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Eine Mindestsicherung durch aktivierende Beschdftigungspolitik setzt auf eine
umfassende Integration der Menschen in das gesellschaftliche Leben anstatt auf eine
dauerhafte, alimentierte Exklusion. Sie sichert Bediirftigen nicht nur ein
existenzsicherndes Einkommen, sondern auch die soziale Identitdt und das daraus
erwachsende Selbstbild. Die jiingere deutsche Arbeitsmarktpolitik war in dieser Hinsicht
sehr erfolgreich. Eine aktivierende Beschdftigungspolitik funktioniert allerdings nur
dann, wenn Léhne hinreichend flexibel sind. So wird es am ehesten mdglich, dass fiir
Geringqualifizierte und Langzeitarbeitslose geniigend neue Arbeitspldtze geschaffen
werden, indem ihre Nettoléhne mit geforderten Hinzuverdienstmdglichkeiten
aufgebessert werden, so dass sie bereit sind fiir entsprechend niedrigere Bruttoléhne zu
arbeiten. In Deutschland ging damit eine Ausweitung des Niedriglohnsektors einher, zu
dessen Einddmmung in der Folge der Mindestlohn eingefiihrt wurde. Der Mindestlohn
hebelt weitgehend die Wirkung der aktivierenden Politik des Férderns und Forderns aus
und legt den Keim fiir ihr spdteres Scheitern.
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Die Sicherstellung eines existenzsichernden Grundeinkommens ist eine der Kernaufgaben jedes
Sozialstaates. Dabei steht der Sozialstaat vor dem Dilemma, dass er durch existenzsichernde
Politikmafnahmen zum Teil selbst die Notlagen verursacht, fiir die er eine soziale
Grundsicherung vorsieht. Wenn man Notleidenden eine grof3ziigig bemessene Grundsicherung
gewahrt, ohne nach den Griinden fiir die Notlage zu fragen, verringern sich die Anreize zur
Selbsthilfe fiir diejenigen Betroffenen, deren Produktivitat nicht ausreicht, um allein mit eigener
Arbeit ein Einkommen iiber der Mindestsicherung zu erzielen. Dieses Sozialstaatsdilemma ist
umso gravierender, je grofdziigiger die Grundsicherung bemessen wird. In dem Maf3e, wie es der
Sozialstaat jedoch schafft, die Anreize fiir die Betroffenen aufrecht zu erhalten, ihren Teil fir die
Existenzsicherung zu leisten, und gleichzeitig die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen so setzt,
dass die Unternehmen auch bereit sind, gering produktive Arbeitssuchende einzustellen, lasst
sich das Dilemma entschéarfen.

Dieser Artikel analysiert, inwieweit es dem deutschen Sozialstaat in den vorangegangenen 20
Jahren gelungen ist, durch eine aktivierende Arbeitsmarktpolitik das Sozialstaatsdilemma zu
entschirfen, welche Moglichkeiten bestehen, das System der existenzsichernden Grundsicherung
fiir Erwerbsfahige weiter auszubauen, und welche Politiken die erzielten Erfolge wieder aufs Spiel
setzen.

Deutschland entwickelte sich in den achtziger und neunziger Jahren des letzten Jahrhunderts zum
kranken Mann Europas. Deutsche Unternehmen wurden in der Folge der deutschen
Wiedervereinigung steuerlich stark belastet und sahen sich durch die osteuropdischen Lander
wachsendem Wettbewerbsdruck ausgesetzt. Trotz entsprechend sinkender Arbeitsnachfrage
stiegen die Reallohne weiter an und in der Folge die Arbeitslosigkeit. Nach dem
Wiedervereinigungsboom flachte das reale Lohnwachstum fiir die Mehrheit der Beschaftigten
deutlich ab. So stieg der mittlere Lohn (50. Perzentil) zwischen 1990 bis 2008 um real nicht einmal
fiinf Prozent. Am unteren Ende der Lohnskala sanken die Reall6hne sogar (vgl. Dustmann et al.
2014 und Abbildung 1).

Abbildung 1: Indexiertes reales Lohnwachstum fiir 15, 50., und 85. Lohnperzentil in
Westdeutschland
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Quellen: Dustmann et al. 2014, Abbildung 2 (iibersetzt).
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In Verbindung mit steigender Arbeitslosigkeit und abnehmender Gewerkschaftsmacht
veranderten sich in den neunziger Jahren die Machtverhaltnisse zwischen Gewerkschaften und
Arbeitgeberverbdnden. Dies fiihrte zu einer deutlichen Dezentralisierung der
Lohnverhandlungen (vgl. Dustmann et al. 2014). So nahm nicht nur die Tarifbindung ab. Ab der
zweiten Halfte der 1990er Jahre zeigte sich auch, dass die Tarifparteien im Rahmen der
Tarifautonomie auf Branchenebene ebenso wie auf betrieblicher Ebene zunehmend bereit und in
der Lage waren, flexibel auf die sich &ndernden wirtschaftlichen Umstiande zu reagieren. Die Zahl
der Branchenabschliisse nahm ab und die Zahl der Tarifabschliisse auf Unternehmensebene, die
viel genauer auf die Probleme einzelner Firmen zugeschnitten wurden, nahm zu. In Verbindung
mit der stirkeren Inanspruchnahme von Offnungsklauseln, die Abweichungen vom Tarifvertrag
fiir Unternehmen mit wirtschaftlichen Problemen zulassen, fiihrte dies zu der in Abbildung 1
erkennbaren zunehmenden Lohnspreizung selbst dort, wo die Tarifbindung fortbestand. Diese
Flexibilisierung des Arbeitsmarktes hat, wie sich spater zeigte, die notwendigen Voraussetzungen
zur Wiedererstarkung des deutschen Arbeitsmarktes geschaffen. Geringere Lohne erhohten die
Bereitschaft der Unternehmen, auch wieder Geringqualifizierte und Langzeitarbeitslose im
starkeren Umfang einzustellen.

Abbildung 2 zeigt aber, dass sich die Arbeitsmarktzahlen bis 2005 dadurch nicht verbesserten. Sie
verharrten auf hohem Niveau, jeder vierte Arbeitnehmer ohne formale Ausbildung war in dieser
Zeit arbeitslos. Die zunehmende Lohnflexibilitit schuf, entsprechend der 6konomischen Theorie,
die Bereitschaft auf der Arbeitsnachfrageseite, Geringqualifizierte wieder in den Arbeitsmarkt zu
integrieren. Aber das bestehende System der sozialen Absicherung von Arbeitslosen sorgte
weiterhin dafiir, dass die gestiegene Nachfrage auf kein gestiegenes Angebot stiefs. Hier zeigt sich
das Dilemma des Sozialstaates. Da, wie Abbildung 1 =zeigt, das Lohnwachstum der
Geringqualifizierten mit dem Lohnwachstum der h6heren Lohngruppen nicht mithalten konnte,
wurde es in der Folge fiir einen immer grofieren Anteil der Erwerbspersonen unmaoglich, mit
eigener Arbeit ein Einkommen iiber dem Grundsicherungsniveau zu erwirtschaften. Die Zahl der
Langzeitarbeitslosen, die auf Arbeitslosenhilfe beziehungsweise Sozialhilfe angewiesen waren,
stieg entsprechend bis 2005 kontinuierlich an (Schéb 2011).

Abbildung 2: Qualifikationsspezifische Arbeitslosenquoten
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Quelle: IAB (2017), eigene Darstellung.
Anmerkungen: Arbeitslose in Prozent aller zivilen Erwerbspersonen ohne Auszubildende
mit jeweils gleicher Ausbildung.
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Daran anderte sich erst etwas, als im Zuge der Agenda 2010 des damaligen Bundeskanzlers der
rot-griinen Koalition Gerhard Schrdoder die sogenannten Hartz-Reformen eingeleitet wurden. Die
Hartz-Reformen traten in mehreren Stufen zwischen 2003 und 2005 in Kraft, also zu einer Zeit, in
der die Dezentralisierung auf dem Arbeitsmarkt schon weit fortgeschritten war. Die Hartz-
Reformen setzten auf aktivierende Mafnahmen auf der Arbeitsangebotsseite. Sie beschrankten
zum einen die Leistungen von Langzeitarbeitslosen auf einen Sockelbetrag, der bedarfsorientiert
und nicht mehr leistungsorientiert war. Damit sanken fiir viele Langzeitarbeitslose die staatlichen
Leistungen. Dariiber hinaus wurden Hinzuverdienstmoglichkeiten geschaffen, die auch eine
niedrig entlohnte Tatigkeit finanziell lukrativer machten, zumindest im Rahmen einer
Teilzeitbeschaftigung. Schliefflich sah der Gesetzgeber Sanktionen in Form von
Leistungskiirzungen fiir diejenigen vor, die eine zumutbare Beschiftigung ablehnten. Durch das
Prinzip des ,Forderns und Forderns“ wurde so die Bereitschaft zur Arbeitsaufnahme gestarkt, die
aufgrund des zuvor flexibilisierten Arbeitsmarktes auf eine entsprechende Arbeitsnachfrage stief3
(vgl. Burda und Seele 2017).

Um die Wirkungsweise besser zu verstehen, lohnt sich ein Blick auf die institutionellen
Rahmenbedingungen. Die Absicherung bei Arbeitslosigkeit ist in Deutschland zweistufig geregelt.
Die erste Stufe stellt die gesetzliche Arbeitslosenversicherung dar. Wer in den letzten zwei Jahren
vor der Arbeitslosenmeldung wenigstens zwolf Monate in einer beitragspflichtigen Beschaftigung
gestanden hat, erhdlt im Falle der unfreiwilligen Arbeitslosigkeit fiir die Dauer von bis zu zwolf
Monaten (bei iiber 55-Jdhrigen von bis zu 18 Monaten) Arbeitslosengeld I, wobei die Hohe des
Arbeitslosengeldes 60 Prozent (ohne Kinder) bzw. 67 Prozent (mit Kindern) des pauschalierten
Nettoarbeitsentgeltes des letzten Jahres betrdgt. Die Arbeitslosenversicherung iibernimmt
zusatzlich die Beitrage zur gesetzlichen Kranken-, Pflege- und Rentenversicherung.

Diese Regelungen dhneln der beitragsfinanzierten Arbeitslosenversicherung in Osterreich, wo
man in der Regel ein Arbeitslosengeld in Hoéhe von 55 Prozent des vorherigen
Nettoarbeitseinkommens erhélt. Bei niedrigeren Arbeitseinkommen werden Ergidnzungsbeitrage
gewahrt, die das Arbeitslosengeld auf 60 bis 80 Prozent des vorherigen Nettoarbeitseinkommens
erhohen. Die maximale Bezugsdauer hingt von den zuvor erworbenen Anwartschaften und dem
Alter ab und betragt zwischen 20 und 52 Wochen.

In Deutschland erhalten unfreiwillig Arbeitslose bis zu zwdlf Monate Arbeitslosengeld I,
welches 60 Prozent (ohne Kinder) des Nettoarbeitsentgeltes des letzten Jahres betrdgt.
Danach folgt - bei Arbeitsfdhigkeit — das Arbeitslosengeld 11, das am Bedarf orientiert
ist und wenigstens 416 Euro pro Monat zuziiglich angemessener Wohnkosten betrdgt.

In Deutschland wird auf der zweiten Stufe eine steuerfinanzierte Grundsicherung in Form von
Arbeitslosengeld II (im Folgenden Alg II) gewahrt. Sie orientiert sich nicht an dem vorangehenden
Arbeitslohn, sondern ist ausschlieflich bedarfsorientiert und wird unabhangig davon gewahrt, ob
der Hilfesuchende verschuldet oder unverschuldet in Not geraten ist. Voraussetzung ist jedoch,
dass der Hilfeempfanger arbeitsfahig ist. Ziel der Grundsicherung ist dabei, Hilfebediirftige wieder
aus der Hilfebediirftigkeit zu fiihren. Grundlage der Berechnung der laufenden Hilfe zum
Lebensunterhalt ist die Feststellung des ,Bedarfs“ einer Bedarfsgemeinschaft, fiir die das
Erreichen des soziokulturellen Existenzminimums (in absoluten GréfRen) gewdahrleistet werden
soll. Der Bedarf umfasst einen ,Regelbedarf”, ,Mehrbedarfe“ und Bedarfe fiir Unterkunft und
Heizung. Die Regelleistung deckt den Regelbedarf ab, sie betragt fiir einen Alleinstehenden 2018
416 Euro im Monat, der Ehepartner erhilt 80 Prozent des Regelsatzes, Kinder je nach Alter
zwischen 58 und 76 Prozent. Dariiber hinaus hat ein Alleinstehender einen Anspruch auf eine
Wohnung bis zu einer Grofie von 45gm bis 50 qm, die jedoch nicht mehr als die ortsiibliche Miete
fiir Wohnungen mit ,bescheidenem Zuschnitt’ kosten darf. Fiir jede weitere Person in einer
Bedarfsgemeinschaft besteht ein zusatzlicher Anspruch auf 15 qm. Unterstellt man so wie in
Berlin 9,7 Euro Warmmiete pro qm, so ergibt sich eine potentielle Unterstiitzungszahlung fiir
einen Alleinstehenden in Héhe von 852 Euro monatlich. Ein Ehepaar mit zwei Kindern hat danach
Anspruch auf monatliche Transfers in Hohe von 2.253 Euro. Alg II-Empfanger sind gesetzlich
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kranken- und pflegeversichert, es werden jedoch keine Beitrage zur Rentenversicherung mehr
von der Arbeitsagentur gezahlt.

Das deutsche Arbeitslosengeld Il entspricht der Bedarfsorientierten Mindestsicherung (BMS) in
Osterreich.? Sie ist ebenfalls steuerfinanziert und wird in Abhidngigkeit von der Bediirftigkeit
Personen gewadhrt, die iiber keine ausreichenden eigenen Mittel bzw. Leistungsanspriiche
gegeniiber Dritten wie z.B. der Arbeitslosenversicherung besitzen, um die Mindestsicherung
sicherzustellen. Fiir 2017 betrug in Osterreich der einheitliche Richtsatz 844,46 Euro pro Monat
fiir Alleinstehende, wovon 25 Prozent zur Abdeckung der Wohnkosten vorgesehen sind. Partner
erhalten jeweils 75 Prozent der Mindestsicherung, fiir die ersten drei Kinder werden mindestens
18 Prozent veranschlagt. In einigen Bundeslandern werden zudem zusétzliche Leistungen zur
Abdeckung der Wohnkosten gewdahrt.

Vor 2005 galt die strikte Regel, dass staatliche Unterstiitzung nur erhalt, wer nicht arbeitet. Von
dieser Regel wich man mit der Hartz-Reform ab und schuf durch Hinzuverdienstmdglichkeiten
einen gleitenden Ubergang von der Arbeitslosigkeit in die Arbeit. Wenn ein langzeitarbeitsloser
Alg II-Empfanger nun eine Arbeit aufnimmt, erhalt er weiterhin seine Grundsicherung, er darf
aber zusatzlich, in Abhdngigkeit von der Hohe seines Bruttoarbeitseinkommen, einen Teil seines
Arbeitseinkommens behalten. Der Rest wird fiir die Sozialversicherungsbeitriage und das
Abschmelzen der Alg II-Leistungen herangezogen. Konkret darf ein Alg II-Empfanger die ersten
100 Euro des monatlichen Bruttoentgelts ohne Abziige behalten. Von den nachsten 900 Euro
monatlichen Einkommens darf er 20 Prozent behalten. Dies entspricht einer Transferentzugsrate
von 80 Prozent. Bei Bruttoeinkommen tiber 1.000 Euro bis 1.200 Euro (bzw. 1.500 Euro, wenn
Kinder in der Bedarfsgemeinschaft sind) steigt die Transferentzugsrate auf 90 Prozent an, hohere
Arbeitseinkommen werden zu 100 Prozent auf das Alg Il angerechnet. Abbildung 3 zeigt, wie sich
das Nettoeinkommen einer Ein-Personen-Bedarfsgemeinschaft bzw. die bedarfsgewichteten
Haushaltseinkommen bei einem Alleinerziehenden mit einem Kind und einer Vier-Personen-
Bedarfsgemeinschaft mit steigendem Bruttoarbeitseinkommen entwickelt.

In Deutschland kénnen Arbeitslosengeld II-Empfdnger bis zu 300 Euro pro Monat
hinzuverdienen. Die ersten 100 Euro des monatlichen Bruttoentgelts diirfen ohne
Abziige behalten werden, dartiberhinausgehendes Arbeitseinkommen wird zu 80
Prozent auf das Arbeitslosengeld Il angerechnet. So kommt es, dass Ein-Personen-
Haushalte erst bei einem monatlichen Bruttoeinkommen tiber 1.500 Euro und eine
vierképfige Familie erst bei einem monatlichen Bruttoeinkommen tiber 2.700 Euro
keinen Anspruch mehr auf ergdnzendes Arbeitslosengeld 1l haben.

In Abhdngigkeit von den Transferentzugsraten steigt mit steigendem Bruttoeinkommen das
Nettoeinkommen, so dass sich die Aufnahme einer geringumfanglichen Arbeit lohnt. Der weitere
Anstieg ist jedoch relativ flach. Der maximale Hinzuverdienst in Bedarfsgemeinschaften ohne
Kinder betragt 300 Euro monatlich, in Bedarfsgemeinschaften mit Kindern 330 Euro. Fir
alleinstehende Alg II-Leistungsempfanger betragt das Nettoeinkommen damit maximal 1.152
Euro. Bei einer Vier-Personen-Bedarfsgemeinschaft, in der eine Person arbeitet, betragt das
maximal verfiigbare Nettoeinkommen 2.583 Euro im Monat, dies entspricht bedarfsgewichtet
1.230 Euro pro Kopf. Die vertikalen Linien in Abbildung 3 geben fiir die oben unterstellten
Richtwerte bei der Miete die Einkommensgrenze an, bei der die verschiedenen
Bedarfsgemeinschaften von staatlicher Unterstiitzung unabhangig werden. Diese liegt bei einem
Ein-Personen-Haushalt bei einem monatlichen Bruttoeinkommen von 1.575 Euro, bei einer

2 Zwischen Arbeitslosengeld und BMS gibt es in Osterreich eine weitere Versicherungsleistung, die
Notstandshilfe. Sie wird nur nach einer Bedarfspriifung, bei der das Einkommen des Ehepartners,
Lebensgefahrten bzw. des eingetragenen Partners angerechnet wird, gewahrt. Die Notstandshilfe betragt
bis zu 95 Prozent des vorher bezogenen Grundbetrags des Arbeitslosengeldes. Sie ist zeitlich unbefristet,
muss aber jahrlich neu beantragt werden.
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Alleinerziehenden mit einem Kind bei 2.359 Euro und bei einer vierkdpfigen Familie bei 2.750
Euro. Wie sich zeigt, gibt es einen groflen Lohneinkommensbereich, wo insbesondere fiir
Mitglieder grofderer Bedarfsgemeinschaften der Anreiz zur freiwilligen Aufnahme von Arbeit sehr
gering ist. Im Intervall von 1.000 Euro bis 1.500 Euro Bruttoeinkommen bleiben der
Bedarfsgemeinschaft von jedem Euro gerade einmal 10 Cent. Im Intervall von 1.500 Euro bis zur
Bedarfsgrenze  filhrt  zusatzliche Arbeit zu  keiner weiteren  Erhéhung des
Haushaltsnettoeinkommens.

Abbildung 3: Haushaltseinkommen in Deutschland in Abhdngigkeit vom Bruttoeinkommen
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Legende: Das Bruttoarbeitseinkommen umfasst nicht die Arbeitgeberbeitrdge zur
Sozialversicherung. Die Bedarfsgrenze gibt das Bruttoarbeitseinkommen an, bei dem
ein Anspruch auf ergdnzendes Alg Il entfillt. Die verfiigharen Haushalteinkommen
entsprechen den gewichteten Nettoeinkommen nach der OECD Aquivalenzskala. Das
Einkommen des Alleinstehenden wird mit dem Faktor 1, des Alleinerziehenden mit
einem Kind mit 1,3 und des 4-Personenhaushalts mit 2,1 gewichtet. Das
Nettoeinkommen errechnet sich links von der Bediirftigkeitsgrenze unter
Berticksichtigung der im Text beschriebenen Transfers und der entsprechenden
Transferentzugsraten. Rechts von der Bediirftigkeitsgrenze ergibt sich das
Nettoeinkommen durch Abzug der Sozialversicherungsbeitrdge der Arbeitnehmer, der
Lohnsteuer vom Bruttoarbeitseinkommen sowie Wohngeldbeziige bei einer
unterstellten Miete von 9,7 Euro pro qm bei 45 qm, 60qm bzw. 90 gm. Stand 2018.

In Osterreich kénnen Bezieher des BMS ebenfalls im geringen Maf3e etwas hinzuverdienen, hier
gibt es landerspezifisch unterschiedliche Erwerbseinkommensfreibetrage. Zum Beispiel betragt
der Freibetrag in Wien bis zur Hohe der Geringfiligigkeitsgrenze von 425 Euro derzeitig maximal
60 Euro. Weiteres Einkommen bis 425 Euro wird dann zu 100 Prozent auf das BMS angerechnet.
Jenseits der Geringfiigigkeitsschwelle konnen weitere 80 Euro vollstindig behalten werden,
Einkommen iiber 505 Euro werden wiederum zu 100 Prozent auf das BMS angerechnet.
Insgesamt kann man also in Wien die Grundsicherung um maximal 140 Euro aufstocken. Damit
sind die Hinzuverdienstméglichkeiten in Osterreich deutlich niedriger als in Deutschland und so
konzipiert, dass es flir Einkommen tiber monatlich 505 Euro tiberhaupt keine finanziellen Anreize
zu arbeiten mehr gibt. Allerdings werden in Niederdsterreich und Oberdsterreich seit kurzem
temporare Beschaftigungs-Einstiegsboni gewdahrt, bei denen Leistungsbezieher ein Drittel ihres
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monatlichen Nettoerwerbseinkommens erganzend vom Staat erhalten. Dadurch kénnen sie mit
ihrer Erwerbstatigkeit die Leistungen der Mindestsicherung um bis zu 40 Prozent aufstocken.

In der aktuellen deutschen Debatte wird immer wieder argumentiert, dass die Regelsétze in der
Grundsicherung zu niedrig sind und viele Arbeitslose in Deutschland in Armut leben. In Abbildung
3 sind zusatzlich die Armuts- und die Armutsgefiahrdungsgrenzen, die bei 50 bzw. 60 Prozent des
mittleren Einkommens liegen, eingezeichnet. Wahrend ein alleinstehender Alg II-Bezieher in
dieser Modellrechnung mit monatlich 852 Euro unter der Armutsgrenze liegt, liegt eine
Alleinerziehende mit einem Kind und einem Anspruch auf 1.364 Euro im Monat ebenso wie eine
Vier-Personen-Bedarfsgemeinschaft mit einem Anspruch auf 2.253 Euro im Monat iiber der
Armutsgefahrdungsgrenze. Die Hinzuverdienstmoglichkeiten entschirfen die
Armutsproblematik, da sie es grundsatzlich allen Bedarfsgemeinschaften erméglichen, iiber die
Armutsgefahrdungsgrenze hinaus zu gelangen. Das unterstreicht das Prinzip der Hartz-Reformen,
Armut durch Arbeit zu vermeiden.

Nach 2005 stieg die Langzeitarbeitslosigkeit erstmals nach dreifdig Jahren nicht mehr an, sondern
konnte im Gegenteil substantiell abgebaut werden. Waren 2005 noch rund 12 Prozent aller
Erwerbspersonen arbeitslos, sank die Erwerbslosenquote bis 2016 auf 6,2% (siehe Abbildung 2).
Dies ging in erster Linie auf den Abbau der konjunkturellen Arbeitslosigkeit zuriick, wie sich in
dem starken Riickgang der Bezieher von Arbeitslosengeld I von 2005 bis 2016 um 56 Prozent
zeigt (siehe Abbildung 4). Nachdem die Zahl der arbeitslos gemeldeten
Arbeitslosenhilfeempfanger, die man als die schwer dauerhaft vermittelbare Beschaftigtengruppe
interpretieren kann, bis 2005 kontinuierlich anstieg (vgl. Schéb 2011), sank die Anzahl der
arbeitslos gemeldeten Bezieher von Alg II seit 2005 erstmals wieder, und zwar um 37 Prozent.

In Deutschland fiihrte das Zusammenspiel von flexiblerer Lohnsetzung und der
Arbeitsanreize durch die Hartz-Reformen zu einer Kehrtwende auf dem Arbeitsmarkt.
Die Politik folgte dabei dem Ziel, Armut durch Schaffung neuer Arbeitsplditze zu
bekdmpfen.

Abbildung 4: Anzahl der Arbeitslosen mit Alg I und mit Alg Il Bezug von 1994 bis 2016

Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit (2018).
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Burda und Seele (2017) weisen den Hartz-Reformen eine wesentliche Rolle fiir diese Entwicklung
zu. Fiir sie hat die Flexibilisierung des Arbeitsmarktes durch die zunehmende Lohnspreizung die
fir die Wiedererstarkung des deutschen Arbeitsmarktes notwendigen Voraussetzungen
geschaffen, aber erst die Hartz-Reformen fithrten zu einem entsprechend positiven
Arbeitsangebotsschock, der dazu fiihrte, dass mehr Erwerbsfihige, gerade auch im
Niedriglohnbereich, wieder bereit waren zu arbeiten. Dadurch verbesserte sich die
Arbeitsmarktlage in Deutschland nach 2005 sehr deutlich. Mit der Flexibilisierung der
Lohnsetzung seit den neunziger Jahren des letzten Jahrhunderts und dem erhohten
angebotsseitigen Druck durch die Hartz-Reformen ist es in Deutschland offenbar gelungen, das
Sozialstaatsdilemma zu entschirfen. Armut wird in erster Linie durch die Schaffung neuer
Arbeitsplatze bekdmpft und die Grundsicherung fiir diejenigen, die keine Arbeit finden konnten,
so ausgestaltet, dass der Anreiz zur Arbeitsaufnahme, wenngleich auf niedrigem Niveau, bestehen
bleibt.

Die Hinzuverdienstmoglichkeiten offneten vielen Langzeitarbeitslosen neue Moglichkeiten, im
Arbeitsmarkt wieder Fufd zu fassen. Knabe und Plum (2013) und Mosthaf (2014) zeigen, dass der
Niedriglohnsektor vormals arbeitslosen, gering qualifizierten Arbeitnehmern als Sprungbrett in
besser bezahlte Arbeit dienen kann. Der Effekt fallt jedoch deutlich kleiner aus, wenn die Arbeit
nur mit geringem sozialen Status verbunden ist.

Dartiber hinaus verbessert sich durch die Hinzuverdienstmoglichkeiten auch das Los der
Arbeitslosen. Hetschko, Schob und Wolf (2016) untersuchten, wie sich die im Zuge der Hartz-
Reformen geschaffenen Hinzuverdienstmoglichkeiten fiir Alg II Bezieher auf deren
Lebenszufriedenheit auswirkten. Nach der giangigen 6konomischen Theorie lassen die hohen
Transferentzugsraten diese Arbeiten wenig attraktiv erscheinen, denn wer 1.000 Euro brutto im
Monat verdient, darf davon ja gerade einmal 280 Euro zusatzlich zu seinem Alg II-Bezug behalten.
In der linken Grafik in der Abbildung 5 werden Personen betrachtet, die in der Ausgangssituation
arbeitslos waren. Die dunklen Balken geben die Verdnderung der durchschnittlichen
Lebenszufriedenheit von Personen an, die im Betrachtungszeitraum eine Arbeit annahmen,
gleichwohl aber weiterhin von ergdnzendem Alg II abhdngig waren. Wie sich zeigt, steigt die
Lebenszufriedenheit bei einem Ubergang von der Arbeitslosigkeit in eine solche Arbeit sehr stark
an. Dieser Effekt kann nicht durch einen zeitlichen Trend erklart werden, denn bei denjenigen, die
die gleichen soziodemografischen Charakteristiken aufweisen, im gleichen Zeitraum jedoch keine
Arbeit aufnehmen, andert sich an der Lebenszufriedenheit kaum etwas. Auch spielt der
Einkommenszuwachs eine untergeordnete Rolle, wie weitergehende 6konometrische Analysen
zeigten.

Die durch die Hartz-Reformen geschaffenen Hinzuverdienstméglichkeiten erhohen die
Lebenszufriedenheit fiir diejenigen, die daraufhin eine Arbeit aufnahmen, wesentlich
stirker, als durch den geringfiigigen Einkommenszuwachs erkldrt werden kann.
Allerdings machen die Hinzuverdienstmdglichkeiten nicht die gesamten durch die
Arbeitslosigkeit erlittenen Zufriedenheitsverluste wett.

In der rechten Grafik der Abbildung 5 zeigt der dunkle Balken die Verdnderung der
Lebenszufriedenheit eines Aufstockers, der im Betrachtungszeitraum weiterhin arbeitet aber aus
dem Alg II-Bezug féllt, im Vergleich zu der Verdnderung der Lebenszufriedenheit derer, die
weiterhin trotz Arbeit im Transferentzug bleiben. Wie sich hier zeigt, ist die Lebenszufriedenheit
eines Hinzuverdieners deutlich niedriger als im Falle einer Beschiftigung ohne ergidnzenden
Alg II-Bezug, selbst wenn man fiir Einkommen, Arbeitsplatzcharakteristiken und andere
soziodemografische Faktoren kontrolliert.
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Abbildung 5: Hinzuverdienstmdglichkeiten und Lebenszufriedenheit

Arbeitslosigkeit — Aufstocken Aufstocken — reguldre Beschaftigung
1.0 1,0
0.8 .[ 0,8
0.6 l 0,6
0.4 0.4
0.2 0,2
0,0 0,0
verbleiben wechseln verblgiben wechseln
-0.2 -0,2
-0.4 -0.4

Quelle: PASS 2007-2016, Berechnungen nach Hetschko, Schéb und Wolf (2016)
Legende: Die linke Seite der Abbildung zeigt den Unterschied in der Lebenszufriedenheit
zwischen zundchst arbeitslosen Personen, die eine durch Alg 11 geférderte Beschdftigung
aufnehmen (,Aufstocken”) und Personen, die arbeitslos bleiben. Die rechte Seite der
Abbildung zeigt den Unterschied in der Lebenszufriedenheit zwischen Personen, die
zundchst beschdftigt sind und dies auch bleiben, aber das Aufstocken verlassen, und
Personen, die beschdftigte Alg II-Bezieher bleiben. Der Zeitabstand (vorher / nachher)
entspricht jeweils dem Abstand zwischen zwei PASS-Interviews und betrdgt daher rund
ein Jahr.

Offenbar helfen die Hinzuverdienstmdoglichkeiten den Langzeitarbeitslosen, dem Leid der
Arbeitslosigkeit zu entkommen. Die Wiederaufnahme einer Beschaftigung erlaubt es ihnen, der
sozialen Norm zu arbeiten zu gentigen. Allerdings machen diese Hinzuverdienstmdoglichkeiten
nicht den gesamten durch die Arbeitslosigkeit erlittenen Zufriedenheitsverlust wett. Die
Betroffenen bleiben weiterhin abhingig vom Staat, sie verletzen offenbar eine weitere relevante
soziale Norm, die Unabhangigkeitsnorm, nach der man als Erwerbsfahiger in der Lage sein sollte,
fiir sich selbst zu sorgen. Wie bedeutsam diese fiir viele Menschen ist, zeigt sich auch daran, dass
viele Arbeitslose trotz Anspruch auf den Bezug von Arbeitslosengeld Il verzichten (siehe Riphahn
2001, Whelan 2010).

Eine aktivierende Arbeitsmarktpolitik, wie sie sich bei den Hartz-Reformen zeigte, kann, selbst in
Form wenig attraktiver Hinzuverdienstmoéglichkeiten, die Betroffenen deutlich besserstellen,
ohne sie jedoch vollstandig vom Leid der Arbeitslosigkeit zu befreien. Dieses Resultat erzihlt eine
weitere Erfolgsgeschichte der Hartz-Reformen, wenn die Hinzuverdienstmoglichkeiten in erster
Linie als Sprungbrett fiir den Wiedereinstieg in den reguldaren Arbeitsmarkt verstanden werden.
Die Analyse von Knabe und Plum (2013) weist darauf hin, dass dies in geringem Umfang der Fall
sein dirfte. In dem Mafie aber, wie diese Form subventionierter Beschiftigung zu einer
Daueralimentation einiger Teile der arbeitenden armeren Bevdlkerung wird, fiihrt diese
Mafdnahme zu einer dauerhaften Exklusion der Betroffenen vom ersten Arbeitsmarkt mit
dauerhaften, nicht unerheblichen Wohlbefindenskosten fiir die Betroffenen.

Das gegenwartige deutsche System der Grundsicherung, ebenso wie das 6sterreichische System,
bietet nur geringfligige Anreize zur Arbeit, im Wesentlichen zur Teilzeitarbeit, da die
Grenztransferentzugsraten mit 80% bis 100% eine Vollzeitbeschaftigung wenig attraktiv machen.
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Im Sinne eines ,Foérderns und Forderns“ wurden und werden dariiber hinaus weitergehende
Maf3nahmen diskutiert, die die Arbeitsanreize starken und zugleich dafiir sorgen sollen, dass die
Leistungen der Grundsicherung nur von wirklich arbeitswilligen Bediirftigen in Anspruch
genommen werden. Die Grundidee ist dabei, die Auszahlung von Alg II-Leistungen von der
Bereitschaft abhiangig zu machen, dafiir im Rahmen o6ffentlicher Beschaftigungsmafinahmen zu
arbeiten.

Das deutsche Sozialgesetzbuch (SGB) II definiert die Sicherstellung des soziokulturellen
Existenzminimums als Aufgabe und Ziel der Grundsicherung fiir Arbeitssuchende, verlangt aber
zugleich die Mithilfe der Betroffenen: ,Erwerbsfihige Hilfebediirftige miissen ihre Arbeitskraft
zur Beschaffung des Lebensunterhalts flir sich und die mit ihnen in einer Bedarfsgemeinschaft
lebenden Personen einsetzen“ (§ 2 SGB II Satz 2). Fiir erwerbsfahige Hilfebediirftige, die keine
Arbeit finden kdnnen, sollen entsprechend Arbeitsgelegenheiten geschaffen werden, die als Ein-
Euro-Jobs bekannt sind. Wer solche Arbeitsgelegenheiten ablehnt, der muss mit Sanktionen
rechnen. So kann die Arbeitsagentur bei der Verweigerung zumutbarer Mafinahmen zur
Eingliederung in Arbeit das Alg Il in mehreren Stufen kiirzen.

Die Gewdhrung der Grundsicherung kann damit in Deutschland an die Erbringung einer
Gegenleistung geknilipft werden. Somit steht ein im Prinzip sehr wirksames zusatzliches
Instrument zur Verfiigung, die Anreize zur Arbeitssuche und Arbeitsaufnahme noch weiter zu
erhohen. Die Bindung staatlicher Leistungen an Arbeit in Arbeitsmafinahmen nennt man nach
Besley and Coate (1982) Workfare. Es wurde erstmals als rein sozialpolitischer
Anreizmechanismus fiir die USA entwickelt. Fiir diejenigen, die mit ihrer Arbeit kein
existenzsicherndes Einkommen erzielen kénnen, zahlt der Staat ergianzende Sozialhilfe. Mit Hilfe
von Workfare kann er nun unterscheiden, wer wirklich bedtirftig ist und wer nur so tut. Staatliche
Unterstiitzung erhélt nur, wer dafiir in einer 6ffentlichen Arbeitsbeschaffungsmafinahme arbeitet.
Diejenigen, die in der freien Wirtschaft in der entsprechenden Zeit deutlich mehr verdienen
konnen, werden hingegen auf staatliche Unterstiitzung verzichten. Entsprechend zielgerichteter
und kostenglinstiger kann der Staat so eine existenzsichernde Grundsicherung gewahrleisten.

Wenn der Staat die Grundsicherung fiir Arbeitslose von einer Arbeitsleistung abhdngig
macht (,Workfare’), so werden unfreiwillig Arbeitslose mit hoher Arbeitsbereitschaft
lieber diese Arbeit leisten, um damit die (etwas aufgestockte) Grundsicherung zu
sichern, wdhrend die wenig Arbeitswilligen eher auf eine mit einer Gegenleistung
verbundenen Grundsicherung verzichten.

Diese Moglichkeit, Bediirftige von eigentlich nicht Bediirftigen zu trennen, lasst sich auch auf die
Ausgestaltung einer Grundsicherung fiir Arbeitslosen iibertragen. Kreiner und Tranaes (2005)
zeigen, dass Workfare die Effizienz der Arbeitslosenversicherung erhéhen kann, wenn Leistungen
gezielter nur denjenigen zugutekommen, die Arbeit suchen aber nicht finden kénnen. In der
klassischen Variante der Grundsicherung kann man diese unfreiwillig Arbeitslosen kaum von
denjenigen unterscheiden, die freiwillig arbeitslos sind, d.h. die selbst ohne staatliche
Unterstiitzung nicht arbeiten wiirden oder aber problemlos wieder Arbeit finden kénnten.
Entsprechend werden zu viele Personen in einer Grundsicherung fiir Arbeitslose unterstiitzt.
Wenn der Staat seine Transferleistung jedoch von einer Arbeitsleistung abhangig macht, so ist
diese staatliche Beschaftigung, wenngleich nicht sonderlich gut bezahlt, fiir die unfreiwillig
Arbeitslosen immer noch besser als auf die staatliche Unterstiitzung zu verzichten, wihrend es
die Grundsicherung fiir freiwillig Arbeitslose unattraktiver macht. Workfare separiert so
unfreiwillige Arbeitslose von freiwillig Arbeitslosen. Entsprechend sinken die Ausgaben fiir die
Grundsicherung und das Grundsicherungssystem wird effizienter.

Diese zielgerichtete Ausgestaltung der Grundsicherung fiir Arbeitssuchende hat, so Kreiner und
Tranzes (2005), jedoch ihren Preis. Arbeitslose ohne Arbeitspflicht haben mehr Freizeit als
Arbeitslose, die in einer Workfare-Mafénahme arbeiten. Da man in Workfare-Mafnahmen nicht
mehr als eine Aufwandsentschddigung erhélt, stellen sich die Betroffenen entsprechend der
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klassischen 6konomischen Theorie mit Workfare schlechter, denn bei gleichen
Konsummoglichkeiten verfiigen sie bei Workfare {iber weniger Freizeit. Es bedarf daher einer
eingehenden Kosten-Nutzen-Analyse um zu ermitteln, ob Workfare gesellschaftlich sinnvoll ist.
So ist Workfare nur dann vorteilhaft, wenn der Anteil unfreiwillig Arbeitsloser hinreichend klein
ist, da dann die aggregierten Nachteile fiir die unfreiwillig Arbeitslosen relativ klein sind
verglichen mit den Einsparungen, die sich durch den Wegfall der Leistungen fiir freiwillig
Arbeitslose ergeben. Workfare ist auch dann vorteilhaft, wenn der mit dem Freizeitverzicht
verbundene Nutzenverlust der in Workfare-Maf3nahmen Beschaftigten verhaltnismafiig klein ist.

Andersen und Svarer (2014) zeigen, dass in einer durch Arbeitslosigkeit gekennzeichneten
Wirtschaft Workfare durch die oben beschriebenen Anreizwirkungen auch hilft, die
Arbeitslosigkeit insgesamt zu reduzieren. Workfare iibt auf Arbeitslose, auch wenn sie noch nicht
in einer Workfare-Mafdnahme waren, einen Motivations- bzw. Droheffekt aus. Um einer
drohenden Workfare-Mafdnahme zu entgehen, sind Arbeitslose eher bereit, einen weniger gut
bezahlten Job anzunehmen. Generell wird durch Workfare die Absicherung bei Arbeitslosigkeit
weniger grofdziigig. Das bringt Beschiftigte in von Arbeitslosigkeit besonders betroffenen
Branchen dazu, auch moderateren Lohnerhéhungen zuzustimmen. In einem hinreichend flexiblen
Arbeitsmarkt senkt Workfare so das allgemeine Lohnniveau und erhéht dadurch die
gesamtwirtschaftliche Arbeitsnachfrage. Damit verspricht Workfare nicht nur eine zielgenauere
Ausgestaltung der Grundsicherung fiir Arbeitssuchende, sondern auch eine Verbesserung der
gesamten Arbeitsmarktsituation.

Unter Umstdnden ist Workfare jedoch fiir die Betroffenen gar nicht von Nachteil. So finden Knabe,
Schob und Weimann (2017), dass die Lebenszufriedenheit der in Workfare-Mafdnahmen
Beschiftigten im Durchschnitt deutlich hoéher ist als die der Arbeitslosen. Fiir viele
Arbeitssuchende ist es vorteilhaft, fiir ihren Lebensunterhalt zu arbeiten, der Gesellschaft etwas
zuriickzugeben und damit einer sozialen Arbeitsnorm zu geniigen (siehe Schob 2013). Damit
entfallt der Motivations- bzw. Droheffekt, denn Workfare wiirde Arbeitslosigkeit ja ertraglicher
machen. Sofern jedoch nur die wirklich Arbeitssuchenden von Workfare profitieren, nicht aber
die freiwillig Arbeitslosen, tragt Workfare aber nach wie vor dazu bei, die Grundsicherung
gezielter auf die wirklich Bediirftigen zu beschranken. Freiwillig Arbeitslose wiirden weiterhin
auf Grundsicherung verzichten, wahrend unfreiwillig Arbeitslose Grundsicherung erhalten in
Verbindung mit fiir sie vorteilhafter Arbeit in Arbeitsbeschaffungsmafinahmen. Da der
Zufriedenheitszuwachs nur bei Beschiftigten in tempordren Arbeitsbeschaffungsmafinahmen
gemessen wurde, ist jedoch Vorsicht bei der Interpretation der Ergebnisse angesagt. So konnte
eine solche Mafdnahme auch nur eine voriibergehende, willkommene Flucht aus der Monotonie
des Arbeitslosigkeits-Alltags bedeuten. Bei einer dauerhaften Workfare-Beschaftigung konnte
sich dieser Effekt mit der Zeit verfliichtigen und es wiirden langfristig dann doch die unterstellten
Nachteile fiir die Workfare-Teilnahme eintreten (vgl. Knabe, Schéb und Weimann 2017).

Empirisch lassen sich die Anreizwirkungen von Arbeitsbeschaffungsmafinahmen recht gut
belegen. Fiir den Fall einer sehr umfassenden Umsetzung von Workfare in der Stadt Leipzig
berichten Feist und Schob (1998), dass ungefidhr ein Drittel der Langzeitarbeitslosen das
Sozialleistungssystem verlief3en, sobald sie zu einer aufwandigen und langerfristigen stadtischen
Arbeitsmafinahme verpflichtet wurden. Ahnliche Ergebnisse finden sich auch fiir andere Liander.
Black et al (2003) fiir die USA und Geerdsen (2006) fiir Danemark finden, dass die Ankiindigung
einer verpflichtenden Teilnahme an einem Workfare-Programm Betroffene motiviert, sich vor
Beginn der Mafinahme eine regulire Beschiftigung zu suchen. Dies deutet auf einen
Selektionseffekt durch Workfare hin, der eventuell, folgt man Knabe, Schob und Weimann (2017),
ohne oder zu geringen sozialen Kosten zu erreichen ist.

Workfare-Modelle basieren darauf, dass die Regelungen umfassend fiir alle Betroffenen
angewendet und  zeitlich nicht beschrankt werden. In  Deutschland sind
Arbeitsbeschaffungsmafinahmen jedoch zeitlich beschriankt und diirfen die Dauer von 24
Monaten innerhalb von fiinf Jahren nicht tiberschreiten, unter Umstianden kénnen sie jedoch um
zwolf Monate verlangert werden kann. Einzelne Mafdnahmen sind in der Regel auf sechs bis zwolf
Monate beschrankt, die wochentliche Arbeitszeit liegt zwischen 15 und 30 Stunden. Entsprechend
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dieser Einschriankungen diirften Arbeitsbeschaffungsmafdnahmen, auch wenn sie strikt
angewendet wiirden, nur in geringem Umfang die oben beschriebenen Wirkungen entfalten. Ein
wirkungsvoller Einsatz setzt in jedem Fall die generelle und dauerhafte Verkniipfung der
Grundsicherung mit einer Gegenleistung im Rahmen von Workfare voraus.

Flir einen radikalen Umstieg von einem System des Forderns zu einem reinen System des
Forderns sprach sich im Rahmen der Diskussionen um die Hartz-Reformen das Bonner Institut
zur Zukunft der Arbeit (IZA) aus. Es wollte die bestehenden Hinzuverdienstmdglichkeiten
komplett abschaffen. Die Entscheidungsalternative fiir Arbeitslose wurde eindeutig und klar
definiert: Entweder nimmt ein Hilfebediirftiger eine Arbeit am ersten Arbeitsmarkt an und
bezieht dort einen Nettolohn ohne weitere Aufstockungsmdglichkeit durch staatliche Transfers,
oder aber er geht dauerhaft Vollzeit in eine Workfare-Mafinahme zur Aufrechterhaltung seines
Alg II-Transferanspruchs (siehe IZA 2006 und Bonin und Schneider 2006). In Verbindung mit
einem flexiblen Arbeitsmarkt versprach man sich davon hinreichend grofle Arbeitsanreize um
tiber in der Folge sinkende Lohne die Beschaftigung deutlich auszuweiten. Da die Alternative, im
Rahmen einer Workfare-Mafdinahme zu arbeiten, immer die Moglichkeit sicherstellt, ein
existenzsicherndes Grundeinkommen zu erhalten, garantiert auch dieser Vorschlag in jedem Fall
das soziokulturelle Existenzminimum.

Das Ifo-Institut sah Workfare hingegen als komplementire Politikmafdnahme zu einer
grofdziigigeren Ausgestaltung der Hinzuverdienstregelungen. Der Vorschlag einer ,aktivierenden
Sozialhilfe“ sah vor, die ersten 500 Euro Arbeitseinkommen nicht mehr auf die Alg II-
Transferzahlung anzurechnen und die ersten 200 Euro sogar mit 20 Prozent zu subventionieren
(siehe Sinn et al. 2006 und Sinn et al. 2007). Dafiir sollte im Gegenzug der Regelsatz in der
Grundsicherung abgesenkt werden. Wer dadurch mit seinem Einkommen unter das
Grundsicherungsniveau fallen wiirde, sollte im Rahmen dieses Vorschlags die Mdglichkeit
erhalten, im Rahmen einer Workfare-Maféinahme ein Einkommen sicherzustellen, das den jetzt
geltenden Alg I1-Regelungen entspricht. Die Umsetzung hatte im Sinne des Férderns und Forderns
eine substantielle Weiterentwicklung des bestehenden Systems der Grundsicherung bedeutet.
Ebenso wie der IZA Vorschlag setzt die Aktivierende Sozialhilfe dabei auf einen flexiblen
Arbeitsmarkt, der die Lohne soweit absenkt, dass das erhohte Arbeitsangebot auch auf eine
entsprechend erhéhte Arbeitsnachfrage stofit. Ahnliche Vorschlige stellte auch der deutsche
Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2006a und
2006b) vor.

Hartz IV ebenso wie die weitergehenden Vorschlidge setzen grundsitzlich einen hinreichend
flexiblen Arbeitsmarkt voraus. Nur dann kann ein durch angebotsseitige Mafdnahmen des
Forderns und Forderns gestiegenes Arbeitsangebot auf eine entsprechend ausgeweitete
Arbeitsnachfrage treffen. Wenn im Zuge eines steigenden Arbeitsangebots geringproduktiver
Arbeitnehmer die Bruttolohne im unteren Lohnsegment nur noch moderat ansteigen oder sogar
fallen, werden arbeitnehmerseitige Lohnerganzungsleistungen in Verbindung mit Workfare-
Mafdnahmen im Sinne des Forderns und Forderns zu mehr Beschaftigung fithren und damit zu
einer effizienteren Arbeitsmarktpolitik beitragen.

In dem Mafde, wie die Hartz-Reformen dank der gestiegenen Flexibilitit des Arbeitsmarktes
Friichte trugen, veranderte sich in der deutschen Arbeitsmarktpolitik die Prioritdtensetzung. Statt
die Schaffung von Arbeitsplatzen mit hochster Prioritdt voranzutreiben, nahm die Diskussion um
die vermeintliche ,Armut trotz Arbeit’ immer breiteren Raum ein.
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Eine Offnung des Arbeitsmarktes am unteren Ende der Lohnskala fiihrt unweigerlich zu einem
Anstieg des Niedriglohnsektors. Dies ldsst sich auch in Deutschland feststellen. Die untere,
durchgezogene Kurve in der Abbildung 6 zeigt fiir die Jahre von 1994 bis 2016 den Anteil der
abhangig Beschaftigten, die zu einem Niedriglohn in Deutschland arbeiten. Gemafd OECD gelten
dabei diejenigen als niedriglohnbeschaftigt, die einen Bruttostundenlohn von weniger als 2/3 des
nationalen Medianlohnes verdienen. In Deutschland stieg der Anteil der Niedriglohnbeschaftigten
von 14,6 Prozent im Jahr 1994 auf 17,5 Prozent im Jahr 2005 und auf 18,9 Prozent im Jahr 2016
an. Er liegt damit um etwas mehr als drei Prozentpunkte iiber dem 6sterreichischen Niveau.

Der Anstieg des Niedriglohnsektors sorgte dafiir, dass die Hartz-Reformen in Deutschland bis
heute heftig kritisiert werden. Haufig assoziiert man mit ihnen einen Anstieg prekérer
Arbeitsverhiltnisse und, vergleichbar der Entwicklung in den USA, die allmahliche Verarmung der
Mittelklasse. Wenn das selbst erwirtschaftete Arbeitseinkommen fiirimmer mehr Haushalte nicht
mehr ausreicht, um eigenstindig seine Existenz zu sichern, so die Argumentation, dann verliert
auch die Grundidee hinter den Hartz-Reformen, ,Arbeit statt Armut’, ihre Giiltigkeit. Die Politik
miisse sich, so die aus dieser Kritik abgeleitete Forderung, endlich dem Problem der ,Armut trotz

Arbeit’ stellen und handeln.

Abbildung  6: Anteil von  Niedriglohnbeschdftigten — und  Arbeitslosen  am
Erwerbspersonenpotential fiir Deutschland und Osterreich
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Quelle: OECD Stat (2018), OECD Data (2018), eigene Berechnungen.

Anmerkungen:  Die  durchgezogenen  Linien  stellen den  Anteil  der
Niedriglohnbeschdftigten an allen Beschdiftigten, die gestrichelten Linien den Anteil der
am Arbeitsmarkt Benachteiligten (Niedriglohnbeschdftigte und Arbeitslose) am
Erwerbspersonenpotential dar. Das Erwerbspersonenpotential ist definiert als Summe
aus Beschdiftigten und Arbeitslosen im erwerbsfdhigen Alter. Deutschland ist schwarz
dargestellt, und Osterreich grau.

Die Fokussierung auf die Niedriglohnquote ist jedoch fiir die Frage, inwieweit der Staat die
Grundsicherung fiir Erwerbsfdhige oberhalb der Armutsgrenze sicherstellen kann, schlicht
irrefiihrend, denn dieser Indikator betrachtet nur die Einkommensverteilung der Beschaftigten
und lasst dabei die Gruppe der Arbeitslosen vollig aufier Acht. So ist ein Anstieg des
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Niedriglohnsektors nur dann besorgniserregend, wenn diese Entwicklung darauf zuriickzufiihren
ware, dass diejenigen, die noch vor wenigen Jahren deutlich iiber der Niedriglohnschwelle lagen,
in den vergangenen Jahren immer weiter nach unten abrutschten. Erklart sich der Anstieg
hingegen dadurch, dass eine wachsende Zahl von Arbeitslosen wieder den Weg zuriick in den
Arbeitsmarkt gefunden hat, so wire der Anstieg der Niedriglohnquote hingegen die Folge einer
erfolgreichen Beschaftigungspolitik.

Der Anteil der Niedriglohnbeschdftigten steigt, wenn Langzeitarbeitslose wieder
vermehrt Arbeit finden. Der Anstieg der Niedriglohnquote sagt damit wenig tiber den
Erfolg oder Misserfolg arbeitsmarktpolitischer MafsSnahmen aus. Der Anteil aller auf
dem Arbeitsmarkt Benachteiligten ist in Deutschland, im Gegensatz zu Osterreich, in den
letzten zwolf Jahren deutlich gefallen.

Tatsachlich zeigt der Blick auf alle auf dem Arbeitsmarkt Benachteiligten, also Arbeitslose und
Geringverdiener, ein deutlich anderes Bild. Die oberste gestrichelte Linie in Abbildung 6 macht
deutlich, dass der Anteil der auf dem Arbeitsmarkt Benachteiligten in Deutschland bis 2005
deutlich anstieg, ein Resultat sowohl zunehmender Lohnungleichheit als auch zunehmender
Arbeitslosigkeit. Danach aber kommt es zu einem Bruch: Wihrend sich die Quote der
Niedriglohnbezieher kaum mehr verdndert, ist der Anteil von Arbeitslosen und
Niedriglohnbeziehern seit 2005 von 26,6 Prozent um iiber vier Prozentpunkte auf 22,2 Prozent
(2016) gefallen. Zum Vergleich: Im selben Zeitraum nahm dieser Anteil in Osterreich um einen
halben Prozentpunkt zu.

In der offentlichen Wahrnehmung wurde der wachsende Niedriglohnsektor nicht als eine
notwendige Folge der Arbeitsmarkterfolge seit 2005 angesehen, sondern als Zeichen fiir eine
fundamentale soziale Schieflage. Eine solche Schieflage rechtfertige weitreichende Eingriffe in die
Tarifautonomie und damit in die Funktionsfihigkeit des Arbeitsmarktes. Nach jahrelanger
Debatte um die Einfithrung des Mindestlohns wurde in Deutschland deshalb zum 1. Januar 2015
ein allgemeinverbindlicher Mindestlohn in Héhe von brutto 8,50 Euro je Zeitstunde eingefiihrt
(und 2017 auf 8,84 Euro erhoht). Der Koalitionsvertrag von 2013 der damaligen schwarz-roten
Bundesregierung formulierte die damit verfolgten Ziele ,, Wir wollen Arbeit fiir alle, sicher und gut
bezahlt” (S. 65). So sollen einerseits Vollzeitbeschaftigte ein Arbeitseinkommen mit nach Hause
nehmen, das in seiner Hohe existenzsichernd ist, andererseits sollte der Mindestlohn das hohe
Beschéftigungsniveau aber nicht gefahrden.

Damit wurde in dem Arbeitsmarktsegment, das am meisten von der Arbeitslosigkeit betroffen
war, die in den neunziger Jahren einsetzende zunehmende Flexibilisierung des Arbeitsmarktes
wieder riickgangig gemacht und damit auch die Wirksamkeit aktivierender Arbeitsmarktpolitik
eingeschrankt. Fiir Problemgruppen wie Geringqualifizierte und Langzeitarbeitslose wurde die
Einstiegshiirde in den Arbeitsmarkt deutlich hoher. Ein Blick auf die Lohnverteilung vor
Einfithrung des Mindestlohns verdeutlicht die Problematik (Abbildung 7). 2015 war jeder vierte
Arbeitnehmer ohne formalen Abschluss direkt vom Mindestlohn betroffen. Die erste
Bewadhrungsaufgabe fiir den Mindestlohn bestand entsprechend darin, diese Arbeitspldtze nicht
zu gefdhrden. Dank der anhaltend guten Konjunkturlage scheint diese Aufgabe bislang recht gut
gemeistert zu werden. Eine Befragung der immer gleichen Arbeitgeber, um die
Beschiftigungseffekte des Mindestlohns abzuschitzen, zeigte, dass der Mindestlohn im ersten
Jahr offenbar keine Arbeitsplatze vernichtet hat (siehe Bossler und Gerner 2016).
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Abbildung 7: Lohnverteilung nach Ausbildungsniveau
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Quelle: SOEP 2012, eigene Berechnungen.

Anmerkungen: Darstellung durch eine Kernel-Dichte-Funktion. Als abgeschlossene
Ausbildung zdhlt der erfolgreiche Abschluss einer Berufsausbildung oder eines
Hochschulstudiums. Die Stundenlohnberechnung erfolgt anhand des monatlichen
Arbeitseinkommens und der vertraglich vereinbarten Arbeitszeit sowie der bezahlten
Uberstunden. Léhne wurden bis zum Jahr 2015 fortgeschrieben, dabei wurden
Lohnzuwdchse von 2,7 Prozent fiir 2012/13 und 2013/14 (SVR 2013, S. 75) unterstellt
sowie 2,2% fiir das Jahr 2014/15 (BMF 2012, S.18). Auszubildende, Studenten, Schiiler
und Rentner, Beschdftigte unter 18 Jahren sowie Personen, die keine Angaben zum
Ausbildungsniveau gemacht haben, wurden nicht berticksichtigt. Léhne unterhalb von
2,50 Euro/Stunde wurden auf 2,50 Euro hochgerechnet.

Die Autoren finden allerdings, dass Firmen, die 2014 Angestellte mit einem Anspruch auf den
Mindestlohn hatten, zwischen 2014 und 2016 weniger Personal neu eingestellt haben als andere.
Hochgerechnet ergeben sich daraus rund 60.000 verlorengegangene Neueinstellungen (bezogen
auf sozialversicherungspflichtige und geringfiigige Beschaftigung) zwischen Juni 2014 und 2015.
Arbeiten von Schmitz (2017) und Caliendo et al. (2017) bestatigen in ihren Analysen den
entsprechenden Riickgang an sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung zwischen Juni 2014
und Juni 2015 gegeniiber einer Entwicklung ohne Mindestlohn.

Mit der Einfiihrung des gesetzlichen Mindestlohns verlieren aktivierende
arbeitsmarktpolitische MafSnahmen des Férderns und Forderns ihre Wirkung. Auch
wenn die Folgen angesichts der guten Konjunkturlage noch nicht erkennbar sind, wird
der Einstieg fiir Arbeitslose ohne Berufsausbildung und Langzeitarbeitslose durch die
Einfiihrung des Mindestlohns wieder schwieriger. Arbeitgeberseitige Lohnsubventionen
kénnen diese negativen Effekte entschdrfen, sind aber sehr teuer.

Die unterlassenen Neueinstellungen betreffen geringqualifizierte Arbeitslose und damit haufig
Langzeitarbeitslose. Wie stark diese Gruppe durch den Mindestlohn betroffen ist, zeigt ein Blick
auf die Einstiegschancen von Langzeitarbeitslosen. Unterstellt man, dass die Stundenléhne der
letzten Beschiftigung die potentiellen Lohne bei einer Neueinstellung sind, so zeigt Abbildung 8
die potentiellen Stundenléhne, die Langzeitarbeitslose vor der Einfiihrung des Mindestlohns bei
einer neuen Stelle erwarten durften (durchgezogene Linie). Danach lag der Einstiegslohn fiir rund
ein Drittel der 2011 und/oder 2012 arbeitslosen Alg II-Empfanger, die in den vier Jahren zuvor
einmal sozialversicherungspflichtig beschaftigt waren - hochgerechnet auf 2015 - unter dem
gesetzlichen Mindestlohn von 8,50 Euro.
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Abbildung 8: Lohnverteilung der letzten Beschdftigung von Alg lI-Empfdngern
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Quelle: SOEP 2012, eigene Berechnungen.

Legende: Darstellung Kernel-Dichte-Funktion. Die durchgezogene Linie zeigt die
Verteilung der Stundenléhne von Personen, die in den letzten vier Jahren
sozialversicherungspflichtig beschdftigt waren und in 2011 oder 2012 Alg Il erhielten.
Die gepunktete Linie zeigt die Lohnverteilung aller sozialversicherungspflichtigen Teil-
und Vollzeitbeschdftigten. Lohne wurden bis 2012 mit Hilfe des im SOEP angegebenen
Konsumentenpreisindex hochgerechnet, die Hochrechnung auf 2015 erfolgt
entsprechend den Angaben zu Abbildung 7.

Flir Arbeitslose ohne Berufsausbildung und Langzeitarbeitslose wird durch die Einfiihrung des
Mindestlohns der Einstieg in den Arbeitsmarkt noch schwieriger. Aktivierende
arbeitsmarktpolitische Mafinahmen im Rahmen des Foérderns und Forderns verlieren
entsprechend ihre Wirkung. Die wenigen bestehenden Anreize im Rahmen der
Hinzuverdienstregelungen ebenso wie die Anreize, die in den oben dargestellten erweiterten
Mafdnahmen angelegt sind, verpuffen vollstindig, wenn ein erweitertes Arbeitsangebot auf eine
starre Arbeitsnachfrage trifft.

Die einzige Moglichkeit, die Flexibilitit des Arbeitsmarktes trotz Mindestlohns aufrecht zu
erhalten, sind arbeitgeberseitige Lohnsubventionen, die diese negativen Effekte des Mindestlohns
aufheben. Dies ist der Weg, den Frankreich gegangen ist, das durch die teilweise Ubernahme der
Arbeitsgeberbeitrage zur Sozialversicherung seinen Mindestlohn mit 26 Prozent subventioniert.
Eine solche Mafénahme, die erst einmal nur die potentiellen negativen Beschiftigungseffekte des
Mindestlohns kompensiert, wird aber schnell sehr teuer (vgl. Knabe, Schob und Thum 2014).

Die deutsche Arbeitsmarktpolitik der letzten 20 Jahre hat eindrucksvoll belegt, dass eine
Grundsicherung fiir Erwerbsfahige am erfolgreichsten durch Schaffung von Arbeitsplatzen fir
Menschen mit geringer Qualifikation und/oder geringer Produktivitit bedeutet. Damit
gewdhrleistet man nicht nur eine effiziente Form der Grundsicherung, sondern schafft neben der
Sicherstellung eines soziokulturellen Existenzminimums auch, dass die Menschen weiterhin die
Chance zur Teilhabe am Arbeitsmarkt haben. Eine aktivierende Arbeitsmarktpolitik setzt auf eine
umfassende Integration der Menschen in das gesellschaftliche Leben anstatt auf eine dauerhafte,
alimentierte Exklusion. Ein internationaler Vergleich bestatigt eindriicklich die Vorteile einer
solchen Beschaftigungspolitik. In Liandern mit hoher Beschaftigung ist auch der Grad sozialer
Inklusion besonders hoch (siehe Andersen und Keuschnigg 2018, Abbildung 1). Soziale Inklusion
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verringert nicht nur gesellschaftliche Spannungen, sondern hat auch unmittelbare, weitreichende
Vorteile fiir die Betroffenen, ihre soziale Identitat und ihr Selbstbild.

Die jiingere Geschichte der deutschen Arbeitsmarktpolitik zeigt aber auch, dass in ihrem Erfolg
bereits der Keim des spateren Scheiterns angelegt ist. Eine aktivierende Arbeitsmarktpolitik ist
notwendigerweise auf einen flexiblen Arbeitsmarkt angewiesen. Nur wenn Léhne hinreichend
flexibel sind, konnen aktivierende Mafdnahmen, die Geringqualifizierte und Langzeitarbeitslose
wieder motivieren, sich um Arbeit zu bemiihen, dazu fiihren, dass die entsprechenden
Arbeitsplédtze auch bereitgestellt werden. Das bedeutet aber, dass der Arbeitsmarkt auch bereit
sein muss, diejenigen aufzunehmen, deren Produktivitit nicht ausreicht, mit eigener Arbeit ein
Bruttoeinkommen tber Grundsicherungsniveau zu erzielen. Dies verlangt eine grofiere
Lohnspreizung und damit zwangslaufig eine Ausweitung des Niedriglohnsektors.

Mit dem Mindestlohn auf eine Ausweitung des Niedriglohnsektors zu reagieren, war daher die
falsche sozialpolitische Antwort. Denn sie hilft langfristig nur denen, die Arbeit behalten, zu Lasten
derer, die dauerhaft vom Arbeitsmarkt ausgeschlossen werden. Dass die gute wirtschaftliche und
damit arbeitsmarktpolitische Entwicklung in Deutschland dieses Problem noch nicht akut werden
lief3, darf nicht tiber dieses weiterhin bestehende sozialpolitische Risiko hinwegtauschen.

Sinnvoller wire es, weiterhin die Grundsicherung durch Beschaftigung mit hochster Prioritit zu
folgen. Diese setzt eine klare Politik des Forderns und Forderns voraus und verlangt in der
Zukunft, dass sich der Staat verstirkt in der Foérderung von Arbeit, etwa in Form von
Lohnkostenzuschiissen fiir Geringverdiener, engagiert. Damit kann eine Grundsicherung durch
Beschéftigung sichergestellt werden, die fiir Unternehmen die Anreize aufrechterhalt, gering
produktive Menschen auch weiterhin einzustellen, und es den Betroffenen zugleich erlaubt, von
ihrer Arbeit eigenstdandig leben zu kénnen.
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