchschnitt
nur ein Drittel der kindbedingten finanziellen
Aufwendungen von Familien kompensiert wird.
Das Kindergeld soll im Rahmen einer nachhal-
tigen Familienpolitik lediglich Nachteile von
Familien mit Kindern ausgleichen sowie ihr Ar-
mutsrisiko reduzieren (vgl. BMFSFJ 2008a). In-
sofern wire eine Angleichung des Kindergelds

an den Regelsatz fiir Kinder von ALG II-Bezie-
hern mit den vorgegebenen politischen Leitlinien
vereinbar. Da alle Haushalte mit Kindern, sofern
sie nicht ALG II beziehen, diesen Transfer er-
halten, ergibt sich durch den Einkommenszu-
wachs auch fiir die Hoherqualifizierten ein gro-
Berer Abstand zwischen ALG II und Nettoein-
kommen bei Erwerbstétigkeit.

Die vier Szenarien in Tabelle 4 entsprechen
den SzenarienI bis IV aus Tabelle 3 mit dem
Unterschied, dass in die Lohnabstandsberech-
nungen das erhdhte Kindergeld von 251 Euro je
Kind eingeht. In der iiberwiegenden Mehrzahl
der Fille sinkt der relative Lohnabstand zwar
nicht auf einen unkritischen Wert, jedoch verbes-
sert sich die Anreizsituation zum Teil sehr deut-
lich. Je nach Szenarium sowie Haushalts- und
Erwerbsprofil sinkt der Wert des relativen Lohn-
abstands um 3 bis 13 Prozentpunkte. Geringqua-
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lifizierte, deren potenzielles Erwerbseinkommen
relativ niedrig ist, profitieren dabei am stirksten,
da die Wirkung des Kindergeldes auf den Lohn-
abstand umso groBer ist, je niedriger das Er-
werbseinkommen ausfillt.

Fir Niedriglohnbezieher wére ein erhohtes
Kindergeld ein signifikanter Zuwachs zum Haus-
haltseinkommen, fiir ALG II-Bezieher wiirde
daraus ein entsprechender Arbeitsanreiz resultie-
ren. Die finanziellen Belastungen fiir einkom-
mensschwache Arbeitnehmerhaushalte durch das
Vorhandensein von Kindern und die damit ver-
bundenen Nachteile gegeniiber ALG II-Bezie-
hern wiirden zumindest gemildert. Dabei kommt
es nicht darauf an, ob das Kindergeld den Kin-
dern direkt oder indirekt zugute kommt. Die
Budgets von Familien sind in allen Kategorien —
beispielsweise téglicher Bedarf, Ersparnis, Ur-
laub, Schuldentilgung oder Renovierung — von
den im Haushalt lebenden Kindern geprigt: Der
tagliche Bedarf ist hoher und kinderspezifisch,
fiir die Ausbildung miissen Riicklagen gebildet
werden, der Urlaub fiir eine Familie ist mit fi-
nanziellem Mehraufwand verbunden und auch
die Grofie von Auto und Wohnung héingt von der
Kinderzahl ab. Daher fiihrt die Kritik an Kinder-
geldzahlungen, dass zusétzliches Kindergeld
dem Nachwuchs nicht direkt, sondern auf den
hier beschriebenen indirekten Wegen zugute
kame, in die Irre.19

Kosten und Finanzierung einer Kindergeld-
erhéhung

Eine Erhohung des Kindergeldes von 164 Euro
fir das 1. und das 2.Kind, 170 Euro fiir das
3.Kind und 195 Euro fiir jedes weitere Kind
(BMAS 2009b, Tab. 8.14 A) auf einheitlich
251 Euro hitte zur Folge, dass die Staatsausga-
ben um 18,5 Mrd. Euro zundhmen. Grundlage
dieser Rechnung sind Angaben iiber die Zahl der
Kinder und den je Kind gezahlten Betrag
(BMAS 2009b, Tab. 8.14 und Tab. 8.14 A). Zu
beachten ist aber, dass bei gegebenem Kinder-
freibetrag im Rahmen der Optionslosung ein ge-
genldufiger Effekt auftritt. Die Mehrausgaben
sinken dadurch auf reichlich 17,5 Mrd. Euro.

19 Vgl. die reprisentative Befragung des Forsa-Instituts im
Auftrag der Financial Times Deutschland (FTD) zur ge-
planten Kindergelderh6hung (FTD vom 10.11.2009).

Die neue Bundesregierung hat das Kindergeld
um 20 Euro je Kind erh6ht und den Kinderfrei-
betrag auf 7008 Euro angehoben (BA 2009h).
Dies soll die 6ffentlichen Haushalte um 4,6 Mrd.
Euro belasten. Ein einheitliches Kindergeld von
251 Euro wiirde demnach die 6ffentlichen Haus-
halte zusidtzlich mit einem Betrag von rund
13 Mrd. Euro belasten.

In diesem Ausmall miissten bei einer weiteren
Erhohung des Kindergeldes andere Ausgaben
des Staates oder Steuervergiinstigungen gekiirzt
werden, wenn, was angemessen erscheint, die
Steuer- und Beitragsséitze nicht erhoht werden
sollen und die Neuverschuldung nicht zunehmen
soll. Es bdte sich an, familienpolitische Leistun-
gen zu kiirzen, die wenig zielgenau und unkoor-
diniert gewahrt werden. Zu diesen gehoren der
Entlastungsbetrag fiir Alleinerziehende (§ 24b
EStG), der Ausbildungsfreibetrag (§ 33a EStQ),
die Kinderzulage im Rahmen der Altersvorsor-
gezulage (§ 85 EStG) und die Kinderfreibetrdge
bei der Gewdhrung der Arbeitnehmersparzulage
und der Wohnungsbaupridmie (Rosenschon 2006).
Dariiber hinaus konnte der Kinderzuschlag nach
§ 6a Bundeskindergeldgesetz gestrichen werden.
Auch konnte die ,,Kinderkomponente* in zahl-
reichen Leistungen der Bundesagentur fiir Arbeit
abgeschafft werden. Die wesentlichen Versiche-
rungsleistungen der Bundesagentur fiir Arbeit
hiangen davon ab, ob die Empfianger Kinder ha-
ben. Dies betrifft zum Beispiel das Arbeitslosen-
geld. Das Einsparpotenzial betrdgt hier ca. 400
Mill. Euro.29 Auch beim Kurzarbeitergeld konn-
ten die Mittel eingespart werden, die durch den
erhohten Leistungssatz fiir Empfanger mit Kin-
dern bedingt sind.

Insgesamt konnten die o6ffentlichen Haushalte
durch die Realisierung der genannten Mafnah-
men um rund 3 Mrd. Euro entlastet werden. Um
eine Kindergeldanhebung auf 251 Euro je Kind
saldoneutral zu bewerkstelligen, miissten dem-

20 Bej der Abschitzung des AusmaBes der ,,Kindergeld-
komponente* wird angenommen, dass das fiir die Hohe des
Arbeitslosengeldes mafgebliche Nettoarbeitsentgelt nicht
davon abhéngt, ob ein Leistungsempfinger Kinder hat.
Dann ldsst sich aus den Leistungssétzen sowie aus Daten
zur Struktur der Arbeitslosengeldempfanger und zu dem Ar-
beitslosengeld je Leistungsempfinger errechnen, wie hoch
die Mehrausgaben infolge des hoheren Leistungssatzes fiir
Empfinger mit Kindern sind.



nach noch 10 Mrd. Euro eingespart werden. Zahl-
reiche Moglichkeiten hierzu bestehen bei den
Subventionen (Boss und Rosenschon 2006; Boss
und Rosenschon 2008).

4.2 Forderung der Erwerbstitigkeit

Betreuung von Kindern

Pekunidre Arbeitsanreize mogen fiir Haushalte
mit Kindern eine notwendige Bedingung fiir eine
Arbeitsaufnahme sein, sie sind aber keineswegs
hinreichend. Insbesondere Alleinerziechenden ge-
lingt haufig nicht einmal teilweise die Riickkehr
in den Arbeitsmarkt, da geeignete Kinderbetreu-
ungsangebote fehlen. Dabei spielt das Alter des
zu betreuenden Kindes eine entscheidende Rolle:
Bei der Betreuung von Kleinkindern (bis 3 Jahre)
ist die/der Alleinerziehende in der Regel auf sich
allein gestellt, hier fillt der Ausstieg aus dem
ALGII am schwersten. Die Ausstiegswahr-
scheinlichkeit ist bei Kindern im Kindergarten-
alter (4 bis 6 Jahre) und vor allem bei Kindern im
Schulalter (7 bis 14 Jahre) wesentlich hoher, da
die Betreuung leichter zu organisieren ist bzw.
die Betreuungsintensitit abnimmt,

Hinzu kommt: Wenn infolge fehlender Be-
treuungsmoglichkeiten die Verweildauer in Ar-
beitslosigkeit steigt, erschwert die Dauer der Ar-
beitslosigkeit selbst die Riickkehr in den Arbeits-
markt. Bei laingerem Verweilen in ALG II erwie-
sen sich etwa der Verlust an Humankapital oder
die Gewohnung an den ALG II-Bezug als Hiir-
den. Dabei bleiben diejenigen linger arbeitslos,
die ein ungiinstiges Erwerbsprofil aufweisen, ins-
besondere aufgrund geringer Qualifikation — gut
ausgebildete Alleinerzichende schaffen eher den
Absprung aus der Arbeitslosigkeit (vgl. ausfiihr-
lich Lietzmann 2009).

Diese Untersuchungsergebnisse werden durch
eine Panel-Analyse iiber ,,Aufstocker bestitigt,
die Transferleistungen im Rechtskreis SGB II
mit einem Arbeitslohn kombinieren (Dietz,
Miiller und Trappmann 2009): Etwa die Hélfte
der alleinerziechenden Aufstocker ist an einer lan-
geren Arbeitszeit interessiert, diesem Wunsch
stehen jedoch hiufig fehlende Betreuungsange-
bote entgegen; das Qualifikationsniveau dieser
Aufstocker weicht nicht von dem der Beschéf-
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tigten im Durchschnitt ab und stellt daher kein
spezifisches Hindernis dar. Die fehlende Kinder-
betreuung ist auch bei Aufstockern der Gruppe
,Paare mit Kindern und nichterwerbstitigem
Partner” der Hauptgrund, warum fast 60 Prozent
der Partner keine Arbeit suchen; doch kommen
anders als bei den alleinerzichenden Aufstockern
Probleme hinsichtlich Qualifikation, Arbeitsmo-
tivation und Selbsteinschitzung des Gesundheits-
zustands hinzu.

Angesichts der Relevanz der Moglichkeit der
Kinderbetreuung fiir die Aufnahme einer Er-
werbstatigkeit kann eine Verbesserung der Be-
treuungssituation einen Weg aus der Hartz V-
Falle weisen. Insbesondere Verbesserungen bei
den Betreuungsangeboten fiir Kinder unter drei
Jahren diirften die Erwerbstétigkeit von ALG II-
Beziehern mit Kindern fordern. Sie wiirden die
Moglichkeit er6ffnen, den Fithlungskontakt zum
Arbeitsmarkt nicht zu verlieren beziehungsweise
wiederherzustellen, damit Abschreibungen von
Humankapital und ,,Lock in“-Effekte vermieden
werden. Mit einer solchen Zielsetzung ist das
Kinderforderungsgesetz (Kif6G) vereinbar, das
ab 1. August 2013 fiir unter Dreijdhrige einen
Rechtsanspruch auf einen Betreuungsplatz in
einer Kindertageseinrichtung oder in einer Kin-
dertagespflege vorsieht. Bis zum Jahr 2013 soll
durch einen Ausbau des Angebots eine Betreu-
ungsquote von 35 Prozent fiir unter Dreijéhrige
erreicht werden, was 250 000 Pldtzen entspricht.
Die Finanzierung erfolgt parititisch durch Bund,
Léinder und Kommunen.2!

Die avisierte Betreuungsquote fiir unter Drei-
jéhrige wird in den neuen Léndern und Berlin
mit einer Quote von mehr als 40 Prozent bereits
deutlich iibertroffen (Tabelle 5). Hier zeigt sich
eine ,,Pfadabhéngigkeit”, die auf das System der
Kinderbetreuung in der ehemaligen DDR zu-
riickzufiihren ist. Umgekehrt ist die Betreuungs-
quote in den westdeutschen Bundeslidndern tra-
ditionell niedrig. Unterschiede gibt es hingegen
kaum bei der Betreuung von Kindern im Kinder-
gartenalter. Bei den Drei- bis Sechsjéhrigen liegt
die durchschnittliche Betreuungsquote in West
und Ost jeweils bei liber 90 Prozent, das Betreu-
ungsangebot scheint damit angemessen zu sein.

21 ygl. im Einzelnen BMFSFJ (2008b) und KifoG in der
Fassung vom 10.12.2008.
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Tabelle 5:
Kinderbetreuung in Deutschland 2009
Kinder in Tageseinrichtungen und Rechtsan- Beitrags-
offentlich geforderter Kindertagespflege spruch auf freiheit
Betreuungsquoten? zum 01.03.2009 u]I?;;;g;z
unter 3 bis unter 6 bisunter 11 bisunter ab wieviel in
3 Jahre 6 Jahre 11 Jahre 14 Jahre Jahren Jahren

Baden-Wiirttemberg 15,9 95,8 13,1 0,9 3 -
Bayern 15,7 89,5 18,0 1,0 3 -
Berlin 41,6 94,2 3,9 0,0 3 1
Brandenburg 48,3 95,1 66,2 43 3 -
Bremen 13,8 87,9 22,4 1,3 3 -
Hamburg 25,7 81,8 32,9 4.4 3 1
Hessen 16,3 92,5 20,8 0,9 3 1
Mecklenburg-Vorpommern 49,6 95,1 59,5 1,1 3 1
Niedersachsen 12,0 88,8 16,2 0,6 3 -
Nordrhein-Westfalen 11,6 91,4 11,0 0,4 3 -
Rheinland-Pfalz 17,6 96,7 13,4 0,8 3 2
Saarland 15,2 94,3 16,3 0,6 3 1
Sachsen 40,1 95,0 74,3 2,2 3 1
Sachsen-Anhalt 55,1 94,4 59,8 1,6 0
Schleswig-Holstein 14,5 86,3 17,4 0,7 3 1
Thiiringen 42,8 95,9 14,3 0,0 2 -
Deutschland 20,4 92,0 20,4 0,9 - -
Friiheres Bundesgebiet

ohne Berlin 14,6 91,4 15,3 0,8 - —
Neue Linder ohne Berlin 46,0 95,1 57,9 2,0 - -

aAnteil der betreuten Kinder an allen Kindern in dieser Altersgruppe in Prozent.

Quelle: Statistisches Bundesamt (2009a,b,c); Bertelsmann Stiftung (2009); eigene Zusammenstellung.

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts aus
dem Jahr 1996, mit dem ein Rechtsanspruch auf
einen Kindergartenplatz vom vollendeten dritten
Lebensjahr bis zur Einschulung begriindet wur-
de, wirkt hier nach. Die abnehmenden Betreu-
ungsquoten bei Kindern im Schulalter sind weni-
ger problematisch, wenn es schulische Betreu-
ungsangebote — zum Beispiel verldssliche Grund-
schule, Ganztagsschule, betreutes Lernen oder
Schulhorte — gibt, die in Tabelle 5 nicht erfasst
sind.22

2280 erklirt sich die niedrige Betreuungsquote in Berlin
bei Kindern im Schulalter dadurch, dass die Hortbetreuung
dem Schulgesetz unterliegt und daher nur begrenzt eine
Auskunftspflicht im Rahmen der dargestellten Statistik zur
Kinderbetreuung besteht.

Fir Geringverdiener ist allerdings nicht nur
die Verfiigbarkeit von Betreuungsangeboten be-
deutsam, wichtig sind auch deren Kosten. Das
heilt, das verfiigbare Einkommen nach Abzug
der Betreuungskosten muss attraktiver erschei-
nen als eine ALG II-Zahlung.

Nach einer Studie zu den Gebiihren kom-
munaler Kindergérten in 100 deutschen Stddten
(Eltern und INSM 2008) hiangt es vom Wohnort
ab, ob ein Betreuungsangebot erschwinglich ist:
Bei zwei Kindern im Kindergartenalter und ei-
nem Jahresbruttoeinkommen von 25 000 Euro
reicht der Elternbeitrag von 0 bis fast 2 600 Euro
p.a.; betrdgt das Jahreseinkommen 45 000 Euro,
schwinden die kostenlosen Angebote, wéhrend
der hochste Beitrag bei 3 096 Euro liegt. Die



Beitrdge steigen mit der Hohe des Haushaltsein-
kommens der Eltern. In diesen Beispielen wer-
den in der Regel Geschwistererméfigungen ge-
wahrt, die Kosten fiir ein Einzelkind sind daher
hoher. Die Initiatoren der Untersuchungen for-
dern angesichts der starken Streuung der Beitré-
ge, dass der Halbtagskindergarten ab dem 3. Le-
bensjahr als erste Bildungsstufe angesehen und
wie die Schule kostenfrei gestellt werden sollte.

Wie der Kindergartenmonitor von Eltern und
INSM (2008) zeigt, gibt es Kommunen, die eine
kostenlose Betreuung anbieten; eine wesentlich
groffere Zahl an Kommunen ermoglicht eine
Betreuung fiir 2 Kinder zu Gebiihren von weni-
ger als 50 Euro im Monat. Besonders attraktiv
erscheint die Gebiihrenstaffel der Stadt Diissel-
dorf: Die Betreuung von Kindergartenkindern ist
unabhéngig vom Einkommen der Eltern und der
beanspruchten Betreuungszeit beitragsfrei. Kin-
der unter 3 Jahren werden bei einem geringen
Einkommen der Eltern — unter 25 000 Euro —
ebenfalls kostenlos betreut; bei hoheren Einkom-
men greift eine Gebiihrenstaffel, die von 45 Euro
bis 260 Euro im Monat bei 25 Betreuungs-
wochenstunden reicht und fiir die einzelnen Ein-
kommensgruppen keine finanzielle Uberforde-
rung darstellt.23

Glinstige Betreuungsangebote konnen als In-
vestition in die Standortqualitdt einer Kommune
angesehen werden und versprechen finanzielle
Riickfliisse, wenn die Erwerbstétigkeit steigt und
die SGB II-Arbeitslosigkeit sinkt. So kommt
Prognos in einer Studie fiir das BMFSFJ (2008b:
32-33) zu dem Ergebnis, dass bereits die Redu-
zierung der Zahl der Bedarfsgemeinschaften von
Alleinerziehenden mit unter dreijahrigen Kindern
um ein Drittel bis zum Jahr 2013 dem Bund
900 Mill. Euro und den Kommunen 224 Mill.
Euro Einsparungen bringt — Kinderbetreuungsan-
gebote wiirden sich iiber den Abbau von SGB II-
Arbeitslosigkeit teilweise selbst finanzieren.
Damit werden Ergebnisse einer DIW-Studie be-
stétigt, die im Jahr 2003 fiir das BMFSFJ (2005:
5-6) angefertigt wurde: Danach wiirden die
Kommunen etwa 800 Mill. Euro einsparen, wenn
alle Alleinerzichenden mit einem Kind unter
dreizehn Jahren eine Berufstitigkeit autndhmen.

23 Vgl. im Einzelnen www.duesseldorf.de/jugendamt/fam/
kibe/kita810.html.
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Allerdings darf die Bereitstellung von Betreu-
ungsangeboten nicht als exklusive staatliche
Aufgabe angesehen werden, auch wenn Externa-
litdten oder fiskalische Effekte als Begriindung
angefiihrt werden.24 Denn auch Unternechmen
ziehen aus MaBnahmen zur Vereinbarkeit von
Familie und Beruf Vorteile: Insbesondere Kosten
der Wiedereingliederung, Vertretung oder Fluk-
tuation lassen sich einsparen, knappe Arbeits-
krifte konnen gehalten werden. Eine Prognos-
Studie fiir das BMFSFJ (2003) zeigt, dass sich
betriebliche MaBnahmen der Kinderbetreuung
oder familiengerechte Flexibilisierung von Ar-
beitszeiten und -aufgaben betriebswirtschaftlich
rechnen kdnnen.

Im Rahmen einer grundlegenden Umgestal-
tung der Forderung der Familien mit Kindern
konnte das Kindergeld so festgesetzt werden,
dass es durchschnittliche Kosten der Kinder-
betreuung zu decken erlaubt. Jeder Haushalt
konnte dann entscheiden zwischen Erwerbstatig-
keit, verbunden mit Kosten der Kinderbetreuung,
und Nicht-Erwerbstitigkeit, verbunden mit Kin-
derbetreuung und vermiedenen Kosten dafiir.
Wenn verhindert werden soll, dass die fiir die
Kinderbetreuung vorgesehenen Teile des Kinder-
geldes flir andere Zwecke genutzt werden, dann
lassen sich diese Mittel in Form von Gutscheinen
verteilen, die bei privaten oder 6ffentlichen Ein-
richtungen eingeldst werden konnen. Eine Dis-
kriminierung bestimmter Formen der Kinderbe-
treuung lasst sich so vermeiden.

24 Externe Effekte, die von den Angeboten zur friihkindli-
chen Bildung offentlich geforderter Einrichtungen der Kin-
derbetreuung ausgehen sollen, geben bei Kleinkindern unter
3 Jahren keine stichhaltige Begriindung fiir ein staatliches
Angebot — hier steht die reine Betreuung im Vordergrund.
Auch bei der Betreuung von Kindern im Kindergartenalter
sind Externalitdten dieser Art umstritten (vgl. Blinnagel und
Henman 2007: 3-4, 19-21). Wenn es um die Forderung der
Erwerbstitigkeit von Eltern geht, kann vielmehr mit fiskali-
schen Effekten in Gestalt einer staatlichen Rendite aus Ar-
beitslosigkeitsabbau und hdherer Erwerbsquote argumen-
tiert werden. Diese Rendite 148t sich allerdings auch erzie-
len, wenn die Forderung von Betreuungsangeboten fiir
Kleinkinder nicht auf staatliche Einrichtungen fokussiert ist.
Es verspricht Effizienzgewinne, wenn Eltern eine Wahlfrei-
heit behalten und auch private Betreuungsangebote wihlen
konnen — die Zahlung eines Betreuungsgelds zur Inan-
spruchnahme alternativer Angebote wiirde dem Effizienz-
ziel gerecht (vgl. auch ebenda: 9-11).
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Anreize zur regionalen Mobilitdt

Wie gezeigt wurde, ist die Arbeitslosigkeit in
Deutschland regional keineswegs gleich verteilt.
Daher liegt es nahe, tiber eine Erh6hung der Mo-
bilitit von Arbeitslosen den Ausstieg aus dem
ALGII zu erleichtern. Die Annahme einer zu-
mutbaren Beschiftigung auch auBerhalb des als
zumutbar angesehenen Pendelbereichs konnte
ein Verharren in Arbeitslosigkeit verhindern hel-
fen. Der Verlust von Humankapital und Arbeits-
motivation, der bei langerer Arbeitslosigkeit droht,
konnte reduziert werden, so dass sich Kosten bei
der Reintegration von Langzeitarbeitslosen ver-
meiden lieBen. Doch die Abwanderung in eine
andere Arbeitsmarktregion muss nach den gel-
tenden Bestimmungen zumutbar sein. Ein wichti-
ger Grund reicht, in § 121(4) SGB I sind ,,fa-
milidre Bindungen® hervorgehoben, um die Zu-
mutbarkeit eines Umzugs in Frage zu stellen.
Einen Ansatz zur Erh6hung der Mobilitdt bie-
tet das Instrumentarium der BA: Seit Januar
2009 wird die Eingliederung von ALG I- und
ALG II-Beziehern mit Hilfe von Vermittlungs-
budgets (§ 45 SGB III) unterstiitzt, die bisherige
EinzelmaBBnahmen der Mobilititsforderung (§ 53
SGB III) ersetzen. Nach der alten Regelung konn-
ten unter anderem Reisekosten-, Fahrtkosten-,
Trennungskosten- und Umzugskostenbeihilfen in
einem vorgegebenen finanziellen Umfang ge-
wiahrt werden. Die neue Regelung soll flexibler
und unbiirokratischer sein, um auf individuelle
Eingliederungsprobleme besser eingehen zu kon-
nen (vgl. BA 2009g: 10-11). Sie ist aber wenig
klar: Der Vermittler kann {iber das Vermitt-
lungsbudget Maflnahmen finanzieren, die er als
geeignet ansieht, ohne dass es explizit definierte
Leistungen oder einen Rechtsanspruch auf diese
gibt. Aufgrund dieser Intransparenz ladsst sich
nicht beurteilen, ob substanzielle Anreize zur
Forderung der regionalen Mobilitit von ALG II-
Beziehern gesetzt werden konnen. Ein offensiver
Umgang mit dem Instrument der Mobilitétshilfe
konnte helfen, die Kosten eines Arbeits- bzw.
Wohnortwechsels zu begrenzen. Doch Hilfen zur
Erhdhung der regionalen Mobilitdt sind nur eine
Komponente eines Anreizsystems, das den Aus-
stieg aus dem ALG II-Bezug und die Riickkehr

in eine sozialversicherungspflichtige Beschifti-
gung fordern soll.25

4.3 Qualifizierung der Empfiinger des
ALG IT

Nicht weniger wichtig als die regionale ist die
berufliche Mobilitit von ALG II-Beziehern.
Wenn diese beruflich flexibel sind, konnen sie
den Knappheitssignalen des Arbeitsmarkts fol-
gen und leichter in der Einkommenshierarchie
aufsteigen. Zu einem groflen Teil entscheidet das
Qualifikationsniveau eines Arbeitslosen iiber
seine Moglichkeiten zur beruflichen Mobilitit.

In der vorliegenden Analyse werden dann An-
reizprobleme identifiziert, wenn ein ALG II-Be-
zieher als Geringqualifizierter Aussicht auf einen
nur niedrig entlohnten Arbeitsplatz hat. Der
potenzielle Arbeitslohn ist gemessen an einer
ALG II-Zahlung zu gering, um Anreiz zur Auf-
nahme einer reguldren Beschéftigung zu geben.
Daher kann ein Weg aus der Hartz ['V-Falle darin
bestehen, durch Qualifizierungsmafnahmen den
durch Erwerbstitigkeit moglichen Nettolohn zu
erhohen.

Eine Qualifizierung fiihrt allerdings nicht
kurzfristig zum Erfolg, da diese Zeit braucht.
Hinzu kommt, dass die Qualifizierung ,,marktge-
recht® sein sollte. Zwar gibt es eine grofle Zahl
von Programmen der Bundesagentur fiir Arbeit,
iiber die ALG II-Bezieher qualifiziert werden. Es
zeigt sich jedoch héufig, dass die aus diesen Pro-
grammen resultierenden Qualifikationen nicht
ausreichend vom Markt, das heiit von poten-
ziellen Arbeitgebern, nachgefragt werden.26

25 Wie eine Untersuchung von Bender et al. (2009: 2-3)
zeigt, ist bei ALG II-Beziehern die Bereitschaft, fiir einen
neuen Arbeitsplatz Opfer zu bringen, grofler als bei anderen
Arbeitsuchenden. Konzessionen bei Arbeitsweg, Arbeitszeit
und Arbeitsbedingungen fallen leichter als ein Wohnort-
wechsel. Umzugshiirden bei ALG II-Empfangern konnten
allerdings durch Beratung und Betreuung auch nach dem
Umzug tiberwunden werden.

26 Wie etwa cine Analyse von Caliendo, Hujer und Thomsen
(2008) zeigt, haben die Arbeitsbeschaffungsmafinahmen der
BA, wenn iiberhaupt, nur geringe Beschiftigungseffekte. Da
aber Langzeitarbeitslose von den Programmen profitieren
konnten, empfehlen die Autoren einen besseren Zuschnitt auf
diese Gruppe.



Um diesen ,,Mismatch“ zu vermeiden, bietet
sich ein alternativer Weg an: Durch sogenannte
Einstellungsgutscheine kdnnten Unternehmen
Anreize erhalten, ALG II-Bezieher zu beschifti-
gen. Einen konkreten Vorschlag, Einstellungs-
gutscheine in Gestalt befristeter Lohnsubventio-
nen zu gewahren, haben Boss et al. (2009) ent-
wickelt. Es wird vorgeschlagen, Langzeitarbeits-
losen Einstellungsgutscheine zu iibertragen, die
befristete Lohnzuschiisse fiir Arbeitgeber darstel-
len. Der Nominalwert der Gutscheine hiangt von
der Dauer der Arbeitslosigkeit und von dem
Qualifikationsgrad ab. Je linger die Arbeitslosig-
keit dauert und je geringer die Qualifikation ist,
desto hoher ist der Gutscheinwert. Dieser soll mit
der auf die Arbeitslosigkeit folgenden Beschéfti-
gungsdauer sinken, und zwar kontinuierlich. Da-
mit soll dem Fehlanreiz entgegen gewirkt wer-
den, ldnger arbeitslos zu bleiben, um eine hohere
Subvention zu erhalten. Die FEinstellungsgut-
scheine sollen dariiber hinaus befristet vergeben
werden, um Mitnahmeeffekte zu reduzieren. Es
wird argumentiert, dass neueingestellte Langzeit-
arbeitslose mit zunehmender Beschiftigungs-
dauer oft erheblich an Produktivitit und Arbeits-
motivation gewinnen. Dadurch sind sie fiir den
Arbeitgeber am Ende der Forderungsdauer oft
wesentlich attraktiver, als sie es zu Beginn wa-
ren. Die Qualifizierung erfolgt ,,on the job* und
orientiert sich an den Anforderungen eines kon-
kreten Arbeitsplatzes.2?

Um die Effektivitit des Gutscheinsystems si-
cherzustellen, sollen zum einen die existierenden
Sanktionsmdglichkeiten zur Annahme von Ar-
beit genutzt werden, zum anderen sollen fiir jede
Neueinstellung Gutscheine ausgezahlt werden,
ohne dass es ein Ermessen des Fallmanagers
gibt. Die Autoren verweisen auf Erfahrungen aus
anderen Léndern, dass Fallmanager zwar ein In-
teresse an einer erfolgreichen Implementierung
eines derartigen Programms haben, jedoch der
Fehlanreiz entstehen kann, dass insbesondere
diejenigen Langzeitarbeitslosen subventioniert
werden, die besser vermittelbar sind. Es besteht
die Gefahr, dass Problemgruppen nicht in den
Genuss dieses Instruments kommen. Unter die-

27 Es hat sich gezeigt, dass Trainingsmalinahmen, die in ei-
nem Betrieb durchgefiihrt werden, die Beschéftigungschan-
cen nachhaltig verbessern (vgl. Kopf und Wolff 2009).
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sen Rahmenbedingungen wird erwartet, dass sich
die Einstellungsgutscheine selbst finanzieren, in-
dem durch die steigende Beschéftigung Steuer-
einnahmen und Sozialversicherungsbeitriage
generiert sowie Transfers eingespart werden.28

Als ein alternatives Instrument der Qualifizie-
rung ,,on the job“ und der nachhaltigen Steige-
rung der Arbeitsfahigkeit arbeitsloser ALG II-
Bezieher kann das Leiharbeitermodell, das der
Kronberger Kreis (2009) vorschldgt, angesehen
werden. Empfanger des ALG II werden, wenn
sie dies wiinschen, von der Arbeitsagentur oder
der Kommune an Unternehmen verliehen. Die
Unternechmen zahlen an den Verleiher ein Ent-
gelt, das sich im Wettbewerb um die Arbeits-
krifte ergibt und gegebenenfalls sehr niedrig ist.
Die verliehenen ALG II-Empfénger erhalten eine
pauschale Aufwandsentschddigung, die aus dem
Entgelt fiir den Verleih finanziert wird. Der Rest
des Entgelts wird genutzt, um Versicherungsge-
biihren zu zahlen sowie Verwaltungskosten und
gegebenenfalls Teile der Ausgaben fiir das
ALG I abzudecken. Das Programm ist unbe-
fristet. Es entsteht, weil es keine Untergrenze fiir
die ,,Leihgebiihr gibt —anders als bei anderen
Programmen — zusitzliche und dabei nicht 6f-
fentliche Beschéftigung.

4.4 Wirksame Sanktionen bei fehlender
Kooperation

Es spricht viel dafiir, erwerbsfahigen ALG II-
Beziehern iiber pekunidre Anreize und die Be-
seitigung von Arbeitshemmnissen Wege aus
Hartz IV zu weisen. Die Aufnahme einer sozial-
versicherungspflichtigen Beschiftigung sollte
lohnenswert erscheinen, und die Hiirden zur Ar-
beitsaufnahme — seien sie in der familidren Situ-
ation, der Qualifikation oder der Mobilitdt be-
griindet — sollten gesenkt werden. Die staatliche
Grundsicherung darf nur eine Nothilfe sein, auf
die man fiir einen begrenzten Zeitraum zuriick-
greift.

28 Die Einstellungsgutscheine gehen damit iiber das beste-
hende Instrument der ,Eingliederungszuschiisse” hinaus,
das nur fallweise zum Einsatz kommt. Doch schon bei die-
sem Instrument zeigt sich eine relativ hohe Nachhaltigkeit
geforderter Beschéftigungsverhéltnisse (vgl. Bernhard et al.
2008).
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Wenn allerdings die Bereitschaft seitens eines
ALG II-Beziehers fehlt, Arbeitsangebote anzu-
nehmen, ist eine Sanktionierung angemessen. Im
SGB 1I sind folgerichtig Sanktionen bei Pflicht-
verletzungen vorgesehen (Kasten A1l). Diese rei-
chen bis zum Wegfall der kompletten Leistun-
gen, so dass empfindliche EinbuBlen bei man-
gelnder Kooperationsbereitschaft drohen.

Im Prinzip haben Sanktionen positive Effekte
hinsichtlich der Aufnahme einer Beschiftigung:
Dabei kann zwischen einem ,,Ankiindigungsef-
fekt* und einem ,,Sanktionseffekt* unterschieden
werden. Unter einem Ankiindigungseffekt ist zu
verstehen, dass schon das Vorhandensein von
Sanktionsinstrumenten eine hohere Intensitit bei
der Arbeitsuche bewirkt; ein Sanktionseffekt
liegt vor, wenn die Verhidngung einer Sanktion
zu einem intensiveren Suchverhalten fiihrt. Eine
Reihe empirischer Untersuchungen fiir westliche
Industrieldnder zeigt, dass nach einer Sanktionie-
rung der Austritt aus der Arbeitslosigkeit signifi-
kant steigt —sei es durch Aufnahme einer Be-
schiftigung, sei es durch Ausscheiden aus dem
Arbeitsmarkt. Positive Sanktionseffekte weisen
beispielsweise die Untersuchungen von Svarer
(2007) fir Danemark, von Arni, Lalive und Durs
(2009) fiir die Schweiz sowie von Miiller und
Steiner (2008) und von Hofmann (2008) fiir
Deutschland nach. In ihrer Untersuchung fiir die
Jahre 2001 bis 2004 kommen Miiller und Steiner
(2008) zu dem Ergebnis, dass Sanktionen zwar
wirksam sind, jedoch der Anteil tatsidchlich
sanktionierter Arbeitsloser zu klein ist, um einen
nennenswerten Einfluss auf die Entwicklung der
Arbeitslosigkeit in Deutschland zu haben. Ein
signifikanter Ankiindigungs- oder Erwartungs-
effekt konnte nicht identifiziert werden.

Im Januar 2007 wurden die Sanktionsregelun-
gen verschérft, so dass sdmtliche Leistungen,
also auch die Zahlungen flir Unterkunft und Hei-
zung, stirker eingeschrinkt werden konnen.
Seitdem ist die Sanktionsquote nur leicht gestie-
gen und lag — gemessen als arbeitslose erwerbs-
fahige Hilfsbediirftige mit mindestens einer
Sanktion in Prozent der entsprechenden Grund-
gesamtheit — im September 2009 bei 3,7 Prozent
(77 224 Fillen); die Jahresdurchschnitte in den
Jahren 2007 und 2008 betrugen 3,2 bzw. 3,7 Pro-
zent (BA 2010; BA 2007). Vor diesem Hinter-

grund sollte die Hauptwirkung des Sanktions-
instrumentariums in der Erzeugung einer all-
gemeinen ,,Drohkulisse gesehen werden. Es
spricht vieles dafiir, dass allein das Vorhanden-
sein des Sanktionsinstrumentariums einen diszi-
plinierenden Einfluss auf ALG II-Bezicher hat.
Dies bestdtigt eine Analyse von Kumpmann
(2009), der zufolge der Einsatz von Sanktionen
wenig zielgerichtet ist: Die Sanktionsquote ist
umso hdher, je geringer die Arbeitslosigkeit in
einer Region ist, da hier eine hohere Zahl von
Angeboten auf einen relativ hohen Anteil arbeits-
unwilliger Leistungsempfanger trifft; die Quote
steigt mit einer hoheren Betreuungsintensitit, da
mit dieser mehr Angebote und Auflagen verbun-
den sind, was besonders die unter 25jdhrigen
ALG II-Bezieher trifft. Der Sanktionsgrund ist
zudem iiberwiegend in Meldeversdumnissen, we-
niger in mangelnder Arbeitsbereitschaft zu finden.
Ingesamt ist die Mdglichkeit der Sanktionie-
rung von Arbeitslosen bei fehlender Kooperation
ein unverzichtbarer Teil eines Maflnahmebiindels
zur Reintegration von ALG II-Beziehern in den
Arbeitsmarkt. Sanktionen sind eine sinnvolle Er-
ginzung zu MaBnahmen, die Arbeitsanreize
schaffen und die Arbeitsfiahigkeit erhohen. Das
Instrumentarium sollte so ausgestaltet sein, dass
Sanktionen empfindliche EinbuBlen nach sich
ziehen, durchsetzbar sind und damit eine pra-
ventive Wirkung entfalten, die einen Einsatz ob-
solet machen. Auch wenn die vorhandenen
Sanktionsmdglichkeiten ausreichend erscheinen,
héngt ihre Wirksamkeit offensichtlich davon ab,
dass eine sichere Erwartung hinsichtlich ihrer
Durchsetzbarkeit besteht. Langwierige Wider-
spruchs- und Gerichtsverfahren bei Sanktionsent-
scheidungen unterhohlen die Wirksamkeit des
Sanktionsinstrumentariums.

4.5 Kiirzung des Regelsatzes

Es ist unmittelbar klar, dass die Lohnabstdnde gro-
Ber wiirden, wenn der Regelsatz verringert wiirde.
Bei einer ausreichend groflen Reduktion wiirde
der Lohnabstand in allen Féllen unkritisch in dem
in dieser Studie definierten Sinne. Eine Regelsatz-
kiirzung wird aber politisch offenbar nicht ge-
wollt. Sie wire zudem fiir sich genommen unter



Umstdnden nicht mit dem Grundgesetz verein-
bar.2% Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts
vom 9. Februar 2010 zu den Regelleistungen nach
SGBII kann dahingehend interpretiert werden,
dass die geltenden Regelsidtze —jedenfalls fiir
einzelne Personengruppen — sogar zu niedrig sind.
Es gibt allerdings Vorschldge, eine Kiirzung
des Regelsatzes mit anderen Maflnahmen zu ver-
binden und so verfassungskonform zu machen.
Der Sachverstindigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2006) und
das ifo Institut (Sinn et al. 2006) haben entspre-
chende Vorschlige gemacht. Sie schlagen — bei
Unterschieden im Detail — vor, die Hinzuver-
dienstmoglichkeiten zu verbessern. Personen, die
trotz verstarkter Anreize keinen Arbeitsplatz fin-
den, sollen durch Titigkeiten auf dem zweiten
Arbeitsmarkt ihre Unterstiitzung in Hohe des bis-
herigen ALGII sichern kdénnen (Sachverstindi-
genrat 2006: 4). Das Existenzminimum fiir jene,
die keinen Arbeitsplatz im privaten Sektor finden,
wird durch ein Beschiftigungsangebot der Kom-
munen gesichert; ein ,,Weiterverbleib der kommu-
nal Beschéftigten unter Einschaltung privater Zeit-
arbeitsfirmen® (Sinn et al. 2006: 8) ist zuldssig.

4.6 Verzicht auf falsche Instrumente

Senkung der Lohnabstinde

Im Folgenden wird dargestellt, in welcher Weise
héhere ALG II-Regelsétze und ein hoherer Frei-
betrag bei Zuverdiensten Lohnabstinde senken
und damit die Anreize zur Aufnahme einer re-
guliren Arbeit vermindern. Ausgangspunkt dieser
Modellrechnungen ist die zu Beginn des Jahres
2010 erfolgte Kindergelderhdhung, die in die ent-
gegengesetzte Richtung wirkt. Die am 1. Januar
2010 in Kraft getretene Erhohung des Kindergel-
des um 20 Euro je Kind leistet einen Beitrag, den
Lohnabstand fiir Haushalte mit Kindern zu erhé-
hen — die Arbeitsanreize steigen, da ALG II-Be-
zieher von dieser Erhohung nicht profitieren. Die
Verbesserung der Anreizsituation ist aber gering:
Der Lohnabstand erhdht sich, je nach Haus-
haltstyp und Profil, lediglich um 1 bis 3 Prozent-
punkte (Tabelle 6).

29 7ur Diskussion um eine Kiirzung des Regelsatzes vgl.
Schrader (2009).
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Wihrend eine Kindergelderhhung prinzipiell
die Anreize fiir die Aufnahme einer sozialversi-
cherungspflichtigen Tatigkeit verbessert, verrin-
gern hohe Regelsidtze die Lohnabstinde. Vor
dem Hintergrund der verfassungsrechtlichen
Auseinandersetzung um einen angemessenen
ALG II-Regelsatz fiir Kinder wird in Modell 1
(Tabelle 6) ein Satz in Hohe von 305 Euro oder
85 Prozent des Regelsatzes eines Erwachsenen
unterstellt.30 Im Vergleich zu dem bislang be-
riicksichtigten Regelsatz in Hohe von 251 Euro
zeigt sich, dass der Lohnabstand um bis zu 7 Pro-
zentpunkte sinkt, eine sozialversicherungspflich-
tige Téatigkeit damit an Attraktivitdt einbiiit. Die
positive Anreizwirkung der Kindergelderhohung
wiirde deutlich tiberkompensiert.

Eine Erhohung des Freibetrags im Rahmen
einer geringfligigen Beschiftigung bei ALG II-Be-
zug hitte ebenfalls eine negative Anreizwirkung
zur Folge. In Modell 2 (Tabelle 6) wird ein An-
stieg des Freibetrags von 20 auf 50 Prozent bei
einem Zuverdienst angenommen: Einkommen
zwischen 101 bis 400 Euro sind zur Hélfte an-
rechnungsfrei. Die ersten 100 Euro bleiben voll-
standig anrechnungsfrei. In der Modellrechnung,
die einen 400-Euro-Job beriicksichtigt, wiirde der
Lohnabstand verglichen mit einer ALG II-Zah-
lung ohne Zuverdienst um bis zu 17 Prozent-
punkte sinken. Der Anreizverlust hinsichtlich der
Aufnahme einer sozialversicherungspflichtigen
Beschiftigung wire noch groBer als unter den
Rahmenbedingungen des Jahres 2009, unter de-
nen die Aufnahme eines 400-Euro-Jobs zur Sen-
kung des Lohnabstands um bis zu 10 Prozent-
punkten fiihrte (Tabelle 4).

Auch eine generelle Verbesserung der Hinzu-
verdienstmoglichkeiten fliir ALG II-Bezieher wird
im politischen Raum diskutiert. Sie bezieht sich
je nach Vorschlag auch auf relativ hohe Brutto-
l6hne. Mafinahmen dieser Art sind freilich nicht
unproblematisch. Sie fiihren zu erheblichen Be-
lastungen der oOffentlichen Haushalte, wenn sie
nicht mit einer Kiirzung des Regelsatzes verbun-
den werden (Kasten 2).

30 Die Héhe von 85 Prozent des Regelsatzes eines Er-
wachsenen ist willkiirlich gesetzt und dient lediglich zur
Veranschaulichung der Wirkungen auf den Lohnabstand im
Rahmen der Szenarienberechnung.
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Tabelle 6:
Lohnabsténde fiir Haushalte mit Kindern bei gednderten Rahmenbedingungen
Haushaltstyp Erwerbsprofil Lohnabstand?
Qualifikation  Sektor Region  Realisierbarer Realisierbarer = Modell 1: Modell 2:
Einstiegslohn® Einstiegslohn®  Erhohter Erhohter
hoch g Secll‘;“' E’; West Ost 2009 2009 bei Kinder-  Freibetrag bei
& 184 Euro KG  regelsatz¢  Zuverdienstd

Alleinerziehende X X 70 69 74 80
(weiblich, X X X 60 59 63 69
zwei Kinder) X X X 69 68 72 79

X X 96 94 100 109

X X 104 101 108 118

X X X 100 98 105 114

X X X 108 105 112 122
Verheiratete X X 60 59 62 67
(ménnlich, X X X 59 58 62 67
zwei Kinder, X X 85 84 89 96
Partner ist nicht X X 95 93 98 106
erwerbstitig) X X X 95 93 99 106

X X X 102 99 105 114

aRelativer Lohnabstand = (ALG II-Zahlung, Kindergeld (KG) verrechnet) / (durchschnittlicher Nettolohn + Kindergeld) x 100.
— bDie durchschnittlichen Bruttolshne nach Erwerbsprofil gehen um 20 Prozent gekiirzt in die Berechnungen ein. — SAnge-
nommen wird ein erhohter Regelsatz fiir Kinder in Hohe von 305 Euro (= 85 Prozent des Regelsatzes von Erwachsenen); be-
riicksichtigt ist das erhohte KG in Hohe von 184 Euro je erstes und zweites Kind bei Erwerbstitigkeit. — 9Angenommen wird
eine Erhéhung des nicht angerechneten Zuverdienstes von 160 auf 250 Euro im Rahmen eines 400 Euro-Jobs; die ersten
100 Euro bleiben anrechnungsfrei, Bruttoeinkommen {iber 100 bis 400 Euro monatlich ist zu 50 Prozent anrechnungsfrei (statt
zuvor 20 Prozent); beriicksichtigt ist das erhdhte KG in Hohe von 184 Euro bei Erwerbstitigkeit.

Quelle: FDZ der Statistischen Amter des Bundes und der Linder (2009); eigene Zusammenstellung und

Berechnungen.

Mindestlohne

Lohne spiegeln idealtypisch das Wertgrenzpro-
dukt der Arbeit, also die preisgewichtete Pro-
duktivitdt der Arbeitnehmer, wider. Ein Arbeit-
geber wird keinen Arbeitnehmer beschéftigen,
dessen Ertrag aus der Arbeit (das ,,Wertgrenz-
produkt®) geringer ist als die Kosten der Arbeit
(der herrschende Marktlohn); die Arbeit wiirde
sonst mehr kosten als einbringen. Die Einfiih-
rung eines Mindestlohns, der iiber dem Markt-
lohn liegt, fiihrt zu Entlassungen (Mindestlohn-
arbeitslosigkeit).3!

Eine Erhohung der Lohnabstinde durch staat-
liche Mindestlohne 16st daher kein Arbeitsmarkt-
problem. Zwar konnten die Arbeitsanreize insbe-
sondere fiir Geringqualifizierte auf das notwen-
dige MaB steigen, wenn ausreichend hohe Min-
destlohne vorgegeben wiirden. Doch wiirde zu
diesen Mindestlohnen weniger Arbeit nachge-

31 zur Mindestlohnproblematik vgl. ausfiihrlich Glismann
und Schrader (2006) und Schrader (2008).

fragt. Mindestlohne erhohen das Risiko, arbeitslos
zu werden.

Diese Zusammenhénge werden iibersehen, wenn
erwartet wird, dass Mindestlohne Erwerbseinkom-
men fiir Geringqualifizierte garantieren konnten,
die nach politischen Kriterien als existenzsichernd
gelten. Den Arbeitgebern stiinden zahlreiche Hand-
lungsalternativen offen, um Mindestlohnvorgaben
auszuweichen: Rationalisierung, Verlagerung oder
Produktionsaufgabe wéren mogliche Reaktionen,
die zu einer Vernichtung von Arbeitsplitzen fiir
Geringqualifizierte fiihrten. In vielen Dienst-
leistungsbereichen wiirde die Mindestlohnarbeits-
losigkeit zudem der Schwarzarbeit zu groferen
Wachstumsraten verhelfen.

Und es ist zu bedenken: Durch den Anspruch
auf das ALGII und andere Leistungen im Rah-
men der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende
existiert de facto eine staatliche Lohnuntergrenze
fiir Bediirftige. Aufgrund der Hohe dieses staatli-
chen Transferlohns bestehen letztlich die Anreiz-
probleme, fiir die hier nach Losungen gesucht wird.
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Kasten 2:
Zur Problematik einer grofiziigigeren Hinzuverdienstregelung

Empfanger von ALG II konnen ihr verfiigbares Einkommen durch Mehrarbeit nur wenig erhdhen. Die
Grenzbelastung des Bruttolohns, die auch aus der Kiirzung des ALG II-Anspruchs resultiert, betrdgt liber die
relevanten Bereiche hinweg 80 Prozent oder mehr (Boss 2006).

Mehrarbeit wiirde fiir die Empfanger von ALG II attraktiver, wenn zusétzliches Arbeitseinkommen — bei
gegebener Hohe des Existenzminimums — in geringerem Mafle als bisher auf den Anspruch angerechnet
wiirde. Wenn die Anrechnungssétze verringert werden, wenn also die Grenzsteuersétze fiir die Leistungs-
empfianger gesenkt werden, dann steigen aber — bei unverdndertem Transfer im Fall der Nichterwerbstatigkeit
(und bei Nichtberiicksichtigung von Verhaltensédnderungen) — die Ausgaben filir die bisherigen Leistungs-
empfanger; zudem erhalten zusitzliche Beschiftigte einen Anspruch auf ALG II. Es resultieren Mehraus-
gaben und die Leistungsanreize fiir die Personengruppen, die einen Anspruch gewinnen, werden geschwicht.
Zudem sinkt das Einkommensteueraufkommen, weil bei reduzierten Anrechnungssitzen das Existenzmini-
mum bei der Besteuerung erhoht werden muss. Quantitativ sind die Wirkungen umso gravierender, je mehr
die Anrechnungssétze verringert werden. Dieser Effekt ldsst sich nur vermeiden, wenn das den Arbeitsfahigen
bei Nichterwerbsfahigkeit gewéhrte Einkommen reduziert wird.

Es gibt einen fundamentalen Zusammenhang zwischen garantiertem Mindesteinkommen, Grenzbelastung
zusitzlichen Arbeitseinkommens und Transferausgaben des Staates. Politisch gibt es einen Zielkonflikt: Drei
Normen konnen nicht gleichzeitig eingehalten werden. Das Mindesteinkommen (bei Nichterwerbsfahigkeit)
darf eine politisch gewiinschte (hohe) Grenze nicht unterschreiten. Die Arbeitsanreize sollen grof3 sein. Die
Transfers sollen fiir die Allgemeinheit bezahlbar sein.

Eine Reform, durch die lediglich die Anrechnungssitze verdndert werden, kann angesichts der hohen
Staatsverschuldung und der hohen Steuerbelastung wohl nicht in Betracht kommen. Das bedeutet aber, dass
das Niveau des Mindesteinkommens bei Nichterwerbstétigkeit zur Disposition gestellt werde muss, wenn die
Anreize gestirkt werden sollen. Eine Ausweitung des Kreises der Anspruchsberechtigten und ein Anstieg der
Sozialausgaben lassen sich vermeiden, wenn zusammen mit der marginalen Belastung des Arbeitseinkom-
mens der Regelsatz des ALG II vermindert wird. Soll die marginale Belastung geringer Arbeitseinkommen
fiir den Fall der Bediirftigkeit verringert und damit die Leistungsbereitschaft der betreffenden Personengrup-
pen gestiarkt werden, sollen eine Vergroferung der Zahl der Hilfeempfanger und insgesamt hohere Kosten
vermieden werden, weil Ausgabenkiirzungen an anderer Stelle oder Steuererhhungen, die Mehrausgaben
kompensieren, und eine hohere 6ffentliche Verschuldung nicht in Betracht kommen, so ist es unvermeidlich,
das Niveau des Anspruchs bei Nichterwerbstétigkeit niedriger als bislang festzusetzen. Dies wiederum ist
unter Umstdnden mit dem Grundgesetz nicht vereinbar.

densein von Kindern“ und ,Alleinverdiener®,
und insbesondere dann, wenn diese Merkmale
zusammentreffen.

Was konnte die Losung dieser Anreiz-

5  Wirtschaftspolitische Schluss-
folgerungen

Die Analyse der Abstinde zwischen ALG II-

Zahlungen und Einkommen aus sozialversiche-
rungspflichtiger Beschéftigung zeigt, dass die im
Jahr 2005 identifizierten Anreizprobleme weiter-
hin bestehen. Fiir relevante Personengruppen
sind die Lohnabstdnde nach wie vor sehr gering
oder nicht vorhanden, so dass regulire Arbeit
oftmals nicht lohnenswert erscheint. Kritische
Lohnabstdnde finden sich bei den Haushalts-
merkmalen ,,geringe Qualifikation®, ,,Vorhan-

probleme sein? Das Hartz-Konzept des ,,For-
derns und Forderns* war mit dem Ziel verbun-
den, dass ein Arbeitsloser mdglichst rasch in eine
reguldre Beschéftigung zuriickkehrt, mit der er
aus eigener Kraft seinen Lebensunterhalt bestrei-
ten kann. Die Grundsicherung sollte nur voriiber-
gehend das soziookonomische Existenzminimum
sichern. In den vergangenen Jahren hat sich
allerdings gezeigt, dass die Umsetzung dieses
Konzepts nur teilweise von Erfolg gekront war,
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ein Riickgang der SGB II-Arbeitslosigkeit trotz
der vergangenen Aufschwungsjahre nur begrenzt
stattfand.32

Die Versuchung konnte groB sein, vom
»Konigsweg® einer Integration in den ersten Ar-
beitsmarkt abzuweichen und stattdessen die In-
tegration von ALG II-Beziehern in Mini-, Midi-
oder 1-Euro-Jobs voranzutreiben. GroBziigigere
Hinzuverdienstregelungen konnten zur Attrakti-
vitét dieser Beschiftigungsformen beitragen. Die
materielle Ausstattung von ALG II-Beziehern
wiirde sich verbessern, und es bliebe die Hoff-
nung, dass aus einer solchen Beschiftigung der
Schritt in den ersten Arbeitsmarkt gelingt. Die
Gefahren einer solchen Politik sind allerdings er-
heblich: Ein Ausstieg aus dem ALG II-Bezug
und die Aufnahme einer sozialversicherungs-
pflichtigen Beschéftigung wiirden aufgrund der
dann sinkenden Lohnabstinde an Attraktivitét
verlieren, ,,Lock in“-Effekte wiirden wahrschein-
licher. Zudem wiirde sich aufgrund grof3ziigiger
Hinzuverdienstregelungen der Kreis der An-
spruchsberechtigten auf ALG II-Leistungen er-
hohen, weitere Kosten wéren die Folge. Daher
sollte die Politik nicht vom ,,K&nigsweg* abwei-
chen, der eine nachhaltige Entlastung der Syste-
me der sozialen Sicherung verspricht.

Doch wie konnte dieser Weg aus Hartz [V in
den ersten Arbeitsmarkt ausgestaltet sein, welche
Anderungen in den Rahmenbedingungen schei-
nen erfolgversprechend? In diesem Beitrag wur-
den politische Handlungsoptionen diskutiert, die
auf eine Erhohung des Lohnabstands abzielen
und damit sozialversicherungspflichtige Arbeit
attraktiver machen.

Es zeigt sich, dass nicht jedes Instrument zur
Erhohung des Lohnabstandes geeignet ist:

Eine Kiirzung der Regelsdtze stlinde wohl im
Widerspruch zur grundgesetzlichen Garantie des
Existenzminimums. Sie erscheint nur dann mach-
bar, wenn gleichzeitig die Moglichkeit eréffnet
wird, tiber Arbeitsleistungen den Kiirzungsbetrag
zuriickzuerhalten. Dabei ist allerdings zu beden-
ken, dass Arbeitsgelegenheiten, die der Staat
dann anzubieten oder zu vermitteln hitte, zusitz-
lich und marktfern sein miissten, um nicht regu-
lare Arbeitsplitze zu gefdhrden. Dies wiederum
erschwert den Weg zum ersten Arbeitsmarkt.

32 Siehe dazu etwa Mbller et al. (2009).

Mindestlohne konnten zwar den Lohnabstand
erhdhen, doch droht hier ein ,,Bumerang*-Effekt.
Insbesondere konnen Arbeitsplitze fir Gering-
verdiener verloren gehen, weil sie sich bei zu ho-
hem Mindestlohn fiir den Arbeitgeber nicht mehr
rechnen.

Erfolgversprechend konnten hingegen folgende
Instrumente sein:

Ein hoheres Kindergeld schafft Arbeitsanreize
fir Haushalte mit Kindern, deren verfligbares
Nettoeinkommen steigen wiirde. Die Gleichbe-
handlung von Kindern wére sichergestellt, und
eine diskriminierende Wirkung von Einkom-
mensgrenzen mit entsprechenden Anreizver-
lusten wie beim Kinderzuschlag wiirde vermie-
den. Allerdings wiéren die finanziellen Lasten er-
heblich. Hier wéren neue Prioritdten zu setzen,
die mit Kiirzungen an anderer Stelle einhergehen
miissten.

Erwerbstitigkeit und Familie werden mitein-
ander vereinbar gemacht. Eine Kinderbetreuung
ermoglicht den Alleinerzichenden und bisher
nicht erwerbstétigen Ehepartnern die Aufnahme
einer sozialversicherungspflichtigen Beschéfti-
gung. Die Betreuungskosten werden begrenzt,
damit das verfiigbare Einkommen aus Erwerbs-
tiatigkeit auch nach Abzug der Kinderbetreu-
ungskosten einen anreizkompatiblen Abstand zu
einer ALG II-Zahlung aufweist. Bund, Lénder
und Kommunen miissten allerdings auch hier
entsprechende Ausgabenpriorititen setzen.

Der Kreis der ALG II-Bezieher wird in die
Lage versetzt, eine relativ zum ALG II-Bezug
gut entlohnte Beschiftigung aufzunehmen. Dies
konnte iiber eine Forderung der Qualifikation
sowie iiber eine Erhohung der beruflichen und
regionalen Mobilitit erfolgen. Entsprechende
Reformvorschlidge, wie etwa die Einfithrung von
Einstellungsgutscheinen, konnten von der Politik
aufgegriffen und implementiert werden.

Nicht nur die Anreize fiir die Aufnahme ei-
ner sozialversicherungspflichtigen Beschiftigung
konnten gestdrkt werden. Um die notwendige
Kooperationsbereitschaft ~ sicherzustellen = und
Leistungsmissbrauch zu vermeiden, bedarf es
eines addquaten Sanktionsinstrumentariums. Die
vorhandenen Sanktionen erscheinen ausreichend,
jedoch sollten sie auch durchgesetzt werden.

Zudem wiirde es die Bereitschaft zur Auf-
nahme einer relativ gering bezahlten Tatigkeit



mit einem nur geringen Lohnabstand fordern,
wenn der Blick der Arbeitslosen auf eine mittel-
fristige Perspektive gestéirkt wiirde. Denn ein un-
attraktiv erscheinender Lohnabstand bei Auf-
nahme einer Beschéftigung muss nicht von
Dauer sein. Mit zunehmender Beschiftigungszeit
findet ein Aufstieg in der Lohnhierarchie statt,
der zu einem angemessenen Lohnabstand fiithren
kann. Dieser Prozess kann innerhalb eines Un-
ternehmens oder durch einen Arbeitsplatzwech-
sel stattfinden. Diese Option auf eine berufliche
Weiterentwicklung ldsst Arbeit lohnender er-
scheinen.

Die hier diskutierten politischen Handlungs-
optionen sollten nicht als Substitute, sondern als
Teile eines Gesamtkonzepts begriffen werden,
das bessere Rahmenbedingungen zur Integration

Literaturverzeichnis

33

von ALG II-Beziehern in den ersten Arbeits-
markt schaffen soll. Sie ergidnzen einander und
wirken gemeinsam auf einen Ausstieg aus dem
ALG II-Bezug, was der urspriinglichen Ziel-
setzung des Hartz IV-Konzepts entspricht. Die
Rendite einer solchen Politik wiirde in einer auf
Dauer geringeren Inanspruchnahme der Grundsi-
cherung und anderer Transferleistungen beste-
hen. Dariiber hinaus gilt es, durch eine wachs-
tumsorientierte Wirtschaftspolitik die Vorausset-
zungen fiir eine positive Entwicklung der Netto-
I6hne zu schaffen. Auch auf diese Weise stiege
der Abstand zwischen Lohnen und ALG II-Zah-
lungen, die Aufnahme einer sozialversicherungs-
pflichtigen Beschéftigung gewédnne an Attrakti-
vitdt.

Arbeitskreis VGR der Lander (2009). Arbeitnehmerentgelt, Bruttolohne und -gehélter in den Landern und Ost-
West-Grofiraumregionen Deutschlands 1991 bis 2008. Reihe 1, Band 2, Stuttgart.

Arni, P., R. Lalive und J.C. van Ours (2009). How Effective are Unemployment Benefit Sanctions? Looking
Beyond Unemployment Exit. IZA Discussion Papers 4509. Institute for the Study of Labor, Bonn.

BA (Bundesagentur fiir Arbeit) (2007). Bericht der Statistik der BA, Grundsicherung fiir Arbeitsuchende —
Sanktionen gegeniiber erwerbsfahigen Hilfebediirftigen. Niirnberg.

BA (Bundesagentur fiir Arbeit) (2009a). Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit: Arbeitslosigkeit im Zeitverlauf.

Niirnberg.

BA (Bundesagentur fiir Arbeit) (2009b). Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit, Arbeitslosigkeit im Zeitverlauf.
Niirnberg. Download vom 01.10.09 http://www.pub.arbeitsamt.de/hst/services/statistik/aktuell/iiia4/alo

zeitreihe_dwob.xls.

BA (Bundesagentur fiir Arbeit) (2009c¢). Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit, Arbeitslose nach Rechtskreisen.
Niirnberg. Download vom 30.09.09 http://www.pub.arbeitsamt.de/hst/services/statistik/200812/iiia4/akt

dat_jzd.pdf.

BA (Bundesagentur fiir Arbeit) (2009d). BA-Pressemitteilung Nr. 51 vom 17.06.2009, Niirnberg.

BA (Bundesagentur fiir Arbeit) (2009¢). Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit, Aktuelle Daten aus der Grundsi-
cherung. Erwerbstétigkeit von erwerbsfahigen Leistungsbeziehern, Niirnberg. Download vom 14.09.09
http://www.pub.arbeitsamt.de/hst/services/statistik/aktuell/iiia4/alo_zeitreihe dwob.xIs#Inhaltsverzeichnis!Al.

BA (Bundesagentur fiir Arbeit) (2009f). Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit, Grundsicherung fiir Arbeit-

suchende in Zahlen, August 2009, Niirnberg.

BA (Bundesagentur fiir Arbeit) (2009g). Dienste und Leistung der Agentur fiir Arbeit: Vermittlungsdienste und

Leistungen, Niirnberg.

BA (Bundesagentur fiir Arbeit) (2009h). Entlastung fiir Familien mit Kindern. BA-Pressemitteilung Nr. 85 vom

18. Dezember 2009.

BA (Bundesagentur fiir Arbeit) (2009i). Ab August erstmalig zusétzliche Leistungen fiir die Schule. BA-Presse-

mitteilung Nr. 60 vom 13. Juli 2009.



34

BA (Bundesagentur fiir Arbeit) (2010). Statistik der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende nach dem SGB II,
Sanktionen, Daten mit Wartezeit von 3 Monaten. Niirnberg.

Bender, S., S. Koch, A. Mosthaf und U. Walwei (2009). IAB-Kurzbericht 12/2008. Institut fiir Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung, Niirnberg.

Bernhard, S., M. Brussig, H. Gartner und G. Stephan (2009). IAB-Kurzbericht 19/2009. Institut fiir Arbeits-
markt- und Berufsforschung, Niirnberg.

Bertelsmann Stiftung (2009). Landermonitor Frithkindliche Bildungssysteme 2009. Giitersloh.

Biinnagel, V., und B. Henmann (2007). Kleinkindbetreuung: Wahlfreiheit durch subventionierte Krippenplitze?
Discussion Paper 1/2007. Otto-Wolff-Institut, K&In.

BMAS (Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales) (2009a). Grundsicherung fiir Arbeitssuchende: Sozial-
gesetzbuch (SGB II) Fragen und Antworten. Stand: Januar 2009. Bonn.

BMAS (Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales) (2009b). Statistisches Taschenbuch 2009, Arbeits- und
Sozialstatistik. Stand: Juni 2009. Bonn.

BMFSFJ (Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend) (2003). Betriebswirtschaftliche Effekte
familienfreundlicher Mafinahmen. Kosten-Nutzen-Analyse. Berlin.

BMFSFJ (Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend) (2005). Einnahmeeffekte beim Ausbau
von Kindertagesbetreuung. Anreize fiir Kommunen, mehr Kinderbetreuungsmoglichkeiten bereitzustellen.
Ergebnisse der Gutachten des Deutschen Instituts fiir Wirtschaftsforschung, Berlin.

BMFSFJ (Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend) (2008a).  Dossier ~ Kindergeld in
Deutschland — Familie wirksam fordern. Berlin.

BMFSFJ (Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend) (2008b). Dossier: Ausbau der Kinder-
betreuung — Kosten, Nutzen, Finanzierung. Erstellt durch Prognos AG, 2. aktualisierte Auflage, Berlin.
BMVBS (Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung) (2009a). Mietenstufen der Gemeinden
nach Léndern ab 1. Januar 2009. Berlin. Download vom 16.06.09 http://www.bmvbs.de/Stadtentwicklung

-Wohnen/Wohnraumfoerderung/Wohngeld-,1567.1058769/Wohngeldtabellen-ab-1.-Januar-.htm.

BMVBS (Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung) (2009b). Wohngeld 2009: Ratschldge und

Hinweise. Stand Januar 2009. Berlin.

Boss, A. (2002). Sozialhilfe, Lohnabstand und Leistungsanreize: empirische Analyse fiir Haushaltstypen und
Branchen in West- und Ostdeutschland. Kieler Studien 318. Berlin.

Boss, A. (2006). Brauchen wir einen Kombilohn? Kieler Arbeitspapiere 1279. Institut fiir Weltwirtschaft, Kiel..

Boss, A. (2009). Zur Entwicklung des Anspruchslohns in Deutschland. Zeitschrift fiir Wirtschaftspolitik 58(2):
222-254.

Boss, A., und A. Rosenschon (2006). Der Kieler Subventionsbericht: Grundlagen, Ergebnisse, Schlussfolgerun-
gen. Kieler Diskussionsbeitrage 423. Institut fiir Weltwirtschaft, Kiel.

Boss, A., und A. Rosenschon (2008). Der Kieler Subventionsbericht: Eine Aktualisierung. Kieler Diskussions-
beitrdge 452/453. Institut fiir Weltwirtschaft, Kiel.

Boss, A., B. Christensen und K. Schrader (2005). Anreizprobleme bei Hartz IV: Lieber ALGII statt Arbeit?
Kieler Diskussionsbeitrdge 421. Institut fiir Weltwirtschaft, Kiel.

Boss, A., A.J.G. Brown, C. Merkl und D.J. Snower (2009). Einstellungsgutscheine: Effektivitit und Umsetzung.
Zeitschrift fiir Arbeitsmarkt und Berufsforschung 42(3): 252-266.

Caliendo, M., R. Hujer und S.L. Thomsen (2008). The Employment Effect of Job-Creation Schemes in
Germany: A Microeconometric Evaluation. In M. Caliendo, R. Hujer und S.L. Thomsen (Hrsg.), Modelling
and Evaluating Treatment Implication Effects in Econometrics, Band 21: 381-428. Amsterdam.

Christensen, B. (2005). Die Lohnanspriiche deutscher Arbeitsloser. Determinanten und Auswirkungen von
Reservationslohnen. Kieler Studien 333. Berlin.

Dietz, M., G. Miiller und M. Trappmann (2009). Warum Aufstocker trotz Arbeit bediirftig bleiben. IAB-
Kurzbericht 2/2009, Niirnberg.



35

Eichhorst, W., und E. Thode (2009). Vereinbarkeit von Familie und Beruf: Wie konsistent sind die Reformen?
IZA Discussion Paper 4294. Forschungsinstitut zur Zukunft der Arbeit, Bonn.

Eltern und INSM (Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft) (2008). Kindergartenmonitor, www.insm-kindergar-
tenmintor.de.

Familienkasse (der Bundesagentur fiir Arbeit) (2009). Merkblatt Kinderzuschlag. Stand Juli 2009, Niirnberg.

FDZ der Statistischen Amter des Bundes und der Linder (2009). Verdienststrukturerhebung Oktober 2006. Fern-
auswertung vom 26. Mirz 2009 iiber das Hessische Statistische Landesamt, Wiesbaden.

FTD (Financial Times Deutschland) (2009). Zusétzliches Kindergeld kommt bei Kindern nicht an. 10. November.

Franz, W. (1996). Arbeitsmarktékonomik. Berlin.

Franz, W., N. Guertzgen, S. Schubert und M. Clauss (2007). Reformen im Niedriglohnsektor — eine integrierte
CGE-Mikrosimulationsstudie der Arbeitsangebots- und Beschéftigungseffekte. Discussion Paper 07-085.
ZEW Zentrum fiir Européische Wirtschaftsforschung, Mannheim.

Glismann, H.H., und K. Schrader (2005). Privatisierung der Arbeitslosenversicherung: Ein Konzept fiir
Deutschland. Kieler Studien 332. Berlin.

Glismann, H.H., und K. Schrader (2006). Mindestlohne statt Flexibilisierung des Arbeitsmarktes? Orientierun-
gen zur Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik 110, 4/2006: 21-25.

Graf, T., und H. Rudolph (2009). Viele Bedarfsgemeinschaften bleiben lange bediirftig. IAB-Kurzbericht
5/2009. Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Niirnberg.

Hofmann, B. (2008). Work Incentives? Ex Post Effects of Unemployment Insurance Sanctions — Evidence from
West Germany. Working Paper 2508. CESifo, Miinchen.

Jacobi, L., und S. Schaffner (2008). Does Marginal Employment Substitute Regular Employment? A Heteroge-
nous Dynamic Labor Demand Approach for Germany. Ruhr Economic Papers 58. Rheinisch-Westfalisches
Institut fiir Wirtschaftsforschung, Essen.

Koch, S., P. Kupka und J. Steinke (2009). Aktivierung, Erwerbstétigkeit und Teilhabe — Vier Jahre Grundsiche-
rung fiir Arbeitsuchende. [AB-Bibliothek 315. Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Niirnberg.

Kopf, E., und J. Wolff (2009). Auf den Inhalt kommt es an: Die Wirkung von Trainingsmafinahmen fiir ALG-II-
Bezieher. IAB-Kurzbericht 23/2009. Niirnberg.

Koulovatianos, C., U. Schmidt und C. Schroder (2008). Arbeitslosengeld II: Arbeitsanreize und Verteilungsge-
rechtigkeit. Wirtschaftsdienst 88(7): 461-466.

Kronberger Kreis (2009). Wie gering qualifizierte Arbeitslose Beschiftigung finden. Der Vorschlag des Kron-
berger Kreises. In Stiftung Marktwirtschaft (Hrsg.), Beschdftigung gering qualifizierter Arbeitsloser.
Schriftenreihe Band 50. Berlin.

Kumpmann, I. (2009). Im Fokus: Sanktionen gegen Hartz-IV-Empfanger: Zielgenaue Disziplinierung oder all-
gemeine Drohkulisse? Wirtschaft im Wandel 15(6): 236-239.

Lietzmann, T. (2009). Warum Alleinerziehende es besonders schwer haben. IAB-Kurzbericht 12/2009, Niirnberg.

Meister, W. (2009). Neuer Kindergeldzuschlag, Wohngeldreform, hohere Hartz-IV-Regelsétze: Insbesondere fiir
Familien deutliche Einkommenssteigerungen. Ifo Schnelldienst 62(16):19-31.

Miiller, K.-U., und V. Steiner (2008). Imposed Benefit Sanctions and the Unemployment to Employment Transition
— The German Experience. Discussion Papers 792. Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung, Berlin.

Moller, J., U. Walwei, S. Koch, P. Kupka und J. Steinke (2009). Der Arbeitsmarkt hat profitiert. [AB-Kurz-
bericht 29/2009. Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Niirnberg.

Rosenschon, A. (2006). Finanzpolitische MaBinahmen zugunsten von Familien — eine Bestandsaufnahme fiir
Deutschland. Kieler Arbeitspapier 1273. Institut fiir Weltwirtschaft, Kiel.

Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2006). Arbeitslosengeld II re-
formieren: Ein zielgerichtetes Kombilohnmodell. Expertise im Auftrag des Bundesministers fiir Wirtschaft
und Technologie. Wiesbaden.

Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2007). Das Erreichte nicht
verspielen. Jahresgutachten 2007/08. Wiesbaden.



36

Sinn, H.-W., C. Holzner, W. Meister, W. Ochel und M. Werding (2006). Aktivierende Sozialhilfe 2006: Das
Kombilohn-Modell des ifo Instituts. ifo Schnelldienst 59(2): 6-27.

Schrader, K. (2008). Staatliche Lohnsetzung statt Tarifautonomie? Orientierungen zur Wirtschafis- und Gesell-
schafispolitik 117, 3/2008: 19-23.

Schrader, K. (2009). Eine angemessene Mindestsicherung in Deutschland? Zeitschrift fiir Wirtschafispolitik
58(1): 57-66.

Schrader, K., C.-F. Laaser, R. Soltwedel, F. Bickenbach, H. Sichelschmidt und H. Wolf (2008). Neue Wege der

Kooperation: Schleswig-Holstein und Hamburg in einer gemeinsamen Wirtschaftsregion. Kieler Beitrige
zur Wirtschaftspolitik 1. Institut fiir Weltwirtschaft, Kiel.

Statistische Amter des Bundes und der Linder (2009). Gebiet und Bevédlkerung: Stand 22.10.2008. Stuttgart.
Download vom 16.06.09 http://www .statistik-portal.de/Statistik-Portal/de_jb0O1 jahrtabl.asp.

Statistisches Bundesamt (2008). Verdienstabstand zwischen Frauen und Minnern. STATmagazin, Wiesbaden.
Download am 25.11.09 http://www.destatis.de.

Statistisches Bundesamt (2009a). Genesis-Datenbank: Kindertagesbetreuung. Stand: 02.12.2009, Wiesbaden.
Statistisches Bundesamt (2009b). Genesis-Datenbank: Bevolkerungsstand. Stand: 02.12.2009, Wiesbaden.

Statistisches Bundesamt (2009¢). Statistiken der Kinder- und Jugendhilfe: Kinder und tétige Personen in
Tageseinrichtungen und in 6ffentlich geforderter Kindertagespflege am 01.03.2009. Revidierte Ergebnisse
25.11.09, Wiesbaden.

Svarer, M. (2007). The Effect of Sanctions on the Job Finding Rate: Evidence from Denmark. IZA Discussion
Papers 3015. Institute for the Study of Labor, Bonn.

Anhang

Abbildungen

Abbildung Al:
Erwerbstitigkeit und Erwerbslosigkeit von ALG II-Beziehern 2007 bis 2009
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Kasten

Kasten A1:
Eckpunkte des Arbeitslosengelds I (ALG II)

— Bezieherkreis: Erwerbsfahige Hilfebediirftige sowie Partner und Kinder bis zur Vollendung des

25. Lebensjahres als Mitglieder einer Bedarfsgemeinschaft.

— Leistungshdhe

® Monatliche Regelleistung (RL) fiir Alleinstehende/-erziehende in Hohe von 359 Euro; volljahrige (Ehe-)
Partner erhalten jeweils 90 Prozent der RL (323 Euro); Kinder erhalten: bis zur Vollendung des 6. Lebens-
jahres 60 Prozent der RL (215 Euro); ab Beginn des 7. bis zur Vollendung des 14. Lebensjahres 70 Prozent
der RL (251 Euro); ab Beginn des 15. bis zur Vollendung des 25. Lebensjahres 80 Prozent der RL (287 Euro).

® Zuschliage

(1) Befristeter Zuschlag im Anschluss an das Arbeitslosengeld I bei einem Anspruch auf ALG II: Die
Hohe errechnet sich aus der Differenz zwischen dem bezogenen Arbeitslosengeld I (einschlieBlich
Wohngeld) und dem Anspruch auf Arbeitslosengeld II. Im ersten Jahr werden zwei Drittel dieser Dif-
ferenz gezahlt (der Zuschlag betrdgt maximal 160 Euro (Einzelperson) bzw. 320 Euro (Partner) und
60 Euro fiir jedes zur Bedarfsgemeinschaft gehérende Kind); nach Ablauf des ersten Jahres wird der
Zuschlag um die Hélfte reduziert; ab dem dritten Jahr entféllt der Zuschlag.

(2) Kinderzuschlag: Monatliche Zahlung von bis zu 140 Euro pro Kind zur Vermeidung des ALG II-Be-
zugs bei Geringverdienern, wenn diese ohne Kinder keinen Anspruch auf ALG II hétten; Auszahlung
langstens bis zur Vollendung des 25. Lebensjahres.

(3) Mehrbedarf Alleinerziehende: Bei einem Kind unter 7 Jahren oder zwei oder drei Kindern unter
16 Jahren wird ein Aufschlag von 36 Prozent der Regelleistung des Erwachsenen gezahlt; der Zuschlag
betrdgt 12 Prozent je Kind, wenn sich ein hoherer Beitrag als bei der 36-Prozent-Pauschale ergibt (der
Hochstzuschlag ist 60 Prozent).

® Zusatzleistungen: Zulagen fiir einzelfallbedingten Mehrbedarf, Unterkunft und Heizung, Kinderbetreuung,
Beratung, Einmalleistungen wie z.B. das ,,Schulstarterpaket® und Sozialversicherungsbeitrége.

e Vermdgensanrechnung: Schongrenze fiir das Altersvorsorgevermdgen jeweils 750 Euro je vollendetes Le-
bensjahr je Hilfebediirftigen und Partner, max. jeweils 16 250 Euro; Freibetrag fiir sonstiges Vermogen
150 Euro je Lebensjahr je Erwachsenen, dabei bis max. 9 750 Euro; Grundfreibetrag je Kind 3 100 Euro;
jeweils 750 Euro Freibetrag je Person fiir notwendige Anschaffungen; Nichtberiicksichtigung von Wertge-
genstinden, Wohnung bzw. Haus und PKW in einem vorgegebenen Rahmen.

e Einkommensanrechnung: Beriicksichtigt wird jegliches Geldeinkommen (abzgl. bestimmter Zahlungs-
verpflichtungen); Freibetrdge bestehen bei Erwerbstatigkeit: 100 Euro sind anrechnungsfrei; zusitzlich
20 Prozent bei 100,01 bis 800 Euro Bruttoverdienst; zusétzlich 10 Prozent bei 800,01 bis 1200 Euro
Bruttoeinkommen (fiir Beschéftigte mit Kindern bis 1 500 Euro); unberiicksichtigt bleiben Mehrauf-
wandsentschadigungen fiir Zusatzjobs (,,1-Euro-Jobs®).

e Sanktionen bei Pflichtverletzungen
(1) Pflichtwidriges Verhalten bei Eingliederungsmafinahmen: 1. Ablehnung: Kiirzung der RL um

30 Prozent, Wegfall des befristeten Zuschlags; ab 2. Ablehnung: Kiirzung der RL um 60 Prozent,
Wegfall des befristeten Zuschlags, Sach- statt Geldleistungen; ab 3. Ablehnung: Wegfall des voll-
standigen Leistungsanspruchs (inkl. Wohngeld).

(2) Sonderregelung fiir unter 25-Jahrige: Ab der 1. Ablehnung: Streichung der reinen Geldleistungen,
Wegfall des befristeten Zuschlags, Einschrinkung anderer Leistungen sowie Sach- statt Geldleistun-
gen; ab 2. Ablehnung: Entfall des vollstdndigen Leistungsanspruchs (inkl. Wohngeld).

(3) Verletzung der Meldepflicht: 1. Verletzung: Kiirzung der RL um 10 Prozent, Wegfall des befristeten
Zuschlags; bei weiteren Verletzungen jeweils eine zusétzliche Kiirzung um 10 Prozent.

(4) Dauer der Sanktionen: jeweils drei Monate.

— Ergidnzendes ALG II: Arbeitnehmer, Selbstindige und Bezieher von ALG I, deren Erwerbseinkommen
oder Arbeitslosengeld unter dem entsprechenden RL-Satz liegt, haben Anspruch auf eine Aufstockung bis
zur RL-Hohe.

Quelle: BMAS (2009a); BA (2009d); BA (20091); eigene Zusammenstellung.
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Kasten A2:
Daten zu den Bruttolohnen

Die durchschnittlichen Bruttomonatslohne fiir die einzelnen betrachteten Personengruppen basieren auf der
Verdienststrukturerhebung (frither: Gehalts- und Lohnstrukturerhebung) vom Oktober 2006. Bei dieser Er-
hebung handelt es sich um das zentrale lohnstatistische Berichtssystem des Statistischen Bundesamtes; die
Erhebung findet regelméfBig mit mehrjdhrigem Abstand statt. Erfasst werden die effektiven Lohne und Ge-
hilter, die u.a. nach Wirtschaftszweigen, Geschlecht, Ausbildung, Alter und Region differenziert ausgewiesen
werden. Es handelt sich um eine Stichprobenerhebung im Individualverfahren bei einer festgelegten Zahl
ausgewdhlter Betriebe und Unternehmen, wobei nur Betriebe mit 10 oder mehr Arbeitnehmern einbezogen
werden. Die Fallzahl der Verdienststrukturerhebung Oktober 2006 liegt bei rund 28 000 Betrieben des produ-
zierenden Gewerbes und ausgewihlter Dienstleistungsbereiche mit etwa 3,2 Millionen Beschéftigten.

Um die durchschnittlichen Bruttomonatsléhne fiir die ausgewiesenen Personengruppen zu ermitteln, wurde
eine Fernauswertung der Individualdaten der Verdienststrukturerhebung Oktober 2006 iiber das FDZ der
Statistischen Amter des Bundes und der Linder (2009) vorgenommen. Als Lohnbasis dienen die Brutto-
monatslohne mit Zulagen aller Arbeiter und Angestellten, die zum Erhebungszeitpunkt in Vollzeit erwerbs-
tatig waren, wobei Praktikanten, Auszubildende und Heimarbeiter ausgeschlossen wurden.

Die Angaben zu dem Geschlecht, dem Sektor und der Region wurden direkt aus der Erhebung iibernom-
men, das Alter wurde iiber die Angaben zum Geburtsjahr der Befragungspersonen berechnet, wobei zur Ge-
wihrleistung ausreichender Fallzahlen bei der Berechnung der durchschnittlichen Monatslohne ein Korridor
von t zwei Jahren zugelassen wurde. Fiir die Differenzierung nach der Qualifikation wurde als niedrige
Qualifikation eine fehlende Berufsausbildung mit maximal einem Realschulabschluss, als hohe Qualifikation
ein Hochschulabschluss unterstellt. Alle Angaben wurden zur Gewihrleistung der Représentativitit bei der
Durchschnittslohnberechnung mit dem internen Hochrechnungsfaktor der Verdienststrukturerhebung Oktober
2006 gewichtet.

Die Bruttomonatslohne fiir Oktober 2006 wurden in Anlehnung an Ergebnisse der Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnung fiir die Lohne je Beschiftigten sowie an Ergebnisse der Tariflohnstatistik der Deutschen
Bundesbank auf das zweite Halbjahr 2009 fortgeschrieben; die Veranderungsrate fiir den gesamten Zeitraum
wurde mit 2,7 Prozent fiir Westdeutschland und mit 5,7 Prozent fiir Ostdeutschland angesetzt.
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Kasten A3:
Berechnung der Nettolohne, des ALG II und des Zuverdienstes

Nettolohne

Die Nettolohne resultieren aus durchschnittlichen Bruttolohnen (Kasten A2). Ob die Lohnbestimmung fiir einen
Mann oder eine Frau als Lohnempféanger erfolgt, ergibt sich aus Plausibilitdtserwdgungen zu den einzelnen
Haushalten. Bei einem erwerbstitigen Partner wurde das gleiche Erwerbsprofil angenommen. Zur Ermittlung
des Nettolohns wurden vom Bruttolohn Steuern (Lohnsteuer und Solidaritétszuschlag) und Sozialversicherungs-
beitrage abgezogen. Dabei wurde keine Kirchenmitgliedschaft unterstellt, ein Krankenversicherungsbeitrag von
14 plus 0,9 Prozent angenommen, ein Pflegeversicherungsbeitrag von 1,95 bzw. 2,2 Prozent (bei Haushalten
ohne Kinder) beriicksichtigt, von zusitzlichen Freibetrdgen (neben den pauschalierten Abzugsbetridgen) abgese-
hen und die Steuerklasse nach Plausibilitit gewéhlt; eventuelles Kindergeld wurde aufgeschlagen. Die Berech-
nungen wurden unter Verwendung des Gehaltsrechners auf http://www.nettolohn.de (Stand 01.07.2009) erstellt.
Wird der Einkommensteuertarif 2010 zugrunde gelegt, so dndern sich die Ergebnisse geringfiigig.

ALGII

Die ALG II-Zahlungen wurden auf Basis der Regelungen des SGB II, die Ausgaben fiir Miete und Heizung auf
Basis der ab 01.01.2009 giiltigen Wohngeldtabellen berechnet (BMVBS 2009a; BMVBS 2009b; Statistische
Amter des Bundes und der Linder 2009). Dabei wurden fiir die Arbeitsmarktregionen West und Ost jeweils
einwohnergewichtete Durchschnitte der Erstattungsbetrdge fiir Miete und Heizung {iber die Bundeslénder
gebildet. Es wurde kein anrechenbares Vermdgen unterstellt, eventuelles Kindergeld wurde auf die kinder-
geldbereinigte ALG II-Zahlung aufgeschlagen. Die Berechnungen wurden unter Verwendung des ALG II-
Rechners von http://www.geldsparen.de/content/finanzen/soziales/ALG2rechneri.php?22S=i&Seite=1 erstellt.

Zuverdienst

Zuverdienste aus einem Mini-Job wurden in Hohe eines monatlichen Bruttoeinkommens von 400 Euro
beriicksichtigt. Auf Grundlage der giiltigen Zuverdienstregelungen erhoht sich das Haushaltseinkommen des
ALG II-Beziehers um 160 Euro (vgl. BMAS 2009a: 46ft.).

Kasten A4:
Anreizprobleme bei ALG II: eine Musterrechnung?

Der Musterfall: Verheirateter ALG II-Bezieher mit einer nicht erwerbstétigen Partnerin, beide 45 Jahre alt,
zwei Kinder zwischen 7 und 13 Jahren, geringe Qualifikation, vor der Arbeitslosigkeit Dienstleistungstétig-
keit in der Arbeitsmarktregion West.

ALGII Zusatz- Potenzieller Potenzieller Netto- Lohnabstand
einkommen Bruttolohn lohn + Kindergeld
Euro Euro Euro Euro Prozent
(1) Szenarium I
| 1738 | - 1908 | 1830 | 95
(2) Szenarium II
| 1738 | 160 1908 | 1830 | 104

47u den Annahmen siehe Tabelle 1.

Quelle: FDZ der Statistischen Amter des Bundes und der Linder (2009); eigene Berechnungen und Zusammen-

stellung.
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Karten

Karte Al:
SBG III-Arbeitslosigkeit im Bundeslédndervergleich 20082

PN
4

i

o7

A1) _J',_'J
; Bl 1)«
Bundescdurchschnitt = 1
[ ]=o7s
[TI[]s 1.0
[ =125
- =175 Copyright Geobasisdaten ©: EuroGeographics

aDie Kennzahlen fiir die einzelnen Bundeslander errechnen sich wie folgt: SGB III-Arbeitslosenquote Bundes-
land i dividiert durch SGB IlI-Arbeitslosenquote Bund mit i = 16 Bundeslédnder; Werte > 1 weisen auf eine
iiberdurchschnittliche Arbeitslosigkeit hin.

Quelle: BA (2009b); eigene Darstellung und Berechnungen.
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