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Minijobbereich und dort relativ am hiufigsten in dem Bereich, in dem das Erwerbseinkommen in
groBerem Umfang von der Anrechnung freigestellt war. Das am Markt erzielte Einkommen hatte
somit eher den Charakter eines Zuverdiensts denn eines merklichen Beitrags zur Verringerung der
Hilfebediirftigkeit.

Bei der Interpretation ist zu beriicksichtigen, dass die Daten sich auf einen Zeitraum beziehen, in
dem noch die urspriinglichen, allerdings zum 1. Oktober 2005 gednderten Hinzuverdienstregeln
galten (JG 2005 Ziffer 188). Der Freibetrag, bis zu dem Erwerbseinkommen vollkommen an-
rechnungsfrei blieb, war mit rund 50 Euro nur halb so hoch wie nach der Anderung, und der an-
rechnungsfreie Anteil von dariiber hinausgehendem Erwerbseinkommen im Falle eines gering-
fiigigen Beschiftigungsverhiltnisses war ebenfalls niedriger.

Auch wenn keine Informationen zur Arbeitszeit vorliegen, kann vermutet werden, dass die meisten
der aufstockend Arbeitslosengeld II beziehenden Arbeitnehmer Tatigkeiten ausiibten, bei denen
sowohl die wochentliche Arbeitszeit als auch der Stundenlohn niedrig waren. Die Mehrzahl diirfte
daher weiterhin als arbeitslos registriert sein.

III. Ein wirksames Kombilohnmodell

520. Das Problem der Arbeitslosigkeit in Deutschland manifestiert sich in erster Linie in ihrer
Verfestigung, die ihrerseits an den zwei hauptsidchlichen Problemgruppen festgemacht werden
kann, ndmlich den Geringqualifizierten und den Langzeitarbeitslosen. In einem internationalen
Vergleich nimmt Deutschland hier eine hdchst unerfreuliche Spitzenposition ein (Tabelle 47,
Seite 386).

Die Bundesregierung hat den aus dieser aullerordentlich misslichen Situation resultierenden Hand-
lungsbedarf erkannt und plant Abhilfe durch einen Kombilohn. In diesem Zusammenhang hat der
Bundesminister fiir Wirtschaft und Technologie den Sachverstindigenrat um eine Expertise zu die-
sem Thema gebeten. Dieser Bitte ist er mit der Analyse ,,Arbeitslosengeld II reformieren: Ein ziel-
gerichtetes Kombilohnmodell*“ im August 2006 nachgekommen (Expertise 2006b). Im Folgenden
sollen die Leitgedanken und die Grundziige des Kombilohnvorschlags in komprimierter Form
nochmals dargestellt werden.

521. Dem Niedriglohnbereich kommt im Rahmen eines MaBnahmenpakets, das die Beschifti-
gungschancen der Geringqualifizierten erhoht und zu einem Abbau der Arbeitslosigkeit beitrigt,
eine besondere Bedeutung zu. GemiR internationaler Konventionen wird ein niedrig entlohnter
Beschiftigter definiert als ein Arbeitnehmer, der weniger als zwei Drittel des Medianverdienstes
erhilt. Demnach belduft sich die Niedriglohnschwelle im Jahr 2004 in Westdeutschland auf
9,83 Euro und in Ostdeutschland auf 7,15 Euro (Expertise 2006b Ziffer 23). Diese Werte wurden
auf der Basis der Daten des sozio-oekonomischen Panels (SOEP) ermittelt, andere Datensétze er-
geben von der GroBenordnung her gesehen dhnliche Werte. Auf der Grundlage der SOEP-Daten
errechnet sich ein Anteil der Niedriglohnbezieher in Relation zu allen abhidngig Beschéftigten fiir
das Jahr 2004 von 20,5 vH in Westdeutschland und von 22,5 vH in Ostdeutschland, zusammen
entspricht dies einer Anzahl von etwa 6 Millionen Personen, die Stundenl6hne unterhalb der Nied-
riglohnschwelle beziehen. Aus der Beschiftigtenstichprobe des IAB geht des Weiteren hervor,
dass der Anteil der sozialversicherungspflichtig Vollzeitbeschiftigten im Niedriglohnbereich mit
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rund 52 vH etwa zwanzig Prozentpunkte niedriger liegt als bei der Gesamtbeschiftigung. Frauen,
Arbeitnehmer ohne Ausbildung und Jugendliche unter 25 Jahren sind im Niedriglohnbereich deut-
lich tiberreprasentiert (Expertise 2006b Ziffern 27 ff.).

Tabelle 47

Arbeitslosigkeit unter Geringqualifizierten und die Bedeutung der Langzeitarbeitslosigkeit
im internationalen Vergleich fiir das Jahr 2004

vH
Geringqualifizierte Gesamtbevolkerung
- (Alter 25 bis 64 Jahre) (Alter 15 bis 64 Jahre)
o Arbeitslosen- Erwerbs- Langzeitarbeits-  Arbeitslosen- Erwerbs-
quote” quote” lose (Quote)” quote’” quote”
Deutschland ..........cooovvvvevnnennnn. 20,5 48,6 51,8 9,5 72,6
Belgien ............. 11,7 49,4 49,6 8,4 65,3
Dénemark ...... 7,8 62,0 22,6 5,5 80,2
Frankreich ................... 12,1 59,6 41,6 9,6 69,3
Irland .....ooveieieeee 6,4 57,2 34,3 4,5 68,6
Italien ..... s 7,8 51,6 49,7 8,0 62,5
Japan ............. e 6,7 66,7 33,7 4,7 72,2
Niederlande .......cc.ccoovvvvveennnnnn. 5,7 59,0 32,5 4.6 75,1
OSLerTeich .....ovveeveeecereieinennns 7,8 52,2 27,6 4,9 71,3
Schweden .........cccevevineienenene. 6,5 67,0 18,9 6,4 78,7
Spanien .......c.ccoeeeeeeereennenne 7,3 57,5 37,7 10,6 69,7
Vereinigtes Konigreich ...... 6,6 53,0 21,4 4,7 76,2
Vereinigte Staaten ..................... 10,5 56,5 12,7 5,5 75,4

1) Anteil der arbeitslosen/erwerbstétigen Geringqualifizierten an allen Geringqualifizierten jeweils im Alter von 25 bis 64 Jahren. - 2) Anteil
der Langzeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen. - 3) Anteil der Arbeitslosen an allen Erwerbspersonen. - 4) Anteil der Erwerbspersonen an der
Gesamtbevolkerung im erwerbsfahigen Alter von 15 bis 64 Jahren.

Quelle: OECD

522. Ein auf die Probleme des deutschen Arbeitsmarkts zugeschnittener Kombilohn muss zwei
Ziele, namlich die Stimulierung der Beschéftigung von Geringqualifizierten und Langzeitarbeits-
losen sowie die Sicherung des Mindesteinkommens, miteinander vereinbaren. Sowohl theoretische
Analysen wie auch der Blick auf internationale und nationale Erfahrungen mit Kombiléhnen und
Kombilohnelementen in den sozialen Sicherungssystemen legen den Schluss nahe, dass Arbeitneh-
mer in ihrem Arbeitsangebotsverhalten zwar durchaus auf finanzielle Anreize in Form von Lohn-
zuschldgen oder Anrechnungsmodalitdten von Erwerbseinkommen reagieren, die mit Abstand gro-
Beren Arbeitsmarktwirkungen allerdings von Anderungen in der Hohe des Leistungsniveaus bei
Nichterwerbstétigkeit ausgehen. Dariiber hinaus hat sich gezeigt, dass Kombilohne gut in das be-
stehende institutionelle Rahmenwerk, insbesondere das Steuer-Transfer-System, eingebettet wer-
den sollten und eine noch stiarkere Wirkung entfalten, wenn sie von einer auf die Aktivierung aus-
gerichteten Betreuung der Arbeitslosen durch die Arbeitsvermittlung begleitet werden.

Einen Konigsweg zur Beseitigung der Massenarbeitslosigkeit stellt der Vorschlag des Sachver-
standigenrates nicht dar. Er macht eine wachstums- und beschéftigungsfreundliche Wirtschafts-
und Sozialpolitik ebenso wenig entbehrlich wie weitere Reformen der Verfassung des Arbeits-
markts (JG 2005 Ziffern 255 ff.). Der Sachverstindigenrat ist gleichwohl der Uberzeugung, dass
dieses kohédrente MalBnahmenbiindel eine deutliche und nachhaltige Verringerung der viel zu
hohen Arbeitslosigkeit bewirken kann.
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1. Leitgedanken des Reformvorschlags

523. Den Reformiiberlegungen liegen daher die folgenden Kriterien und Leitgedanken zu-
grunde:

— Erstens muss es um eine relevante Verbesserung der Beschiftigungschancen insbesondere der
(arbeitslosen) Geringqualifizierten und Langzeitarbeitslosen gehen. Ein Kombilohn sollte mog-
lichst passgenau an diesen beiden Gruppen ansetzen. Daraus folgt, dass der Schwerpunkt der
Forderung nicht bei den Arbeitgebern liegen sollte: Entweder ist sie breit angelegt und ruft dann
hohe Mitnahmeeffekte und Kosten hervor, oder sie konzentriert sich auf die Forderung dieser
beiden Gruppen um den Preis hoher Verdrangungseffekte unter den nicht Gefoérderten und einer
moglichen Stigmatisierung der Forderberechtigten. Dartiber hinaus muss die Forderung unbe-
fristet erfolgen, denn es ist davon auszugehen, dass viele der Geringqualifizierten bei einer Er-
werbstitigkeit dauerhaft ergiinzender staatlicher Transfers bediirfen.

— Hilfebediirftige haben einen Anspruch auf Unterstiitzung seitens der Solidargemeinschaft. Bei
Erwerbsfdhigen sollte die Unterstiitzung der Gesellschaft jedoch subsidiéir zu den eigenen Be-
miihungen um die Verringerung der Hilfebediirftigkeit sein, ein Gedanke, der im Ubrigen auch
ausdriicklich der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende zugrunde liegt (§ 1 SGB II). Zum einen
diirfen die Transferzahlungen daher in ihrer konkreten Ausgestaltung diesen Eigenbemiihungen
der Hilfebediirftigen nicht im Wege stehen, sie sollten diese vielmehr fordern. Zum anderen
muss die Gesellschaft ihre Unterstiitzung nicht unkonditioniert gewdhren, sondern kann von er-
werbsfdahigen Hilfebediirftigen, die auf dem ersten Arbeitsmarkt keine Beschéftigung finden,
eine Gegenleistung einfordern.

— Das Arbeitslosengeld II bietet sich aus mehreren Griinden als Ausgangspunkt fiir eine Reform
geradezu an: Erstens zdhlen rund drei Viertel der arbeitslosen Geringqualifizierten und der
Langzeitarbeitslosen zu seinen Empfangern, und die in diesem Rahmen vorgenommene Bediirf-
tigkeitspriifung wirkt einer Ausweitung des Kreises der Geforderten und Mitnahmeeffekten ent-
gegen. Zweitens sind die Leistungen bereits voll in das Steuer-Transfer-System integriert. Drit-
tens dient das Arbeitslosengeld II gleichermallen der Mindesteinkommenssicherung wie — im
Rahmen der Anrechnungsbedingungen — der Forderung der Erwerbstétigkeit. Ganz im Sinne
dieses Kombilohnelements des Arbeitslosengelds I bezogen im Jahr 2005 etwa 900 000 Per-
sonen als ,,Aufstocker” in Erginzung ihres Arbeitseinkommens Leistungen nach dem SGB II.
Dies ist somit nicht das Zeichen eines Defekts dieses Grundsicherungssystems, sondern durch-
aus ein gewiinschtes Ergebnis der diesem Konzept zugrunde liegenden Idee des ,,Férdern und
Fordern™ der bediirftigen Erwerbsfdhigen. Viertens schlieBlich kénnen die Leistungsbezieher
von den Aktivierungsbemiihungen der Arbeitsvermittler erfasst werden, die die finanziellen
Anreize zur Arbeitsaufnahme flankieren und verstéarken.

— Angestrebt werden muss eine moglichst nachhaltige Integration auf dem ersten Arbeits-
markt. Eine bloBe Erhohung der Erwerbsbeteiligung, die sich vor allem in Beschéftigungsver-
héltnissen mit nur marginalem Umfang niederschligt, greift zu kurz. Hinzu kommt, dass diese
keinen Beitrag zur Verringerung der registrierten Arbeitslosigkeit leisten.
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— Die Reform sollte weitgehend kostenneutral sein. Dies bedingt bereits die nach wie vor ange-
spannte Lage der 6ffentlichen Haushalte.

524. Darauf aufbauend hat der Sachverstdndigenrat einen aus drei Modulen bestehenden Reform-
vorschlag zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit insbesondere unter Geringqualifizierten und Lang-
zeitarbeitslosen entwickelt. Im Zentrum dieses Kombilohnmodells fiir Deutschland steht dabei
mit den Modulen 1 und 2 eine Erhéhung der Anreize zur Aufnahme auch niedrig entlohnter Tatig-
keiten. Dieser arbeitsangebotsseitige Teil der Reform wird im dritten Modul zur Stirkung der
Arbeitsnachfrage von einer Senkung der Sozialversicherungsbeitridge bei niedrigen Erwerbsein-
kommen flankiert.

Ein Vorschlag in drei Modulen

Modul 1: Geringfiigigkeitsschwelle beim Arbeitslosengeld II, das heiit Vollanrechnung von Ein-
kommen bis zu 200 Euro auf das Arbeitslosengeld II, im Gegenzug verbleibt von Einkommen zwi-
schen 200 Euro und 800 Euro ein groBerer Teil beim Leistungsempfanger. Zusétzlich wird fiir Er-
werbseinkommen oberhalb von 200 Euro eine Pauschale in Hohe von monatlich 40 Euro zur Ab-
deckung etwaiger Werbungskosten gewéhrt.

Modul 2: Absenkung des Regelsatzes fiir erwerbsfahige Leistungsempfianger um 30 vH, im Ge-
genzug Verbesserung der Hinzuverdienstmoglichkeiten fiir Einkommen auf dem ersten Arbeits-
markt zwischen 200 Euro und 800 Euro: von jedem hinzuverdienten Euro konnen 50 Cent behal-
ten werden, statt wie bislang nur 20 Cent. Bei Vollzeitbeschiftigung in einer jedem Arbeitswilli-
gen garantierten Arbeitsgelegenheit wird der Regelsatz wieder auf das frithere Niveau aufgestockt.

Modul 3: Absenkung der Minijobgrenze von 400 Euro auf 200 Euro; gleichzeitig Ausdehnung der
Gleitzone (Midijobs), in der bereits jetzt ermdfigte Sozialversicherungsbeitrdge gelten, auf den
Bereich von 200 Euro bis 800 Euro in Verbindung mit einer noch stirkeren ErméfBigung.

2. Die Module im Einzelnen

Modul 1: Vorrang fiir regulire Arbeitsplitze — Geringfiigigkeitsschwelle beim Arbeitslosen-
geld II einziehen

525. Unbestreitbar geht es bei der Ausgestaltung der im Rahmen des Arbeitslosengelds II gewéhr-
ten Hinzuverdienstmoglichkeiten darum, die hierfiir aufgewendeten 6ffentlichen Mittel effizient
einzusetzen. Im Einklang mit der in § 1 SGB II formulierten Intention des Gesetzgebers ist ein
Hauptziel der Hinzuverdienstmdglichkeiten, die (Re-)Integration der Leistungsempfinger in
den ersten Arbeitsmarkt zu fordern und so einen Beitrag zur Beseitigung oder zumindest zur
Verringerung der Hilfebediirftigkeit zu leisten. Begiinstigt werden sollten daher Tatigkeiten, die es
erstens dem Leistungsempfinger erlauben, unter dem Schlagwort ,,.Beschiftigungsfahigkeit* sub-
sumierte Eigenschaften — genannt werden in diesem Zusammenhang beispielsweise Piinktlichkeit,
die Fahigkeit zur Teamarbeit oder ein gewisser Standard an sozialen Umgangsformen — zu erhal-
ten oder wiederzuerlangen; die zweitens die Moglichkeit zum Erwerb allgemeinen und firmen-
spezifischen Humankapitals bieten; und die drittens, insbesondere im Falle eines Berufseinstiegs
mit einer niedrig entlohnten Teilzeitarbeit, den Aufstieg in Form einer héheren Entlohnung oder
einer ldngeren Arbeitszeit leicht machen, zumindest aber nicht erschweren. Es bestehen erhebliche
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Zweifel, ob bei Tatigkeiten, die nur an ein oder zwei Tagen die Woche oder nur wenige Stunden
tédglich ausgeiibt werden und bei denen mit dem Ubergang von geringfiigiger in sozialversiche-
rungspflichtige Beschéftigung noch eine zusitzliche Hiirde iiberschritten werden muss, diese An-
forderungen erfiillt werden und somit der erwiinschte Klebeeffekt auf dem ersten Arbeitsmarkt er-
zielt werden kann. Dagegen sprechen auch die bisherigen Erfahrungen mit Arbeitslosen, die zu-
gleich einen Minijob ausiiben. Zudem ist die Konzentration der Forderung auf sehr niedrige
monatliche Erwerbseinkommen, die sich im Arbeitslosengeld II in der volligen Freistellung der
ersten 100 Euro von der Anrechnung duBert, insofern besonders teuer, als sie jedem Aufstocker
zugute kommt und damit den finanziellen Spielraum zur Begiinstigung hoherer Erwerbseinkom-
mensteile spiirbar einengt.

526. Der Sachverstdndigenrat schligt daher als erstes Modul die Einfiihrung einer Geringfiigig-
keitsschwelle beim Arbeitslosengeld II vor, die implizit die Forderung auf Arbeitspliatze mit
einer gewissen Mindestarbeitszeit und folglich einem groBeren erwartbaren Integrationserfolg kon-
zentriert. Im Einzelnen bedeutet dies, dass ein Bruttoerwerbseinkommen bis einschlief3lich
200 Euro voll auf den Anspruch auf Arbeitslosengeld II angerechnet wird; die Transferentzugsrate
betrigt in diesem Bereich folglich 100 vH. Die durch die Vollanrechnung der ersten 200 Euro er-
zielten Einsparungen werden im Gegenzug dazu genutzt, die Transferentzugsrate fiir Erwerbsein-
kommensteile zwischen 200 Euro und 800 Euro zu senken und fiir Erwerbseinkommen oberhalb
von 200 Euro eine Pauschale in Hohe von monatlich 40 Euro zur Abdeckung etwaiger Werbungs-
kosten zu schaffen. Selbst bei unverdndertem Regelsatz, mithin ohne das zweite Modul, ist bereits
eine spilirbare Absenkung der Transferentzugsrate von 80 vH auf 66,7 vH moglich; dabei ist die
Verringerung der Grenzbelastung so gewéhlt, dass sich der Auslaufbereich der Férderung durch
das Arbeitslosengeld II und somit der Kreis der Anspruchsberechtigten nicht vergréfert. Die Ge-
ringfiigigkeitsschwelle fiihrt dazu, die Arbeitsangebotsentscheidung von Personen, die im Status
quo nur wenige Stunden und damit typischerweise in einem Minijob arbeiten, zu akzentuieren: Mit
der Einfithrung der Schwelle arbeiten diese entweder spiirbar ldnger, oder sie arbeiten iiberhaupt
nicht mehr. Die Berechnungen bestitigen dabei die Vermutung, dass es per saldo nicht zu einem
Riickgang, sondern sogar zu einer geringfligigen Ausweitung des Arbeitsvolumens kommit.

Der Schwellenwert von 200 Euro orientiert sich am Erwerbseinkommenspotential im Niedriglohn-
bereich: Eine Teilzeittitigkeit mit 15 Wochenstunden und einem Stundenlohn von 4 Euro fiihrt zu
einem Bruttomonatslohn von 260 Euro; und selbst bei den niedrigsten zu beobachtenden Tarifloh-
nen von rund 3 Euro wiirde die Geringfiigigkeitsschwelle noch iiberschritten.

527. Verglichen mit einer hohen Forderung bereits sehr niedriger Erwerbseinkommen, wie sie
beim derzeitigen Arbeitslosengeld II angelegt ist, diirfte Schwarzarbeit unter den Leistungsemp-
fangern durch die Geringfiigigkeitsschwelle eher reduziert werden. Denn die Schwelle fiihrt dazu,
dass geringfiligige Beschéftigungsformen, die fiir eine Ergdnzung oder Aufstockung in der Schat-
tenwirtschaft besonders attraktiv sind, von Leistungsbeziehern nicht mehr nachgefragt werden:
Entweder die bisher als geringfiigig entlohnt tdtigen Bezieher von Arbeitslosengeld IT ,,Auf-
stocker” dehnen ihr Arbeitsangebot auf dem legalen ersten Arbeitsmarkt aus, so dass Schwarz-
arbeit allein aufgrund der groBeren zeitlichen Beanspruchung weniger wahrscheinlich wird, oder
sie sind liberhaupt nicht mehr erwerbstitig mit der Folge, dass sie voll fiir arbeitsmarktpolitische
Instrumente und Vermittlungsbemiihungen der Arbeitsgemeinschaften zur Verfiigung stehen. Wird
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hingegen die Transferentzugsrate anfangs niedrig gesetzt oder erfolgt sogar eine Bezuschussung,
so besteht ein Anreiz, nur in diesem Einkommensbereich, der typischerweise einer Arbeitszeit von
wenigen Stunden entspricht, Erwerbseinkommen auf dem ersten Arbeitsmarkt zu erzielen und zu-
satzlich noch eine zweite Tétigkeit in der Schattenwirtschaft aufzunehmen.

Modul 2: Arbeit attraktiver machen — Hinzuverdienstmoglichkeiten verbessern und Regel-
satz absenken

Absenkung des Regelsatzes

528. Die theoretischen Uberlegungen und die Empirie zeigen gleichermafen, dass von einer Ab-
senkung des Einkommens, das bei Nichterwerbstétigkeit bezogen wird, kombiniert mit einer Sen-
kung der Transferentzugsrate, wirksame Anreize zur Aufnahme einer Beschéftigung ausgehen.
Das zentrale Element in dem Mafinahmenbiindel ist daher eine Absenkung des Regelsatzes fiir
erwerbsfiahige Angehorige einer Bedarfsgemeinschaft um 30 vH in Kombination mit einer spiir-
baren Absenkung der Transferentzugsrate und damit der Grenzbelastung, welcher Leistungsemp-
fanger bei Aufnahme einer Beschéftigung unterliegen. Die Erzielung der mit der Absenkung des
Regelsatzes verbundenen positiven Effekte auf das Arbeitsangebot bedingt zudem zwingend die
bereits im Jahresgutachten 2005/06 (Ziffer 271) vorgeschlagene Abschaffung des Zuschlags, der
beim Ubergang vom Arbeitslosengeld in das Arbeitslosengeld II befristet fiir die Dauer von zwei
Jahren gezahlt wird. Das garantierte soziokulturelle Existenzminimum wird durch die Absenkung
des Regelsatzes nicht infrage gestellt, da jedem Leistungsempfanger die Moglichkeit geboten wird,
durch die Tatigkeit in einer Arbeitsgelegenheit das gleiche Einkommen wie vor der Absenkung zu
erreichen (Ziffer 522).

529. Die Absenkung des Regelsatzes hat zwei Wirkungen, die beide darauf abzielen, dass sich
Arbeit mehr als bisher lohnt: Erstens kommt es unmittelbar zu einem negativen Einkommens-
effekt, der schon fiir sich genommen die Attraktivitdt einer Tatigkeit auf dem ersten Arbeitsmarkt
erhoht, selbst wenn diese nur niedrig entlohnt ist. Zweitens wird so Spielraum geschaffen, die
Transferentzugsrate spiirbar zu senken und damit die Arbeitsanreize zusétzlich zu erhdhen, ohne
die fiskalischen Kosten durch eine Ausweitung des Kreises der Anspruchsberechtigten in die Hohe
zu treiben.

Die vorgeschlagene Hohe der Absenkung von 30 vH lésst sich zwar nicht exakt herleiten, ist aber
durchaus plausibel. Um die beiden genannten Wirkungen zu erzielen, ist eine spiirbare GroBen-
ordnung der Absenkung erforderlich, damit der Einkommenseffekt merklich ist und die moglich
gewordene Absenkung der Transferentzugsrate nicht vernachlissigbar klein ausfallt. Es gibt aber
eine Reihe von Argumenten, die gegen eine deutlich stirkere Absenkung spricht. Eines dieser
Argumente nimmt Bezug auf die Abwdgung zwischen der Erreichung von Umverteilungszielen
einerseits und Effizienzzielen andererseits. Die Finanzierung der Sozialhilfe oder des Arbeitslosen-
gelds II erfolgt iiber verzerrende Steuern, die so genannte Zusatzlasten (,.excess burdens*) hervor-
rufen und sich beispielsweise in schwicheren Anreizen &uflern, ldnger zu arbeiten oder tiberhaupt
eine Erwerbstétigkeit aufzunehmen. Je grofer die Unterstiitzungszahlungen sind, das heift, je stér-
ker umverteilt wird, desto groBer sind die Zusatzlasten der zur Finanzierung dieser Transfers erfor-
derlichen Steuern und damit die gesamtwirtschaftlichen Effizienzverluste. Umgekehrt nehmen die
Zusatzlasten ab und damit die gesamtwirtschaftliche Effizienz zu, wenn auf Umverteilung ganz
oder weitgehend verzichtet wird. Im Konflikt zwischen Effizienz und Umverteilung sind dann die
Nutzengewinne bei den Transferempfiangern mit den Nutzenverlusten derjenigen abzuwidgen, die
die zur Finanzierung der Transfers erforderlichen Steuern aufbringen. Dabei l4sst sich zeigen, dass
so genannte ,,Randldsungen‘ wie eine vollige Streichung des Regelsatzes im Allgemeinen zu einer
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geringeren gesamtwirtschaftlichen Wohlfahrt fiihren als ,,mittlere” Losungen wie eine 30-prozen-
tige Kiirzung des Regelsatzes (Lohse, 2006). Ferner ist zu beachten, dass Senkungen des Regelsat-
zes, auch wenn sie sich de jure nur auf Erwerbsfahige beziehen, in der Wirkung innerhalb einer
Bedarfsgemeinschaft nicht zielgenau sind: Es ist ndmlich davon auszugehen, dass andere Haus-
haltsangehdrige und insbesondere Kinder von der Kiirzung mit betroffen sind, wenn die Kiirzung
auf Seiten der Erwerbsfdhigen zumindest teilweise hingenommen und nicht durch Einkommen
vom ersten oder zweiten Arbeitsmarkt ausgeglichen wird. Diese unerwiinschten Effekte sind umso
stirker, je hoher die Absenkung ausfillt. Noch grundlegender ist, dass der als Begriindung fiir wei-
tergehende Kiirzungen angefiihrte US-amerikanische ,,Earned Income Tax Credit* (EITC) Aus-
druck eines anderen Verstidndnisses des Sozialstaats ist, dem nicht der dem deutschen Grundgesetz
verpflichtete Gedanke eines garantierten soziokulturellen Existenzminimums zugrunde liegt und
der die Eigenverantwortung sowie die Grenzen der gesellschaftlichen Solidaritét stiarker in den
Vordergrund riickt. Eine Nutzung der positiven Erfahrungen des EITC bedingt daher keine de-
tailgetreue Umsetzung, sondern verspricht bezogen auf die Hohe des Leistungsniveaus auch bei
einer weniger starken Kiirzung noch Aussicht auf Erfolg.

Die Absenkung des Regelsatzes hat zur Folge, dass sich die Einkommenssituation derjenigen Per-
sonen, die zusdtzlich zu einem (geringen) Arbeitseinkommen von unter 800 Euro ein ergéinzendes
Arbeitslosengeld II beziehen, verschlechtert, wenn sie ihr Arbeitsangebot unverindert lassen. An-
ders herum formuliert konnen die ,,Aufstocker® durchaus ihr altes oder ein héheres Einkommen er-
zielen, miissen dazu aber ihr Arbeitsangebot ausweiten. Dieser Effekt entspricht dem Prinzip des
Forderns und Forderns, welches dem SGB II zugrunde liegt, und ist daher gewollt.

Verbesserung der Hinzuverdienstmoglichkeiten

530. Mit der Absenkung des Regelsatzes um 30 vH kann der Satz, mit dem hinzuverdientes Er-
werbseinkommen auf die Unterstiitzungsleistung angerechnet wird, deutlich reduziert werden. Da-
bei ist wiederum unterstellt, dass der Einkommensbereich, in dem ein Anspruch auf (aufstocken-
des) Arbeitslosengeld II besteht, nicht verdndert wird. In Verbindung mit der im ersten Modul vor-
gestellten Geringfligigkeitsschwelle kann der mit der Regelsatzsenkung gewonnene finanzielle
Spielraum auf die Forderung von Erwerbseinkommen im Intervall zwischen 200 Euro und
800 Euro konzentriert und dort die Transferentzugsrate deutlich von 80 vH auf 50 vH abgesenkt
werden.

Die Wirkung der beiden Module ist komplementir: Die Absenkung des Regelsatzes verstérkt die
mit der Geringfiigigkeitsschwelle intendierte Konzentration der Férderung auf Einkommen ober-
halb von 200 Euro, denn der mit der Kiirzung der Regelleistung verbundene Einkommensentzug
macht die alternative Entscheidung, nicht zu arbeiten, unattraktiver, so dass mehr Personen die Ge-
ringfiigigkeitsschwelle iiberspringen. Umgekehrt erlaubt die Geringfiigigkeitsschwelle im Einkom-
mensbereich zwischen 200 Euro und 800 Euro eine wesentlich stirkere Absenkung der Transfer-

entzugsrate, als sie bei einer isolierten Absenkung des Regelsatzes mdglich wire (JG 2002 Schau-
bild 61).

531. Der bei Beschiftigungsverhiltnissen mit einem Bruttoeinkommen von mehr als 200 Euro
gezahlte Bonus fiihrt bei der Grenzbelastung zu einer Sprungstelle (Schaubild 83, Seite 393), in
der die gesunkene Attraktivitit einer marginalen Beschéftigung zum Ausdruck kommt. Der Ver-
lauf der Grenzbelastung fiir Erwerbseinkommen oberhalb dieser Schwelle hingt von den verfiig-
baren finanziellen Ressourcen und den intendierten Anreizeffekten ab. Das an sich wiinschens-
werte Ziel einer gleichméBig niedrigen Grenzbelastung ldsst sich fiir ein gegebenes Niveau der Re-
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gelleistung nur durch eine spiirbare VergroBerung des Auslaufbereichs erreichen. Dadurch steigen
die Zahl der Forderberechtigten und die fiskalischen Kosten. Da zusitzliche Mittel aber nicht zur
Verfligung stehen, scheidet diese Option aus, und eine Verringerung der Grenzbelastung kann nur
auf den durch die Kombination aus Regelsatzsenkung und Geringfiigigkeitsschwelle erdffneten
finanziellen Spielraum zuriickgreifen. Gegeben diese Restriktion hitte statt des im Vorschlag des
Sachverstandigenrates gewdhlten Weges, die Reduktion der Grenzbelastung auf den Bereich von
Einkommen zwischen 200 Euro und 800 Euro zu konzentrieren, die Entlastung unter Inkaufnahme
einer Transferentzugsrate von mehr als 50 vH auch breiter verteilt werden konnen. Dadurch hitten
sich zwar der sprunghafte Anstieg der Transferentzugsrate fiir Einkommen jenseits von 800 Euro
und — je nach Ausgestaltung — der Auslauftbereich des Arbeitslosengelds II mit einer Transferent-
zugsrate von 100 vH vermeiden lassen. Allerdings gébe es dann verglichen mit dem Vorschlag des
Sachverstiandigenrates noch mehr Bedarfsgemeinschaften, deren Haushaltseinkommen bei unver-
dndertem Arbeitsangebot niedriger wire als im Status quo. Bildlich gesprochen muss man, um den
Kurvenverlauf des Haushaltseinkommens fiir hohere Einkommen steiler und damit die Grenzbe-
lastung kleiner zu machen, im Bereich niedrigerer Einkommen die Steigung verringern, so dass
der Aufholprozess gegeniiber dem Status quo ldnger dauert (Schaubild 83). Die Konzentration der
Entlastung auf den Bereich von 200 Euro bis 800 Euro hat aber den gro3en Vorteil, dass sie die fiir
einen Wiedereinstieg auf den ersten Arbeitsmarkt wichtigen Beschéftigungsverhéltnisse mit nied-
rigen Stundenlohnen und einer Wochenarbeitszeit unterhalb der einer Vollzeitstelle besonders be-
giinstigen. Zudem ist die hier vorgeschlagene Anrechnungsregel fiir die Leistungsempfianger in
dem genannten Bereich leicht zu vermitteln — von jedem brutto hinzuverdienten Euro verbleibt
thnen netto die Halfte.

Gehoren der Bedarfsgemeinschaft weitere, nicht erwerbsféhige Personen an, so verldngert sich wie
bereits im Status quo der Auslaufbereich. Bei weiteren erwerbsfahigen Haushaltsangehorigen
ergeben sich insofern qualitativ keine Anderungen, als jeder dieser Personen die Anrechnungsfrei-
betrdge individuell zustehen. Zu beachten ist lediglich, dass der Ausgangspunkt der Kiirzung nicht
der volle Regelsatz, sondern je 90 vH davon sind (§ 20 Absatz 3 SGB II). Bei der Abschitzung der
Anreizeffekte sind zusétzlich die Riickwirkungen, die die Erwerbstitigkeit eines Haushaltsmit-
glieds auf das Verhalten eines anderen hat, zu bertiicksichtigen (Expertise 2006b Ziffer 122).

Arbeitsgelegenheiten

532. Das Arbeitslosengeld II ist im Unterschied zum Arbeitslosengeld gemidf3 SGB III keine Ver-
sicherungsleistung, sondern erfiillt als Fiirsorgeleistung die Funktion einer Mindesteinkommens-
sicherung fiir hilfebediirftige Erwerbsfahige und deren Angehorige und hat gleichzeitig einen
Kombilohncharakter. Damit diese Sozialleistung dieser Aufgabe nach der Reform unverdndert
gerecht wird, muss zum einen der Regelsatz fiir nicht erwerbsfahige Angehorige der Bedarfsge-
meinschaft unverdndert bleiben und zum anderen eine Absicherung fiir diejenigen gewéhrleistet
werden, die wegen ihrer Erwerbsfiahigkeit von der Kiirzung des Regelsatzes betroffen sind, aber
— voriibergehend oder langerfristig — keine Stelle auf dem ersten Arbeitsmarkt finden. Aus diesem
Grund bedarf die Absenkung zwingend einer Flankierung durch Beschiiftigungsmoglichkeiten
auf dem zweiten Arbeitsmarkt. Sie werden im Folgenden vereinfachend als Arbeitsgelegenhei-
ten bezeichnet, obwohl sie sich in mehrfacher Hinsicht von den — in der Praxis klar dominieren-
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Schaubild 83

Transferentzugsrate bei Absenkung des Regelsatzes und Einfiihrung einer Geringfiigigkeitsschwelle
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den — Arbeitsgelegenheiten in der Mehraufwandsvariante gemif3 § 16 Absatz 3 SGB II (,,Zusatz-
jobs®, ,,Ein-Euro-Jobs*) unterscheiden (Bellmann et al., 2006). Die wichtigste Anderung ist, dass
die ,,neuen Arbeitsgelegenheiten gemi3 dem Vorschlag des Sachverstindigenrates eine Auf-
stockung des Haushaltseinkommens lediglich auf das Niveau des bisherigen Arbeitslosengelds 11
erlauben, ergénzt um eine Pauschale in Hohe von monatlich 40 Euro, die der Abgeltung von Auf-
wendungen (Werbungskosten) im Zusammenhang mit der Erwerbstitigkeit auf dem zweiten
Arbeitsmarkt dient und die der im Rahmen der Geringfiigigkeitsschwelle eingefiihrten Pauschale
bei einer Tatigkeit auf dem ersten Arbeitsmarkt entspricht. Dariiber hinausgehende Aufwendungen
werden in Form von Sachleistungen erstattet. Der Aufstockungsbetrag wird wie bisher nicht auf
die Regelleistung angerechnet. Die wochentliche Arbeitszeit in den Arbeitsgelegenheiten belduft
sich auf 30 Stunden. Sie ist etwas niedriger als bei einer Vollzeittitigkeit angesetzt, um dem Leis-
tungsempfanger weiterhin geniigend Zeit fiir eine begleitende Suche nach einer Stelle auf dem
ersten Arbeitsmarkt zu bieten.

Falls die betreuende Arbeitsgemeinschaft, Arbeitsagentur oder Optionskommune voriibergehend
nicht in der Lage ist, einem Leistungsempfinger, der bereit ist, in einer Arbeitsgelegenheit zu
arbeiten, eine solche oder eine nach Ansicht des Vermittlers hilfreiche Maflnahme der aktiven
Arbeitsmarktpolitik anzubieten, erfolgt eine Aufstockung des Regelsatzes auf das vorherige
Niveau.

Die Trager der Arbeitsgelegenheiten erhalten fiir die Bereitstellung pro Teilnehmer eine Pau-
schale. Da die quantitative Bedeutung der Arbeitsgelegenheiten gegeniiber dem Status quo zu-
nimmt, kommt der Hohe der Pauschale fiir die Gesamtkosten des Maflnahmenpakets eine nicht un-
erhebliche Bedeutung zu. Daher muss bei der Bemessung der Pauschale und der Ausschreibung
der Arbeitsgelegenheiten sowohl stirker auf Einsparmoglichkeiten geachtet wie nach dem tatsédch-
lichen Aufwand differenziert werden.

533. Die derart ausgestalteten Arbeitsgelegenheiten haben im Rahmen des Vorschlags eine
Mehrfachfunktion. Uber die genannte Mindesteinkommenssicherung in Hohe des soziokulturel-
len Existenzminimums hinaus erleichtern sie im Sinne einer Beweislastumkehr die Uberpriifung
der Arbeitsbereitschaft der arbeitslosen Leistungsempfanger. Diese fiir den Fall eines Konflikts
auch gerichtsverwertbar zu iiberpriifen ist ein Problem, vor dem die Arbeitsvermittler seit jeher
standen. Die Erfahrung hat gezeigt, dass ein Arbeitsplatzangebot das einzig wirklich wirksame
Testkriterium darstellt. Die Arbeitsgelegenheiten liefern diesen Test, denn im Unterschied zum
Status quo stellt die Absenkung des Leistungsniveaus nun den Regelfall dar; der Leistungsempfén-
ger muss im Sinne eines Workfare-Konzepts selbst aktiv werden und mit seiner Bereitschaft, auf
dem zweiten Arbeitsmarkt zu arbeiten, sowie dem damit verbundenen zeitlichen Aufwand eine
Gegenleistung fiir den ungeschmailerten Bezug der Transferleistung erbringen. Als Nebeneffekt
wird damit eine Tatigkeit in der Schattenwirtschaft parallel zum Leistungsbezug erschwert und
weniger lukrativ. Infolge dieser Beweislastumkehr wird es Personen geben, die im Status quo die
Regelleistung in voller Hohe beziehen, die aber nach der Reform eher die Leistungskiirzung in
Kauf nehmen, als diese durch eine (annéhernde) Vollzeittitigkeit auf dem zweiten Arbeitsmarkt
auszugleichen. Da der Aufstockungsbetrag niedriger ist als bei den bisherigen Arbeitsgelegen-
heiten, steigt zudem die relative Attraktivitdt des ersten Arbeitsmarkts, das heilt, die Regelsatz-
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senkung und die Arbeitsgelegenheiten ergéinzen sich auch in ihren Anreizwirkungen. Eine weitere
Aufgabe der Arbeitsgelegenheiten konnte schlieBlich die Verbesserung der Beschiftigungsfahig-
keit sein, indem fiir den Arbeitsmarkt wichtige Féhigkeiten (neu) vermittelt oder aufgefrischt wer-
den. Gerade bei Langzeitarbeitslosen geht es hiufig zundchst darum, den reguldren Kontakt mit
der Arbeitswelt (wieder) herzustellen, damit die fiir den Erfolg auf dem Arbeitsmarkt essentiellen
Féhigkeiten vermittelt werden konnen, angefangen bei sozialen Kompetenzen bis hin zu berufs-
spezifischen Kenntnissen. Ein solches ,,7raining on the Job* bei den Arbeitsgelegenheiten besitzt
allerdings im Hinblick auf berufsspezifische Fertigkeiten einen etwas zwiespaltigen Charakter. Je
mehr es sich um auf dem ersten Arbeitsmarkt unmittelbar verwertbares Humankapital handelt, um-
so grofler ist die Gefahr, dass die Arbeitsgelegenheiten im Wettbewerb mit entsprechenden regula-
ren Arbeitspldtzen stehen. Anders herum formuliert, weist man den Arbeitsgelegenheiten Tatigkei-
ten zu, die auf dem ersten Arbeitsmarkt nicht angeboten werden, vermindert man den diesbeziig-
lichen Aufbau der Beschéftigungsfihigkeit der Teilnehmer an den Arbeitsgelegenheiten. Mogli-
cherweise hilft die zusétzliche Einbeziehung von gewerblichen Arbeitsvermittlern, diesen Ziel-
konflikt zu entschérfen. Ferner ist zu beriicksichtigen, dass die Qualifizierungsfunktion von Ar-
beitsgelegenheiten ebenso durch andere Mallnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik (und dort
vielleicht sogar zielgenauer) erreicht werden kann und auch aus diesem Grund bei den Arbeits-
gelegenheiten nicht an erster Stelle steht.

534. Die Schitzungen des Kombilohnmodells des Sachverstindigenrates ergeben eine Ober-
grenze fiir die bendtigte Gesamtzahl an vorzuhaltenden Arbeitsgelegenheiten von 700 000 PLit-
zen. Diese Zahl wird aber mit dem Entstehen zusitzlicher Beschiftigungsmoglichkeiten auf dem
ersten Arbeitsmarkt abnehmen. Denn der Reformvorschlag bewirkt eine Verringerung der ver-
festigten Arbeitslosigkeit, so dass bei voller Wirkung der Mafinahmen die Arbeitslosigkeit und da-
mit die Zahl zu betreuender Arbeitsloser niedriger ist als dies gegenwirtig der Fall ist. In dieser
neuen Situation sind die vorgeschlagenen Maflnahmen leichter zu administrieren, und die Heraus-
forderung im Zusammenhang mit der Bereitstellung von Arbeitsgelegenheiten ist damit vor allem
die Gestaltung des Ubergangs. Zu einer ehrlichen Bestandsaufnahme zihlt aber ebenso, dass an-
gesichts des Ausmalles der verfestigten Arbeitslosigkeit dauerhaft ein Teil der Bevolkerung auf
staatliche Unterstiitzungsleistungen angewiesen sein wird. Dariiber hinaus werden manche Emp-
fanger des Arbeitslosengelds II auf dem ersten Arbeitsmarkt stets nur sehr geringe Chancen haben
und daher, wenn sie nicht auf dem zweiten Arbeitsmarkt beschiftigt sind, iiberhaupt keiner Tétig-
keit nachgehen konnen. Kurzum, die Zahl der benétigten Arbeitsgelegenheiten wird abnehmen,
doch ein Teil von ihnen muss dauerhaft vorgehalten werden.

535. In diesem Zusammenhang werden zur Zeit unter dem Schlagwort ,,Dritter Arbeitsmarkt*
Vorschldge diskutiert, Arbeitslosen mit besonderen Vermittlungshemmnissen, die beispielsweise
aufgrund ihres Alters, fehlender Qualifikationen und gesundheitlicher oder sozialer Probleme auf
dem ersten Arbeitsmarkt keine oder nur sehr geringe Chancen haben, ldngerfristige Beschifti-
gungsverhéltnisse zu bieten. Es ist durchaus sinnvoll, gerade auch fiir diese Personen Téatigkeitsfel-
der zu erdffnen.

Gleichwohl wirft die Etablierung eines weiteren geforderten Arbeitsmarkts eine Reihe von Fragen
und Problemen auf. Die vorgeschlagenen Tétigkeitsfelder, hdufig mit besonderem Gemeinwohl-
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bezug oder Ndhe zum Ehrenamt wie der Arbeit in Behindertenwerkstétten oder in Altenheimen,
weisen betrachtliche Gemeinsamkeiten mit den Arbeitsgelegenheiten auf dem bisherigen zweiten
Arbeitsmarkt auf. Entweder die Arbeitslosen aus der Zielgruppe fiir den dritten Arbeitsmarkt sind
aufgrund ihrer Vermittlungshemmnisse fiir derartige Tatigkeiten nicht oder nur sehr eingeschrankt
geeignet, so dass auch der dritte Arbeitsmarkt ihnen wenig helfen wird. Oder aber sie sind dafiir
geeignet, doch dann ist zu fragen, warum sie nicht auch auf dem ersten Arbeitsmarkt eine Chance
haben; umgekehrt besteht sogar die Gefahr, Arbeitslose durch die Tatigkeit auf dem dritten
Arbeitsmarkt als von vornherein chancenlos zu klassifizieren und dadurch die dem einen oder
anderen durchaus noch mogliche Riickkehr auf den ersten Arbeitsmarkt unnétig zu erschweren.
Hinzu kommt, dass in der vorgeschlagenen Ausgestaltung dhnliche Verdringungsprobleme wie
auf dem bereits bestehenden zweiten Arbeitsmarkt auftreten diirften.

Insgesamt besteht eine zu grofle konzeptionelle Ndhe zwischen zweitem und drittem Arbeitsmarkt,
als dass allein die Dauer der Tétigkeit als Hauptunterschied die Schaffung eines weiteren geforder-
ten Arbeitsmarkts rechtfertigen konnte. Vorzuziehen ist eine differenziertere Ausgestaltung des
zweiten Arbeitsmarkts, der — auch im Rahmen des Vorschlags des Sachverstindigenrates — dann
sowohl der Uberpriifung der Arbeitsbereitschaft und der Uberbriickung von Phasen der Arbeits-
losigkeit als auch der ldngerfristigen Betreuung von Personen mit besonderen Vermittlungshemm-
nissen dient. Das anzustrebende Ziel sollte aber fiir jede grundsétzlich erwerbsfahige Person im-
mer die (zumindest zeitweise) Beschéftigung auf dem ersten Arbeitsmarkt sein. Bei Vorliegen be-
sonderer Vermittlungshemmnisse mag dieses Ziel zwar nur in der langen Frist und nur unter gro-
Ben Anstrengungen zu verwirklichen sein, das dauerhafte Abschotten bestimmter Personengrup-
pen vom ersten Arbeitsmarkt ist jedoch keine Erfolg versprechende Alternative.

536. Die Ausdehnung des zweiten Arbeitsmarkts und insbesondere die anfinglich hohe Zahl
der bendtigten Arbeitsgelegenheiten werden teilweise kritisch eingeschédtzt. Allerdings bleibt zu-
nichst einmal festzuhalten, dass bei Weitem nicht fiir jeden arbeitslosen Leistungsempfanger eine
Arbeitsgelegenheit vorgehalten werden muss: Erstens sind bereits heute fast eine Million Empfan-
ger von Arbeitslosengeld II erwerbstétig und werden dies erst recht nach der Reform bleiben, typi-
scherweise sogar bei erhohter Arbeitszeit. Zweitens sind manche Leistungsempfinger auch in
andere Mallnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik, etwa Qualifizierungsmafinahmen, eingebun-
den. Drittens zeigen die Simulationen, dass viele nicht erwerbstitige Leistungsempfanger die Kiir-
zung hinnehmen, ohne ihr Arbeitsangebot zu erhéhen, da die Tétigkeit in einer Arbeitsgelegenheit
nicht mit einem h6éheren Einkommen, wohl aber mit einem Verlust an Freizeit verbunden ist; zu
einem dhnlichen Befund gelangen Jacobebbinghaus und Steiner (2003). Um die Anreize zur
Arbeitsplatzsuche auf dem ersten Arbeitsmarkt fiir diese Gruppe aufrecht zu erhalten, geniigt es
bereits, wenn so viele offene Arbeitsgelegenheiten verfiigbar sind, dass fiir den Leistungsempfan-
ger eine gewisse Wahrscheinlichkeit besteht, bei Einforderung eines Platzes in einer Arbeitsge-
legenheit einen solchen zu erhalten.

537. Die gerade unter konzeptionellen Gesichtspunkten besonders schwerwiegende Befiirchtung
ist, dass die mit einer Ausweitung der Arbeitsgelegenheiten einhergehenden Verdringungs-
effekte auf dem ersten Arbeitsmarkt, selbst wenn sie nur in einer Ubergangsphase auftreten, in-
akzeptabel grof3 sind. Unstrittig ist, dass es — gegeben die momentane Ausgestaltung der Arbeits-
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gelegenheiten — mit einer wachsenden Zahl immer schwieriger wird, die Kriterien der Zusétzlich-
keit und der Gemeinniitzigkeit einzuhalten. Die Verdrangungseffekte nehmen daher mit der Zahl
der Arbeitsgelegenheiten zu, unter Umstinden sogar {iberproportional. Sie lassen sich — freilich
auf Kosten der Arbeitsmarktndhe und der Qualifizierung der Leistungsempfinger — eingrenzen,
wenn weniger produktive Titigkeiten eingerichtet werden und insofern der Fokus auf der Uberprii-
fung der Arbeitsfdhigkeit liegt. In diesem Zusammenhang kommt einer — vom Bundesrechnungs-
hof bereits fiir die bestehenden Arbeitsgelegenheiten angemahnten — stirkeren Kontrolle der Ver-
gabemodalitdten und einer gewissen Standardisierung der Kriterien fiir die Schaffung von Arbeits-
gelegenheiten eine noch groBere Bedeutung zu. Das Ausmal3 der Verdringungseffekte ldsst sich
zusitzlich eindimmen, indem in den Arbeitsgelegenheiten Beschiftigte zu Marktlohnen an private
Unternehmen verliechen werden: In einem Gleichgewicht sollten diese bereit sein, einen Preis in
Hohe des Wertgrenzprodukts zu zahlen, und im Unterschied zu den Personal-Service-Agenturen
tragen mit der Organisation des Verleihs betraute Einrichtungen nicht das wirtschaftliche Risiko,
den Unterhalt fiir die Leiharbeitnehmer erwirtschaften zu miissen. Zudem kdnnen insbesondere auf
kommunaler Ebene Tétigkeiten ausgeiibt werden, die ohne Arbeitsgelegenheiten nicht durch pri-
vate Unternehmen, sondern iiberhaupt nicht ausgefiihrt worden wéren, auch wenn Abgrenzungs-
probleme natiirlich absehbar sind. Gerade in diesen Féllen ist ein Wertschopfungsbeitrag der Leis-
tungsempfanger eine sinnvolle und fiir die 6ffentliche Akzeptanz wichtige Form der Gegenleistung
fiir den Transferbezug.

538. Von dieser eher grundsitzlichen Ablehnung von Arbeitsgelegenheiten sind kritische Ein-
schidtzungen iiber die Organisation und praktische Aufgabenerledigung zu unterscheiden. Sie
ziehen in Zweifel, dass sich, selbst wenn die eben angesprochenen Probleme gemeistert werden
konnen, eine derart hohe Zahl an Arbeitsgelegenheiten, wie sie mit dem Vorschlag des Sachver-
standigenrates einhergeht, liberhaupt administrieren ldsst. Dies gilt nicht zuletzt angesichts der
schon im Status quo beobachteten Schwierigkeiten, wie sie unlidngst der Bundesrechnungshof in
einem Bericht dargelegt hat (Bundesrechnungshof, 2006). Er beméngelt darin neben der bereits er-
wihnten Verdrangungsproblematik groBe Informationsdefizite bei den zustindigen Arbeitsge-
meinschaften oder Optionskommunen hinsichtlich der Inhalte, der ordnungsgemif3en Durchfiih-
rung und der Kostenkontrolle der einzelnen Maflnahmen im Rahmen von Arbeitsgelegenheiten.
Daher schlédgt er intensivere Priifungen der Fordervoraussetzungen und Kontrollen vor. Ein Teil
der vom Bundesrechnungshof bemingelten Unzuldnglichkeiten mag auf Anfangsschwierigkeiten
bei der Einrichtung von Arbeitsgelegenheiten zuriickzufiihren sein. Jedenfalls hat die Bundesagen-
tur fir Arbeit eine — allerdings unverbindliche — Arbeitshilfe fiir die Umsetzung von Arbeitsge-
legenheiten herausgegeben. Es sollte gepriift werden, ob solchen Arbeitshilfen nicht ein Weisungs-
charakter zuerkannt werden kann. Eine Stirkung zentraler Kontrollmechanismen erlaubt es auch,
die kommunalen Tréger von der Einrichtung und Betreuung der Arbeitsgelegenheiten zu entlasten
und stidrker private oder gemeinniitzige Organisationen als Betreiber oder Vermittler fiir Teilneh-
mer an Arbeitsgelegenheiten heranzuziehen. Damit wiirde sich das Potential weiter ausschopfen
lassen.

539. Einen mdglichen Anhaltspunkt fiir eine Obergrenze des Potentials an Arbeitsgelegenheiten
in der gegenwirtigen Form geben die Kreise mit hohem Anteil an Arbeitsgelegenheiten (AGH-
Aktivierungsquote; Bundesagentur fiir Arbeit, 2006). Die AGH-Aktivierungsquote, das heiflt die
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Zahl der Arbeitsgelegenheiten bezogen auf die Grundgesamtheit der Arbeitslosen im Rechtskreis
des SGB II zuziiglich der bereits in Arbeitsgelegenheiten Beschiftigten, weist zwischen den ein-
zelnen Kreisen eine betrdchtliche Spannbreite mit Spitzenwerten von iiber 30 vH auf. Unterstellt
man als administrativ gerade noch zu bewiltigenden Maximalwert einen Anteil von 30 vH, so ge-
langt man auf der Basis der Zahlen fiir den Dezember 2005, in dem rund 3,1 Millionen Personen
entweder arbeitslos im Rechtskreis des SGB II gemeldet oder in einer Arbeitsgelegenheit tétig
waren, auf eine Obergrenze von 930 000 Arbeitsgelegenheiten. Dieser Wert liegt sogar noch etwas
iiber dem im Rahmen des Vorschlags ermittelten Bedarf.

Zwischenfazit

540. Die Verbesserung der Hinzuverdienstmoglichkeiten und die gleichzeitige Senkung des Re-
gelsatzes des Arbeitslosengelds II stellen die Kernelemente des Kombilohnmodells des Sachver-
standigenrates dar. Vielfdltige Erfahrungen zeigen, dass Arbeitnehmer zwar durchaus auf finan-
zielle Anreize in Form von Lohnzuschlidgen oder giinstigen Anrechnungsmodalititen von Er-
werbseinkommen reagieren. Die mit Abstand groBeren Arbeitsmarktwirkungen gehen jedoch von
Anderungen in der Hohe des Leistungsniveaus bei Nichterwerbstitigkeit aus. Man wiirde dem
Kombilohnmodell des Sachverstindigenrates mithin nicht gerecht, verzichtete man auf die Absen-
kung des Regelsatzes und setzte ausschlieBlich auf eine Verbesserung der Hinzuverdienstmdglich-
keiten. Die Arbeitsgelegenheiten dienen nicht nur der Sicherstellung des sozialen Existenzmini-
mums, sondern bewirken im Hinblick auf die Feststellung der Arbeitsbereitschaft eine Beweislast-
umkehr und mogen schlieBlich die Aktivitdten in der Schattenwirtschaft einddmmen.

Modul 3: Abgabenbelastung gezielt reduzieren — Reform von Minijobs und Midijobs

541. Die beiden bisher erlduterten Module, die Absenkung des Regelsatzes und die Geringfiigig-
keitsschwelle, konzentrieren sich auf das Arbeitsangebot. Damit es zu einer Zunahme der Beschaf-
tigung kommt, muss aber die Arbeitsnachfrage ebenfalls steigen. Nicht zuletzt angesichts der em-
pirisch ermittelten hohen Arbeitsnachfrageelastizitit bei einfachen Tétigkeiten setzt dies wiederum
voraus, dass die Arbeitnehmerentgelte insbesondere im Niedriglohnbereich sinken. Zu einem ge-
wissen Riickgang der Arbeitskosten kommt es zwar bereits als Folge der Angebotsausweitung und
des davon ausgehenden Drucks auf das Lohnniveau. Neben dieser die Arbeitskosten senkenden
und die Arbeitsnachfrage stimulierenden endogenen Lohnreaktion darf als weiterer wichtiger Fak-
tor der Abgabenkeil, das heilit die Hohe der auf geringqualifizierter Arbeit lastenden Steuern und
Sozialversicherungsbeitrige, nicht auBer Acht gelassen werden. Der Sachverstindigenrat schldgt
daher zur Flankierung der beiden bereits erlauterten Maflnahmen als drittes Modul eine Reform
von Minijobs und Midijobs vor, die sozialversicherungspflichtige Beschiftigungsverhiltnisse im
Niedriglohnbereich gezielt entlastet und deren Attraktivitét spiirbar erhoht.

542. Zu diesem Zweck wird die Verdienstobergrenze fiir geringfiigige Beschéftigungsverhéltnisse
von gegenwirtig 400 Euro auf 200 Euro abgesenkt und damit korrespondierend die Gleitzone der
voll steuerpflichtigen Midijobs auf den Bereich von Einkommen zwischen 200 Euro und 800 Euro
ausgedehnt. Die Abgabenbelastung fiir Minijobs betrdgt dabei fiir den Arbeitgeber 25 vH, wihrend
der Arbeitnehmer abgabenfrei gestellt bleibt. In der neuen Gleitzone fiir die Midijobs belaufen sich
der Arbeitgeberanteil anfianglich, das heiB3t bei einem Bruttomonatsverdienst von 200,01 Euro, auf
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15 vH und der Arbeitnehmeranteil auf anfanglich 0 vH. AnschlieBend werden die effektiven Bei-
tragssédtze der Arbeitgeber und der Arbeitnehmer linear auf das reguldre Niveau, das bei einem
Einkommen von 800 Euro erreicht wird, herangefiihrt. Eine derartige Reform der Minijobs und
Midijobs ist im Ergebnis eine Lohnsubvention (auch) an den Arbeitgeber. Sie hat jedoch gegen-
iiber zielgruppenspezifischen Ansidtzen wie der Beitragssatzerméfigung in der Arbeitslosenver-
sicherung den Vorteil, dass sie filir alle Arbeitnehmer im Niedrigeinkommensbereich gleicher-
mafen gilt und insofern weder die Gefahr von Drehtiireffekten noch von Stigmatisierungen hat.
Verglichen mit Ansdtzen wie Freibetrigen in den Sozialversicherungen oder einem Stufentarif
(JG 2005 Ziffer 344) ist die Entlastung zwar geringer, wird durch die Gleitzone aber auf die Be-
zieher niedriger Erwerbseinkommen konzentriert. Dies reduziert zudem die umzufinanzierenden
Beitragsausfille drastisch und damit die adversen Effekte, die typischerweise von einer Gegen-
finanzierung ausgehen (JG 2005 Ziffern 576 ff.).

543. Die Senkung der Verdienstobergrenze fiir Minijobs und der Riickgang der Abgabenbelas-
tung von 25 vH auf 15 vH beim Ubergang in die Gleitzone der Midijobs wirken der zur Zeit gel-
tenden Begiinstigung von Minijobs gegeniiber sozialversicherungspflichtigen Beschéftigungsver-
hiltnissen — das Einkommen aus dem ,,ersten” Minijob ist steuerfrei, und zumindest in der betrieb-
lichen Praxis sind Minijobs deutlich flexibler einsetzbar — entgegen. Durch die Reform beschrin-
ken sich Minijobs auf die Funktion, Kleinstbeschéftigungsverhéltnisse aus der Sozialversiche-
rungspflicht herauszunehmen, um zum einen den administrativen Aufwand zu begrenzen und zum
anderen einen allzu leichten Zugang zu Sozialversicherungsleistungen mit Pauschalcharakter, wie
sie insbesondere im Rahmen der Gesetzlichen Krankenversicherung und der Sozialen Pflegever-
sicherung gewihrt werden, zu verstellen. Dartiber hinaus wiederholt der Sachverstindigenrat den
Vorschlag aus dem letzten Jahresgutachten, die Steuerbefreiung von Minijobs im Nebenerwerb ab-
zuschaffen (JG 2005 Ziffer 285). Dies hitte zudem den Vorteil, bei einfachen Tétigkeiten den
Konkurrenzdruck durch besser qualifizierte und zugleich subventionierte Nebenerwerbstitige
— Pauschalabgabe und Nichtveranlagung der Minijobs im Nebenerwerb stellen letztlich eine Sub-
vention dar — zu verringern.

3. Beschaftigungseffekte und Budgetwirkungen

544. Die Summe dieser drei vorgeschlagenen Module stellt ein kohdrentes Maflnahmenbiindel
dar, welches die bestehenden Regelungen konsequent fortentwickelt und in ihren Wirkungen mit
Blick auf die Arbeitsmarktprobleme Geringqualifizierter und Langzeitarbeitslosen schérft. Vor
dem Hintergrund der positiven Erfahrungen, die in anderen Lindern mit &hnlichen Ansétzen ge-
macht wurden, ist zu erwarten, dass es einen spiirbaren Beitrag zur Bekdmpfung der Arbeitslosig-
keit leisten kann. Entscheidend fiir die Beurteilung ist die tatsdchliche (Netto-)Wirkung des Vor-
schlags auf Beschiftigung, Arbeitslosigkeit und die 6ffentlichen Haushalte. Diese Wirkungen kon-
nen ex ante iiber eine Simulationsrechnung quantifiziert werden. Diese Wirkungen konnen ex ante
mit einem mikrookonometrischen Simulationsmodell des Arbeitsangebots ermittelt werden. Be-
trachtet werden dabei die Arbeitsmarkteffekte in der lingeren Frist, wenn die Maflnahmen ihre
vollen Wirkungen entfaltet haben (Tabelle 48, Seite 400).

Es zeigt sich, dass die quantitativ mit Abstand bedeutsamsten Wirkungen von der Absenkung des
Regelsatzes in Modul 2 ausgehen — sowohl die Zahl der am ersten Arbeitsmarkt titigen Personen,
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als auch das Arbeitsvolumen nehmen deutlich zu, wéahrend die Geringfiigigkeitsschwelle fiir sich
genommen qualitativ dhnliche, im Umfang aber deutlich kleinere Wirkungen zeitigt. Bei Modul 3
wird, selbst unter Vernachldssigung der in diesem Fall wichtigeren Arbeitsnachfrageeffekte, der
leichte Riickgang der auf dem ersten Arbeitsmarkt titigen Personen durch eine Ausdehnung der
Arbeitszeit kompensiert, so dass das Arbeitsvolumen nicht abnimmt. Alle diese Ergebnisse bezie-
hen sich allerdings auf die Arbeitsangebotseffekte als Folge der gednderten Anreizstrukturen.
Deshalb stellen sie die Obergrenzen einer moglichen Beschéftigungsausweitung dar, wenn es kei-
ne Restriktionen seitens der Arbeitsnachfrage gibe, sprich die Arbeitsangebotswiinsche der Arbeit-
nehmer und die Arbeitsnachfrage der Unternehmen iibereinstimmten.

Tabelle 48

Arbeitsangebotseffekte fiir das Kombilohnmodell des Sachverstindigenrates”

Verinderungen gegeniiber dem Status quo®

Personen Arbeitsvolumen
Tausend vH vH
Modul 1
Einflihrung einer Geringfiigigkeitsschwelle von 200 Euro
bei HinzuverdienstmOglichKeiten ............coceoieiiiiiniiiniiniseeeeeee 41 0,2 0,4
Modul 1 +2
Modul 1; zusétzlich Absenkung des Regelsatzes um 30 vH
und verbesserte Hinzuverdienstmoglichkeiten ...........coceeeveviecienieniennenen. 402 2,1 2,2
Modul 3
Absenkung der Minijob-Schwelle auf 200 Euro und Gleitzone mit redu-
zierten Sozialversicherungsbeitrdgen (Midijobs) von 200 bis 800 Euro .... -22 -0,1 0,0
Gesamtwirkung der Reform® ..., 378 1,9 2,3

1) Eigene Berechnungen. - 2) Rechtsstand 30. Juni 2006. - 3) Aufgrund der Nichtlinearitdt des Simulationsmodells addieren sich die iso-
lierten Arbeitsangebotseffekte der einzelnen Module nicht exakt zur Gesamtwirkung der Reform.

Bei der Beriicksichtigung der fiir die Beschiftigungseffekte wichtigen Arbeitsnachfrage geht es
letztlich darum, wie stark, angestoen durch das hohere Arbeitsangebot, die Lohnsdtze sinken
miissen, damit die Arbeitsnachfrage in dem Ausmal} zunimmt, dass das zusétzliche Arbeitsangebot
auf dem ersten Arbeitsmarkt unterkommt. Um diese Frage ndherungsweise zu beantworten, kann
man die berechneten Arbeitsangebotsdnderungen mit empirisch ermittelten Informationen iiber das
Verhalten der Arbeitsnachfrage bei Lohnénderungen verkniipfen. Die Berechnungen zeigen, dass
in der langeren Frist die Beschéftigungseffekte nur geringfiigig niedriger als die Arbeitsangebots-
effekte ausfallen diirften. Das heift, die Zunahme der Beschéiftigung bewegt sich in der Groflen-
ordnung von 350 000 Personen. Dariiber hinaus zeigen die Simulationsrechnungen, dass, wenn
die Politik die bereits im bestehenden Hartz IV-Gesetz vorgesehenen Aktivierungsmafnahmen
konsequent anwendet, noch stirkere Effekte auf Arbeitsangebot und Beschéftigung erzielt werden
konnen.

545. Da sich diese positiven Verdnderungen aber erst mit der Zeit einstellen, wird in der Start-
phase der Bedarf an Arbeitsgelegenheiten fiir diejenigen steigen, die nicht sofort auf dem ersten
Arbeitsmarkt einen Arbeitsplatz finden. Die Schitzungen zeigen, dass in der kurzen Frist ein Ge-
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samtbedarf von rund 700 000 Arbeitsgelegenheiten, also einschlieBlich des derzeitigen Bestands,
entsteht, da die Mehrheit der Leistungsemptéanger trotz der Kiirzung der Regelleistung den zweiten
Arbeitsmarkt nicht in Anspruch nehmen wird. Dieser Zusatzbedarf an Arbeitsgelegenheiten er-
wichst aus dem zusitzlichen Arbeitsangebot und aus einem erforderlichen Uberhang aufgrund re-
gionaler Ungleichgewichte zwischen Angebot und Bedarf an Arbeitsgelegenheiten. Diese beacht-
liche Zahl bereit zu stellen, die aber mit der Wirkungsdauer der Reform unter den Status quo zu-
riickgehen wird, ist eine grofle Herausforderung. Nach den bisherigen Erfahrungen sollte diese
Aufgabe zu bewiltigen sein. Hinzu kommt, dass selbst unter Beriicksichtigung des Bedarfs an zu-
satzlichen Arbeitsgelegenheiten die Umsetzung des Vorschlags fiir die 6ffentlichen Haushalte
kurzfristig neutral oder allenfalls mit geringen Mehrbelastungen verbunden ist, wihrend es mittel-
bis langfristig zu einer deutlichen Entlastung kommt.

Die Berechnungen bestitigen damit die aus theoretischen Uberlegungen und praktischen nationa-
len und internationalen Erfahrungen abgeleitete Erwartung, dass die Absenkung des Leistungs-
niveaus bei Nichterwerbstétigkeit zentrales und unverzichtbares Element einer Reform sein muss,
wenn man mit einem Kombilohnmodell die Arbeitsmarktchancen insbesondere von Geringquali-
fizierten und Langzeitarbeitslosen spiirbar verbessern will. Uber eine bloBe Verinderung der Hin-
zuverdienstmoglichkeiten oder eine Verringerung der Abgabenbelastung im Niedriglohnbereich,
so wiinschenswert diese fiir sich genommen sein mogen, lassen sich in den Problemgruppen zu
vertretbaren Kosten keine relevanten Effekte erzielen. Es mag sein, dass der Politik die Kraft fiir
eine derart weitreichende und gesellschaftlich kontroverse MafBinahme fehlt, wie in Modul 2 vor-
geschlagen. Sie sollte dann aber zumindest den Mut haben, auf eine wenig wirksame aber teure
Ausweitung bisheriger Instrumente zu verzichten.

Dies betrifft auch Vorschldge, das vom Sachverstindigenrat vorgelegte Modell eines Kombilohns
— entgegen seiner Intention — zunéchst einmal versuchsweise nur auf eine einzelne Zielgruppe an-
zuwenden. Insbesondere ist grofle Skepsis angebracht hinsichtlich der hierfiir in die Diskussion ge-
brachten Gruppe der erwerbsfiahigen Hilfebediirftigen, die das 25. Lebensjahr noch nicht vollendet
haben. Hierbei handelt es sich um einen @uflerst heterogenen Personenkreis, und manche finan-
zielle Regelungen mogen von den Betroffenen als weniger einschneidend beurteilt werden, so dass
es schwieriger als bei anderen Gruppen ist, mit Hilfe finanzieller Sanktionen oder Anreize eine
Ausweitung des Arbeitsangebots zu erreichen (Ziffer 504). Folglich sind Zweifel angebracht, ob
Kombildhne fiir diese Personengruppe das richtige Instrument sind; vielversprechender ist es, bei
diesem Personenkreis dem Element des Forderns ein gro3eres Gewicht zukommen zu lassen.

IV. Mindestlohne — ein Irrweg
1. Forderungen nach einer Einfithrung von Mindestlohnen

546. Im Kontext von Kombilohnen, aber auch im Zusammenhang mit der zunehmenden Frei-
ziigigkeit von Arbeitskriften innerhalb der erweiterten Europdischen Union, wird von verschie-
denen Seiten die Einfilhrung von gesetzlichen Mindestlohnen gefordert. So wurde im September
dieses Jahres im SPD-Gewerkschaftsrat ein Stufenplan fiir die Einfithrung von Mindestlohnen
empfohlen. Gemi3 diesem ,,Kaskadenmodell* sollen zunéchst die Tarifvertragsparteien ver-
suchen, Mindestlohne fiir die jeweiligen Branchen zu vereinbaren. Falls es zu keiner Einigung





