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Arbeit muss sich lohnen - auch im
unteren Einkommensbereich! Ein
Reformvorschlag.

Kerstin Bruckmeier, Jannek Muhlhan, Jirgen Wiemers, Ulrich Walwei

Die Debatte um Anderungen am System der Grundsicherung (Hartz IV) oder gar dessen
Abschaffung verlauft derzeit Uber alle Parteigrenzen hinweg. Nachdem bislang haufig
arbeitsmarktferne Personen wie Langzeitarbeitslose im Fokus standen, wird mittlerweile Gber
den Erhalt des bestehenden Systems insgesamt bis hin zum Einstieg in ein bedingungsloses
Grundeinkommen diskutiert. Die Grundsicherung muss in der Tat weiterentwickelt werden,
um Ubergéange in eine méglichst existenzsichernde Erwerbstatigkeit zu erleichtern. Das IAB
hat einen Reformvorschlag vorgelegt, in dem der arbeitsmarktpolitische Anspruch der
Grundsicherung aufrechterhalten wird und die Integration in den Arbeitsmarkt weiterhin
Prioritat hat. Zudem wilrden Erwerbstatige im unteren Einkommensbereich, davon viele in
instabilen und nicht existenzsichernden Beschaftigungsverhaltnissen, bei Bedarf in die
fordernde Arbeitsmarktpolitik einbezogen.

Viele Menschen, die Hartz IV beziehen, schaffen es zumindest voribergehend, auch aufgrund
der guten Lage am Arbeitsmarkt, wieder eine Beschaftigung zu finden. Dauerhaft am
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Arbeitsmarkt FuB zu fassen oder gar den Leistungsbezug zu verlassen, gelingt ihnen jedoch
haufig nicht. Fir Erwerbstatige, die mit einem nur geringen Verdienst fur sich oder ihre
Familie sorgen mussen, kommen derzeit hauptsachlich die Grundsicherung fur
Arbeitsuchende, das Wohngeld und der Kinderzuschlag infrage, um ein nicht
existenzsicherndes Erwerbseinkommen aufzubessern. Das Zusammenspiel der drei
Sozialleistungen erweist sich bei naherem Hinsehen jedoch als stark verbesserungsbedurftig.

Das bisherige System ist wenig leistungsgerecht und
zu burokratisch

So fuhren die Regeln, wie hinzuverdientes Einkommen auf das Transfereinkommen
angerechnet wird, dazu, dass sich zusatzliches Erwerbseinkommen fur die Beschaftigten in
der Regel kaum auszahlt. Die Grundsicherung setzt einen starken Anreiz, vor allem kleinere
Beschaftigungsverhaltnisse auszuuben. Denn bei Monatslohnen tUber 100 Euro fallt die
sogenannte Grenzbelastung sehr hoch aus, weil jeder hinzuverdiente Euro dann zu
mindestens 80 Prozent auf das Transfereinkommen angerechnet wird. Gleiches gilt, wenn
gleichzeitig Wohngeld und Kinderzuschlag bezogen werden.

Ein weiteres Problem ist die Komplexitat jeder einzelnen Leistung und ihres
Zusammenwirkens mit anderen Leistungen. Ob ein Anspruch auf eine Leistung besteht,
hangt von jeweils unterschiedlichen Bedingungen ab, teilweise beziehen sich die Leistungen
aber auch direkt aufeinander.

Ein Beispiel hierfur ist das Verhaltnis von Wohngeld und den Leistungen fir die Unterkunft
und Heizung in der Grundsicherung. Das Wohngeld, welches als Zuschuss zur Sicherung
eines angemessenen Wohnbedarfs an Niedrigeinkommenshaushalte gewahrt wird, ist
gegenuber der Grundsicherung die vorrangige Leistung. Verfugt ein Haushalt Uber ein
auskommliches eigenes Einkommen, kann beziehungsweise muss je nach Hohe des
Erwerbseinkommens Wohngeld beantragt werden.

In der Ausgestaltung gibt es jedoch zwischen beiden Leistungen Unterschiede, beispielsweise
bei der Berucksichtigung von Heizkosten. Diese Unterschiede kdnnen dazu flhren, dass die
Leistungen der Grundsicherung vorteilhafter sind als das Wohngeld - mit der Folge, dass
manche Haushalte auch deswegen eher Ersteres denn Letzteres beantragen durften. So
bezogen im Jahr 2018 laut Statistik der Bundesagentur fur Arbeit circa 290.000 Haushalte in
der Grundsicherung, die Uber eigenes Einkommen verfugen, ausschlieflich Leistungen fur
Unterkunft und Heizung.
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Jede Leistung muss bei einer anderen Behorde beantragt werden. Der Staat muss also
mitunter mehrfach klaren, ob ein Leistungsanspruch besteht - was flr die Betroffenen mit
erheblichem Aufwand verbunden ist. Dies ist umso problematischer, als die Zielgruppe der
Leistungen haufig nicht nur wenig verdient, sondern auch in unsicheren
Beschaftigungsverhaltnissen tatig ist. Wenn sich aber die Einkommensverhaltnisse immer
wieder andern, mussen auch die Leistungsanspruche jedes Mal aufs Neue geklart werden.

Um Niedrigverdienende besserzustellen, wurden in den vergangenen Jahren einzelne
Malnahmen beschlossen wie eine Erhdhung des Wohngelds oder die Einfuhrung des
allgemeinen gesetzlichen Mindestlohns. Aktuell plant die Bundesregierung eine Reform des
Kinderzuschlags, damit mehr Familien davon profitieren und es fur diese attraktiver wird,
mehr zu arbeiten. All dies reicht jedoch nicht aus. Vielmehr muss das Leistungssystem
insgesamt umgebaut werden, damit Arbeit sich mehr lohnt als bisher und Maltnahmen
zielgenauer wirken.

Im Folgenden wird daher ein Vorschlag zur Neugestaltung des Transfersystems diskutiert, der
darauf abzielt, das System deutlich zu vereinfachen und die hohe effektive Belastung von
niedrigen Erwerbseinkommen zu verringern (eine ausfuhrliche Darstellung findet sich im |AB-

Forschungsbericht 9/2018).

Die Kernidee: ein Erwerbszuschuss fur
einkommensschwache Haushalte

Der Reformvorschlag sieht eine umfassende Neugestaltung des Transfersystems vor.
Demnach wurde ein Erwerbszuschuss eingefuhrt, der sich bei der Bedurftigkeitsprufung und
der Transferh6he weitestgehend an den Bedingungen der Grundsicherung fur Arbeitsuchende
orientiert. FUr Erwerbstatige ab einem bestimmten Erwerbseinkommen wirde er
Grundsicherung, Wohngeld und Kinderzuschlag ersetzen, aber weiterhin im Bereich der
Grundsicherung administriert werden.

Der Transfer zielt darauf ab, mehr Anreize flr eine Erwerbstatigkeit mit hoheren
Wochenarbeitszeiten zu schaffen. Dazu warden die Hinzuverdienstmaglichkeiten in der
Grundsicherung bei geringfugigen Beschaftigungsverhaltnissen eingeschrankt. Im Gegenzug
wurde die Transferentzugsrate bei Verdiensten oberhalb der Geringflugigkeitsgrenze oder bei
Bezug des Erwerbzuschusses grollzugiger ausgestaltet als bisher.

Konkret ist eine Reduzierung des bisherigen Freibetrags von 100 auf 50 Euro und eine
Transferentzugsrate von 90 Prozent fur Einkommen groBer als 50 und kleiner als 450 Euro
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(bisher 80 Prozent ab 100 Euro) in der Grundsicherung vorgesehen. Ab einem
Bruttoeinkommen von mehr als 450 Euro wirde die Transferentzugsrate hingegen nur noch
60 Prozent (bisher 80 bis 90 Prozent) betragen. Die Vollanrechnung (100 Prozent) des
Hinzuverdienstes bei hohen Einkommen wurde komplett abgeschafft.

Ab einem bestimmten Bruttomonatslohn gingen Haushalte aus dem Grundsicherungsbezug
automatisch in den Erwerbszuschuss uber. Die monatlichen Einkommensschwellen fir den
Bezug des Erwerbszuschusses sind in diesem Modell abhangig vom Haushaltstyp und
betragen 1.200 Euro fur Alleinstehende, 800 Euro flr Alleinerziehende, 2.200 Euro fur
Paarhaushalte ohne Kinder und 1.400 Euro fur Paarhaushalte mit Kindern. Diese
Einkommensschwellen gelten jeweils fur den Haushalt insgesamt, sie konnen also bei zwei
Erwerbstatigen im Haushalt auch gemeinsam erreicht werden. Im Mittel

erreichen Bezieherinnen und Bezieher der Grundsicherung Bruttomonatslohne, die Uber
diesen Einkommensschwellen liegen, wie eine im IAB-Kurzbericht 2/2018 erschienene
Analyse zeigt.

Durch die verbesserten Hinzuverdienstmoglichkeiten bei hoheren Monatslohnen hatte der
Erwerbszuschuss eine groBere Reichweite als die Grundsicherung bisher. Das Wohngeld
wurde dadurch faktisch fur Erwerbstatige aus Niedrigeinkommenshaushalten, die nicht an
der SGB-II-Vermdgensprufung scheitern, bedeutungslos. Der Kinderzuschlag entfiele
komplett. Damit ware ein groBer Schritt hin zu einer Vereinfachung des Transfersystems
vollzogen. Dank dieser Vereinfachung ware zudem zu erwarten, dass die Betroffenen den
Erwerbszuschuss tatsachlich haufiger in Anspruch nehmen wurden, als dies bislang bei
Wohngeld und Kinderzuschlag der Fall ist.

Da die Leistung weiterhin in der Grundsicherung geregelt ware, wurde fur die Bezieher
aulBerdem ein neuer sogenannter aktivierungsfreier Status geschaffen, der sie von
Verpflichtungen gegenuber den Grundsicherungsstellen weitestgehend entbindet. Dadurch
konnte zum einen die Inanspruchnahme weiter erhoht werden. Zum anderen bote die
Verzahnung mit der Grundsicherung den Vorteil, dass die Empfanger des Erwerbszuschusses
Zugang zu arbeitsmarktpolitischen Instrumenten und Dienstleistungen hatten, wie der
beruflichen Bildung oder der Weitervermittiung. Dieser Zugang ist bei den ausschlief8lich
passiven Leistungen Wohngeld und Kinderzuschlag nicht gegeben.

Auswirkungen auf den Einkommensverlauf

Nachstehende Abbildung stellt beispielhaft den Einkommensverlauf eines Paarhaushalts mit
einem Alleinverdienenden und zwei Kindern unter den aktuell gultigen Regelungen (oben)
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dem Einkommensverlauf nach einer Neugestaltung des Transfersystems gegenuber (unten).
Das Ziel eines kontinuierlichen Tarifverlaufs, bei dem sich eine Ausweitung der Beschaftigung
monetar immer auszahlt, wird mit dem Erwerbszuschuss erreicht.
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Abb.: Einkommensverlauf und -komponenten fiir Paarhaushalte mit

einem Kind zwischen 3 und 5 Jahren und einem Kind zwischen 7 und 11 Jahren

im Status quo (oben) sowie nach Einflihrung des Erwerbszuschusses (unten)
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Bei geringen Hinzuverdiensten stellt sich der Beispielhaushalt im hier vorgelegten Konzept
gegenuber dem Status quo schlechter: Bis zu einem Bruttoeinkommen von 850 Euro im
Monat fiele das Haushaltsnettoeinkommen geringer aus. Der grofSte Verlust in Hohe von 80
Euro ware genau an der Geringfugigkeitsschwelle von 450 Euro erreicht. Bei einem
Bruttolohn zwischen 850 und 1.400 Euro verbliebe der Haushalt im Grundsicherungsbezug,
ware jedoch finanziell im Durchschnitt um 70 Euro bessergestellt. Ab einem Bruttolohn von
1.400 Euro wurde der Wechsel in den Erwerbszuschuss erfolgen, dessen Anspruchshohe an
dieser Stelle noch rund 890 Euro betrige. Mit steigendem Bruttolohn wirde der
Erwerbszuschuss dann langsam auslaufen.

Die niedrige Transferentzugsrate von 60 Prozent fuhrt im Modell dazu, dass der
Erwerbszuschuss insbesondere fur Erwerbstatige mit Kindern auch bei relativ hohen
Bruttolohnen gezahlt werden musste. Bei einer Transferentzugsrate von 60 Prozent wirde ein
in dieser Form ausgestalteter Erwerbszuschuss daher an Erwerbstatige in der gesamten
unteren Lohnhalfte ausgezahlt werden, sofern diese Uber keine groReren anderweitigen
EinkUnfte verflgen und die Bedurftigkeits- und Vermogensprufung einen Anspruch
begrundet. Ein friheres Auslaufen des Erwerbszuschusses liele sich mit einer héheren
Transferentzugsrate realisieren.

Auswirkungen auf Arbeitsangebot und Armut

Die potenziellen Effekte des Erwerbszuschusses auf das Arbeitsangebot, die personale
Einkommensverteilung sowie die o6ffentlichen Haushalte lassen sich mit Hilfe des IAB-
Mikrosimulationsmodells (IAB-MSM) abbilden. Es besteht unter anderem aus einem Steuer-
und Transferrechner sowie einem mikrodkonometrischen Arbeitsangebotsmodell, das
Arbeitsangebot und Inanspruchnahme von Sozialleistungen simultan modelliert.
Datengrundlage ist das Sozio-oekonomische Panel, das auf die Gesamtbevolkerung
hochgerechnet wird. Nachstehende Tabelle fasst die Ergebnisse zusammen.

Die beschriebene Neuordnung des Transfersystems fuhrt dazu, dass der Simulation zufolge
etwa 42.000 Personen neu in den Arbeitsmarkt eintreten wurden. Dies geht uberwiegend auf
Alleinstehende und Alleinerziehende zurtck.

In Paarhaushalten kame es hingegen voraussichtlich zu negativen Effekten auf das
Arbeitsangebot. Dies betrafe verstarkt Frauen in Paarhaushalten mit Kindern. Haufig handelt
es sich dabei um Zweitverdienerinnen mit niedrigerem Verdienst und geringerer
Wochenarbeitszeit als ihr Partner.

Grund fur die negativen Effekte konnte sein, dass die Hinzuverdienstmaglichkeiten bei
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geringen Einkommen im Reformszenario ungunstiger ausfallen. AuBerdem steigt mit der
EinfUhrung des Erwerbszuschusses auch das verfugbare Einkommen des weiblichen Partners.
Dies konnte dazu flihren, dass die betroffenen Frauen ihre Arbeitszeit reduzieren.

Tab.: Simulierte Reformwirkungen einer Neugestaltung des Transfersystems

Effekte auf das Arbeitsangebot (in Tsd.) Effekte auf die Armutsquote {in %)

Arbeitsmarkt- Arbeltsvolumen Gesamt-

i (in Vollzeit- g
partizipation squivalenten) bevalkerung

Erwerbstatige Kinder

+472 +110 -89 -15,1 -16,6

r

Quelle: 1AB-Mikrosimulationsmodell {IAB-MSM). < AR

Um diesem grundsatzlichen Problem bei Zweitverdienenden in Transferbezieher-Haushalten
zu begegnen, waren weitere Modifikationen notig. So konnte der Erwerbszuschuss an eine
Mindeststundenzahl beider Partner im Haushalt gekoppelt werden. Auch ein Bonus fur
Doppelverdiener ware vorstellbar.

Letztlich zeigt der Befund aber deutlich, dass eine Erhohung von Sozialtransfers fur sich
genommen zum Teil nicht ausreicht, um die Arbeitsmarktbeteiligung aller erwerbsfahigen
Personen im Haushalt zu erh6hen. Denn ohne zusatzliche Regelungen, die dem jeweiligen
Haushaltskontext Rechnung tragen, besteht das Risiko, dass vor allem Frauen in
Paarhaushalten keine oder weniger Arbeit anbieten wirden. Aus verteilungspolitischer Sicht
ist es jedoch sinnvoll, die Erwerbsbeteiligung beider Partner in Paarhaushalten vor allem im
unteren Einkommensbereich zu fordern.

Neben den Effekten auf die Arbeitsmarktbeteiligung wirden sich auch Verschiebungen
zwischen unterschiedlichen Erwerbsformen ergeben. So wirde durch den Erwerbszuschuss -
wie intendiert - vor allem das Arbeitsangebot bei vollzeitnahen Beschaftigungsverhaltnissen
steigen. Dadurch fallen die positiven Effekte auf das Arbeitsvolumen groBer aus als bei der
Arbeitsmarktbeteiligung. Insgesamt fuhrt dies zu einer Zunahme des Arbeitsangebots um
110.000 Vollzeitaquivalente.
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Die Einflhrung des Erwerbszuschusses und die Reform der Hinzuverdienstregeln in der
Grundsicherung wurden zudem die verflgbaren Einkommen der Leistungsbeziehenden im
Mittel erhdohen - sowohl unmittelbar durch die reduzierten Transferentzugsraten bei hoheren
Erwerbseinkommen, als auch mittelbar durch das erhohte Arbeitsangebot.

Die Simulation der Einkommensanderungen zeigt, dass reformbedingte Einkommensgewinne
hauptsachlich im zweiten und dritten Einkommensdezil anfallen (darunter liegen 10 Prozent,
dartber 70 Prozent aller nach dem aquivalenzgewichteten Haushaltsnettoeinkommen
geordneten Haushalte). Durch die Begrenzung des Anspruchs auf bedurftige
Geringverdienende konnen also gezielt einkommensschwache Haushalte gestarkt werden.

Die finanzielle Besserstellung geht mit einem Ruckgang der Armutsquote in der
Gesamtbevélkerung um 1,5 Prozentpunkte, oder knapp 9 Prozent, einher. Davon profitieren
Erwerbstatige und deren Angehorige, insbesondere Familien mit Kindern. Die Armutsquoten
fur diese beiden Untergruppen gehen der Simulation zufolge um 15 beziehungsweise knapp
17 Prozent zurlck.

Die erzielten positiven Arbeitsangebots- und Verteilungswirkungen gehen mit simulierten
Gesamtkosten in Hohe von circa 2,7 Milliarden Euro fur die 6ffentlichen Haushalte einher. Die
Kosten ergeben sich vor allem aus zusatzlichen Ausgaben fur den Erwerbszuschuss abzuglich
der Einsparungen bei der Grundsicherung, beim Wohngeld und beim Kinderzuschlag sowie
Mehreinnahmen vor allem in Form von Sozialversicherungsbeitragen. Der Gesamteffekt von
2,7 Milliarden Euro ist im Vergleich zu Entlastungen, die alle Erwerbstatigen betreffen, etwa
einer Reduzierung der Sozialversicherungsbeitrage oder einer Abschaffung des
Solidaritatszuschlags, ein eher geringer Betrag.

Etwa 700.000 Haushalte wurden aus diesen drei Transfersystemen in den Erwerbszuschuss
wechseln. Daruber hinaus wurden weitere circa 1,6 Millionen Geringverdienende aus
einkommensschwachen Haushalten, die bislang keine dieser drei Transferleistungen in
Anspruch genommen haben, von dieser neuen Leistung profitieren. Damit wurde die Reform
also nicht nur erwerbstatige Hartz-1V-Beziehende mit hoherer Arbeitszeit besserstellen,
sondern auch Menschen mit niedrigem Erwerbseinkommen oberhalb der aktuellen Hartz-1V-
Schwelle - und dies zu Kosten, die um ein Vielfaches geringer waren als beispielsweise die
Abschaffung des Solidaritatszuschlags.

Fazit

Eine Entblrokratisierung und bessere Abstimmung von Wohngeld, Kinderzuschlag und
Grundsicherung, um hohe Grenzbelastungen bei Geringverdienenden zu vermeiden, ist nicht
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nur arbeitsmarkt-, sondern auch sozialpolitisch geboten. Die von der Bundesregierung
geplanten Vereinfachungen und Anderungen beim Kinderzuschlag schaffen tatsachlich mehr
Arbeitsanreize und gehen daher in die richtige Richtung. Um Erwerbstatige im unteren
Einkommensbereich wirklich besserzustellen, sind jedoch weiterfuhrende Schritte notwendig.

Eine umfassende Losung bestinde in einer Neugestaltung des Transfersystems mit dem Ziel,
Schnittstellenprobleme zwischen verschiedenen Einzelleistungen zu vermeiden und die
Aufnahme und Ausweitung einer Erwerbstatigkeit monetar starker zu belohnen. Der hier
beschriebene Reformvorschlag sieht vor, fur Erwerbstatige in der Grundsicherung eine
eigene Leistung zu schaffen - den Erwerbszuschuss, der Wohngeld und Kinderzuschlag fur
Erwerbstatige ersetzt.

Da dieser Zuschuss weiterhin von Grundsicherungsstellen administriert wird, entfallt der
Aufwand, der fur die offentliche Hand, aber auch fir die Betroffenen mit dem Wechsel
zwischen verschiedenen Transfersystemen verbunden ist. Durch eine Ausweitung der
Hinzuverdienstmdglichkeiten beim Erwerbszuschuss kénnen zudem deutlich mehr
Erwerbstatige aus einkommensschwachen Haushalten bessergestellt werden. Fir sie wird ein
sogenannter aktivierungsfreier Status geschaffen, der sie von Verpflichtungen gegenuber den
Grundsicherungsstellen weitestgehend entbindet.

Die Simulation der Wirkungen solch einer Neugestaltung zeigt, dass mit dberschaubarem
finanziellen Aufwand positive Effekte auf das Arbeitsvolumen und auf die Armutsquote, vor
allem bei Erwerbstatigen und Familien, erreicht werden konnen. Insbesondere wurde die
Aufnahme vollzeitnaher Beschaftigungsverhaltnisse attraktiver werden.

Zugleich ginge eine Verbesserung der Hinzuverdienstmaoglichkeiten von
Leistungsbeziehenden mit einer steigenden Zahl von Transferempfangern einher, da auch
viele Erwerbstatige, die heute oberhalb der Hartz-IV-Schwelle liegen, in den Genuss des
Erwerbszuschusses kamen. Ob dies sozialpolitisch erwlnscht ist oder nicht, ist letztlich eine
Frage der politischen Bewertung. Fur Zweitverdienende in Paarhaushalten, in der Regel
Frauen, konnen jedoch Anreize zum Rickzug aus dem Arbeitsmarkt entstehen, wenn
Haushalte finanziell vom Erwerbszuschuss profitieren. Die Aktivierung von
Zweitverdienenden in Haushalten mit niedrigen Einkommen, in der Regel Frauen, muss daher
eine Aufgabe der Arbeitsmarktpolitik bleiben.

Ein entscheidender Vorteil des Konzeptes gegeniber ausschlielich passiven
Einkommenstransfers: Die Empfanger der neuen Leistung, davon viele in instabilen und nicht
existenzsichernden Beschaftigungsverhaltnissen, waren in die fordernde Arbeitsmarktpolitik
einbezogen. Sie hatten also bei Bedarf Zugang zu arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen und
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Dienstleistungen.

Angesichts der zunehmenden Digitalisierung dirften sich die Beschaftigungsperspektiven fur
Menschen mit einfacher Qualifikation in absehbarer Zeit kaum spurbar bessern. Daher
braucht es gerade auch fur diese Gruppe eine enge Verzahnung passiver Sozialleistungen mit
der Arbeitsmarktpolitik, die verstarkt die Beschaftigungsqualitat in den Blick nehmen musste.
Denn dies ist eine der Voraussetzungen dafur, um die Chancengleichheit am Arbeitsmarkt,
etwa durch eine gezielte Forderung der Aufwartsmobilitat, zu verbessern.
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