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1. Einleitung

Wer erwerbsfahig ist, der sollte in der Lage sein, mit seiner eigenen Arbeit ein Einkommen zu
erzielen, das Uber dem sozio-kulturellen Mindesteinkommen liegt. Flr eine immer groRere
Anzahl von Menschen in Deutschland gilt dieser Grundsatz nicht mehr. Im April 2007 waren
6,4 Millionen erwerbsfahige Menschen auf staatliche Transfers angewiesen, weil sie
offensichtlich nicht mehr in der Lage sind, ihren Lebensunterhalt vollstandig aus eigener
Kraft zu bestreiten. Knapp 1,2 Millionen Menschen beziehen Leistungen aus der gesetzlichen
Arbeitslosenversicherung, tber 5,2 Millionen Menschen beziehen das aus Steuermitteln

finanzierte Arbeitslosengeld I1.

Abbildung 1: Arbeitslosigkeit Geringqualifizierter im internationalen Vergleich (2004)
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Quelle: OECD Employment Outlook (2006).

Legende: Die gesamte Arbeitslosenrate entspricht der standardisierten Arbeitslosenrate
entsprechend der Definition der OECD fur das Jahr 2004. Die Arbeitslosenrate der
Geringqualifizierten bezieht sich auf Personen ohne Abschluss der Sekundarstufe Il, d.h. ohne

Abitur oder abgeschlossene Berufsausbildung.
Besonders Menschen mit geringer Qualifikation sind von dieser Entwicklung betroffen — in
Deutschland so stark wie in keiner anderen Industrienation. Wie Abbildung 1 zeigt, ist
Deutschland mit groRem Abstand Spitzenreiter bei der

Arbeitslosigkeit von

Geringqualifizierten.
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Die Arbeitslosigkeit der Geringqualifizierten ist in den OECD Léndern im Schnitt mehr
als doppelt so hoch wie die der héher Qualifizierten. Zwei globale Entwicklungen kénnen
daftr verantwortlich gemacht werden, dass immer mehr Menschen in den entwickelten
Landern nicht mehr in der Lage sind, mit ihrer eigenen Arbeit eine Wertschdpfung zu
schaffen, die Gber dem Grundsicherungsniveau liegt. Zum einen wird immer wieder betont,
dass der technologische Fortschritt einfache Arbeiten benachteiligt, da er die
Komplementaritat zwischen Kapital und Tatigkeiten, die eine hohe Qualifizierung
voraussetzen, verstarkt und zugleich die Substituierbarkeit von einfachen Tétigkeiten, die
keine oder geringe Qualifikationen erfordern, vergréRerte. Dies vergroRert den
Produktivitatsunterschied zwischen hoch qualifizierten und gering qualifizierten
Arbeitnehmern. Zum zweiten gefahrdet die zunehmende internationale Integration der
Volkswirtschaften vorrangig die Einkommensposition der Geringqualifizierten.*

Fur die Geringqualifizierten bedeutet dies, entweder niedrigere Lohne zu akzeptieren,
oder aber Gefahr zu laufen, aus dem Arbeitsmarkt verdrangt zu werden. Letzteres passiert
insbesondere in Landern mit groRzigigen Grundsicherungssystemen und offensichtlich in
besonders hohem MaRe in Deutschland. GrolRziigige Unterstiitzung im Falle von
Arbeitslosigkeit zementiert einen impliziten Mindestlohn, unterhalb dem niemand bereit ist,
Arbeit anzunehmen. In Verbindung mit steigenden Sozialversicherungsbeitragen macht dies
gering produktive Arbeit fur eine wachsende Anzahl von Unternehmen in Deutschland zu
teuer.

Dieses Problem ist nicht von temporarer Natur, wie die folgenden zwei Abbildungen
zeigen sollen. In Abbildung 2 ist die Entwicklung der Zahl der Arbeitslosengeldempfanger in
Abhangigkeit von den Wachstumsraten abgetragen — wobei zur besseren Illustration die
Achse der Wachstumsraten um 180 Grad gedreht wurde. Die Zahl derjenigen Arbeitslosen,
die relativ nah am Markt sind und Uber diejenigen Qualifikationen verfugen, die der Markt

nachfragt, reagiert sehr schnell auf Konjunkturschwankungen. Dies beobachten wir auch im

1 Zu den Auswirkungen, die der technische Fortschritt und die Globalisierung auf die
Beschaftigungsmdglichkeiten und Léhne der Geringqualifizierten hat, siehe Acemoglu (2002), Falk und Koebel
(2002), Johnson and Stafford (1999), und Hijzen et al. (2005) sowie die dort angegebenen weiterfihrenden
Literaturverweise.
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gegenwartigen Aufschwung. Innerhalb von nur zwei Jahren, im Zeitraum von April 2005 bis
April 2007 ist die Zahl der arbeitsuchenden Arbeitslosengeld I-Empfanger um rund 43

Prozent gefallen.

Abbildung 2: Konjunkturabhangige Arbeitslosigkeit
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Ganz anders sieht das Bild bei den friiheren Arbeitslosenhilfe- und heutigen Arbeitslosengeld
I1-Empféngern aus. Die Konjunkturaufschwiinge der letzten 15 Jahre sind an dieser Gruppe
weitgehend vorbeigegangen. Das Beste, was sich aus den Zahlen ablesen lasst, ist, dass ein
anhaltender Aufschwung den Anstieg der Zahl Langzeitarbeitsloser zu einem Stillstand
bringen kann. Auch der jiingste Aufschwung verspricht nichts anderes. Zwar ist die Zahl der
arbeitsuchenden Arbeitslosengeld I1-Empfanger in den letzten zwei Jahren um etwa 7 Prozent
zurlickgegangen, doch ist die Zahl der Alg Il-Leistungsempfanger im gleichen Zeitraum um
12 Prozent gestiegen. Die Bundesagentur fir Arbeit (2006, S. 63) fuhrt den Rickgang der
Zahl arbeitsloser Alg 1I-Empfanger vor allem auf "veranderte Anreize, intensivere Betreuung,
den Einsatz arbeitsmarktpolitischer Instrumente und verdndertes Meldeverhalten” zuriick. So
ist davon auszugehen, dass vor allem der verstérkte Einsatz von Arbeitsgelegenheiten zu
einem Rickgang der Arbeitslosigkeit gefuhrt hat. Aber auch die groRzligiger ausgestalteten

Zuverdienstregelungen konnten fir viele Arbeitslose einen Anreiz dargestellt haben, in eine
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gering bezahlte (Teilzeit-) Tatigkeit am ersten Arbeitmarkt zu wechseln und ergénzend Alg Il
zu erhalten. Beides reduziert die Zahl arbeitsloser Alg I1-Empfénger, ohne dabei die Zahl der
Leistungsempfénger zu verringern. Zu einem weiteren Anstieg der Zahl der nichtarbeitslosen
Leistungsempfénger konnte auflerdem gefuhrt haben, dass Erwerbstdatige mit niedrigem
Einkommen, die im alten System nicht auf den ergénzenden Bezug von Sozialhilfe
zurlickgegriffen hatten, da die Anspriiche nur gering waren, die Sozialhilfe als stigmatisierend
angesehen wurde oder der finanzielle Engpass nur kurzfristig war, sich jetzt aber bei der

neuen Grundsicherung melden (Bundesagentur fur Arbeit 2006, S. 77).

Abbildung 3: Strukturelle Arbeitslosigkeit

3.000.000 T ’/I -2,0

2.500.000 T

Arbeitslosenhilfe-/Alg TI- /  1-10
Empfinger

2.000.000 T+ T 00

1.500.000 T T 10

1.000.000 1 T 2,0

500.000 Wachstumsrate + 30

0 t t + + + t t + + t t + } 4,0

FFFFFF T
Warum ist eine wachsende Anzahl von Menschen in Deutschland dauerhaft auf staatliche
Grundsicherung angewiesen? Das sozio-kulturelle Existenzminimum, an dem sich die
Grundsicherung orientiert, ist eine relative GroRe, die sich am Durchschnittseinkommen der
Gesamtbevdlkerung orientiert. Wahrend sich das Durchschnittseinkommen entsprechend dem
Wachstum der Durchschnittsproduktivitdt entwickelt, wéchst die Wertschépfung
Geringqualifizierter aus den oben genannten Griinden weniger stark an. lhre Produktivitat

kann mit der Produktivitat der Hochproduktiven nicht mithalten, so dass im Zeitablauf ein
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immer groRerer Anteil der Erwerbspersonen nicht mehr in der Lage ist, mit ihrer Arbeit ein
Einkommen tber dem Grundsicherungsiveau zu erwirtschaften.

Das flihrt auch nach den Hartz-Reformen in erster Linie in die Arbeitslosigkeit. Das
deutsche System der Grundsicherung fir Erwerbsfahige ist, wie im zweiten Abschnitt gezeigt
werden wird, immer noch nach dem Prinzip ausgerichtet, dass Hilfe nur erhalt, wer nicht
arbeitet. Wer eine Arbeit annimmt, verwirkt seinen Anspruch auf staatliche Unterstltzung.
Dies eliminiert Arbeitsanreize fir Geringproduktive und zwingt all diejenigen, deren
Produktivitat unterhalb des Grundsicherungsniveaus liegt, aus dem Arbeitsmarkt
auszuscheiden.

Will man die Arbeitsanreizproblematik lésen ohne den Sozialstaatsgedanken fallen zu
lassen, muss man wegkommen von einer Subvention, die am Subventionstatbestand der
Untatigkeit anknupft, und das Grundsicherungssystem in Richtung auf eine ,,Hilfe zur Arbeit*
umbauen. Die Grundidee ist hierbei, Erwerbsfahige mit zu geringer Produktivitdt zumindest
dazu zu bringen, einen Teil ihres existenzsichernden Einkommens mit eigener Arbeit zu
erwirtschaften. Die Umsetzung dieser Grundidee kann auf sehr unterschiedliche Weise
geschehen. Viele der in den letzten Jahren vorgeschlagenen Konzepte, die in diese Richtung
gehen, sehen arbeitnehmerseitige Malinahmen vor. Arbeitnehmer sollen zusétzlich zu dem auf
dem Markt erzielbaren Nettoeinkommen staatliche Lohnergénzungsleistungen erhalten, die so
ausgestaltet werden, dass auch Geringproduktive einen Anreiz haben, Arbeit zu suchen und
anzunehmen. Im dritten Abschnitt werden hierzu verschiedene Ldsungskonzepte vorgestellt.
Hier sind zum ersten Vorschldge zu nennen, die nur eine Reform des staatlichen Steuer-
Transfer-Systems im Niedriglohnbereich vorsehen. Hierzu zahlt der Ifo-Vorschlag einer
»aktivierenden Sozialhilfe* ebenso wie das Kombilohnmodell des Sachverstandigenrates und
das Bofinger-Walwei-Modell eines abgabenfreien Grundeinkommens. Daneben gibt es
zweitens Vorschlage, die ohne Anderung des Steuer-Transferprinzips alleine auf die Wirkung
eines konsequenten Workfare setzen. Hierzu zahlt der VVorschlag des 1ZA. SchlieBlich hat mit
dem Burgergeldkonzept auch ein Vorschlag Eingang in die aktuelle Diskussion gefunden, der

auf eine fundamentale Neugestaltung des gesamten Steuer- und Sozialversicherungssystems
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hinauslauft. Der vierte Abschnitt widmet sich dann der Darstellung eines vom Autor
mitentwickelten Kombilohnmodells, der Magdeburger Alternative, die mit ihren MaRnahmen
schwerpunktmé&lig auf der Arbeitgeberseite anknlpft und das Ziel verfolgt, durch die
Erstattung der Sozialversicherungsbeitrage bei geringen Einkommen die Arbeitskosten zu
senken und damit die Arbeitsnachfrage fur einfache Téatigkeiten auszuweiten.

Im flinften Abschnitt wird dann auf die aktuelle Debatte um die Einfihrung eines
Mindestlohns im Hinblick auf die Konsequenzen, die diese fir das deutsche System der
Grundsicherung und seine Reformoptionen hatte, eingegangen. Im abschlielenden sechsten

Abschnitt werden die Vorschlage im Hinblick auf ihre politische Umsetzbarkeit diskutiert.

2. Die Grundsicherung fiir Erwerbsfahige

Der Schutz vor Einkommensverlusten aufgrund von Arbeitslosigkeit beruht auf zwei Pfeilern.
Der erste Pfeiler stellt die gesetzliche Arbeitslosenversicherung dar. Versichert sind Arbeiter
und Angestellte, sofern sie mehr als 1/7 des durchschnittlichen Arbeitsentgelts aller
Versicherten der Rentenversicherungsanstalt (dies entspricht zurzeit 400 Euro im Monat)
verdienen. Wer in den letzten zwei Jahren vor der Arbeitslosenmeldung wenigstens 12
Monate in einer beitragspflichtigen Beschéftigung gestanden hat, erhalt im Falle der
unfreiwilligen Arbeitslosigkeit Arbeitslosengeld | fir die Dauer von bis zu 12 Monaten (bei
uber 55-Jahrigen von bis zu 18 Monaten), wobei die Hohe des Arbeitslosengeldes 60 Prozent
ohne Kinder, bzw. 67 Prozent mit Kindern des pauschalierten Nettoarbeitsentgeltes des
letzten Jahres betragt. Die Nettoeinkommen, die sich aus den Bruttoarbeitsentgelten der
Beitragsbemessungsgrenzen von 5.250 Euro im Monat (alte L&nder) bzw. 4.550 Euro im
Monat (neue Lé&nder) ergeben, bestimmen die entsprechenden Obergrenzen. Die
Arbeitslosenversicherung  Gbernimmt  zusétzlich die  Beitrdge zur  gesetzlichen
Krankenversicherung und zur Rentenversicherung. Voraussetzung flr die Inanspruchnahme
von Arbeitslosengeld I ist, dass der Arbeitnehmer sich beim Arbeitsamt arbeitslos gemeldet
hat und fur die Arbeitsvermittlung zur Verfugung steht, d.h. arbeitsfahig und arbeitswillig ist

und wenigstens 15 Stunden pro Woche arbeiten kann.
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Der zweite Pfeiler ist das Arbeitslosengeld 11 (Alg 1), das 2005 aus der Zusammenlegung
der ehemaligen Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe entstanden ist. Das Alg Il stellt auf den
individuellen Notstand ab. Es ist nicht an die Zugehorigkeit zu einem nach &ufleren
Merkmalen abgrenzbaren Personenkreis gebunden und wird unabhangig davon gewahrt, ob
der Hilfesuchende verschuldet oder unverschuldet in Not geraten ist. Voraussetzung ist
jedoch, dass der Hilfeempféanger arbeitsfahig ist. Ziel des Alg Il ist es, Hilfebedirftige wieder
aus der Hilfebedurftigkeit zu fuhren.

»,Die Grundsicherung fir Arbeitsuchende soll die Eigenverantwortung von
erwerbsfahigen  Hilfebedurftigen und Personen, die mit ihnen in einer
Bedarfsgemeinschaft leben, starken und dazu beitragen, dass sie ihren Lebensunterhalt
unabhéngig von der Grundsicherung aus eigenen Mitteln und Kréften bestreiten
konnen. Sie soll erwerbsféhige Hilfebedurftige bei der Aufnahme oder Beibehaltung
einer Erwerbstatigkeit unterstiitzen und den Lebensunterhalt sichern, soweit sie ihn
nicht auf andere Weise bestreiten kénnen.“ (§ 1 Abs. 1 SGB 1)
Grundlage der Berechnung der laufenden Hilfe zum Lebensunterhalt ist die Feststellung des
,Bedarfs“ einer Bedarfsgemeinschaft, fir die das Erreichen des sozio-kulturellen
Existenzminimums (in absoluten GrofRen) gewadhrleistet werden soll. Der Bedarf umfasst
einen ,,Regelbedarf* und ,,Mehrbedarfe” (88 20 und 21 SGB Il). Der Regelbedarf setzt sich
zusammen aus dem Bedarf fir Erndhrung, Kleidung, Kérperpflege, Hausrat und fiir sonstige
personliche Bedirfnisse des taglichen Lebens, zu denen in vertretbarem Umfang auch die
Teilnahme am kulturellen und sozialen Leben gehort (§ 20 Abs. 1 SGB I1). Die verschiedenen
Mehrbedarfszuschlage richten sich nach den Lebensumstdanden des Betroffenen (z.B. fur
Schwangere oder alleinerziehende Eltern). Nicht-erwerbsféhige Angehdrige, die mit
erwerbsfahigen Hilfebedirftigen in Bedarfsgemeinschaft leben, erhalten Sozialgeld (§ 28
SGB IlI). Leistungen fir Unterkunft und Heizung (§ 22 SGB Il) werden in Hohe der
tatsdchlichen Aufwendungen erbracht, soweit diese angemessen sind. Als angemessen gilt
dabei in der Praxis 45 Quadratmeter fir einen Ein-Personen-Haushalt sowie 15 Quadratmeter

fir jede weitere, zur Bedarfsgemeinschaft gehdrende Person. Tabelle 1 gibt beispielhaft

Berechnungen des durchschnittlichen Bedarfs flr unterschiedliche Haushaltstypen wieder.
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Tabelle 1: Durchschnittlicher Bedarf nach Haushaltstypen (alte Lander)

Haushaltstyp Regel- Mehr- Unterkunfts- Heiz- Neben- Gesamt-
satz bedarf kosten kosten kosten bedarf
Alleinlebende(r) 345 - 233 38 48 664
Alleinerziehende(r) 552 124 291 48 60 1.075
mit einem Kind
Paar ohne Kind 621 - 268 49 64 1.002
Paar mit zwei Kindern 1.104 - 359 59 83 1.605
Paar mit drei Kindern 1.346 - 399 64 94 1.903

Quelle: Statistik der Bundesagentur fir Arbeit (2006): Grundsicherung fiir Arbeitssuchende.
Wohnsituation und Wohnkosten, S. 16.
Legende: Die Tabelle gibt die anerkannten laufenden Wohnkosten wieder.

Die wichtigste SteuerungsgrofRe des Alg Il ist die Eckregelleistung, die den einfachen
Lebensbedarf einer alleinstehenden Person decken soll. Die Hohe dieser Eckregelleistung
betragt 2007 bundeseinheitlich 345 Euro im Monat. Die Eckregelleistung wird jahrlich geman
der Verénderung des aktuellen Rentenwerts der gesetzlichen Rentenversicherung angepasst (8
20 Abs. 4 SGB I1). Bis zum 1. Juli 2006 galten unterschiedliche Regelleistungen zwischen
alten und neuen Ldandern (Regelsatz im neuen Bundesgebiet 331 Euro), was mit den
niedrigeren Lebenshaltungskosten und dem niedrigeren Lohnniveau in den neuen L&ndern
begriindet wurde.

Die Durchfuhrung des Alg Il wird zwischen der Bundesagentur fur Arbeit und den
Kommunen aufgeteilt. 8§ 6 Abs. 1 SGB 11 legt dabei fest, dass die Agenturen flr Arbeit fur die
Zahlung des Alg Il an erwerbsfahige Personen und fiir die Erbringung der Leistungen zur
Eingliederung in Arbeit zustandig sind, die Kommunen hingegen die Verwaltung der
Unterkunftskosten und das Sozialgeld sowie die Erbringung von sozialen Betreuungs- und
Beratungsleistungen Gbernehmen. Um ,,Service aus einer Hand* zu gewahrleisten, sollen die
Kommunen mit den ortlichen Agenturen fir Arbeit sogenannte Arbeitsgemeinschaften
(ARGE) bilden, in denen die gesamte Verwaltung der Alg 11 durchgefiihrt wird.

Im Rahmen der ,Experimentierklausel (8 6a SGB |IlI) erhalten einzelne
Optionskommunen das Recht, die komplette Betreuung der erwerbsféahigen Hilfebedurftigen,

unabhéngig von der ortlichen Agentur fir Arbeit, zu Gbernehmen.
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Die Kosten der Regelleistung und des Sozialgelds tragt der Bund, die Unterkunftskosten
werden zwischen Bund und Kommunen geteilt (etwa 1/3 Bund und 2/3 Kommunen;
Genaueres regelt § 46 SGB ).

Im April 2007 empfingen insgesamt rund 7,2 Millionen Personen Leistungen aus dem
SGB I, davon 5,2 Millionen Personen Alg Il und 1,9 Millionen Personen Sozialgeld. Von
den 5,2 Millionen Alg I1-Empféngern sind 2,6 Millionen arbeitslos gemeldet. Der Rest ist bei
geringen Einkommen sozialversicherungspflichtig erwerbstétig oder in MaRnahmen der
aktiven Arbeitsmarktpolitik, in Weiterbildung integriert. Insgesamt gab es im April 2007 3,7

Millionen Bedarfsgemeinschaften.

Fehlanreize im gegenwartigen System des Alg 11

Aufgrund des bedarfsorientierten Konstruktionsprinzips des Alg Il ist der Anreiz zur
freiwilligen Aufnahme von Arbeit sehr gering. Wenn ein Alg II-Empfénger durch eigene
Arbeit hinzuverdienen will, so darf er nach § 30 SGB Il die ersten 100 Euro des monatlichen
Bruttoentgelts ohne Abziige behalten. VVon den né&chsten 700 Euro darf er 20 Prozent behalten,
dies entspricht einer Transferentzugsrate Uber 80 Prozent. Bei Bruttoeinkommen (ber 800
Euro und 1.200 Euro (bzw. 1.500 Euro, wenn Kinder in der Bedarfsgemeinschaft sind) steigt
die Transferentzugsrate auf 90 Prozent an, weitere Arbeitseinkommen werden zu 100 Prozent
auf das Alg Il angerechnet — dies entspricht einer konfiskatorischen Besteuerung. Abbildung 4
zeigt, wie sich das Haushaltseinkommen einer Ein-Personen-Bedarfsgemeinschaft bzw. einer

Vier-Personen-Bedarfsgemeinschaft mit steigendem Bruttoarbeitseinkommen entwickelt.
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Abbildung 4: Haushaltseinkommen in Abhangigkeit vom Bruttoeinkommen
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Quelle: Eigene Berechnungen.

Legende: Das Bruttoarbeitseinkommen umfasst nicht die Sozialversicherungsbeitrdge der

Arbeitgeber. Die Bedirftigkeitsgrenze gibt das Bruttoarbeitseinkommen an, bei dem ein Anspruch

auf erganzendes Alg Il entfallt. Die Nettoeinkommen errechnen sich links von der

Bediirftigkeitsgrenze unter Beriicksichtigung der im Text beschriebenen Transferentzugsraten.

Rechts von der Bedurftigkeitsgrenze ergibt sich das Nettoeinkommen durch Abzug der

Sozialversicherungsbeitrage der Arbeitnehmer sowie der Lohnsteuer vom

Bruttoarbeitseinkommen.
Die gestrichelten vertikalen Linien geben die Bedirfigkeitsgrenze fur die jeweiligen
Bedarfsgemeinschaften an, diese liegt bei einem Ein-Personen-Haushalt bei einem
monatlichen Bruttoeinkommen von 1.270 Euro, bei einer vierkdpfigen Familie bei 2.270
Euro. Wie die Grafik veranschaulicht, ist insbesondere fir Mitglieder groRerer
Bedarfsgemeinschaft der Anreiz zur freiwilligen Aufnahme von Arbeit weitestgehend
eliminiert. Im Intervall von 800 Euro bis 1500 Euro Bruttoeinkommen bleiben der
Bedarfsgemeinschaft von jedem Euro gerade einmal 10 Cent. Im Intervall von 1.500 Euro bis

2.270 Euro fuhrt zusatzliche Arbeit zu keiner weiteren Erhéhung des

Haushaltsnettoeinkommens.2

2 Nicht beriicksichtigt wurde der Kinderzuschlag von 140 Euro pro Kind und Monat, den Bedarfsgemeinschaften
nahe der Bedirftigkeitsgrenze erhalten (8 6a BKGG). Da dadurch der Alg 11-Anspruch entféllt, erhdht dieser
Zuschlag trotz dann ebenfalls gewdhrtem Wohngeld die Nettoeinkommen einer Vier-Personen-
Bedarfsgemeinschaft um maximal ca. 23 Euro (siehe hierzu Knabe 2006a).
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Im letzten Jahr veroffentlichte die Statistik der Bundesagentur fir Arbeit (2006) eine
Studie, nach der im Marz 2005 insgesamt rund 880.000 Alg II-Empfanger anrechenbares
Erwerbseinkommen erzielten. Die Politik wird deshalb nicht mude zu betonen, dass wir in
Deutschland bereits einen Kombilohn haben. Diese 880.000 erhalten ein Arbeitseinkommen
und einen aufstockenden staatlichen Transfer in Form von Alg I1. Schaut man sich jedoch an,
in welcher Hohe sich die tatsédchlichen anrechenbaren Erwerbseinkommen bewegen (siehe
Abbildung 5), so muss man wohl eher davon sprechen, dass Alg I1-Empfénger die staatlichen
Transfers durch Arbeitseinkommen geringfligig aufstocken. In der Tat fuhrt das bestehende
Anrechnungssystem im Wesentlichen dazu, dass Teilzeitarbeit gegenuber Vollzeitarbeit

lukrativ wird.

Abbildung 5: Anrechenbares Erwerbseinkommen nach Bedarfsgemeinschaften
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Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit (2006)und eigene Berechnungen.

Legende: Die Werte fiir Ein-Personen-Haushalte und fiir Paare ohne Kinder sind direkt aus der
Statistik der Bundesagentur fir Arbeit (2006) Ubernommen worden. Fir Paare mit Kindern und
Alleinerziehende wurden die Anteile entsprechend der Anzahl der Bedarfsgemeinschaften im
Januar 2006 gewichtet.
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Rund 95 Prozent aller Ein-Personen-Bedarfsgemeinschaften, die ber ein anrechenbares
Erwerbseinkommen verfligen, verdienen weniger als 500 Euro.3 Wer ausgehend von einem
Minijob, der zu einem Hinzuverdienst von 160 Euro monatlich fiihrt, seinen Arbeitsaufwand
verdreifacht, wirde dafur mit einem Hinzuverdienst von gerade einmal 120 Euro belohnt.

Ein differenziertes Bild ergibt sich nur bei gréReren Bedarfsgemeinschaften. So weisen
etwa 50 Prozent der Paare mit Kindern ein Arbeitseinkommen von uber 500 Euro aus. In
vielen Fallen dient Alg Il hier tatsachlich als ergdnzende Einkommensquelle zu einem
bestehenden Vollzeitjob. Dies zeigt, dass ein groBe Gruppe von Transferempfangern trotz
hoher Transferentzugsraten bereit ist zu arbeiten und unterstreicht die Ergebnisse aus Studien
zur Lebenszufriedenheit, die einen hohen Wert ,,Arbeit zu haben* finden.4

Die Forderung an den Einzelnen, fur seinen Lebensunterhalt nach Kréften selbst zu
sorgen, wird im bestehenden System der Grundsicherung weitgehend folgenlos bleiben.
Erfahrungen mit Ein-Euro-Jobs, Einstiegsgeld und Burgerarbeit, auf die an dieser Stelle nicht
weiter eingegangen werden kann, belegen dies.5 Gerade Okonomen haben auf diesen
Missstand immer wieder hingewiesen und in den letzten Jahren eine Reihe von Vorschlégen
erarbeitet, die versuchen, die Anreize des Systems zur Selbsthilfe zu starken. Auf die

bekanntesten dieser VVorschlage mdchte im folgenden Abschnitt naher eingehen.

3. Reformoption I: Arbeitnehmerseitige Politikmafinahmen

Das gegenwaértige System bietet kaum Arbeitsanreize fur Erwerbslose und fordert allenfalls
Teilzeitbeschéftigungen. Eine Reihe von Reformvorschldgen zielt deshalb in erster Linie auf

verstarkte Arbeitsanreize. Hierzu zéhlen zum einen Kombilohnmodelle, die auf

3 Da die Abgrenzung der Einkommensklassen durch die Bundesagentur so vorgenommen wurde, dass die voll
ausgeschopften Minijobs in die Klasse bis unter 500 Euro eingestuft wurden, ist davon auszugehen, dass die
tiberwiegende Anzahl auch der Klasse bis einschlie3lich 400 Euro zugeordnet werden kénnte.

4 Knabe und Ratzel (2007) finden fur Deutschland, dass der Verlust fiir einen mannlichen Arbeitnehmer um das
frihere Nettoeinkommen hoher liegt als der reine Einkommensverlust. Bei weiblichen Arbeitnehmern liegt
dieser zusétzliche Verlust bei rund 60 Prozent des friheren Einkommens.

5 Eine Darstellung der Erfahrungen mit Ein-Euro-Jobs findet sich in Wolff und Hohmeyer (2006) und Kettner
und Rebien (2007), zum Einstiegsgeld Nivorozhkin et al. (2006) und Dann et al. (2002) und zur Birgerarbeit
Schéb und Thum (2007).
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Arbeitnehmerzuschisse setzen, zum zweiten z&hlt hierzu der Vorschlag eines umfassenden

Workfares sowie drittens der Vorschlag eines umfassenden Burgergeldes.

3.1 Kombilohne

Im Mai 2002 stellte das Ifo-Institut eine umfassende Studie unter dem Namen ,, Aktivierende
Sozialhilfe. Ein Weg zu mehr Beschaftigung und Wachstum* (Sinn et al. 2002) vor, mit dem
Ziel, die Arbeitsanreize des deutschen Steuer- und Transfer-Systems zu vergréRern. Die
Hauptforderung dieses Vorschlages ist es, von einem System der Lohnersatzleistungen in
Form von Sozialhilfe und Arbeitslosenhilfe zu einem System der Lohnerganzungsleistungen
uberzugehen. Dabei wird der Bezug staatlicher Leistungen an die Bedingung gekniipft, geman
der eigenen Leistungsfahigkeit selbst einen Beitrag zum Einkommen zu leisten.®

Als Vorbild dient das US-amerikanische ,,Earned Income Tax Credit“-Programm, das
1975 ins Leben gerufen wurde.” Dieses Programm gewahrt Geringverdienern mit Kindern bei
niedrigen Einkommen eine Steuergutschrift, die wie eine Lohnsubvention wirkt. Daran
schliel3t sich ein Einkommensbereich an, bei dem das zusétzliche Einkommen nicht besteuert
wird. Erst bei hoheren Arbeitseinkommen werden dann die Subventionen langsam wieder
abgeschmolzen. Nach dem gleichen Grundprinzip schlagt das Ifo-Institut fur Deutschland
Lohnergénzungsleistungen  fur  geringe  Einkommen vor. Der Umfang der
Lohnergénzungsleistungen sieht in der aktuellen Fassung des Vorschlags (siehe Sinn et al.
2006, und Sinn et al. 2007) vor, die ersten 500 Euro Arbeitseinkommen nicht mehr auf die
staatlichen Transfers anzurechnen.8 Hinzu kommt eine 20-prozentige Lohnsubvention auf die
ersten 200 Euro Einkommen. Im Gegenzug wird das Alg Il um den Regelsatz in Hohe von
345 Euro gekurzt. Einkommens- und Substitutionseffekt wirken bei niedrigen Einkommen
stark in Richtung auf ein erhohtes Arbeitsangebot. Bei Einkommen uber 500 Euro wird die

Transferentzugsrate deutlich zurlickgefahren und betrégt in etwa noch 71 Prozent — gegentiber

6 Ahnliche Vorschlage wurden im selben Jahr in nur leicht modifizierter Form vom Wissenschaftlichen Beirat
beim Bundesministerium fir Wirtschaft (2002) und dem Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2002) vorgelegt.

T Fiir eine detaillierte Darstellung des EITC siehe Kaltenborn und Pilz (2002).

8 Da somit gezielt bediirftige Arbeitnehmer mit kleinen Einkommen entlastet werden, kénnen gesonderte
Minijob-Regelungen entfallen.
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80 bis 100 Prozent nach den jetzigen Regelungen. In Abbildung 6a stellt die griine Linie dar,
welches  Nettoeinkommen  ein  Ein-Personen-Haushalt in  Abhangigkeit  vom
Bruttoarbeitseinkommen (ohne Arbeitgeberbeitrage zur Sozialversicherung) erhélt. In
Abbildung 6b wird der entsprechende Zusammenhang flr eine Bedarfsgemeinschaft mit zwei

Erwachsenen und zwei Kindern dargestellt.

Abbildung 6a: Arbeitnehmerseitige Kombilohnmodelle im Vergleich: Ein-Personen-Haushalt
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Abbildung 6b: Arbeitnenmerseitige Kombilohnmodelle im Vergleich: Vier-Personen-Haushalt
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Quellen: Sachverstéandigenrat (2006a), Sinn et al. (2002, 2006), Bofinger et al. (2006) und eigene
Berechnungen.
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Legende: Fiur die Berechnung der Wohnkosten wird eine Warmmiete von 7 Euro pro
Quadratmeter unterstellt. Weitere Erlauterungen werden im Text gegeben.
Da die Absenkung des Alg Il das Einkommen unter das Grundsicherungsniveau fallen lassen
wirde, erhdlt jeder Alg I1-Empféanger nach dem Ifo-Vorschlag die Mdglichkeit, durch Arbeit
in einer kommunalen Beschaftigungsgesellschaft, einer gemeinnitzigen Einrichtung oder in
einer kommunalen Leiharbeitsfirma, die die Hilfebedurftigen an private Unternehmen
verleihen, ein Einkommen sicherzustellen, das den jetzt geltenden Alg Il-Regelungen
entspricht. Eine solche Arbeit ist grundsétzlich zumutbar und kann daher nicht abgelehnt
werden. Die Kommunen missen deshalb ausreichende Beschéftigungsmoglichkeiten fur
erwerbsfédhige Personen anbieten, ,,die im ersten Arbeitsmarkt nicht oder nicht sofort
unterkommen® (Sinn et al. 2002, S. 19) um sicherzustellen, dass jeder, der keine reguldre
Arbeit findet, das soziokulturelle Existenzminimum erhélt. Diese Regelung entspricht de facto
einer Beschaftigungsgarantie, denn jeder hat einen Anspruch, durch eigene Arbeit sein
bisheriges Einkommen beizubehalten. Da der volle Alg I1-Satz nur gegen eine Gegenleistung
in Form von Arbeit gewahrt wird, besteht vom ersten Tag an fiir diejenigen, die eine staatliche
Beschaftigungsstelle antreten, ein Anreiz, sich eine besser bezahlte Stelle auf dem ersten
Arbeitsmarkt zu suchen. Der staatlichen Beschaftigungsgarantie kommt damit eine doppelte
Funktion zu, denn ,,ohne die kommunale Beschéftigungspflicht kann man die Zahlungen fur
Nichterwerbstéatige nicht absenken, und ohne eine solche Absenkung lassen sich die
notwendigen Anreizeffekte nur zu prohibitiv hohen Kosten fiir den Staat erreichen” (Sinn et
al. 2002, S. 26).

Das Ifo-Institut rechnet unter Berticksichtigung einer immer existierenden friktionellen
Arbeitslosigkeit mit 2,4 bis 3,2 Millionen zusétzlich zu schaffenden Arbeitsplatzen. Dies
erfordert, bei einer unterstellten Arbeitsnachfrageelastizitit von —1, die Absenkung der
Bruttoléhne um rund ein Drittel (vgl. Sinn et al. 2007, S. 52).

Das Ifo-Konzept sieht eine dauerhafte, universelle aber bedarfsabhéngige
arbeitnehmerseitige Lohnsubvention in Form von Lohnerganzungsleistungen vor, verbunden

mit einer allgemeinen Absenkung der Alg I1-Bezlige. Die entscheidende Frage, die bei diesem
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Konzept einer Lohnsubvention an Arbeitnehmer unbeantwortet bleibt, ist, wie die
subventionierten héheren Nettol6hne sich in niedrigeren Bruttoléhnen niederschlagen sollen.
Letztere sind, wie auch das Ifo-Institut betont, Voraussetzung fur die Schaffung zusatzlicher

Arbeitsplatze. Wir werden an anderer Stelle auf diese Frage zuriickkommen.

Das Kombilohnmodell des Sachverstandigenrates

Das vom Sachverstandigenrat in einem Sondergutachten 2006 vorgeschlagene
Kombilohnmodell (Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung 2006a und 2006b) ist von der Grundidee eng verwandt mit dem Vorschlag des
Ifo-Instituts, unterscheidet sich jedoch in den vorrangig verfolgten Zielen. Zum einen erkennt
der Sachverstdndigenrat die Anreize des bestehenden Systems fur Alg IlI-Bezieher, sich
anstatt mit einer Vollzeitarbeitsstelle mit einer Teilzeitstelle zu begnligen. Dem tritt der
Vorschlag entgegen, indem er die ersten 200 Euro des Bruttoarbeitseinkommens voll auf den
Alg 1l Bezug anrechnet. Eine Aufstockung der staatlichen Transfers durch geringfuigige
Tatigkeiten, wie etwa durch Zeitungsaustragen, wird damit unterbunden. Daflr werden im
Gegenzug fir Einkommen (ber 200 Euro monatlich die Hinzuverdienstmdglichkeiten
verbessert. So wird fir Einkommen (ber 200 Euro zundchst eine Pauschale von 40 Euro zur
Abdeckung der Werbungskosten gezahlt und die Transferentzugsrate fir Einkommen
zwischen 200 und 800 Euro auf 50 Prozent abgesenkt. Arbeitseinkommen von tber 800 Euro
wird wie bisher zu 90 Prozent bis 1.200 Euro (bzw. 1.500 Euro bei Bedarfsgemeinschaften
mit Kindern) auf das Alg Il angerechnet, dariiber hinaus zu 100 Prozent.

Auch der Sachverstdndigenrat schldgt im Gegenzug eine Absenkung des bisherigen
Regelsatzes des Alg Il vor. Wahrend das Ifo-Institut jedoch den Regelsatz ohne
Gegenleistung vollstandig streichen will, begniigt sich der Sachverstdndigenrat mit einer
Kirzung um 100 Euro. Um den Arbeitsanreiz zu strken, kommt auch in diesem Vorschlag
den kommunalen Beschaftigungsverhaltnissen eine groRe Bedeutung zu. Sie erleichtern die
Beweislastumkehr bei der Uberpriifung der Arbeitshereitschaft der arbeitslosen

Leistungsempfénger. ,,Im Unterschied zum Status quo stellt die Verringerung des
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Leistungsniveaus den Regelfall dar, und der Leistungsempfanger muss im Sinne eines
Workfare-Konzepts selbst aktiv werden und mit seiner Bereitschaft, auf dem zweiten
Arbeitsmarkt zu arbeiten, eine Gegenleistung fir den ungeschmélerten Bezug der
Transferleistung erbringen.” (Franz 2007, S. 27). Verweigert ein Alg II-Empfénger eine
solche Tétigkeit, sind weiterreichende Kiirzungen der Transferleistungen, so wie es im SGB 11
vorgesehen ist, durchaus denkbar.

Die roten Linien in den Abbildungen 6a und 6b zeigen die sich entsprechend ergebenden
Einkommensverldaufe fir den Ein-Personen-Haushalt beziehungsweise Vier-Personen-
Haushalt.® Im Vergleich zum Ifo-Vorschlag fallt auf, dass das Nettoeinkommen beim
Vorschlag des Sachverstandigenrates bei Ein-Personen-Bedarfsgemeinschaften fast
durchgéngig unter dem beim Ifo-Vorschlag erzielbaren Einkommen liegt, groRere
Bedarfsgemeinschaften werden hingegen bei niedrigeren Arbeitseinkommen etwas besser

gestellt.

Abgabenfreies Grundeinkommen: Der Vorschlag von Bofinger und Walwei

Einer der Sachverstandigenratsmitglieder hat den Vorschlag des Sachverstandigenrates nicht
mitgetragen. Im Rahmen eines Gutachtens fir das Sachsische Ministerium fur Wirtschaft und
Arbeit (SMWA) stellt Peter Bofinger zusammen mit mehreren Kollegen einen eigenen
Vorschlag vor, der sich als pragmatischer Reformvorschlag im Rechtsrahmen des SGB |l
versteht und als Ziel die konsequente Forderung ,,Existenz sichernder Beschéftigung im
Niedriglohnbereich* (Bofinger et al. 2006) nennt. Der Vorschlag versteht sich als ein
»integriertes MaBnahmenbindel“ mit drei Kernelementen und neun komplementéren
MaRnahmen, auf die an dieser Stelle nicht n&her eingegangen werden kann. Das erste
Kernelement sieht vor, das Alg II-Niveau weitestgehend beizubehalten und die

Hinzuverdienstregeln zu modifizieren. Ahnlich dem Sachverstandigenratsvorschlag sollen

9 In der Darstellung werden auch die weiterfilhrenden Vorschlige des Sachverstandigenrats beriicksichtigt, die
bisherigen Minijob-Regelungen zu beseitigen und stattdessen zwischen 200 und 800 Euro eine Gleitzone
einzufiihren, in der die Arbeitgeberbeitrage zur Sozialversicherung von 15 Prozent und die Arbeitnehmerbeitrage
von null Prozent auf ihr volles Mal} ansteigen.
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Teilzeitbeschaftigungen unattraktiver gemacht werden, deshalb wird der Freibetrag von 100
Euro abgeschafft und durch einen 15-prozentigen Freibetrag ersetzt. Bis zur HOhe des
»abgabenfreien Grundeinkommens* in H6he von monatlich 750 Euro fur Alleinstehende und
1.300 Euro fur Paare bedeutet dies eine lineare Transferentzugsrate von 85 Prozent.

Als zweites Kernelement sieht der VVorschlag die Abgabensenkung im Niedriglohnbereich
durch eine Einkommensteuergutschrift vor. Bis zu einem Arbeitseinkommen in Héhe von
monatlich 750 Euro bei Alleinstehenden und 1.300 Euro fiir Paare sollen die Einkommen vom
Arbeitnehmeranteil zu den Sozialversicherungsabgaben vollstdndig befreit werden, sofern
man Vollzeit arbeitet. Fur Teilzeitarbeit mit mindestens 15 Wochenstunden sollen die
Sozialversicherungsbeitrdge mit 50 Prozent bezuschusst werden. Dieser Zuschuss wird in
einer sich an das ,abgabenfreie Grundeinkommen® anschlieBenden Gleitzone wieder
abgeschmolzen, bis die Sozialversicherungsbeitrdge ihr volles Niveau erreichen. Bei
Alleinstehenden ist dies bei einem Monatseinkommen von 1.300 Euro, bei Paaren bei 2.000
Euro erreicht. Die Gleitzone verlangert sich fir jedes Kind um 400 Euro. Um die
Einstiegsmdglichkeiten von Arbeitslosen in den Arbeitsmarkt zu verbessern, wird als drittes
Kernelement die  Abschaffung der Minijobs, der Kkurzfristig geringfligigen
Beschaftigungsverhaltnisse sowie des Sonderstatus von Studenten und Rentnern gefordert.

Die blauen Linien in den Abbildungen 6a und 6b geben die Einkommensverldufe
entsprechend dem Bofinger-Walwei Vorschlag an. Zwei Dinge fallen dabei auf. Erstens: Die
Idee eines ,,abgabenfreien Grundeinkommens®, das auf soviel Sympathie in der SPD und bei
den Gewerkschaften stie, spielt de facto tiberhaupt keine Rolle, denn im Zusammenhang mit
den bestehenden Hartz-Regelungen ist die durchgezogene blaue Einkommenslinie
entscheidend bei der Beurteilung von Arbeitsanreizen und nicht die hypothetische (gestrichelt
eingezeichnete) wesentlich steiler verlaufende Einkommenslinie, die verspricht, dass man das,
was man brutto verdient, netto mit nach Hause nehmen darf. Das zweite, was vielleicht sogar
noch mehr verblifft, ist die Tatsache, dass nach dem Bofinger-Walwei-Vorschlag die
Einkommen im Niedriglohnbereich immer unter dem jetzigen Einkommensniveau liegen und

bei den eigentlich angestrebten Vollzeitarbeitseinkommen auch immer unterhalb der
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Einkommensniveaus liegen, die die Ifo- und SVR-Vorschldge vorsehen. Die Vehemenz, mit
der vor allem gewerkschaftsnahe Politiker sich flr diesen Vorschlag ausgesprochen haben
und mit der sie sich gleichzeitig gegen den Ifo-Vorschlag wehren, kann vor diesem

Hintergrund nur verwundern.

3.2 Workfare

Einen génzlich anderen Weg will das Bonner Institut zur Zukunft der Arbeit (I1ZA)
beschreiten. Das 1ZA will die bestehenden Hinzuverdienstmdglichkeiten komplett abschaffen
und auch nicht durch einen Kombilohn ersetzen oder modifizieren.l0 Die
Entscheidungsalternative ist klar definiert: Entweder nimmt ein Hilfebedurftiger eine Arbeit
am ersten Arbeitsmarkt an und Dbezieht dort einen Nettolohn ohne weitere
Aufstockungsmoglichkeit durch staatliche Transfers. Oder aber er geht Vollzeit in eine
Workfare-Mallnahme zur Aufrechterhaltung seines Alg Il-Transferanspruchs. Andere
Madglichkeiten gibt es nicht. Die Abbildung 7 stellt in dem bisherigen Brutto-Nettoschema die

Entscheidungssituation der betroffenen Haushalte dar.

Abbildung 7: Workfare und Lohnabstand
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Quelle: eigene Berechnungen.

10 Eine ausfiihrliche Darstellung des 1ZA-Workfare-Vorschlags findet sich in I1ZA (2006) und Bonin und
Schneider (2006). Friedlander und Burtless (1995) setzen sich mit den amerikanischen Workfare-Erfahrungen
auseinander.
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Legende: Die Status Quo Kurven sind aus der Abbildung 2 libernommen worden. Die horizontalen
Linien geben das konstante Einkommen einer Vollzeit-Workfare-Beschaftigung an. Die
gestrichelten Linien geben bei einem unterstellten gewtinschten Lohnabstand von 20 Prozent das
Einkommen an, bei dem der Hilfebedlrftige zwischen einer Arbeit auf dem ersten Arbeitsmarkt
und Workfare gerade indifferent ist.
Unterstellt man, dass es eines zwanzigprozentigen Lohnabstandes bedarf, um eine Arbeit im
ersten  Arbeitsmarkt  gegenuber einer  Workfarestelle in  einer kommunalen
Beschaftigungsgesellschaft attraktiv zu machen, so werden Vollzeitarbeitsplatze ab einem
Stundenlohn von 6,25 Euro fir Ein-Personen-Haushalte gegentiber dem Alg Il-Bezug
attraktiv, fur die Aufnahme einer Arbeit durch ein Mitglied einer Vier-Personen-
Bedarfsgemeinschaft bedarf es eines Bruttoarbeitsverdienstes von rund 2.350 Euro, dies
entspricht bereits einem Stundenlohn von 14,68 Euro. Damit stellt sich zwangslaufig die
Frage, in welchem Umfang Arbeitsplatze in kommunalen Beschéftigungsgesellschaften zur
Verfligung gestellt werden missen. Das IZA rechnet damit, dass mittelfristig nur diejenigen
in der Workfare sein werden, deren Einkommenspotential dauerhaft unter ihrem Alg I1-
Niveau liegt.l1 Das sollen schatzungsweise etwa 300.000 Personen sein. In diesem Fall
konnte  Workfare  problemlos mit den fir  Ein-Euro-Jobs  Dbereitgestellten
Beschaftigungsgelegenheiten sichergestellt werden. Da das Alg II-Niveau jedoch von der
Grole der Bedarfsgemeinschaft abhangt, stellt sich des Weiteren auch die Frage, inwieweit
damit Erwerbsfédhige aus groReren Bedarfsgemeinschaften dauerhaft aus dem ersten
Arbeitsmarkt ferngehalten werden. Abbildung 7 legt nahe, dass grol3e Bedarfsgemeinschaften
im Vergleich zu den oben diskutierten Kombilohnmodellen offensichtlich ,abgeschrieben’
werden. Wéhrend Kombiléhne durchaus auch fur Erwerbsfdhige aus grolien
Bedarfsgemeinschaften Anreize schaffen, durch eigene Arbeit zumindest eine kleine
Steigerung ihres Einkommens zu erzielen, erlischt dieser Anreiz bei Workfare ganzlich.
Wahrend das Ifo-Institut argumentiert, dass die Bruttolohne um etwa ein Drittel fallen

mussen, um die notwendige Anzahl an neuen Beschéaftigungsstellen zu schaffen, geht das 1IZA

11 Kurzfristig verlangt die Einfiinrung der flichendeckenden Workfare jedoch wesentlich mehr Stellen in
kommunalen Beschéftigungsgesellschaften. Der Ubergang zu einem Workfare-System wird jedoch von den
Autoren nicht weiter thematisiert.
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davon aus, dass die bendtigten Arbeitsplatze fir die bisherigen Alg 11-Empfanger bereits
bestehen und allein die fehlenden Arbeitsanreize die Annahme solcher Arbeitsverhaltnisse
verhinderten. In dem Male, wie neue Arbeitsplatze nur durch fallende Marktléhne entstehen,
wird die Zahl der langerfristig bendtigten Workfarestellen ansteigen. Da durch eine solche
Lohnsenkung auch die Nettoeinkommen bereits Beschéftigter absenkt, ohne dass sie hierfur

kompensiert werden, wird auch die politische Akzeptanz deutlich geschmalert.

3.3 Biirgergeld

In jlingster Zeit ist im Zusammenhang mit der Diskussion um die Reform der Grundsicherung
fir Erwerbsfahige auch die Idee der negativen Einkommensteuer — in Deutschland besser
bekannt unter dem Namen Burgergeld — neu belebt worden.’2 Unter dem Namen des
»oolidarischen Burgergeldes® fordert der Thuringische Ministerpréasident Dieter Althaus
(2007, siehe auch Straubhaar, Hohenleitner und Opielka 2007) die Einfihrung eines
bedingungslosen Grundeinkommens, das ohne Bedurftigkeitspriifung und ohne Gegenleistung
jedem volljahrigen Staatsbirger, der seit mindestens zwei Jahren seinen festen Wohnsitz in
Deutschland hat, ausbezahlt wird. Das Burgergeld betragt monatlich 800 Euro, wovon 200
Euro als Gutschrift fir eine Gesundheits- und Pflegeprdmie gedacht sind. Dieses Burgergeld
wird bis zu einem monatlichen Einkommen von 1.600 Euro (dies entspricht 19.200 Euro im
Jahr) im vollen Umfang ausbezahlt, es halbiert sich bei dariber liegenden Einkommen.
Kinder erhalten ein Birgergeld in Hohe von 500 Euro, weitere Zuschldge sind fur Menschen
in besonderen Lebenslagen vorgesehen. Finanziert werden soll das solidarische Burgergeld
durch Besteuerung aller Einkommen mit einem Grenzsteuersatz von 50 Prozent bis zu einem
Einkommen von monatlich 1.600 Euro — dies entspricht der Transfergrenze, bis zu der man
das volle Burgergeld erhdlt — und zu einem Grenzsteuersatz von 25 Prozent fir dartber
hinausgehende Einkommen. Die Beitrage zur gesetzlichen Kranken- und Pflegeversicherung

werden durch die  Gesundheitsprdémie  abgedeckt, Beitrdge zur gesetzlichen

12 Die Grundidee des Biirgergeldes als negative Einkommensteuer geht auf Friedman (1962) zuriick, In
Deutschland wird dieser Vorschlag vor allem mit dem Namen Mitschke (1985, 2004) verbunden. Fir eine
umfassende Darstellung des Birgergeldes und weiterfihrende Literatur siehe z.B. Feist (2000).
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Rentenversicherung und gesetzlichen Arbeitslosenversicherung entfallen vollstandig,13 ebenso
wie samtliche steuerfinanzierte Transferzahlungen an Erwerbsféhige.

In Abbildung 8 zeigt die rote gestrichelte Linie die Nettoeinkommen einschliellich
Gesundheitspramie, die durchgezogene rote Linie gibt das Nettoeinkommen nach
Absicherung des Gesundheits- und Pflegerisikos an. Da dieses zu einem garantierten
Grundeinkommen unterhalb des sozio-kulturellen Existenzminimums fiihrt, ist der Vorschlag
nur bedingt mit den vorangehenden Vorschlégen vergleichbar. Deshalb wird in Abbildung 8
eine weitere Variante des Burgergeldes dargestellt, die ich als ,existenzsicherndes
Burgergeld”“ bezeichnen mdchte. Hier entspricht das unbedingte Grundeinkommen den
jeweils im SGB Il vorgesehenen Mindestbedarfen. Das sich daraus ergebende
Nettoeinkommen fur einen Ein-Personen-Haushalt ist durch die blaue Linie gekennzeichnet.
Die schwarze Linie stellt zum Vergleich nochmals den Status Quo dar.

Um das existenzsichernde Birgergeld aufkommensneutral auszugestalten, wurde zunéchst
einmal der Gesamtbedarf an Burgergeld entsprechend den geltenden Regelsatzen bestimmt.
Burgergeldzahlungen an Rentner werden an die Rentenversicherung uberwiesen, die im
gleichen Umfang die Rentenversicherungsbeitrage absenken kann. Wie sich zeigt, reichen die
Burgergeldzahlungen aus, die Beitrdge auf Null abzusenken. Die Arbeitslosenversicherung
fallt vollstdndig weg, ebenso wie die im SGB Il geregelten staatlichen Transfers. Die
gesetzliche Kranken- und Pflegeversicherung bleibt von den Anderungen unberthrt, d.h. die
Arbeitgeber zahlen einen Beitrag von 7,55 Prozent, die Arbeitnehmer einen Beitrag von 8,45

Prozent.

13 Der Erhalt einer Zusatzrente von bis zu 600 Euro wird durch lohnsummenabhangige Beitrage des
Arbeitgebers in Hohe von 12 Prozent, bereits bestehende Anwartschaften werden im Ubergang durch eine
Lohnsummensteuer finanziert.
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Abbildung 8: Solidarisches Birgergeld und existenzsicherndes Biirgergeld
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Quelle: Althaus (2007) und eigene Berechnungen.

Legende: Fir die Modellierung des Status Quo wurde der Alg l1-Regelsatz von 345 Euro zuziiglich
eines Mietkostenzuschusses von 315 Euro und die gesetzlich geregelten Zuverdienstmdglichkeiten
zu Grunde gelegt. Das zu versteuernde Einkommen wurde aus dem Arbeitnehmerbruttoeinkommen
abzlglich des Arbeitnehmerpauschbetrages, des Sonderausgaben-Pauschbetrages und der
Vorsorgepauschale laut EStG 2007 errechnet. Die Beitrage zur Sozialversicherung sind 14,3%
(GKV), 1,7% (PKV), 6,5% (GALV) und 19,9% (GRV). Das existenzsichernde Burgergeld betragt
660 Euro und der Grenzsteuersatz 59,8 %. Die Beitrage zur Sozialversicherung sind 14,3% (GKV)
und 1,7% (GPV). Das zu versteuernde Einkommen wurde wie im Status Quo laut EStG 2003
berechnet. Der Althaus-Vorschlag geht von einer steuerlichen Bemessungsgrundlage aus, die dem
Bruttoeinkommen des Arbeitnehmers entspricht. Die Beitrdge zur Sozialversicherung sind 32%
(GKV, GPV, GRV).

Da sich die Arbeitgeberbeitrage zur Sozialversicherung um uber 13 Prozentpunkte verringern,
vergrolert sich bei gleichem Sozialprodukt die Steuerbemessungsgrundlage, auf die die
Lohnsteuer erhoben werden kann. Um den Birgergeldvorschlag mit dem Status Quo
vergleichbar zu machen, ist es deshalb notwendig, die Nettoeinkommen in Relation zu den
Bruttoeinkommen einschlielich Arbeitgeberanteil zur Sozialversicherung zu beziehen.
Aufkommensneutralitat erfordert in diesem Fall einen linearen Grenzsteuersatz von knapp 60

Prozent!4 — hinzu kommt der Beitragssatz zur GKV und PKV in Hohe von 8,45 Prozent.

14 Zur Berechnung des aufkommensneutralen Steuersatzes wurde mittels der Einkommens- und
Verbrauchsstichprobe (EVS) 2003 das zu versteuernde Einkommen des Jahres 2003 berechnet. Dieses stellt die
Bemessungsgrundlage fur das System mit negativer Einkommensteuer dar. Das bendtigte Steueraufkommen
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Aufgrund der vergrolRerten Steuerbemessungsgrundlage fallt das Nettoeinkommen aber
unterproportional — bezogen auf das bisherige Bruttoarbeitsentgelt ohne Arbeitgeberanteil zur
Sozialversicherung ergabe sich ein Steuersatz von etwa 55 Prozent fur ein Bruttoeinkommen
von 1.000 Euro.

Gegenilber dem Status Quo ergibt sich eine deutliche Verbesserung bei niedrigen
Einkommen, diese wird jedoch durch eine wesentlich hohere Grenzsteuerbelastung auf héhere
Einkommen erkauft. Daran kann man die Kosten eines unbedingten Biirgergeldes ohne
Bedurftigkeitsprifung im Vergleich zu den oben diskutierten Kombilohnmodellen erkennen.
Ein unbedingtes Burgergeld bedarf eines wesentlich hoheren Grenzsteuersatzes und bezieht
damit nicht nur niedrige, sondern sdmtliche Einkommen in die Umgestaltung der
Grundsicherung flr Erwerbsféahige mit ein. Darin liegt der wesentliche Unterschied zu den

oben diskutierten Kombilohnmodellen.

4. Arbeitgeberseitige Kombilohne: Die Magdeburger Alternative

Alternativ zur Bezuschussung der Arbeitnehmereinkommen kann man auch direkt die
Arbeitskosten bezuschussen. Eine konkrete Ausgestaltung eines solchen arbeitgeberseitigen
Kombilohns, den ich zusammen mit Joachim Weimann entwickelt habe (Schéb und Weimann

20064, 2007), maochte ich im folgenden Abschnitt ausfihrlicher vorstellen.

1. Arbeitgeber- statt Arbeitnehmerzuschuss: Der Kern der Magdeburger Alternative

Die Magdeburger Alternative sieht die dauerhafte Entlastung der Arbeitgeber von den
Sozialversicherungsbeitragen vor. Wer einen Alg Il-Empfanger zu einem Gehalt unter einer
Forderhdchstgrenze einstellt, erhdlt die gesamten Sozialversicherungsbeitrage, Arbeitnehmer-
und Arbeitgeberanteil, zurtickerstattet. Bei einem Bruttoarbeitsentgelt von monatlich 1.000

Euro entspricht dies einer Entlastung von monatlich rund 400 Euro: Die Arbeitskosten

setzt sich zusammen aus dem aus der EVS 2003 ermittelten Steueraufkommen abzuglich der Transferzahlungen
fir Sozialhilfe, Arbeitslosenhilfe, Zahlungen nach dem GSiG, nach dem BAf6G, Kindergeld, Erziehungsgeld,
Unterhaltsvorschussleistungen sowie Wohngeld und der Summe der Biirgergeldzahlungen in Héhe von 7.920
Euro pro Jahr fir den Haushaltsvorstand. Jeder weitere im Haushalt lebende Erwachsene erhélt 70% des
Grundbetrags und Kinder erhalten 50%. Der Steuersatz ergibt sich aus dem Verhaltnis von benétigtem
Steueraufkommen und der Bemessungsgrundlage.



Grundsicherung 25

einschlieBlich Arbeitgeberanteil zu den Sozialversicherungen fallen von monatlich 1.200 Euro
um rund ein Drittel auf 800 Euro, ohne dass sich am Nettoeinkommen etwas andert.

Die Bezuschussung des Arbeitgebers hat gegenlber Arbeitnehmerzuschiissen zwei
entscheidende Vorteile. Die Magdeburger Alternative gibt den Kombilohn an die
Unternehmen, so dass der Kombilohn die gewtinschte Senkung der Arbeitskosten direkt und
unmittelbar erreicht. Mit Einflihrung des Kombilohns sinken die Arbeitskosten sofort um ein
Drittel. Bei den im letzten Abschnitt diskutierten Kombilohnmodellen ebenso wie bei einer
reinen Workfare-L6sung ist die Wirkung auf die Arbeitsnachfrage hingegen viel indirekter,
zeitlich verzogert und in ihrer Wirkung nur schwer vorauszusagen.

Okonomen neigen dazu, der Frage, auf welcher Marktseite man eingreifen sollte, wenig
Bedeutung beizumessen. Die langfristige Inzidenzwirkung des Kombilohns, so lehrt uns die
Steuertheorie, ist die Gleiche, egal ob man Arbeitnehmer oder Arbeitgeber subventioniert.
Dies gilt jedoch uneingeschrankt nur fur funktionsfahige Arbeitsmarkte und mit Sicherheit
nicht auf Arbeitsmérkten, in denen insiderorientierte Gewerkschaften die Lohne maligeblich
mitbestimmen oder in denen Mindestléhne staatlich festgelegt werden.

Doch selbst wenn die langfristige Inzidenz die Gleiche sein sollte, so ist fur konkrete
Politikempfehlungen auch die Schnelligkeit, mit der MalRnahmen greifen, von entscheidender
Bedeutung. Damit Arbeitnehmerzuschiisse zu einer massiven Ausweitung der
Arbeitsnachfrage fuhren, muss der Arbeitnehmerzuschuss letztlich an die Arbeitgeber
weitergegeben werden. Gelange es beispielsweise, die Nominallhne fiir einfache Tatigkeiten
in einem Lohnmoratorium langfristig einzufrieren, so brduchte es bei einem jahrlichen
Produktivitatswachstum von zwei Prozent und einer Inflationsrate von zwei Prozent rund 20
Jahre, um die fur die Wiedereingliederung der Langzeitarbeitslosen erforderliche Senkung der
Arbeitskosten um ein Drittel zu bewerkstelligen. Diese Geduld wird die Politik nicht
aufbringen. In seiner Presidential Address an die American Economic Association hat Alan
Blinder dies deutlich auf den Punkt gebracht:

“The difference between the long-run equilibrium results that we know and love (and
teach to our young) and the short-run disequilibrium results that people actually
experience are no mere quibbles. They may be fundamental.” (Blinder 1988)
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Die Uberlegung, die Sozialversicherungsbeitrage fir niedrige L6éhne zu erstatten, orientiert
sich an dem Grundprinzip des deutschen Steuerrechts, nach dem das Existenzminimum nicht
der Einkommensteuer unterworfen werden sollte. In  einem  wegweisenden
Bundesverfassungsgerichtsurteil von 1987 heift es:

»,Dem der Einkommensteuer unterworfenen Steuerpflichtigen muss nach Erfiillung
seiner Einkommensteuerschuld von seinem Erworbenen soviel verbleiben, als er zur
Bestreitung seines notwendigen Lebensunterhalts und — unter Bertcksichtigung von
Art. 6 Abs. 1 GG - desjenigen seiner Familie bedarf (Existenzminimum).” (BVerfGE
87, 153)

Wie hoch dieses Existenzminimum ist, dariber hat das Bundesverfassungsgericht klare

Vorgaben gemacht:

»,Die Hohe des steuerlich zu verschonenden Existenzminimums hangt von den
allgemeinen wirtschaftlichen Verhdltnissen und dem in der Rechtsgemeinschaft
anerkannten ~ Mindestbedarf  ab. Der  Steuergesetzgeber  muss  dem
Einkommensbezieher von seinen Erwerbsbeziigen zumindest das belassen, was er dem
Bedlrftigen zur Befriedigung seines existenznotwendigen Bedarfs aus offentlichen
Mitteln zur Verflgung stellt.” (BVerfGE 87, 153)
Bei dem Bundesverfassungsgerichtsurteil geht es ausschlielich um die Freistellung des
Existenzminimums von der Einkommensteuer. Entsprechend wird in Deutschland ein
Steuerfreibetrag von jahrlich 7.664 Euro nicht von der Einkommensteuer erfasst. Bei der
Besteuerung einer Familie gilt, dass das Existenzminimum samtlicher Familienmitglieder
steuerfrei bleiben muss. Dies geschieht zum einen durch das Ehegattensplitting, zum anderen
durch das Kindergeld. Bei der Definition des unbesteuerbaren Mindesteinkommens postuliert
das Bundesverfassungsgericht das Subsidiaritatsprinzip:

»Bel einer gesetzlichen Typisierung ist das steuerlich zu verschonende
Existenzminimum grundséatzlich so zu bemessen, dass es in moglichst allen Féllen den
existenznotwendigen Bedarf abdeckt, kein Steuerpflichtiger also infolge einer
Besteuerung seines Einkommens darauf verwiesen wird, seinen existenznotwendigen
Bedarf durch Inanspruchnahme von Staatsleistungen zu decken.” (BVerfGE 87, 153)

Wahrend die Steuer erst ab einem Einkommen erhoben wird, das oberhalb der im SGB 11

festgelegten Bedurftigkeitsgrenzen liegt, gilt dies nicht fir die Beitrdge zur gesetzlichen
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Sozialversicherung. Dort lautet das Grundprinzip: Beitragspflichtig ist, wer arbeitet. Ab dem
ersten Euro Arbeitseinkommen missen Sozialversicherungsbeitrdge in Hohe von rund 40
Prozent des Bruttoarbeitsentgelts gezahlt werden. Man mag einwenden, dass es sich hier ja
nicht um Steuern handelt und der Vergleich damit unzuléssig sei. Doch bei niedrigen
Einkommen sind diese Beitrdge aus 6konomischer Sicht reine Steuern. Deutlich wird dies bei
der gesetzlichen Kranken- und Pflegeversicherung. Wer als Arbeitsloser Alg Il erhélt, ist
gesetzlich kranken- und pflegeversichert. An seinem Leistungsanspruch gegeniber diesen
Versicherungstragern andert sich nichts, wenn er eine sozialversicherungspflichtige Arbeit
aufnimmt. Bei der Arbeitslosenversicherung wirde jeder Alleinstehende mit einem
monatlichen Bruttoeinkommen unter 1.400 Euro weniger an Arbeitslosengeld | erhalten als
ihm aus der aus Steuermitteln finanzierten Grundsicherung im Rahmen des SGB Il zusteht.
Bei der Rentenversicherung entstehen durch die Zahlung hoherer Rentenbeitrdge zwar
zusatzliche Anwartschaften auf eine spatere Rente. Doch die meisten Arbeitnehmer im
Niedriglohnsektor werden kaum eine Rente bekommen, die tiber dem Grundsicherungsniveau
liegt. Sie werden im Alter weiter auf erginzende staatliche Grundsicherung angewiesen
bleiben und aus dieser Kasse fur jeden Euro, den die Rentenkasse ihnen in Zukunft zusatzlich
auszahlt, einen Euro weniger erhalten.

Sozialversicherungsbeitrage auf niedrige Einkommen sind im 6konomischen Sinne reine
Steuern. Diese Steuern wirken sich verheerend auf den Niedriglohnsektor aus.
Sozialversicherungspflichtig Beschéftigte mit niedrigem Arbeitseinkommen werden — in der
Sprache des Bundesverfassungsgerichts — darauf verwiesen, ihren existenznotwendigen
Bedarf durch zuséatzliche Inanspruchnahme von Staatsleistungen zu decken — sofern sie

uberhaupt noch bereit sind Arbeit anzubieten.

2. Stichtagsregelung und doppelte Erstattung

Die Magdeburger Alternative ist im Ansatz zielgruppenorientiert. Die Forderung erhalt nur,
wer einen bisherigen Alg IlI-Empfanger neu einstellt. Bei einer solchen

zielgruppenorientierten Forderung besteht immer die Gefahr, reguldr beschaftigte und
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entlohnte Arbeitnehmer zu verdrangen, ohne neue Arbeitsplatze zu schaffen. Um der Gefahr
dieses Drehtireneffektes zu begegnen, sieht der Vorschlag zwei Gegenmalinahmen vor.
Zunachst einmal ist die Erstattung der Sozialversicherungsbeitrdge wie eine marginale
Lohnsubvention ausgestattet.l> Nur wenn durch die Einstellung eines Alg II-Empféngers die
Beschaftigung in der untersten Lohngruppe gegeniiber einer Stichtagsbeschaftigung steigt,
erhalt das Unternehmen die Erstattung. Hatte beispielsweise ein Unternehmen zum Stichtag
zehn Beschaftigte in der untersten Tariflohngruppe und stellt es zwei Alg I1-Empfénger ein,
so steigt die Beschaftigung in dieser Lohngruppe auf zwolf an und die
Sozialversicherungsbeitrdge werden erstattet. Entlasst dass Unternehmen dafiir zwei regulér
Beschaftigte, so fallt die Beschaftigung wieder auf zehn und der Forderanspruch entfallt:
Gefordert wird nur die Mehrbeschaftigung eines Unternehmens im Niedriglohnbereich.

Um Auslagerung einfacher Tatigkeiten in neue Unternehmen und Billiglohnkonkurrenz
neuer Unternehmen zu verhindern, sieht der Vorschlag ferner vor, nicht nur neu eingestellte
Arbeitnehmer zu férdern. Bestehende Unternehmen erhalten bei der Magdeburger Alternative
nicht nur die Sozialversicherungsbeitrage fir den neu eingestellten Arbeitnehmer erstattet,
sondern auch fir einen bereits Beschéftigten. Damit sinken im bestehenden Unternehmen die
Arbeitskosten fur einen zusatzlichen Arbeitnehmer um rund 70 Prozent und der Anreiz,
zusétzliche Arbeitnehmer einzustellen, ist doppelt so hoch wie in neu gegriindeten
Unternehmen.

Allerdings beseitigt die Bevorzugung an der Grenze nicht sofort die Nachteile fir die
alten Unternehmen. Hatte ein Unternehmen vor Einfihrung der Magdeburger Alternative
zehn Mitarbeiter und stellt zwei Alg II-Empfénger neu ein, so hat es gerade einmal vier von
zwolf Mitarbeitern in der Forderung — verglichen mit einem neuen Unternehmen, das alle
zwolf Mitarbeiter gefordert bekommt. Die doppelte Foérderung zusatzlicher Beschéaftigung

ermoglicht es den bestehenden Unternehmen, durch weitere Beschaftigungsausweitung diesen

15 Die Theorie der marginalen Subventionen wurde insbesondere in den achtziger Jahren intensiv diskutiert
(siehe Layard und Nickell 1980, Rehn 1982, Chiarella und Steinherr 1982, Oswald 1984). Viele Lander konnten
in den 70er Jahren bereits praktische Erfahrungen mit marginalen Lohnsubventionen sammeln.
Evaluationsstudien finden sich bei Perloff und Wachter (1979) und Bishop und Haveman (1979) fir die USA,
bei Layard (1979) fir GroR3britannien, bei Kopits (1978) fir Frankreich, und bei Schmidt (1979) fur
Deutschland.
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Nachteil immer weiter abzubauen. Wer die Zahl der Beschéaftigten unterhalb der
Forderhdchstgrenze verdoppelt, hat alle seine Mitarbeiter in der Forderung. Damit werden
bestehende Arbeitsplatze gesichert und die Unternehmen kdnnen ihre bewahrten Arbeitskrafte
weiterbeschéftigen. Aus einer zielgruppenorientierten wird langerfristig eine allgemeine
Forderung. Dies ist entscheidend fur die Schaffung neuer Arbeitsplatze, denn solange nur
einzelne Gruppen geférdert werden, kommt es zu Verwerfungen durch kinstlich geschaffene
Wettbewerbsvorteile der Begunstigten. Neue Arbeitsplatze entstehen dadurch nicht, allenfalls

ein verscharfter Verdrangungswettbewerb.16

Abbildung 9: Doppelte Subvention auf Unternehmensebene
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Die Wirkungsweise soll im Folgenden anhand eines einfachen Modells erlautert werden.’
Wir betrachten einen Sektor mit identischen kompetitiven Firmen, die mit steigenden

Grenzkosten produzieren und fixe Markteintrittskosten aufweisen. Die Angebotskurve in

16 \erdriangung lieRe sich auch durch eine unmittelbare Férderung aller Arbeitsplatze vermeiden. In diese
Richtung gehen z.B. die Vorschldge des DGB (2003) und von Biindnis 90/Die Griinen (2005). Dies ist jedoch
nicht finanzierbar, denn es bedeutete, alle bereits bestehenden Arbeitsplatze zu férdern, bevor auch nur der erste
neue Arbeitsplatz entstanden ware. Den Umweg, den die Magdeburger Alternative Uber eine im Ansatz
zielgruppenorientierte Forderung der Beschéftigungsausweitung geht, erlaubt es, den Kombilohn auch in der
Einflihrungsphase zu finanzieren und damit die notwendige politische Akzeptanz langerfristig zu sichern.

17 Die folgenden Uberlegungen gehen aus Knabe, Schéb und Weimann (2006) zuriick. Fir eine formale
Darstellung des Modells und einer weiterfilhrenden Diskussion der Beschéftigungs- und Wohlfahrtswirkungen
wird auf Knabe (2006b) verwiesen.
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Abbildung 9 ist durch die Grenzkostenkurve GK gekennzeichnet. Der anfangliche
Gleichgewichtspreis entspricht dem Preis p,, der durch das Minimum der
Durchschnittskurve DK bestimmt wird. Mit der Einflhrung einer allgemeinen
Lohnsubvention S ergibt sich eine neue Angebotskurve GK;. Diese entspricht der
Angebotsfunktion neuer Unternehmen, die jedoch nur dann in den Markt eintreten, wenn der
Preis Uber den minimalen Durchschnittskosten p liegt.

Aufgrund der doppelten Subvention teilt sich die Angebotsfunktion der bestehenden
Unternehmen in drei Abschnitte. Fir Produktionsniveaus unterhalb des urspringlichen
Produktionsniveaus Y, entspricht die Angebotskurve der urspriinglichen Angebotskurve.
Zwischen Yy, und Y,, bei dem das Beschaftigungsniveau sich gegenuber der Ausgangslage
gerade verdoppelt hat, erhdlt das Unternehmen die doppelte Subvention und die
Angebotskurve fallt auf GK .18 Fur Produktionsniveaus, die mit mehr als der doppelten
Beschaftigungsmenge produziert werden, erhélt das Unternehmen die einfache Subvention.
Uber y, hinaus entspricht also die Angebotskurve bestehender Unternehmen der
Angebotskurve neuer Unternehmen GKj .

Beim Preis p erzielt das bestehende Unternehmen bei den zwei Produktionsniveaus y~
und y* den gleichen Gewinn und wéare dementsprechend indifferent zwischen Schrumpfen
und Ausdehnen. Bei hoheren Preisen p>p werden bestehende Unternehmen ihre
Produktion ausdehnen; bei niedrigeren Preisen p< p wirden sie die Produktion
zurtickfahren.

Die Konsequenzen lassen sich in der Abbildung 9 ablesen. In dieser Abbildung sind die
aggregierten sektoralen Angebotsfunktionen (mit GrofRbuchstaben bezeichnet) aufgetragen.
Die ursprungliche Angebotsfunktion Y, fuhrte bei gegebener Nachfrage N(p) und n,
bestehenden Unternehmen zum urspriinglichen Marktgleichgewichtspreis p,. Eine
allgemeine Lohnsubvention, die jedoch nur fiir die neuen Unternehmen relevant ist, wiirde zur
Angebotskurve Y flhren. Bei Preisen unter den minimalen Durchschnittskosten neuer

Unternehmen, p < P werden nur bestehende Unternehmen anbieten, die in diesem Bereich

18 Bei abnehmender Grenzproduktivitét der Arbeit gilt y, < 2y, .
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die doppelte Subvention erhalten. Die rote Kurve charakterisiert in diesem Bereich die

aggregierte Angebotskurve. Sie lasst sich in insgesamt finf Abschnitte unterteilen.

Abbildung 10: Aggregierte Angebotskurven bei doppelter Subvention
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Bei Preisen unter p werden alle bestehenden Unternehmen schrumpfen und keine
Subventionen erhalten. Beim Preis p sind die bestehenden Unternehmen indifferent. In
diesem Bereich verlduft die Angebotskurve bis zu dem Punkt, an dem alle Unternehmen das
hohere Produktionsniveau gewahlt haben, horizontal. Bei Preisen zwischen p und p weiten
alle bestenenden Unternehmen ihre Produktion aus, neue Unternehmen treten noch nicht in
den Markt ein. Erst ab dem Preisniveau p wird Markteintritt attraktiv und die
Angebotsfunktion verlauft horizontal.

Abbildung 10 zeigt, dass das Produktionsniveau und damit auch das
Beschaftigungsniveau bei der doppelten Subvention bei Preisen unter p in jedem Fall hoher
liegt als bei einer allgemeinen Subvention. Bei einem Gleichgewichtspreis von genau p ist
zwar das Produktionsniveau in beiden Féllen gleich, doch ist auch in diesem Fall die
Beschéaftigungsmenge bei der doppelten Subvention strikt hoher. In diesem Bereich fallt die
Angebotsfunktion mit der einer allgemeinen Lohnsubvention zusammen, jedoch beobachten
wir in diesem Fall bei der doppelten Subvention weniger Unternehmen, die die gleiche Menge

produzieren — die doppelte Subvention flihrt zu einer ineffizienten Produktionsstruktur, bei
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der bestehende Unternehmen zu viel produzieren. Dies ist der Preis, den man fir die

Sicherung der bestehenden Beschaftigungsverhaltnisse zu zahlen hat.

3. Flankierende arbeitsangebotsseitige Malinahmen

Solange neu geschaffene Arbeitsplatze problemlos mit Alg II-Empféngern besetzt werden
kdnnen, bedarf es keiner weiteren MaRnahmen. Wie die vielen ernst gemeinten Bewerbungen
auf gering entlohnte freie Stellen und die groRBe Bereitschaft unter den Alg II-Empfangern
Ein-Euro-Jobs anzunehmen zeigen, ist es zundchst einmal vorrangig, neue Arbeitsplatze zu
schaffen, und nur recht und billig, diejenigen Arbeitslosen, die nur allzu gerne bereit sind,
eine Arbeit anzunehmen, vorrangig einzustellen. Erst wenn in groRerem Umfange neue
Arbeitsplatze im Niedriglohnbereich entstanden sind, wird das Problem fehlender
Arbeitsanreize spurbarer. Fir diesen Fall verlangt die Magdeburger Alternative die
konsequente Anwendung der im Sozialgesetzbuch festgeschriebenen Zumutbarkeitsregeln.
Wenn ein einzelner Alg I1-Empfanger sich weigert, zumutbare Arbeit anzunehmen, verliert er
den Anspruch auf staatliche Unterstutzung oder muss zur Aufrechterhaltung des
Forderanspruchs als Gegenleistung eine Arbeit in einer kommunalen Beschéftigung
akzeptieren. Anders als etwa beim Workfare-Konzept bedeutet dies jedoch nicht, dass von
heute auf morgen in groBem Umfang 6ffentliche Beschéftigungsstellen geschaffen werden
mussten. Die Sanktionierung erfolgt auf individueller Basis, ausgehend von dem Verdacht,
dass ein Hilfeempfanger kein ernsthaftes Interesse hat, eine geregelte Arbeit aufzunehmen.
Wahrend zurzeit der erhohte Druck auf die Alg IlI-Empfénger nur die Angst der ohnehin
Chancenlosen schirt, das Wenige, was sie vom Staat erhalten, zu verlieren, werden durch die
Magdeburger Alternative nur diejenigen sanktioniert, die mehrmals ohne hinreichenden

Grund neu geschaffene Arbeitsmoglichkeiten im privaten Sektor abgelehnt haben.

4. Dauerhafter Umbau des Systems der sozialen Grundsicherung

Wie die im dritten Abschnitt diskutierten arbeitnehmerseitigen Malinahmen sieht auch die

Magdeburger Alternative einen dauerhaften Umbau des deutschen Systems der Sozialen
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Grundsicherung vor, weg von einer Hilfe zum Nichtstun, hin zu einer Hilfe zur Arbeit.
Unternehmen werden nur dann ernsthaft Gber die Schaffung neuer dauerhafter Arbeitspléatze
nachdenken, wenn sie von dauerhaft gesunkenen Arbeitskosten ausgehen kénnen. Befristete
Fordermallnahmen  fihren zu  Mitnahmeeffekten und  wirken bestenfalls als
Qualifizierungsbeihilfen: Wer wahrend der Forderung seine Produktivitat soweit steigert, dass
er mit seiner Arbeit dem Unternehmen die gesamten Arbeitskosten erwirtschaftet, wird
weiterbeschéftigt — wer es nicht schafft, steht am Ende wieder auf der StralRe. Nur eine

unbefristete Forderung sichert dauerhaft Arbeitsplatze mit dauerhaft niedriger Wertschépfung.

Fiskalische Belastungen und Beschaftigungseffekte

Tabelle 2 zeigt die Einsparungen fir die o6ffentliche Hand und die Verteilung der
Zahlungsstréme, die entstehen, wenn durch die Erstattung der Sozialversicherungsbeitrage ein
alleinstenender Alg 11-Empfanger zu einem monatlichen Tariflohn von 1.200 Euro eingestellt
wird. Der monatliche Erstattungsbetrag betragt 492 Euro und wird voll vom Bund getragen.
Er wird jedoch fast im gleichen Umfang entlastet. Nur bei der Gesetzlichen Kranken- und
Pflegeversicherung erh6hen sich seine Zahlungen um netto 52,00 Euro. Im gleichen Umfang
steht dieses Geld aber der GKV/GPV zur Verfugung, so dass auch in diesem Fall die
Nettobelastung fiir die Offentliche Hand Null ist.

Der Grund fir die Kostenneutralitat der Subvention liegt darin, dass die erhohten
Beitragszahlungen aufgrund der Arbeitsaufnahme keine hoheren Leistungsanspriiche
gegenuber dem Sozialversicherungssystem begriinden. Wer nur ber ein geringes Einkommen
verfiigt, der erhdlt vom Staat die gleichen Sozialversicherungsleistungen, unabhéngig davon,
ob er arbeitet oder nicht. Okonomisch stellen Sozialversicherungsbeitrage bei
Geringverdienern in einem Sozialstaat, der jedem ein Mindesteinkommen garantiert, nichts
anderes dar als eine Strafsteuer auf Arbeit. Die Erstattung der Sozialversicherungsbeitrage ist

demnach nichts anderes als eine Riicknahme dieser Strafsteuer.
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Tabelle 2: Gewinn- und Verlustrechnung einer Lohnsubvention bei Neueinstellung eines

alleinstehenden ALG II-Empféangers

Einsparung (+)/ Bund Linder GKV  GRV ALV Kom. Gesamt
Mehrbelastung (-)

Beitrag GKV/GPV -52,00 +52,00

Beitrag GRV 160,80 -160,80
Grundsicherung im -160,80 +160,80

Alter

Beitrag ALV +50,40 - -50,40 - 0
Zuschuss BA -50,40 +50,40 0
Lohnsteuer (Tarif 2005)| +20,86  +20,86 +7,36 +49,08
Alg 11 Zahlung +436,67 +182,85 | +619,52
Ausscheider +87,33 — — — - +44,67 | +132,00
Monat. Einsparung +492,86 +20,86 +52,00 0,00 0,00 +234,88 | +800,60
Jéhrl. Einsparung +5.914,32 +250,32 +624,00 0,00 0,00 +2818,56 | +9.607,20

Quelle: Eigene Berechnungen.

Legende: Es wurden die Sozialversicherungssatze 2007 unterstellt: 13,4 Prozent bei der

gesetzlichen Krankenversicherung (GKV) zuziiglich 0,9 Prozent Arbeitnehmer-Sonderbeitrag, 1,7

Prozent bei der gesetzlichen Pflegeversicherung (GPV), 19,9 Prozent bei der gesetzlichen

Rentenversicherung (GRV) und 4,2 Prozent bei der gesetzlichen Arbeitslosenversicherung (ALV).
Die Einsparungen fir die 6ffentliche Hand sind substantiell. Sie entsprechen zunéchst einmal
den bisher gewahrten Hilfeleistungen an diejenigen, die eine Arbeit annehmen. Hinzu
kommen die Einsparungen bei denjenigen, die eine Arbeit ablehnen und folglich keine
Hilfeleistung mehr erhalten.2® Die jahrliche Einsparung aller Gebietskorperschaften belauft
sich flr jeden neu geschaffenen Arbeitsplatz auf rund 9.600 Euro. Diese Entlastung kommt zu
mehr als der Hélfte dem Bund zu Gute. Er spart bei den Alg I1-Zahlungen und anteilig bei den
Unterkunftskosten20 und er erhalt zusatzliche Steuereinnahmen. Die zweiten grofen Gewinner
sind die Kommunen, denn sie sparen bei den Unterkunftskosten fur Alg I1-Empfanger und

erhalten auRerdem noch einen kleinen Teil des zuséatzlichen Steueraufkommens. Als dritter

Gewinner durfen sich die Gesetzlichen Kranken- und Pflegeversicherungen fiihlen, die einen

19 Bei vielen Arbeitsbeschaffungsmanahmen wurde immer wieder beobachtet, dass ein Teil der arbeitsfahigen
Hilfeempfénger lieber auf staatliche Transfers verzichtet als eine angebotene Arbeit anzunehmen. Bei der
kommunalen  Beschéftigungsgesellschaft Leipzig, die in ihrer konsequenten Anwendung des
Zumutbarkeitskritieriums Modellcharakter hatte, lag der Anteil dieser ,,Ausscheider” bei rund 30 Prozent (siehe
Feist und Schob 1999).

20 Der Bund tragt 29,1 Prozent der Unterkunftskosten (Stand: 2006). Verringern sich aufgrund einer
Arbeitsaufnahme die staatlichen Transfers, so werden vorrangig die Zahlungen des Bundes abgeschmolzen.
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Teil der ihnen durch die Hartz-Reformen aufgebirdeten Mehrkosten zurlickerstattet
bekommen. Gegengerechnet werden missen die Kosten der doppelten Erstattung, denn hier
ubernimmt der Bund die Sozialversicherungsbeitrdge von bereits Beschaftigten, die bislang
diese Beitrage selbst bezahlt haben. Die Ubernahme dieser Sozialversicherungsbeitrage
summiert sich auf jahrlich 5.900 Euro, so dass netto ein Uberschuss von rund 3.700 Euro je
neu geschaffenen, doppelt subventionierten Arbeitsplatz verbleibt.

Geht man von einem Bestand von 2,06 Mio. vollzeitdquivalenten Arbeitspldtzen in den
untersten Tariflohngruppen?! (Stand 2005) aus und unterstellt eine moderate, konstante
Arbeitsnachfrageelastizitdt mit dem Betrag 0,5, so ergdbe sich unter der Annahme, dass
samtliche Arbeitsplatze in bestehenden Unternehmen geschaffen werden und doppelt
subventioniert werden, eine Ausweitung der Beschéftigung von rund 1,7 Millionen. Dies gilt
jedoch nur, wenn man den in den Abbildungen 8 und 9 dargestellten
Verdrangungswettbewerb unter den bestehenden Unternehmen vernachléssigt. Beriicksichtigt
man diesen, so reduziert sich der Beschéaftigungsgewinn auf etwa eine Million, verbunden mit
jahrlichen Kosten von 2.460 Euro je neu geschaffenen Arbeitsplatz (siehe Knabe 2006a).

Warum nicht gleich alle Beschaftigten mit Léhnen unterhalb der Férderhdchstgrenze von
den Sozialversicherungsbeitrdgen freistellen? Schlielich kommt am Schluss ohnehin ein
GroRteil der bereits Beschéaftigten im untersten Lohnsegment ebenfalls in den Genuss der
Forderung. Der Trick des Vorschlages ist, wie oben bereits erwéhnt, dass man die bereits
Beschaftigten nur dann fordert, wenn neue Arbeitskréfte eingestellt werden. Mit der doppelten
Subvention wird der Wettbewerb der bestehenden Unternehmen um Subventionen als
Beschéaftigungsmotor instrumentalisiert. Eine einfache, universelle Foérderung aller
Beschaftigten wirde auf diesen Effekt verzichten wund entsprechend geringere
Beschaftigungswirkungen entfalten. Und sie wirde fiir den Staat sehr kostspielig, denn er
musste bestehende Arbeitsplatze bereits fordern, bevor auch nur die erste neue Stelle

geschaffen wirde.

21 Diese Zahl erhalt man, wenn man den Anteil der Beschéftigten in der untersten Leistungsgruppe, so wie man
ihn aus der Lohnstatistik (Hake und Kaukewitsch 2001) berechnen kann, auf die Zahl der
sozialversicherungspflichtigen  Arbeithehmer insgesamt bezieht und Teilzeitstellen in entsprechende
Vollzeitstellen umrechnet.
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5. Die Mindestlohndebatte

Teile der SPD und vor allem die Gewerkschaften setzen auf ein vollig anderes Instrument zur
Garantie existenzsichernder Einkommen: den Mindestlohn. Ihrer Meinung nach darf Arbeit
nicht arm machen und man konne dies verhindern, indem man einen Mindestlohn von 7,50
Euro je Arbeitsstunde in Deutschland einfuhrt. Mit einem solchen Bruttostundenlohn erzielt
ein Alleinverdiener bei einer Vollzeitstelle ein Nettoeinkommen von rund 900 Euro und l&ge
damit deutlich tber dem im SGB Il definierten Grundsicherungsniveau von 660 Euro.

Damit, so die Gewerkschaften lieRe sich ,,Armut in Arbeit* verhindern, von der bereits
heute viele Erwerbstétige bedroht sind. Laut einer von ver.di in Auftrag gegebenen Studie
wirden von einem Mindestlohn von 7,50 Euro, der 2009 sogar auf 9,00 Euro angehoben
werden soll, etwa vier Millionen Vollzeitbeschéftigte und etwa finf Millionen Geringfugig-
und Teilzeitbeschéftigte profitieren (Bartsch 2007, S. 3).

Kritiker des Mindestlohnes verweisen auf die durch den Anstieg der Arbeitskosten
verbundenen negativen Beschéaftigungseffekte. So rechnen Ragnitz und Thum (2007) in einer
aktuellen Studie bei einem Mindestlohn von 7,50 Euro mit einem Arbeitsplatzabbau von
621.000 Stellen, wobei Ostdeutschland ungleich hérter betroffen wére als Westdeutschland.
Im Osten wirden voraussichtlich 6,4 Prozent, im Westen 3,0 Prozent aller
Beschaftigungsverhaltnisse verloren gehen.

So widersprtchlich die Ergebnisse dieser zwei in der politischen Diskussion gern zitierten
Studien, so uneindeutig prasentiert sich die theoretische und empirische Fachliteratur zu
diesem Thema.22 Es ist an dieser Stelle nicht der richtige Ort, all die Argumente fur und wider
einen Mindestlohn Revue passieren zu lassen, geschweige denn, zu einem abschlieRenden
Urteil gelangen zu wollen. Ich mochte jedoch einen Aspekt der gegenwaértigen
Mindestlohndebatte herausgreifen, der im Zusammenhang mit der Reform des deutschen
Grundsicherungssystems von entscheidender Bedeutung ist: die Frage nach der Vereinbarkeit

des Mindestlohns mit einem Kombilohn. Verfolgt man die Debatten innerhalb und auRerhalb

22 positive Beschaftigungseffekte zeigen unter anderem Jones (1987), Machin und Manning (1994), Card und
Kriiger (1995) sowie Rebitzer und Taylor (1995). Negative Beschaftigungseffekte finden unter anderem
Neumark und Wascher (1995), Bazen und Skourias (1997) sowie Baker et al. (1999).
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der Grofien Koalition, so dréngt sich der Eindruck auf, dass sich die beiden Reformkonzepte
kategorisch ausschlieRen. Wahrend der Kombilohn dazu beitragen will, die Arbeitskosten zu
senken, um dadurch neue Arbeitsplatze zu schaffen, will der Mindestlohn durch Erhéhung der
Arbeitskosten hdhere Einkommen im Niedriglohn sicherstellen.

Doch im Zusammenhang mit einer garantierten Grundsicherung fur Erwerbsfahige lasst
sich dieser Widerspruch nicht aufrechterhalten. Dies will ich anhand eines einfachen Modells
im Folgenden veranschaulichen. In Abbildung 11 wird ein Arbeitsmarkt betrachtet, der durch
eine fallende Arbeitsnachfragekurve und ein fixes Arbeitsangebot gekennzeichnet ist. Die
Anzahl der Erwerbspersonen ist N, die Zahl der Beschaftigten ist L.

Zur Vereinfachung abstrahiere ich von Sozialversicherungsabgaben und Steuern; an den
Ergebnissen wirde ihre Mitbertcksichtigung nichts andern. Der Staat greift nur insofern ein,
als er allen Erwerbsfahigen ein Grundsicherungseinkommen in H6he von b garantiert. Wer
keine Arbeit hat, bekommt dieses Einkommen in Form von Alg 1l und Unterkunftskosten als

staatlichen Transfer ausbezahilt.

Abbildung 11: Der Arbeitsmarkt
Lohn A

Arbeitsnachfrage

|
. >
L, N Beschaftigung

Das Grundsicherungsniveau b definiert eine Lohnuntergrenze, die die Unternehmen
mindestens zahlen missen, um Arbeitnehmer zu finden, die bereit sind zu arbeiten (siehe

Abschnitt 2 und 3). Zum Lohn w, der dieser Lohnuntergrenze b entspricht, stellen die
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Unternehmen L, Arbeiter ein, d. h., dass in der Ausgangslage Arbeitslosigkeit im Umfang
von N —L, besteht — verursacht durch die staatliche Grundsicherung.

Vollbeschaftigung lieBe sich durch ein Absenken des Existenzminimums auf w,
erreichen, doch ist dies mit dem garantierten Existenzminimum, das der Wohlfahrtsstaat
garantiert, nicht vereinbar. Eine Mdoglichkeit, Grundsicherung und Vollbeschéftigung in
Einklang zu bringen, besteht nun in der Einfuhrung eines im dritten Abschnitt besprochenen
arbeitnehmerseitigen Kombilohnes. Abbildung 12 zeigt dessen Wirkungsweise. Wenn der
Staat dem Arbeitnehmer eine Lohnerganzung s in Hohe von w—w, bezahlt, so senkt er
dadurch den Reservationslohn des Arbeitnehmers auf w, ab. Der urspriingliche am Markt
erzielte Lohnsatz w liegt nun Gber dem Reservationslohn w,. Das Arbeitsangebot steigt und
bei flexiblen Loéhnen wird der Lohn, den die Arbeitgeber zu zahlen haben, um die
Lohnerganzungszahlung s auf w, fallen. Die Beschaftigung wird auf das
Vollbeschéftigungsniveau ausgeweitet. Der Nettolohn der Arbeitnehmer bleibt trotz
Lohnergénzungsleistungen konstant, da der gesamte Zuschuss auf die Unternehmen tberwalzt

wird, die im Umfang der Lohnergénzungsleistung die Lohne senken.

Abbildung 12: Lohnerganzungsleistungen an den Arbeitnehmer

Lohn A

Arbeitsnachfrage

WH+S| - - - - - - = Ng - — = — - —
W=w,+ s=b Lohnerganzungs-
W, leistung

>
L, N Beschaftigung

Gesetzliche Mindestléhne sind fir eine solche Politik natlrlich Gift. Denn sie wirden es den
Unternehmungen verbieten, die Lohne abzusenken. Wiirde der am Markt erzielte Lohn w,

der b entspricht, zum allgemeinverbindlichen Mindestlohn erklért, so bleibt es beim
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urspringlichen Beschaftigungsniveau und der Kombilohn fiihrt nur zu einem Anstieg der
Lohne der bereits Beschaftigten im Umfang der Lohnerganzungsleistung s. Die
Subventionsinzidenz lage vollkommen beim Arbeitnehmer und das Beschéftigungsziel wirde
vollkommen verfehit.

Es ist nicht verwunderlich, dass der Sachverstdndigenrat ebenso wie das Ifo-Institut den
Mindestlohn kategorisch ablehnen: ,,Kurzum, ein Mindestlohn zur Verhinderung einer
weiteren Lohnspreizung steht in diametralen Gegensatz zu den Intentionen eines
arbeitnehmerseitigen Kombilohns und ist daher strikt abzulehnen.* (Sachverstandigenrat zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung 2006a).23 An dieser Argumentation ist
nichts auszusetzen, wohl aber an der Schlussfolgerung, dass Mindestlohne per se und
zwangslaufig Arbeitslosigkeit zementieren. Dem ist nicht so. Erklart man den Lohnersatz w
fur allgemeinverbindlich, so lasst sich mit Hilfe eines Lohnkostenzuschusses an die
Arbeitgeber, so wie ihn die Magdeburger Alternative vorsieht (siehe Abschnitt 4), trotz
Mindestlohnes Vollbeschaftigung erreichen. Dies zeigt Abbildung 13.

Gewadhrt man den gleichen Zuschuss s, wie er in Abbildung 12 betrachtet wurde, an die
Arbeitgeber, so verschiebt sich die Arbeitsnachfrage im Umfang des Arbeitgeberzuschusses
nach oben und erhoht die Arbeitsnachfrage um N —L,. Der Lohnanteil, den die Arbeitgeber
zu tragen haben, fallt auf w, und die Beschéaftigung steigt auf das Vollbeschaftigungsniveau
an. Der Nettolohn der Arbeitnehmer entspricht damit dem existenzsichernden
Grundeinkommen b.

Wir haben es mit zwei unterschiedlichen Grundsicherungssystemen zu tun. Das eine
System gewéhrt Lohnergénzungsleistungen an die Arbeitnehmer, sofern die im freien Spiel
der Marktkrafte entstandenen Gleichgewichtsléhne nicht ausreichen, ein Einkommen ber
dem  Grundsicherungsniveau sicherzustellen. Das andere System sichert das
Grundsicherungsniveau durch  einen  Mindestlohn ab und subventioniert die

Unternehmerléhne soweit nach unten, dass Vollbeschaftigung erreicht wird. Die Subvention,

23 go differenziert im Gutachten argumentiert wird, so undifferenziert wird die gleiche Botschaft in der
Offentlichkeit verbreitet. Im Tagesspiegel vom 16.4.2007 wird Wolfgang Franz kurz und pragnant zitiert: ,,Ein
Mindestlohn vernichtet Stellen.*
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die der Staat zu zahlen hat, ist in beiden Fallen gleich, sie entspricht N-s und ist in den
Abbildungen 12 und 13 jeweils durch die grau schraffierten Flachen gekennzeichnet. Beide
Systeme sind in ihrer allokativen und verteilungspolitischen Wirkung vollkommen aquivalent.
Der Unterschied ist nur, dass der Arbeitnehmer durch den Mindestlohn sein Einkommen aus
nur einer Quelle bekommt, wéhrend er bei der Lohnergénzungsleistung sein Einkommen aus

zwei Quellen erzielt.

Abbildung 13: Lohnkostenzuschiisse an den Arbeitgeber
A

Lohn Neue

Arbeitsnachfrage
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produktivitat
der Arbeit
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Arbeitgeber-
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0 zuschuss

>
L, N Beschaftigung

Bei funktionsfahigen Markten gilt eines der fundamentalen Ergebnisse der
Steuerwirkungslehre: Es macht keinen Unterschied, welche Marktseite, Arbeitnehmer oder
Arbeitgeber, eine Steuer zu bezahlen hat oder eine Subvention bekommt. In beiden Féllen
kommt die Subvention letztlich beim Arbeitgeber an, der nun fir alte wie fur neue Arbeit die
niedrigen Arbeitskosten w, zu zahlen hat. Durch die Einflihrung eines Mindestlohnes, der
sich am Grundsicherungseinkommen orientiert, gilt dies nicht mehr. Doch bei geeigneter
Wahl eines komplementaren wirtschaftspolitischen Instrumentes, hier in Form eines
Arbeitgeberzuschusses, lassen sich die beiden Ziele Grundsicherung und Vollbeschéftigung
ohne Probleme erreichen. Der Mindestlohn garantiert die Grundsicherung fur alle
Erwerbspersonen, der Arbeitgeberzuschuss stellt sicher, dass alle Erwerbsfahigen auch die

Maglichkeit erhalten durch ihre eigene Arbeit diese Grundsicherung sicherzustellen.
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Der Mindestlohn kann im Zusammenwirken mit einem arbeitgeberseitigen Kombilohn
genauso als Instrument der Grundsicherung fur Erwerbsfahige herangezogen werden wie ein
arbeitnenmerseitiger Kombilohn, der auf die Funktionsfédhigkeit des Arbeitsmarktes
angewiesen ist. Fur den Niedriglohnbereich, der dadurch gekennzeichnet ist, dass die
Grenzproduktivitat der Arbeit bei Vollbeschaftigung unter dem Existenzminimum liegt, kann
der Mindestlohn allein nicht fiir Arbeitslosigkeit verantwortlich gemacht werden. Es sind
allenfalls zu hohe Anforderungen an das Umverteilungssystem, die nicht alimentiert werden,
die zu Arbeitslosigkeit fiihren.24

Dieses Modell kann unter Umstanden auch erkléren, warum wir aus der Empirie ein so
uneinheitliches Bild der Beschaftigungswirkungen von Mindestlohnerh6hungen bekommen.
Wird der Mindestlohn um 100 Euro erhoht, um das sozio-kulturelle Existenzminimum
entsprechend anzuheben, so garantiert eine gleich hohe Anpassung des Arbeitgeberzuschusses
weiterhin Vollbeschaftigung.2> Dies ist in stilisierter Form genau der Effekt, den wir beim
franzdsischen Mindestlohn beobachten kdnnen.

Aufgrund der hohen Arbeitgeberbeitrdge zur Sozialversicherung, die bei etwa 40% des
Bruttolohns liegen, hat der franzdsische Mindestlohn eine deutlich starkere Wirkung auf die
Arbeitskosten Geringqualifizierter. Aus diesem Grund wurde in Frankreich 1993 eine
Subvention der Arbeitgeberbeitrdge zur Sozialversicherung eingefiihrt.26 Seit Januar 2005
betragt die Subvention 26 Prozent beim Mindestlohn und wird dann linear abgeschmolzen bis
sie beim 1.6-fachen des Mindestlohns auslduft. Dies hat einige Uberraschende Konsequenzen
einer Anhebung des Mindestlohns. In der Abbildung 14 wird gezeigt, wie sich die

Arbeitskosten verdandern, wenn der Mindestlohn um zehn Prozentpunkte angehoben wird.

24 storend wirkt sich ein Mindestlohn fiir Rentner, Schiller und Zweit- und Zusatzverdiener aus, die Minijobs,
die mit vergleichsweise geringen Stundenléhnen vergutet werden, angenommen haben. Da diese geringfiigigen
Beschaftigungen in der Regel benutzt werden, um anderweitige Einkommen aufzubessern, werden sie auch dann
realisiert, wenn der Stundenlohn zu gering ist, um bei Vollzeitbesch&ftigung das Existenzminimum zu erreichen.
Ein gesetzlicher Mindestlohn wiirde diese ergédnzenden geringfligigen Beschaftigungen vermutlich reduzieren.
Das waére der Preis, den man fur einen Mindestlohn zahlen misste.

25 Bei einem Verzicht auf einen gesetzlichen Mindestlohn miisste zur Aufrechterhaltung der Vollbeschaftigung
die Lohnergénzungsleistung um 100 Euro angehoben werden.

26 Zur genauen Ausgestaltung siehe Kramarz und Philippon (2000).
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Abbildung 14: Die Wirkung einer Mindestlohnanhebung um zehn Prozent in Frankreich
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Quelle: Sterdyniak (2007) und eigene Berechnungen.

Die Arbeitskosten fiir Beschéftigte, die bisher genau zum Mindestlohn entlohnt wurden,
steigen um zehn Prozent. Fur Lohne, die zwischen altem und neuem Mindestlohn lagen,
erhoht sich zum einen der zu zahlende Lohn, zum anderen aber auch die
Arbeitgebersubvention. Dieser Effekt dominiert bei allen Léhnen, die oberhalb des neuen
Mindestlohns liegen. Die Arbeitskosten fir Lohne zwischen 110 und 160 Prozent des
urspringlichen Mindestlohns fallen zwischen drei und etwas Uber finf Prozent. Die Léhne
zwischen 160 und 176 Prozent des ursprunglichen Mindestlohns kommen neu in die
Subventionszone, so dass auch in diesem Bereich die Arbeitskosten fallen. Die
Beschaftigungseffekte sind damit uneindeutig. Bei Léhnen, die bis zu sechs Prozent tiber dem
urspringlichen Mindestlohn lagen, ist mit einem Beschaftigungsabbau zu rechnen, bei
unmittelbar dartber liegenden Lohngruppen kann es zu einer Beschaftigungsausweitung
kommen. Laroque und Salanié (2000) untersuchten in einer Simulation flr das Jahr 1997 mit
etwas anderen als heute geltenden Regelungen das Zusammenspiel von Mindestlohnanhebung
und Verschiebung und Streckung der Arbeitgebersubvention. Ihren Simulationen zufolge
kostete eine Mindestlohnanhebung um zehn Prozent langfristig 290.000 Arbeitspléatze. Die

Ausweitung der Subventionen wirde im Gegenzug jedoch rund 500.000 neue Arbeitsplatze
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schaffen. Diese Zahlen sind durchaus im Einklang mit den Ergebnissen von Studien, die
insbesondere  eine  starke  Zunahme der Jugendarbeitslosigkeit aufgrund  der
Mindestlohnregelungen konstatierten (so z.B. Laroque und Salanié 2002). Gerade Jugendliche
ohne Ausbildung beziehen nur den Mindestlohn, ihre Arbeit wird demnach auch am ehesten

durch die Anhebung verteuert.

6. Schlussfolgerungen

Das bestehende System der Grundsicherung flir Erwerbsféhige garantiert das sozio-kulturelle
Existenzminimum unter der Bedingung, dass der Hilfebedurftige keine Arbeit hat. Wer Arbeit
aufnimmt wird mit hohen Transferentzugsraten bestraft. Damit wird das vorrangige Ziel der
Grundsicherung, Hilfe zur Selbsthilfe, konterkariert und Langzeitarbeitslosigkeit zementiert.

In den letzten Jahren ist deshalb eine Reihe von Vorschlagen entstanden, die
Grundsicherung hin zu einer ,Hilfe zur Arbeit® umzugestalten. In allen diesen Vorschlagen
geht es darum, die Fehlanreize des bestehenden Systems zu beseitigen und die
Hilfebedurftigen in Hohe ihrer Produktivitdt an der Finanzierung ihres Einkommens zu
beteiligen.

Doch wie sieht es mit den Chancen einer politischen Umsetzung aus. Um diese bewerten
zu konnen, ist es notwendig, sich einmal die notwendigen Voraussetzungen fir eine
erfolgversprechende und politisch realisierbare Reform zu diskutieren.

Die erste Anforderung an eine erfolgversprechende Reform ist, dass sie umfassend ist.
Nur wenn es mit der Reform gelingt, die Arbeitskosten flr einfache Tatigkeit im ersten
Arbeitsmarkt flachendeckend zu senken, werden ausreichend neue Arbeitsplatze entstehen,
um die bisherigen Alg IlI-Empfanger aufzunehmen. Die Politik verschliet sich dieser
6konomischen Grundwahrheit und diskutiert immer wieder aufs Neue die Forderung
spezieller Zielgruppen wie den alteren und jingeren Langzeitarbeitslosen. Die Folgen eines
solchen zielgruppenorientierten Kombilohns sind bekannt. Entweder werden die einzelnen
Gruppen gezielt im ersten Arbeitsmarkt gefordert. Dann schafft man kinstliche

Wettbewerbsvorteile fir die Begunstigten. Sie durfen sich in der langen Schlange der
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Arbeitssuchenden ganz vorne anstellen; alle anderen missen entsprechend zuriicktreten. Neue
Arbeitsplatze entstehend dadurch nicht. Oder man fordert, wie bei dem im Sommer 2007 von
der  Bundesregierung beschlossenen ,Kommunal-Kombi*, Kommunen  oder
Wohlfahrtsverbande, die zusatzliche Stellen fur Langzeitarbeitslose schaffen. Damit versucht
man die Arbeitslosigkeit mit einer Ausweitung des offentlichen Sektors zu bekadmpfen.
Wahrend die erste Variante keine Arbeitspléatze schafft, schafft die zweite Variante teure, weil
zu hundert Prozent subventionierte, offentliche — und ihrer Definition nach ,,marktferne* —
Arbeit.

Die in diesem Beitrag Arbeit diskutierten Vorschlage hingegen sind mehr oder weniger
umfassend angelegt. Am eindeutigsten erfullen Workfare und das Birgergeld dieses
Kriterium, denn sie vermeiden jegliche Form der Diskriminierung. Bei den Vorschldgen vom
Ifo-Institut und dem Sachverstandigenrat erhélt die Forderung hingegen nur, wer bedirftig ist.
Zwar wird in jedem Fall ein einheitlicher Bruttolohn sichergestellt, Verzerrungen kdnnen
dadurch entstehen, dass bei gleichem Bruttolohn die Nettoarbeitseinkommen unterschiedlich
hoch ausfallen konnen. Die Magdeburger Alternative schlielich ist im Ansatz
zielgruppenorientiert — gefordert wird nur die Neueinstellung von Alg 11-Empfangern —, doch
mit den gegen den Drehtlireneffekt vorgesehenen Mallnahmen wird parallel zur
Beschaftigungsausweitung ein immer groRerer Teil des Niedriglohnsektors in die Forderung
einbezogen.

Eine erfolgreiche Reform muss zweitens dauerhaft angelegt sein. Will man das
Sozialstaatsprinzip beibehalten und definiert man das sozio-kulturelle Existenzminimum
relativ zum Durchschnittseinkommen, so verschérft das gegenwaértige Grundsicherungssystem
das Problem der fehlenden Arbeitsanreize in der Zukunft. In einer wachsenden Wirtschaft
steigt die Produktivitdt der Geringproduktiven langsamer als die durchschnittliche
Produktivitat. Damit wird in Zukunft ein immer groRerer Anteil der Bevolkerung nicht mehr
in der Lage sein, mit eigener Arbeit ein Einkommen oberhalb des Existenzminimums zu
erzielen. Wahrend das gegenwartige System diese Menschen in die Untétigkeit zwingt, zielen

die hier diskutierten Vorschlage daraufhin ab, diese Menschen weiterhin am Arbeitsleben



Grundsicherung 45

partizipieren zu lassen und zu mindestens einen Teil ihres Einkommens mit eigener Arbeit zu
erwirtschaften.

Es gibt noch einen weiteren Grund fir die Dauerhaftigkeit einer Reform der
Grundsicherung flr Erwerbsfédhige. Unternehmen werden nur dann ernsthaft (ber die
Schaffung neuer dauerhafter Arbeitsplatze nachdenken, wenn sie von dauerhaft gesunkenen
Arbeitskosten  ausgehen konnen. Befristete FordermalRnahmen wirken nur als
Qualifizierungsbeihilfen: Wer wahrend der Forderung seine Produktivitat soweit steigert, dass
er mit seiner Arbeit dem Unternehmen die gesamten Arbeitskosten erwirtschaftet, wird
weiterbeschéftigt — wer es nicht schafft, steht am Ende wieder auf der Strafe.

Die Uberlebenschance eines Kombilohns wird drittens davon abhéngen, wie schnell erste
Erfolge aufzuweisen sind. Schnell wirkt ein Kombilohn dann, wenn die Férderung dahin geht,
wo sie hingehort. Bei Arbeitnehmerzuschiissen miissen die Marktkrafte erst dafur sorgen, dass
der Zuschuss vom Arbeitnehmer an den Arbeitgeber weitergegeben wird. In welchem
Umfang und in welchem Zeitraum dies geschehen wird, ist vollig unklar. Wenn Erfolge aber
auf sich warten lassen, dann wird der Kombilohn schnell ins Schussfeuer der Kritik geraten.
Die Magdeburger Alternative hingegen gibt den Kombilohn in Form eines
Arbeitgeberzuschusses direkt an die Unternehmen. Damit sinken die Arbeitskosten vom
ersten Tag der Einfiihrung an.

Viertens bedarf es der politischen Akzeptanz fiir eine umfassende Reform der
Grundsicherung. Der Kombilohn, egal in welcher Ausprédgung, hat genugend Gegner, die
immer wieder betonen, dass man ihn nicht brauche, da man gar keine zusétzlichen
Arbeitsanreize brauche. Das zeigten sowohl die vielen ernstgemeinten Bewerbungen auf eine
freie Stelle als auch die grof’e Bereitschaft unter den Alg II-Empfangern, Ein-Euro-Jobs
anzunehmen. Doch verstarkte Arbeitsanreize sind nicht das eigentliche Ziel, sondern Mittel
zum Zweck. Das eigentliche Ziel muss es sein, die Arbeitskosten abzusenken, um damit die
Arbeitsnachfrage im Niedriglohnbereich auszudehnen — ohne dabei die Nettoléhne
abzusenken. Dies wird von den Gegnern gerne geleugnet, und von einigen Beflirwortern des

Kombilohns erhalten sie dabei ungewollte Argumentationshilfe. So versteift sich der
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Sachverstéandigenrat in seinem Kombilohngutachten darauf, die Beschéftigungseffekte seines
Vorschlags einseitig durch Abschétzung der Arbeitsangebotseffekte zu bestimmen. Solch ein
Vorgehen ist jedoch nur legitim, wenn man unterstellt, dass all diejenigen, die arbeiten
wollten, auch Arbeit finden konnten. Wer Alg Il bekommt, der ist fur den
Sachverstéandigenrat anscheinend im 6konomischen Sinne freiwillig arbeitslos: Nur durch
Kirzung des Alg Il um 100 Euro und verbesserte Hinzuverdienstgrenzen fur Vollzeitjobs
kdénnen 350.000 Arbeitslose dazu bewegt werden, endlich einen Job anzunehmen. Wer so
zynisch argumentiert, darf sich nicht wundern, wenn er im politischen Raum kaum Gehor
findet.

Ebenso wenig darf man sich wundern, wenn die Kombilohnidee ins Abseits geréat, weil
seine Beflrworter den Mindestlohn vehement und kompromisslos ablehnen. Ein guter
Kombilohn muss sich maligeschneidert an die Rahmenbedingungen anpassen. Das bedeutet
zum einen, dass ein Modell, das in einem Land erfolgreich ist, nicht notwendigerweise auch
fir andere L&nder geeignet sein muss. Das bedeutet zum anderen, dass bei sich &ndernden
Rahmenbedingungen auch die Reformoptionen entsprechend neu bewertet werden mdissen. In
der Hinsicht bedarf es mehr Pragmatismus. Okonomen sollten nicht standfest auf die
bedingungslose Anderung der Rahmenbedingungen bestehen, bis der Rahmen fir ihre
Modelle passt, sondern sich mehr mit den politischen Zwéngen auseinandersetzen, unter
denen fundamentale Reformen wie die der Grundsicherung flr Erwerbsféhige stattzufinden

haben.
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