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Das Selbstverstandliche neu entdecken

Luder Gerken

Als eines der schwierigsten Probleme im Kampf gegen die
Arbeitslosigkeit erweist sich seit Jahren die Reintegration
von Langzeitarbeitslosen in den Arbeitsmarkt. So weist
die Statistik der Bundesanstalt fir Arbeit flir September
2002 uber 1,7 Millionen Bezieher von Arbeitslosenhilfe aus.
Gleichzeitig kommen Schéatzungen zu dem Ergebnis, daf3
etwa 1 Million der insgesamt rund 2,7 Millionen Sozialhilfe-
empfanger grundsatzlich arbeitsfahig sind, aber keiner Be-
schéftigung nachgehen. Auch unter Berlicksichtigung ge-
wisser Uberschneidungen beider Gruppen verdeutlichen
diese Zahlen das immense Ausmal3 der Beschaftigungs-
misere — sowohl fur die direkt Betroffenen, denen haufig
jede Perspektive auf eine regulare Beschaftigung abhan-
den gekommen ist, als auch fur die indirekt betroffenen
Steuerzahler, die fir die Finanzierung der Transfersyste-
me aufkommen mussen.

Eine wesentliche Ursache fir diese Situation sind die fast
unidberwindbaren Hirden, die von den gegenwartigen insti-
tutionellen Regelungen auf dem Arbeitsmarkt aufgebaut
werden und die von den Langzeitarbeitslosen vielfach
kaum noch aus eigener Kraft iberwunden werden kénnen.
lhre geringe Produktivitat liegt haufig unter der durch die
Tarif(mindest)lbhne gesetzten Schwelle, so dal ihre Be-
schaftigung fur potentielle Arbeitgeber nicht attraktiv ist.
Statt dessen fallen Langzeitarbeitslose dauerhaft in das
Netz der sozialen Grundsicherung, ohne echte Beschéfti-
gungsperspektive. Diese Situation ist fir die Betroffenen
wie fur die Gesellschaft gleichermalRen unbefriedigend.



Vorrangiges Ziel einer verantwortungsbewuf3ten Arbeits-
marktpolitik muf3 sein, diesen oftmals seit Jahren von
staatlichen Transferzahlungen abhéangigen Menschen eine
konkrete Beschéftigungsperspektive zu bieten und das in
diesem Bereich brachliegende volkswirtschaftliche Poten-
tial zu aktivieren. Dabei sind grundsatzlich zwei Dinge zu
beachten. Zum einen bedarf es der Bereitschaft der Hilfe-
empfanger, eine ihren Moglichkeiten entsprechende Ge-
genleistung zu erbringen. Zum anderen mul3 diese Bereit-
schaft aber auch auf fruchtbaren Boden fallen in dem Sin-
ne, dal langzeitarbeitslosen Transferbeziehern eine echte
Chance gegeben wird, sich entsprechend ihren Fahigkei-
ten produktiv in die Gesellschaft einzubringen.

Beides sollte eigentlich eine Selbstverstandlichkeit sein.
Denn eine geringe Produktivitat und der Bezug von Sozial-
hilfe entbinden nicht von der Verpflichtung, einen eigenen
produktiven Beitrag zum gesellschaftlichen Zusammenle-
ben zu leisten, auch wenn dieser womdglich nur geringer
als die erhaltene Transfersumme sein kann. Gleichzeitig
hat auch die Gesellschaft als Ganzes Vorteile, wenn sie
entsprechende Beschéftigungsmdglichkeiten anbietet, da
zumindest einem Teil der geleisteten Transfers eine pro-
duktive Leistung gegenlibersteht.

An diesen Selbstversténdlichkeiten setzt das in der vorlie-
genden Studie entwickelte Konzept der Gemeinnitzigen
Beschaftigung an. Aufbauend auf einer Kritik der traditio-
nellen Vorschlage zur Wiedereingliederung Langzeitarbeits-
loser in den Arbeitsmarkt — negative Einkommensteuer
und Kombiléhne — zeigen die Autoren Johann Eekhoff und
Steffen Roth einen gleichermal3en einfachen wie innovati-
ven Weg auf, diese Personengruppen unburokratisch und
ohne 6ffentliche Subventionen wieder in den Arbeitsmarkt



einzugliedern. Indem sie Uber eine rein monetére Betrach-
tung hinausgehen, legen sie die grofRen volkswirtschaftli-
chen Chancen der Gemeinnitzigen Beschaftigung plausi-
bel dar. Insbesondere Personengruppen mit einer nachhal-
tig geringen Produktivitat erhalten eine echte und dauer-
hafte Perspektive, die sie — wie ein erster Modellversuch
zeigt — aus eigenem Antrieb ergreifen.

Ein falsch verstandenes Sozialstaatsdenken hat dazu ge-
fuhrt, daf? das aus Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe beste-
hende Netz der sozialen Grundsicherung gedanklich hau-
fig als staatlich gewéhrtes Basiseinkommen angesehen
wird, flr das keine Gegenleistung erbracht werden muf3,
so dald die Gesellschaft auf produktive Leistungen ver-
zichtet. Hier gilt es, die genannten Selbstverstandlichkei-
ten neu zu entdecken. Dal3 ihre konsequente Umsetzung
im Rahmen der Gemeinnitzigen Beschaftigung von Erfolg
gekrént sein kann, zeigt der vorliegende Beitrag.






Brachliegende Fahigkeiten nutzen,
Chancen fur Arbeitslose verbessern

Johann Eekhoff und Steffen J. Roth

A Arbeitslosigkeit ist kein
unabanderliches Schicksal

Die Uber viele Jahre angewachsene Arbeitslosigkeit in
Deutschland erweist sich als hartnéckig. Und es ist noch
nicht einmal erkennbar, ob der Trend gebrochen ist, der
die Sockelarbeitslosigkeit seit Anfang der siebziger Jahre
mit jedem Konjunkturzyklus ansteigen lief3. Nach der offi-
ziellen Statistik ist zur Zeit etwa jeder zehnte Arbeitneh-
mer arbeitslos. Hinzu kommen aber noch viele Menschen,
die an Umschulungs- und FortbildungsmafRnahmen und an
Beschaftigungsprogrammen teilnehmen oder die sich gar
nicht mehr arbeitslos melden, weil sie keine Chance se-
hen, einen Arbeitsplatz zu finden. Insgesamt fehlen Ar-
beitsplatze fur rund 15 Prozent der Erwerbspersonen. Be-
troffen sind etwa sechs Millionen Menschen.

Arbeitslos zu sein, heif3t fir die Betroffenen und ihre Fami-
lie nicht nur, daR sie sich finanziell einschranken missen.
Haufig wiegen die mit der Arbeitslosigkeit verbundene Aus-
grenzung, die Enttauschung, die Ohnmacht und die dar-
aus entstehenden psychischen Schaden viel schwerer als
die Einkommenseinbuf3e. Die wohlfeilen Spriiche, es han-
dele sich um ein Versagen des marktwirtschaftlichen Sy-
stems oder in den modernen Gesellschaften gabe es nicht
soviel Arbeitsplatze, daf3 jeder beschaftigt werden kénne,
sind nicht nur falsch, sondern auch unverantwortlich, weil
sie in die Resignation oder in die gesellschaftliche Kon-
frontation fiihren.
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I Die Verantwortlichkeit nicht verwischen

Politiker und Vertreter der Tarifparteien lassen kaum eine
Gelegenheit aus, um MalRnahmen gegen die Arbeitslosig-
keit anzukindigen oder zu fordern. Bundeskanzler Schr6-
der hat beispielsweise zu Beginn der Legislaturperiode im
Jahre 1998 erklart, er werde einen Schwerpunkt seiner
Arbeit darauf legen, die Arbeitslosigkeit abzubauen. Er hat
nicht nur das Ziel angegeben, die Anzahl der Arbeitslosen
innerhalb einer Legislaturperiode unter 3,5 Mio. zu senken,
sondern das Gewicht dieser Aufgabe mit der Ankiindigung
unterstrichen, an dieser Zielsetzung wolle er sich messen
lassen. Inwieweit die Weltkonjunktur es verhindert hat, das
Ziel und den Zeitplan einzuhalten, mag dahingestellt blei-
ben. Anlal3 zu grof3ter Besorgnis auf dem Arbeitsmarkt
bleibt das unverandert anhaltende Auseinanderfallen von
Zielsetzungen und Ergebnissen, von offiziellen Erklarun-
gen und eingesetzten MaRhahmen.

Die Diskrepanz zwischen den formulierten Zielen und dem
Erfolg legt ein Dilemma der Politik offen. Einerseits be-
steht die Gefahr, daf3 die Arbeitslosigkeit zunimmt, wenn
die Politiker sich aktiv um beschaftigungspolitische MalR-
nahmen bemihen. Im politischen Wettstreit wecken sie
immer wieder die Erwartung, es gébe einfache Losungen
um, die Arbeitslosigkeit zu verringern, und sie kdnnten
bewerkstelligen, allen Arbeitswilligen einen Arbeitsplatz zu
verschaffen. Dadurch Ubernehmen sie eine Verantwortung,
der sie unter den bestehenden institutionellen Bedingun-
gen nicht gerecht werden kdnnen, weil die fir den Arbeits-
markt entscheidenden Daten von den Tarifparteien gesetzt
werden. Sie verleiten damit zugleich die Tarifparteien dazu,
die Auswirkungen ihres Handelns auf die Beschaftigung
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zu ignorieren und der Politik die Probleme der Arbeitslosig-
keit zu Uberlassen. Die Politiker setzen sich selbst unter
Druck. Sie fluchten sich in ungeeignete staatliche Pro-
gramme und in Regulierungen, mit denen Arbeitnehmer
vom Arbeitsmarkt ferngehalten werden sollen, statt das
Entstehen von Arbeitsplatzen zu erleichtern. Sie begunsti-
gen einzelne Gruppen wie etwa &ltere Arbeitnehmer mit
finanziellen Vorteilen, mit Zusatzleistungen aus den Sozi-
alsystemen, mit weitreichenden Kindigungsschutz- und
Abfindungsrechten — auch zum Nachteil der Arbeitslosen.
Dabei werden regelmafig die mittelbaren Kosten in der
Form verringerten Wettbewerbs, steigender Steuern und
Soziallasten vernachlassigt.

Andererseits mussen die Politiker als Gesetzgeber tat-
sachlich tatig werden, wenn das Beschaftigungsproblem
geldst werden soll. Nur sie kénnen die bestehenden kon-
traproduktiven gesetzlichen Regelungen und Institutionen
verandern, die vielfaltigen Fehlanreize und Belastungen
abbauen und den einzelnen Arbeitnehmer wieder in die
Lage versetzen, in den Wettbewerb um Arbeitsplétze ein-
zutreten. Nur sie kénnen einen funktionsfahigen Wettbe-
werb und marktkonforme Regelungen fur das Zusammen-
spiel der sozialen Sicherung und des Arbeitsmarktes ge-
wahrleisten.

In den letzten Jahren hat sich der Konflikt zwischen der
Tarifautonomie (Koalitionsfreiheit) und dem Recht des ein-
zelnen Arbeitnenmers auf freie Entfaltung, Berufsfreiheit
und Vertragsfreiheit erheblich zugespitzt. Der Staat hat die
Tarifautonomie mit einer Vielzahl von Gesetzen und Rege-
lungen abgestitzt, und er macht viele Vergunstigungen fur
Arbeitnehmer unmittelbar von der Tarifbindung abhéangig
bzw. wahlt Regelungen, die auf die Tarifparteien zuge-
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schnitten sind. Wenn es gelingen soll, die Arbeitslosigkeit
malf3geblich zu verringern, mufl der Staat vor allem die
gesetzlichen und institutionellen Bedingungen so veran-
dern, daf? sich ein funktionsfahiger Arbeitsmarkt entwik-
keln kann. Insbesondere die am wenigsten qualifizierten
Arbeitslosen haben es schwer, wieder eine Beschéftigung
zu finden. Hier greifen der Arbeitsmarkt und die Sozialsy-
steme nicht mehr sinnvoll ineinander. Durch die zur Zeit
Ublichen Verfahrensweisen verzichtet die Gesellschaft
weitgehend darauf, die Arbeitskraft von Sozialhilfe- und
Arbeitslosenhilfeempféngern als Gegenleistung fur Trans-
ferzahlungen in Anspruch zu nehmen, obwohl dies in ei-
nem eklatanten Widerspruch zu den Klagen tiber eine hohe
Belastung der Kommunen und des Staates mit Soziallei-
stungen steht.

Einer der wichtigsten Ansatzpunkte fir die Reintegration
gering qualifizierter Arbeitsloser besteht darin, sie besser
auszubilden, um ihre Produktivitét zu steigern. Dieser Weg
stoRt aber dort auf Grenzen, wo die geistigen und korperli-
chen Fahigkeiten nicht ausreichen, die Anforderungen zu
erfullen, die unter den Ublichen tariflichen Bedingungen
gestellt werden. Als ausgesprochen schwierig hat es sich
auch erwiesen, Arbeitslose durch allgemeine Programme
zu qualifizieren, ohne eine klare Vorstellung von ihrer spa-
teren Tatigkeit zu haben. Sowohl die spezifischen Anfor-
derungen in den verschiedenen Unternehmen als auch die
Motivation des Arbeitnehmers sprechen fir eine zielge-
richtete Ausbildung im Rahmen der beruflichen Tatigkeit.
An dieser Stelle setzen die Einstiegs- und Einarbeitungs-
programme an, die aber auch eine Mindestqualifikation
voraussetzen. Bei diesen Programmen wird unterstellt, daf3
die geforderte Qualifikation grundsétzlich vorhanden ist und
lediglich durch betriebsspezifische Kenntnisse oder weni-
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ge zusatzliche Kenntnisse Uber neue Entwicklungen er-
ganzt werden muf3.

In jingster Zeit ist vor allem die Starkung der finanziellen
Arbeitsanreize fur gering Qualifizierte in den Vordergrund
der Uberlegungen und der arbeitsmarktpolitischen Program-
me geruckt. Auch diese Programme kénnen zwar den Ein-
stieg und das Erlangen der erforderlichen Qualifikation un-
terstitzen. Hauptsachlich steht aber die Vorstellung dahin-
ter, der Staat misse Empfanger von Transferleistungen
mit finanziellen Anreizen motivieren, wieder eine marktib-
liche Beschéftigung aufzunehmen. Ein wichtiges Zusatz-
motiv flr solche Programme ist die Hoffnung, auf diese
Weise die Transferleistungen zumindest umzuschichten,
man koénnte auch sagen, die Arbeitslosen mit Subventio-
nen aus den Sozialsystemen herauszukaufen.

Ob Kombilohn oder Einstiegsférderung, die bisher entwik-
kelten Arbeitsmarktprogramme haben nur sehr begrenzte
Wirkungen, oder sie verschlingen unvertretbar hohe offent-
liche Mittel wie bei der Vorruhestandsregelung, der Alters-
teilzeit und den Arbeitsbeschaffungsmaf3nahmen. Deshalb
soll hier nach einer genaueren Betrachtung der Ausgangs-
situation und nach einer kritischen Wirdigung der negati-
ven Einkommensteuer und der Kombiléhne die Gemein-
nitzige Beschéftigung als ein alternatives Konzept darge-
stellt werden, das systematisch auf dem Sozialsystem
aufbaut, ohne Subventionen auskommt und zeitlich unbe-
grenzt genutzt werden kann. Mit diesem Ansatz ist es
mdoglich, jedem Arbeitslosen — auch dem gering qualifizier-
ten — eine Arbeit anzubieten. Die Gemeinniitzige Beschéf-
tigung kann damit einen groRen Beitrag leisten, die gesell-
schaftliche Ausgrenzung der Arbeitslosen zu vermeiden
sowie ihnen den Ubergang in eine normale Beschéftigung
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zu erleichtern. Die Schaffenskraft der Arbeitslosen kann
zugunsten der Gesellschaft und zugunsten der Integration
der Betroffenen genutzt werden.

Il Probleme der Langzeitarbeitslosigkeit

Im Vorfeld der MaRnahmenkonzeption bedarf es einer
differenzierten Betrachtung der Ausgangssituation. Hinter-
grund der Gemeinnitzigen Beschéftigung ist die Erfah-
rung, dafld Arbeitslosigkeit im allgemeinen und Langzeitar-
beitslosigkeit im besonderen ein mehrdimensionales Pro-
blem sowohl fur die Betroffenen als auch fur die Ge-
sellschaft darstellt. Eine Mal3nahme zur Abhilfe muf3 die-
ser Vielschichtigkeit angemessen Rechnung tragen.

Ein unumstrittener Wesensbestandteil der Sozialen Markt-
wirtschaft besteht darin, daf} die Gesellschaft den einzel-
nen im Falle widriger Lebensumstande gegen Verarmung
schitzt. Die Einkommenssicherung ist in Deutschland ge-
wahrleistet: Mit dem Arbeitslosengeld wird es dem Ar-
beitslosen ermdglicht, wahrend einer Neuorientierungspha-
se den bisherigen Lebensstandard mit geringen Einschran-
kungen aufrecht zu erhalten. Mit der Arbeitslosenhilfe und
der Sozialhilfe wird eine existentielle Grundsicherung
selbst bei langandauernder Arbeitslosigkeit gewéhrleistet.
Trotz der moglichen Kritik an einzelnen Ausgestaltungs-
formen ist die Einkommensabsicherung in Deutschland
akzeptiert.

Eine Befristung der Sozialhilfe bei fortdauernder Bedurftig-
keit ist in Deutschland nicht vorstellbar. Der Sozialhilfe
kommt die Aufgabe einer dauerhaften, verlalichen Min-
destsicherung zu. So hilfreich eine rigorose zeitliche Be-
schrankung des Sozialhilfeanspruchs wie etwa in den USA
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hinsichtlich der Arbeitsanreizeffekte auch sein mag, so
wenig ware eine anschlielende Verelendung derjenigen,
die sich in der vorgesehenen Zeit nicht aus der Hilfsbe-
durftigkeit befreien kénnten, mit unserer Vorstellung einer
solidarischen Gesellschaftsordnung zu vereinbaren. Auch
eine dauerhafte Kirzung der Sozialhilfeanspriiche einzel-
ner unter das sozio-kulturelle Existenzminimum kann nicht
Ziel einer Reform der Sicherungssysteme sein. Die Sozial-
hilfe gewahrt im Prinzip lediglich ein Mindestsiche-
rungsniveau. Sofern dieses Niveau gesellschaftlich als zu
hoch angesehen wird, sollte es unabhéngig von sonstigen
Erwagungen gekirzt werden. Sofern jedoch das zur Zeit
gewahrte Niveau grundsatzlich als angemessen angese-
hen wird, um den Transferempfangern ein wirdiges Leben
zu ermoglichen, kann es auch im Falle des Selbst- oder
Mitverschuldens der sozialen Notlage nicht abgesenkt wer-
den. In Betracht kommt nur die auch gesetzlich vorgese-
hene Kirzung der Anspriche, wenn Anhaltspunkte dafir
vorliegen, daf} der Sozialhilfebezieher seiner Pflicht nicht
nachkommt, soweit wie moglich den eigenen Lebensunter-
halt und den der Familie selbst zu bestreiten. Eine Kr-
zung oder Befristung der Sozialhilfe wird nicht unbesehen
bei allen Sozialhilfeempfangern eingesetzt, um den Ar-
beitsanreiz zu verstarken, sondern es wird klar differen-
ziert zwischen Personen, die ihre Bedurftigkeit nachwei-
sen und einen Anspruch auf die Sozialleistung haben, und
Personen, die ihren Lebensunterhalt — insbesondere durch
Arbeitsleistungen - ganz oder teilweise selbst bestreiten
kénnen und insoweit keinen Anspruch auf Unterstiitzung
durch die Gesellschaft haben.

Arbeit dient neben dem Zweck der Einkommenserzielung

in unserer Gesellschaft fur die Uberwiegende Mehrzahl der
Menschen der ldentitatsfindung und Sinnstiftung. Diese
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psycho-soziale Komponente der Arbeit fuhrt dazu, dal3
viele Menschen auch dann arbeiten wollen, wenn sie auf
das Einkommen nicht zwingend angewiesen sind. Deshalb
verbietet es sich, das Arbeitslosenproblem allein als finan-
zielles Problem zu betrachten. Fur viele Menschen ist die
produktive Téatigkeit im Umgang mit anderen Menschen
zentraler Bestandteil ihres Lebens. Langzeitarbeitslosig-
keit beraubt sie dieser Identifikationsmdglichkeit. Der enor-
me Verlust an Lebenszufriedenheit durch Minderung des
Selbstwertgefuhls und Entmutigung stellt sich fur viele
Langzeitarbeitslose als ein grof3eres Problem dar als das
geringe Einkommen.! Diese Menschen ruhen sich nicht in
der ,sozialen Hangematte“ aus, fordern kein ,Recht auf
Faulheit®. Vielmehr finden sie aus unterschiedlichen Grin-
den keine ihren Fahigkeiten entsprechende Arbeit und fiih-
len sich ausgegrenzt. Die zur Zeit favorisierten Maf3nah-
men, die das Problem ausschliel3lich durch verstarkte fi-
nanzielle Arbeitsanreize zu losen versuchen, stol3en hier
an enge Grenzen.

Selbstverstandlich ist die jeweilige psycho-soziale Wirkung
der Arbeit bzw. Arbeitslosigkeit stark vom persdnlichen
Wertesystem und vom individuellen Umfeld gepragt. So
kann nicht bestritten werden, dalR einzelnen Arbeitslosen
scheinbar oder tatsachlich eine reine Einkommenssiche-
rung ausreicht, weil sie ihre Identitat und Lebenserfillung
nicht (allein) in einer regularen Beschaftigung finden. In-
wiefern dies auf Resignation beruht, mag dahingestellt blei-
ben. Auf diese passive Haltung bezieht sich das Unver-
standnis vieler Burger und deren Mif3achtung von Arbeits-

1 Vgl z. B. Winkelmann, Liliana und Winkelmann, Rainer (1998):
Why Are the Unemployed So Unhappy? — Evidence from Panel
Data“, in: Economica, Vol. 65, S. 1-15.
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losen, auch wenn der Vorwurf mangelnden Bemuhens nur
auf kleine Teile der Arbeitslosen zutrifft.

Die besonders schwierige Situation von Langzeitarbeitslo-
sen liegt in vielen Fallen darin, daf} sie ihre Fahigkeiten
nicht weiterentwickeln kénnen oder sogar verlieren. Die
Chancen eines unmittelbaren Wiedereintritts in eine regu-
lare Arbeitstatigkeit wird mit zunehmender Dauer der
Arbeitslosigkeit immer geringer. Durch dauerhafte Ausgren-
zung aus der Erwerbsarbeit oder einer anderen Beschafti-
gung werden nicht nur die berufsspezifischen Kenntnisse
entwertet, sondern durch die Entwéhnung leidet auch die
allgemeine Beschaftigungsfahigkeit. Ein Teil der Langzeit-
arbeitslosen ist physisch und psychisch nur noch wenig
belastbar und hat Fahigkeiten der Kommunikation, Kon-
fliktbewaltigung, PUnktlichkeit, Zuverlassigkeit usw. einge-
buRt. Davon sind nicht nur Langzeitarbeitslose mit qualifi-
zierter Berufsausbildung, sondern auch gering qualifizierte
Erwerbspersonen betroffen.

Selbst wenn in Einzelféllen keine Kenntnisse verloren ge-
hen und auch die priméren Arbeitsféhigkeiten erhalten blei-
ben, sinken die Chancen auf Wiederbeschaftigung mit der
Dauer der Arbeitslosigkeit, weil die Arbeitgeber erhebliche
Schwierigkeiten befiirchten. Aufgrund der Unkenntnis der
individuellen Fahigkeiten nehmen potentielle Arbeitgeber
die Dauer der Arbeitslosigkeit als Anhaltspunkt der ver-
muteten Produktivitét und Einsatzbereitschaft. Um die Wie-
dereingliederungschancen optimal zu férdern, missen
Mafinahmen flr alle Arbeitslosen, die nicht nur Glbergangs-
weise ohne Beschaftigung sind, mdglichst sofort ergriffen
werden. Ein solches Angebot fur alle von Arbeitslosigkeit
Betroffenen kann aber in der weit Uberwiegenden Zahl der
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arbeitsmarktpolitischen Malnahmen nicht finanziert
werden.

Gesamtwirtschaftliche Rickkopplungen aus den sozialen
Sicherungssystemen verscharfen das Problem der Ar-
beitslosigkeit: Wahrend die Produktivitat der Arbeitslosen
mit zunehmender Dauer der Arbeitslosigkeit sinkt, erfor-
dern steigende Lohnnebenkosten ein entsprechend héhe-
res Produktivitatsniveau flr den Wiedereintritt in den Ar-
beitsmarkt. Derselbe Zusammenhang gilt, wenngleich er
hier weniger augenfallig wird, auch fur steigende Steuern
aufgrund steigender Ausgaben der Arbeitsmarkt- und Sozi-
alpolitik. Die Bruttoausgaben fir die Sozialhilfe im engeren
Sinne haben sich im Verhaltnis zu den kommunalen Ge-
samtausgaben zwischen 1970 und 1997 mehr als verdrei-
facht. Sinkende Ausgaben fir die Sozialhilfetrager oder
die Bundesanstalt fiir Arbeit wilrden den Kommunen oder
dem Bund Handlungsspielraume fiir Steuersenkungen oder
fir andere dringende Aufgaben zuriickgeben. Beides ware
tendenziell beschaftigungsfordernd.

Ein Teil des leichten Riickgangs bzw. des Stagnierens der
Sozialhilfeausgaben ist lediglich eine Folge ,foderativer Ver-
schiebebahnhofe”. Durch eine subventionierte sozialversi-
cherungspflichtige Beschaftigung von Sozialhilfeempfan-
gern konnen sich die Kommunen entlasten, weil die Teil-
nehmer neue Anspriche auf Arbeitslosengeld und an-
schlieRende Arbeitslosenhilfe bei der Bundesanstalt fir Ar-
beit erwerben. Gesamtwirtschaftlich wird das Problem da-
durch selbstverstandlich nicht gemildert.

In Anbetracht der seit vielen Jahren wachsenden Sockel-

arbeitslosigkeit und der immer gré3eren Anteile arbeitsfa-
higer, aber langzeitarbeitsloser Hilfebezieher muf3 eine Zu-
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sammenfiihrung der Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe nach-
dricklich angestrebt werden. Zum ersten fuhrt die zwei-
gleisige Zustandigkeit der steuerfinanzierten Sicherungs-
systeme auf Grund doppelter Fallbearbeitung und auf
Grund des notwendigen Datenabgleichs zu Ineffizienzen.
Zum zweiten fuhrt die verwirrende Intransparenz der Sy-
steme bei den Betroffenen zu Resignationseffekten, ver-
mindert ihre Bereitschaft und Fahigkeit zur Nutzung der
Arbeitsangebote und erleichtert Mibrauch.

Auch die unterschiedliche Behandlung der in ihren Zu-
kunftsaussichten ahnlichen Klientel 1&3t sich nicht begrun-
den. Obwohl beide Systeme nur bei (unterschiedlich ge-
prifter) Bedurftigkeit Lohnersatzleistungen gewahren, un-
terscheiden sich die Transferleistungen sowohl in ihrer
Hohe (Arbeitslosenhilfe: 53 bzw. 57 Prozent des pauscha-
lierten ehemaligen Nettoeinkommens, Sozialhilfe: gemaf
pauschaler Regelsétze) als auch hinsichtlich der insbe-
sondere in der Altersvorsorge relevanten Einzahlungen in
die Sozialversicherungen. Auch bezuglich der Zumutbar-
keitsregelungen unterscheiden sich die Systeme maf3geb-
lich. Die These, die Leistungen der Arbeitslosenhilfe seien
durch vorherige Steuerzahlungen im Sinne einer Versiche-
rungsleistung zu interpretieren, ist nicht zu halten. Die von
Arbeitslosenhilfeberechtigten wahrend der abhangigen Be-
schéftigung geleisteten Steuern dienten der Finanzierung
der gesamten Staatstéatigkeit und sind nicht als Versiche-
rungsbeitrage fir den Fall der Arbeitslosigkeit zu verste-
hen. Nur die Beitrage zur Arbeitslosenversicherung be-
grinden einen Anspruch auf Arbeitslosengeld. Die Tren-
nung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe leistet dem Mif3-
verstandnis Vorschub, vormals Beschéftigte hatten einen
Anspruch durch Einzahlung in das System erworben.
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Schliel3lich fuhrt die unterschiedliche Kostentragerschaft
der Arbeitslosen- und der Sozialhilfe zu gesamtwirtschaft-
lich suboptimalen Anreizen. So bestehen starke Anreize
fur die Sozialhilfetrager, ihre arbeitsfahige Klientel durch
subventionierte sozialversicherungspflichtige Tatigkeiten in
die Zustandigkeit der Bundesanstalt fir Arbeit zu Gberfih-
ren. Diese MalBhahmen erweisen sich fur die Sozial-
hilfetrager, unabhangig von der Aussicht der Teilnehmer
auf eine dauerhafte Beschaftigung, auch dann als loh-
nend, wenn im Anschluf3 an die MaRnahme aufgrund neu
erworbener Anspriiche Arbeitslosengeld bezogen werden
kann. Fir die Bundesanstalt fir Arbeit besteht zumindest
theoretisch der Anreiz, die Vermittlungsbemihungen auf
die fUr sie teureren Arbeitslosengeldbezieher zu konzent-
rieren und erst in zweiter Linie Arbeitslosenhilfebezieher
bei Integrationsbhemihungen zu unterstitzen. Selbst inner-
halb der Gruppe der Arbeitslosenhilfebezieher konnten die-
jenigen mit ehemals hohen Loéhnen im Vordergrund ste-
hen. Durch eine organisatorische Umgestaltung miissen
die Anreize so gesetzt werden, dal3 die Interessen der
MaRnahmetrdger mit denen der Steuerzahler und der
Arbeitslosen Ubereinstimmen.

Unterschiedliche 6ffentliche Aufgaben ergeben sich nicht
je nachdem, ob Hilfsbedurftige vorher erwerbstatig waren
oder nicht, sondern ob sie arbeitsfahig sind oder nicht. Die
Aufgabe, arbeitsfahige Transferbezieher zu betreuen, stellt
sich sowohl in der Sozialhilfe als auch in der Arbeits-
losenhilfe. Da die Sozialhilfe als Grundsicherungssystem
konzipiert ist, von tatsachlichen Bedarfssatzen ausgeht
und mdogliche Gegenleistungen im Sinne des Selbsthilfe-
vorrangs einfordert, sollte sie Vorbildcharakter fiir das neu
zu gestaltende Sicherungssystem haben.
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Wie gering die Zustimmung zu der von groR3en Teilen der
erwerbstatigen Bevolkerung als zu grof3ziigig angesehe-
nen Unterstitzung bei Arbeitslosigkeit ist, zeigte sich 2001
in der durch das Kanzlerwort angestof3enen ,Faulenzerde-
batte”. Diese Entwicklung ist nicht neu. Bereits 1997 er-
gab eine Allensbach-Studie, daf? breite Teile der Bevolke-
rung den Anspruch auf Unterstiitzung bei Arbeitslosigkeit
ohne die Verpflichtung zur Selbsthilfe keinesfalls gut hei-
Ben: 71 Prozent unterstutzen die Aussage, daf? ,Hilfeemp-
fanger, die keine Arbeit haben, ... innerhalb von zwei Mo-
naten eine 6ffentliche Arbeit ibernehmen [miissen]“.?2 Die-
se Vorstellung der Solidaritéat als gegenseitige Verpflich-
tung hat der Gesetzgeber in die jeweiligen Gesetze hinein-
genommen.

Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe werden nur gezahlt, wenn
die Bedirftigkeit geprift wurde und demzufolge alle eige-
nen Mdglichkeiten ausgeschopft wurden. Sie entsprechen
eindeutig der solidarischen Gegenseitigkeit, indem sie dem
Hilfebedurftigen zwar einerseits einen Rechtsanspruch auf
die Unterstiitzung garantieren, andererseits jedoch sein
Bemiihen um eine mdgliche Minderung oder Beendigung
der Hilfebedurftigkeit einfordern. Dem entspricht die ge-
setzliche Regelung, nach der ein Transferbezieher jede
zumutbare Arbeit annehmen mul3. Grundsatzlich ist auch
dann eine Arbeit anzunehmen, wenn sie keine unmittelba-
re Beendigung, sondern lediglich eine Reduzierung der Hil-
febedurftigkeit bedeutet.

Als ,Kosten der Arbeitslosigkeit* werden in der Offent-
lichkeit zumeist die Transferzahlungen an die arbeits-

2 Vgl. Noelle-Neumann, Elisabeth (1997): ,Aus der neuen Welt“ in:
Frankfurter Allgemeine Zeitung, Nr. 186 vom 13.8.1997, S. 5.
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fahigen Transferempfanger und die nicht geleisteten Bei-
tragszahlungen der Arbeitslosen an die Sozialversiche-
rungskassen, also die fiskalischen Kosten, verstanden.
Dabei wird Ubersehen, daf? die volkswirtschaftlichen Ko-
sten der Arbeitslosigkeit vor allem in der Verschwendung
der Arbeitskraft selbst bestehen. Die Gesellschaft verzich-
tet auf die Nutzung wertvoller Ressourcen, namlich der
Kenntnisse, Fahigkeiten und Kraft der Arbeitslosen. Der
Einwand, es gébe zu wenig Arbeit, ist falsch. Solange die
Menschen noch einen Bedarf an Produkten oder Dienstlei-
stungen haben, wird auch Arbeitskraft nachgefragt. Wie
viele Leistungen nicht erbracht werden kénnen, obwohl sie
als dringend angesehen werden, zeigen auch die Debatten
um die offentlichen Haushalte. Es besteht lediglich keine
Nachfrage nach Arbeitskraft zu Lohnen und Entgelten, die
den Marktwert der erbrachten Arbeitsleistung tUbersteigen.
Solange langzeitarbeitslose Transferempfanger von ande-
ren geschatzte Guter oder Dienstleistungen erstellen kén-
nen, liegt eine Verschwendung vor. Experten schatzen die
gesamtwirtschaftlichen Kosten der Unterbeschéftigung in
Form des Verlusts an Waren und Dienstleistungen auf ca.
15 Prozent des Sozialprodukts.® Das Brachliegen von Ar-
beitskraft ist nicht durch individuelle oder gesellschaftliche
Entscheidungen zugunsten eines vermehrten Freizeitkon-
sums begrindet, sondern durch Konstruktionsfehler der
sozialen Sicherung und marktwidrige Mindestléhne.

3 Bach, Hans-Uwe und Spitznagel, Eugen (1998): ,Was kostet die
Arbeitslosigkeit wirklich? Eine Schatzung der gesamtwirtschaftli-
chen und gesamtfiskalischen Verluste durch Unterbeschéftigung
von 1991 bis 1997 - Arbeitsmarktpolitische Aspekte”, IAB Kurz-
bericht Nr. 17/1998 vom 27.10.1998.
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Il Vorrang fir eine regulare Beschaftigung

Ubergeordnetes Ziel der sozialstaatlichen Aktivitaten im
Umgang mit Arbeitslosen ist und bleibt die Reintegration in
eine regulare Beschaftigung, die diesen Menschen erlaubt,
ihre eigenstandigen Ziele bestmoglich zu verwirklichen. Re-
gulare Beschéftigung auf dem ersten Arbeitsmarkt tragt,
auch bei gering Qualifizierten, wesentlich zur Einkommens-
sicherung der Arbeitnehmer und ihrer Angehérigen bei. So-
fern das Markteinkommen in Einzelfallen nicht ausreicht,
greift im deutschen System die ergdnzende Sozialhilfe.
Mit einer regularen Beschaftigung wird eher eine wert-
schopfende Tétigkeit erreicht als durch kinstlich geschaf-
fene und staatlich subventionierte Téatigkeiten. Wahrend
die Entlohnung einer kinstlichen Beschaftigung letztlich
politisch bestimmt wird, spiegelt der am Markt erzielte
Lohn die Wertschéatzung der Tatigkeit durch andere Markt-
teilnehmer wider. Jede nicht subventionierte, am freien
Arbeitsmarkt nachgefragte Beschéftigung tragt zum Wohl-
stand der Gesellschaft bei und reduziert die Ver-
schwendung der Ressourcen, das Brachliegen der Fa-
higkeiten und Kenntnisse der Arbeitslosen. Eine Tatigkeit
auf dem regularen Arbeitsmarkt tragt dazu bei, die Beschéaf-
tigungsfahigkeit der Arbeitnehmer zu erhalten und zusétz-
liche Qualifikationen zu erwerben, die am Arbeitsmarkt
nachgefragt werden.

Um Arbeitslose wieder regulédr beschaftigen zu kdnnen,
sind Wettbewerbsstérungen des Arbeitsmarktes durch of-
fentliche Intervention zu vermeiden. Strategien wie die
zwangsweise Umverteilung von Arbeitsplatzen durch un-
freiwillige Arbeitszeitverkiirzung und Uberstundenverbot
oder der Versuch einer Abschottung des inlandischen
Marktes von der Weltwirtschaft sind abzulehnen. Bei jeder
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Programmfdrderung sind die Wirkungen der Finanzierung
zu beachten. Die in Arbeitsmarktprogrammen verwendeten
Mittel missen zwangslaufig der Privatwirtschaft entzogen
werden, so daf? dort die Beschaftigung abnimmt.

Das Ziel der Reintegration darf jedoch keinesfalls zu einer
Alles-oder-nichts-Doktrin fihren. Aus der Erkenntnis, daf3
ein bedeutender Teil der Langzeitarbeitslosen kurz- oder
mittelfristig nicht in den regularen Arbeitsmarkt zurtickzu-
fuhren ist, darf nicht gefolgert werden, daf3 fur diese Grup-
pe eine materielle Absicherung durch Transferzahlungen
ausreicht. Fur gering qualifizierte Langzeitarbeitslose miis-
sen Konzepte entwickelt werden, die ihnen auch dann eine
dauerhafte Beschaftigung erméglichen, wenn sie die Vor-
aussetzungen flir eine Tatigkeit zu den normalen Bedin-
gungen nicht erftllen.
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B Staatliche Eingriffe zur
Starkung der Arbeitsanreize

Unter den Okonomen besteht weitgehend Einigkeit dar-
Uber, dal3 es sich bei der Arbeitslosigkeit gering produkti-
ver Hilfeempfanger nicht vorrangig um ein Anreizproblem
der Arbeitslosen handelt. Dennoch stehen individuelle Ar-
beitsanreize unangefochten im Mittelpunkt der alternativen
arbeitsmarktpolitischen Instrumente. Zugunsten der mone-
taren Arbeitsanreize werden in der verklrzten Betrachtung
haufig grundlegende Prinzipien der Sozialpolitik sowie vie-
le fur die Arbeitsbereitschaft wichtige individuelle Aspekte
aul3er acht gelassen.

I Unterschiedliche Funktionsbedingungen des
Arbeitsmarktes und des Sozialsystems

Der wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium fur
Wirtschaft und Technologie hat Ende Juni dieses Jahres
seine Skepsis beziglich der zur Zeit in Deutschland er-
probten Modelle zum Ausdruck gebracht. Er bezeichnet
die bisherigen Modellversuche als ,allesamt zu wenig
durchdacht* und mahnt insbesondere eine konsistente Ver-
zahnung mit dem restlichen Sozialsystem an.* Tatsach-
lich gilt es, sich zunachst Uber die grundsatzlichen Prinzi-
pien und Funktionsweisen der Systeme klar zu werden. Im
Sozialsystem und auf dem Arbeitsmarkt gelten unter-
schiedliche Prinzipien. Sozialleistungen bzw. Transferzah-

4 Vgl. Wissenschatftlicher Beirat beim Bundesministerium fir Wirt-
schaft und Technologie (2002): ,Reform des Sozialstaats fiir mehr
Beschaftigung im Bereich gering qualifizierter Arbeit“, herausge-
geben als BMWi-Dokumentation Nr. 512, S. 34.
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lungen werden nach dem Solidaritatsprinzip gewahrt und
nach der Bedurftigkeit des Empfangers bemessen. Lohn-
zahlungen werden nach dem Aquivalenzprinzip fir gelei-
stete Arbeit gewahrt und danach bemessen, welchen Wert
die Arbeit fur den Arbeitgeber hat. Das Sozialsystem wird
einseitig vom Staat organisiert. Auf dem Arbeitsmarkt wer-
den Vertrége geschlossen. Die Vertragsbedingungen, ins-
besondere der Lohn, orientieren sich an Angebot und Nach-
frage. Der Arbeitsmarkt wird Gber das Preissystem, also
Uber finanzielle Anreize gesteuert. Er organisiert sich
gleichsam automatisch, es sei denn die Léhne kdnnen
sich nicht frei einpendeln, z. B. weil tarifliche Mindestloh-
ne vorgegeben werden.

Der Sozialhilfe liegt das Bild eines Staatsbirgers zugrun-
de, der sich in der Not auf den Schutz durch die Gesell-
schaft verlassen kann und der daflr seiner Verantwortung
gegentber der Gesellschaft nachkommt, indem er soweit
wie moglich fur sich und seine Familie sorgt und seine
Arbeitskraft einbringt. Die Sozialhilfe bietet eine hervorra-
gende Absicherung nach dem Subsidiaritéatsprinzip. Wenn
das Existenzminimum nicht erreicht werden kann, wird
das marktwirtschaftliche Aquivalenzprinzip bewuft durch-
brochen und durch das Solidaritatsprinzip ersetzt. Die So-
zialhilfe verpflichtet den Blrger aber zur Eigeninitiative und
zur Selbsthilfe, also zum vollen Einsatz seiner Arbeits-
kraft. Die Gesellschaft hat einen Anspruch auf die Gegen-
leistung des Hilfeempfangers, auch wenn sich mit der Ar-
beitskraft am Markt kein ausreichendes Einkommen erzie-
len laft.

Das Nebeneinander der unterschiedlichen Organisations-

formen ware unproblematisch, wenn die beiden Systeme
klar voneinander getrennt wéaren. Tatséchlich gibt es aber
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an der Nahtstelle einen standigen Wechsel von Personen
zwischen den beiden Systemen; und die beiden Systeme
haben einen breiten Uberlappungsbereich, in dem arbeits-
fahige Personen einer regularen Beschéftigung nachgehen
oder nachgehen kénnten und ergdnzende Sozialhilfe be-
ziehen. In diesem Bereich mit vergleichsweise geringen
Arbeitseinkommen tritt ein Konflikt zwischen den Steue-
rungsprinzipien der Systeme auf. Unterhalb der Sozialhil-
feschwelle wird das jeweilige Arbeitseinkommen in der Wei-
se durch Sozialhilfe erganzt, daf3 praktisch immer das
gleiche verfliigbare Einkommen erreicht wird. Hier domi-
niert die Idee der sozialen Absicherung und nicht mehr die
Idee der Vergitung entsprechend der Leistung. Der finan-
zielle Anreiz, eine Beschaftigung aufzunehmen oder mehr
zu arbeiten, wird aul3er Kraft gesetzt. Erst wenn es ge-
lingt, die Sozialhilfeschwelle zu tberschreiten, greifen die
Marktanreize wieder — wenn auch abgeschwécht durch
Steuern und Abgaben. Der fehlende finanzielle Arbeitsan-
reiz fur Sozialhilfebezieher wird als unbefriedigend emp-
funden. Deshalb werden immer wieder Modelle entwickelt,
um die marktwirtschaftlichen Anreize, eine Arbeit aufzu-
nehmen oder mehr zu arbeiten, auf die Personen zu Uber-
tragen, denen soziale Hilfen gewahrt werden.

Die Hauptlinie der aktuellen Diskussion laf3t sich wie folgt
kennzeichnen: Wegen des geringen finanziellen Arbeitsan-
reizes sei nicht zu erwarten, daf3 Personen, die einen
Anspruch auf Arbeitslosenhilfe oder Sozialhilfe haben, eine
Beschaftigung aufnehmen wirden, wenn sich dadurch das
verfligbare Einkommen praktisch nicht verandere. Deshalb
misse die Grenzbelastung der Arbeit in diesem Bereich
spurbar gesenkt werden, d. h. die Sozialhilfe dirfe nicht
um den vollen selbst erwirtschafteten Lohn gekirzt wer-
den. Als Instrumente kdmen ein anrechnungsfreier Lohn-
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zuschuf3 oder Verzicht auf Sozialabgaben in Betracht. Da-
durch ergébe sich ein finanzieller Anreiz, (mehr) zu arbei-
ten. Unterstitzt wird diese Vorstellung mit der eingéngigen
Forderung: ,Wer arbeitet, mu3 mehr bekommen als derje-
nige, der nicht arbeitet.” Um diese Gedanken beurteilen zu
kénnen, ist es wichtig, die Prinzipien der bestehenden
Systeme genau zu beachten:

« Der regular beschéftigte Arbeitnehmer hat einen An-
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spruch auf die Gegenleistung fur seine Arbeit. Die
Sozialabgaben entrichtet er grundséatzlich fiur seine
Gesundheitsausgaben, seine Rente usw. Soweit sein
Einkommen Uber die steuerlichen Freibetrége hinaus-
geht, die einen Mindestlebensstandard absichern sol-
len, ist er entsprechend seiner Leistungsfahigkeit ver-
pflichtet, sich mit Steuerzahlungen an den Kosten der
allgemeinen Staatsaufgaben einschlief3lich der sozia-
len Mindestsicherung zu beteiligen.

Erzielt der Arbeitnehmer nur gerade soviel Einkom-
men, dal3 er davon seinen Lebensunterhalt und den
der Familie bestreiten kann, braucht er keine Steuern
zu zahlen. Die Beteiligung an der Finanzierung der
staatlichen Leistungen wird ihm erlassen. Die Sozial-
abgaben dienen wiederum der eigenen
(Mindest)Sicherung im Falle von Krankheit, Alter,
Pflege und Arbeitslosigkeit. Der Blrger kann also noch
fur sich selbst und seine Familie sorgen, aber seine
Leistungsfahigkeit erlaubt es ihm nicht, zusatzlich sei-
ner prinzipiellen Pflicht nachzukommen, den Staat
mitzutragen.

Wer schlieflich weniger Einkommen erzielt, als er
und seine Familie zum Leben brauchen, darf eben-



falls sein Einkommen steuerfrei behalten. Dartber hin-
aus stockt die Gemeinschaft die selbst erwirtschafte-
ten Mittel bis auf den Betrag auf, der ihm und seiner
Familie nach den geltenden gesellschaftlichen Stan-
dards ein menschenwirdiges Leben ermoglicht. Das
entbindet ihn — wiederum entsprechend seiner Lei-
stungsfahigkeit — nicht von der Pflicht, alles zu tun,
seinen Lebensunterhalt soweit wie mdglich selbst zu
erwirtschaften und sich zukinftig auch wieder an den
Kosten des Staatswesens zu beteiligen.

Die Protagonisten der Beschaftigungssubventionen fordern,
dal3 auch die Personen, die bereits fur ihren Mindestle-
bensstandard auf ergdnzende Sozialhilfe angewiesen sind,
-.mehr bekommen® sollen, wenn sie arbeiten. Aber: Was
waren die Mindestbedingungen, um eine Person als ,arbei-
tend" einzustufen? Wie lieRe sich ein Zuschlag auf die
Sozialhilfe rechtfertigen, wenn die Mdglichkeiten, Einkom-
men zu erzielen, sehr unterschiedlich sind? Warum sollten
leistungsfahigeren Transferempféangern héhere verfugbare
Einkommen zustehen als eingeschrankt oder gar nicht er-
werbsfahigen Hilfebedurftigen?

Eine Uber das Sozialhilfeniveau hinausgehende Unterstiit-
zung einzelner Personen und Familien ist mit dem Prinzip
der Mindestsicherung nicht in Einklang zu bringen. Gleich-
zeitig verstof3t sie gegen das Subsidiaritatsprinzip, also
gegen die Verpflichtung jedes Birgers, flr sich und seine
Familie soweit wie méglich selbst zu sorgen. Es gibt die
an das Prinzip der Bedirftigkeit gebundene Zusage einer
erganzenden Hilfe, wenn die eigenen Mdglichkeiten ausge-
schopft sind und das selbst erzielte Einkommen fir ein
menschenwrdiges Leben nicht reicht.
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Solange jemand Sozialhilfe erhalt, kann er sich nicht dar-
auf berufen, dald er mehr als die Sozialhilfe bekommen
musse, wenn er arbeite. Die Begrindung, die Sozialhilfe
werde auch an Personen gezahlt, die nicht- arbeiten, tragt
nicht, denn nach den Grundséatzen der Sozialhilfe ist die
Transferzahlung ohne Nutzung der Selbsthilfemdglichkei-
ten durch eigenen Arbeitseinsatz auf Personen begrenzt,
die nicht arbeitsfahig sind.

Eine Differenzierung zwischen Hilfeempféangern im Min-
destsicherungssystem macht nur in der Form einen Sinn,
dal3 die von der Gesellschaft gewahrte Hilfe fir solche
Personen geklrzt wird, die arbeiten kénnen, aber nicht
arbeiten wollen. Diese Sanktion fur den Fall einer Pflicht-
verletzung ist nach geltendem Recht méglich. Bevor man
aber die Frage nach Sanktionen fir arbeitsunwillige Trans-
ferempfanger stellt, sollte geklart werden, ob die Arbeits-
willigen Uberhaupt die Maoglichkeit haben, ihrer Pflicht
nachzukommen und einen Beitrag zum eigenen Lebensun-
terhalt zu leisten. Das ist die Frage nach gesetzlichen und
gesellschaftspolitischen Hindernissen fur gering produkti-
ve Arbeitnehmer, in ein Beschaftigungsverhéltnis einzutre-
ten. Es geht also nicht um finanzielle Anreize, sondern
schlicht um Beschaftigungsmdoglichkeiten zu Marktbedin-
gungen, die es den Transferbeziehern erlauben, ihre Lei-
stungsfahigkeit — und sei sie noch so gering — zugunsten
der Gesellschaft, die soziale Hilfen zahlt, und im eigenen
Interesse einzubringen.
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I Negative Einkommensteuer

1  Negative Einkommensteuer setzt Arbeitsanreize
unter Verletzung des Bedrftigkeitsprinzips

Die einfache und bestechende Grundidee der negativen
Einkommensteuer besteht darin, das Konzept der Besteue-
rung in den negativen Bereich hinein fortzusetzen und ne-
gative Steuern festzulegen, also dem Birger Transferzah-
lungen zu gewdahren, die mit verringertem Einkommen an-
steigen. In einem einheitlichen System werden die bedurf-
tigen Burger unterstutzt und die besser gestellten Birger
besteuert. Es wird nicht fir alle Personen, die von der
Gesellschaft unterstitzt werden, ein gleiches Mindestein-
kommen und damit ein gleicher Mindestlebensstandard an-
gestrebt, sondern das verfligbare Einkommen steigt von
Anfang an mit dem selbst erzielten Einkommen. Ein wich-
tiges Ziel im Konzept der negativen Einkommensteuer —
wie auch bei den Kombilohnmodellen — ist es, auch fir
Personen, die der Unterstiitzung bedurfen, einen finanziel-
len Anreiz fur eine Beschéftigung zu geben. Die marktwirt-
schaftliche Idee von Leistung und Gegenleistung soll auf
das Sozialsystem Ubertragen werden.

In Abbildung 1 ist die negative Einkommensteuer schema-
tisch dargestellt. Wenn kein Einkommen erzielt wird, deckt
die Transferzahlung das Existenzminimum des Birgers
ab. Die Transferzahlungen werden aber nicht wie bei der
Sozialhilfe um den vollen Betrag des zusatzlich erzielten
Einkommens verringert (gestrichelte Linie), sondern lang-
samer, z. B. nur um 50 Prozent des Zusatzeinkommens
(durchgezogene Linie). Damit beginnt auch die Besteue-
rung erst bei einem vergleichsweise hohen Einkommen
(Punkt B statt Punkt A in den Abbildungen 1 und 2).
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Abbildung 1: Soziale Absicherung durch eine negative
Einkommensteuer
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In Abbildung 2 wird die Veréanderung der verfiigharen Ein-
kommen und der Steuerbelastung durch die negative Ein-
kommensteuer dargestellt. Wenn auch fur Personen ohne
eigenes Einkommen das Sozialhilfeniveau erreicht werden
soll, ist das verfugbare Nettoeinkommen nach Steuern
(stark durchgezogene Linie) bei jedem Bruttoeinkommen
hoher als im Fall ohne negative Einkommensteuer (gestri-
chelte Linie). Im Vergleich dazu wird mit der erganzenden
Sozialhilfe — unabhangig vom selbst erwirtschafteten Ein-
kommen — ein bestimmtes verfligbares Nettoeinkommen,
namlich in Hohe des Sozialhilfeniveaus, gesichert. Die
Summe aus selbst erwirtschaftetem Einkommen und er-
ganzender Sozialhilfe steigt erst an, wenn der Sozialhilfe-
betrag ausschlie3lich durch eigenes Einkommen erwirt-
schaftet wird (ab Punkt A in Abbildung 2). Mit steigendem
Bruttoeinkommen setzt dann die Besteuerung ein.
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Abbildung 2: Nettoeinkommen im System mit negativer
Einkommensteuer
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Die Kritik gegen die Sozialhilfe richtet sich gegen den
horizontalen Verlauf des Nettoeinkommens bis zum Punkt
A in Abbildung 2. In diesem Bereich @ndert sich das ver-
fugbare Einkommen nicht, wenn der Sozialhilfebezieher
arbeitet und das selbst erzielte Einkommen durch eigene
Anstrengung erhoht. Der finanzielle Anreiz, ein hdheres
Einkommen zu erzielen, ist gleich Null.

An diesem Punkt setzt die negative Einkommensteuer an.
Sie belal3t dem Arbeitnehmer von jedem zusétzlich ver-
dienten Euro zumindest einen Teil, so daf? sein verfligba-
res Einkommen in jeder Phase steigt, wenn er ein hoheres
Bruttoeinkommen erwirtschaftet (fett gedruckte Linie in Ab-
bildung 2). Es besteht immer ein finanzieller Anreiz, durch
Mehrarbeit ein héheres Einkommen zu erzielen. Bleibt das
Sozialhilfeniveau als Mindesteinkommen und damit als
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Ausgangsniveau flr die negative Einkommensteuer unver-
andert, sind die Transferzahlungen erheblich héher als im
Falle der alternativ gewahrten Sozialhilfe. Da die Transfer-
zahlungen mit steigendem selbst erwirtschafteten Einkom-
men langsamer abgebaut werden als die Sozialhilfe, erhal-
ten auch Arbeitnehmer mit einem eigenen Einkommen
oberhalb der Sozialhilfe noch eine negative Einkommen-
steuer. Auch deshalb sind die gesamten Transferzahlun-
gen durch eine negative Einkommensteuer erheblich héher
als die vergleichbaren Sozialhilfeausgaben.

Hinzu kommen Steuerausfalle, die je nach der Tarifgestal-
tung noch einmal ein groRRes fiskalisches Defizit gegen-
Uber der Besteuerung im Anschluf? an die Sozialhilfe aus-
I6sen. Bleibt der Steuertarif unverandert und beginnt die
Besteuerung im System der negativen Einkommensteuer
erst bei einem hdheren Einkommen (ab dem Punkt B in
Abbildung 2), so bleiben nicht nur Arbeitnehmer steuerfrei,
die andernfalls schon Steuern zu zahlen héatten, sondern
auch alle tbrigen Arbeitnehmer mit hdherem Einkommen
zahlen geringere Steuern.

Sozialpolitisch unbefriedigend bleibt das Konzept der ne-
gativen Einkommensteuer nicht nur, weil bei bedurftigen
Personen vom Konzept der Mindestsicherung abgegangen
wird, sondern auch, weil einem Teil der Blirger noch Trans-
ferzahlungen gewahrt werden, wenn keine Bedurftigkeit
vorliegt. Bei der letzten Gruppe handelt es sich um Er-
werbstatige, die mit ihrem selbst erwirtschafteten Einkom-
men bereits oberhalb des Sozialhilfeniveaus liegen.
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2  Negative Einkommensteuer kein Ausweg aus den
Widerspruchlichkeiten

Will man den aus der negativen Einkommensteuer entste-
henden fiskalischen Aufwand — die Transferzahlungen und
die Steuerausfalle — absenken, kbnnte man daran denken,
den Arbeitsanreiz gering zu halten. Der Anteil, der dem
Birger vom selbst erwirtschafteten Einkommen verbliebe,
und damit der finanzielle Anreiz, einer Beschaftigung nach-
zugehen, wirde sehr niedrig angesetzt und im Grenzfall
auf Null zuriickgefuhrt. Dann ist man wieder beim Sozial-
hilfesystem.

Alternativ ist Uberlegt worden, den Ausgangsbetrag fir die
negative Einkommensteuer, also die Mindestsicherung,
deutlich unterhalb des Mindestlebensstandards anzuset-
zen, wie er in der Sozialhilfe definiert ist. Die Mindestsi-
cherung fur alle Hilfsbedurftigen unter das sozio-kulturelle
Existenzminimum bzw. den gesellschaftlich definierten
Mindestlebensstandard abzusenken, kann aber nicht in
Betracht kommen. Es besteht ein Konsens, jedem Birger
ein menschenwiurdiges Leben zu ermdglichen, auch wenn
er selbst dazu nicht beitragen kann. Genauer muf3 die
erwahnte Forderung deshalb zumeist wie folgt lauten: ,Wer
arbeiten kann, aber keiner (offiziellen) Beschéaftigung nach-
geht, soll weniger bekommen als diejenigen, die arbeiten
kénnen und arbeiten, und auch weniger als diejenigen, die
nicht arbeiten kénnen.”

Folgte man dieser Forderung im Rahmen der negativen
Einkommensteuer, dann kénnte der Ausgangsbetrag der
Transferzahlungen fur arbeitsfahige Personen so weit ge-
senkt werden, daf? jeder Arbeitsféhige durch die Kombina-
tion von eigener Leistung und negativer Einkommensteuer
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das Sozialhilfeniveau erreichen kdnnte. Betragt beispiels-
weise der Satz der negativen Einkommensteuer 50 Pro-
zent, so wirde der Ausgangsbetrag fur den Fall des Ver-
zichts eines normalen Arbeitsfahigen® auf eine Beschatfti-
gung auf die Halfte des normalen Sozialhilfebetrages ab-
gesenkt (vgl. Abbildung 3). Wirde diese Person eine Be-
schaftigung aufnehmen und ein Einkommen erzielen, so
erhohte sich das verfugbare Einkommen ausgehend vom
halben Sozialhilfebetrag um 50 Prozent des selbst erwirt-
schafteten Einkommens. Der anderen Hélfte des Einkom-
mens stande eine entsprechende Verringerung der Trans-
ferzahlung gegentiber. Erreicht das selbst erwirtschaftete
Einkommen das Niveau der Sozialhilfe, lauft die negative
Einkommensteuer (die Transferzahlung) aus. Insgesamt
verbliebe dieser Person in diesem Punkt gerade das Sozi-
alhilfeniveau. Ginge das Einkommen dariber hinaus, wir-
de es nach den Ublichen Regeln besteuert. In Abbildung 3
wird allerdings auch deutlich, dal3 die arbeitsfahigen Per-
sonen bei der hier gewéhlten Regelung so lange unter dem
heute garantierten Mindestlebensstandard bleiben, bis sie
tatsachlich ein Bruttoeinkommen in Hohe des Sozialhilfe-
niveaus oder dariiber hinaus erwirtschaften (Punkt A in
Abbildung 3).

5 Mit der Bezeichnung ,normaler Arbeitsfahiger” soll ausgedriickt
werden, daf? diese Person ein hinreichendes eigenes Einkommen
erwirtschaften kodnnte, um den Lebensunterhalt selbst zu
bestreiten.
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Abbildung 3: Abgesenkte negative Einkommensteuer
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Dieses Ergebnis stimmt fur ausreichend arbeitsfahige Per-
sonen voll mit den Grundséatzen der Sozialhilfe tberein,
sofern sie auch tber die Gelegenheit der Aufnahme einer
zumutbaren Beschaftigung verfiigen, die ein entsprechen-
des Bruttoeinkommen ermdglicht. Nach geltendem Recht
kann die Sozialhilfe flr arbeitsfahige Personen gekiirzt
werden, wenn diese sich der Pflicht entziehen, einer Be-
schéaftigung nachzugehen und eigene Einkiinfte zu erwirt-
schaften. In dem dargestellten speziellen Fall lassen sich
mit der negativen Einkommensteuer und dem bestehen-
den System der Sozialhilfe das gleiche Ergebnis erzielen:
Mit der gekirzten Sozialhilfe bzw. dem abgesenkten Sok-
kelbetrag der negativen Einkommensteuer soll der Anreiz
gesetzt werden, einer Beschaftigung nachzugehen und zu-
mindest ein Einkommen in Hohe der Sozialhilfe zu erwirt-
schaften.
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In dem gewahlten Beispiel der negativen Einkommensteu-
er wurde unterstellt, die betroffene Person sei in der Lage,
zumindest ein Einkommen in H6he der Sozialhilfe selbst
zu erarbeiten. Daneben gibt es aber auch Personen, die
zwar arbeiten kénnen, deren Fahigkeiten und Marktchan-
cen aber nicht ausreichen, das Sozialhilfeniveau zu errei-
chen. Diese Birger kdnnen nicht nach dem gleichen Mu-
ster der abgesenkten negativen Einkommensteuer behan-
delt werden, weil sie keine Chance hatten, den Mindestle-
bensstandard zu erreichen. Das Nettoeinkommen aus
selbsterwirtschafteten Einkinften und negativer Einkom-
mensteuer bliebe unter dem Sozialhilfeniveau (alle Punkte
auf der Nettoeinkommenskurve links von A in Abbildung 3).

Um das Problem zu mildern, dal’ arbeitsfahige Personen
das Sozialhilfeniveau nicht erreichen, obwohl sie arbeiten,
kénnte Uberlegt werden, den Sockelbetrag der negativen
Einkommensteuer (der Transferzahlung) weniger stark ab-
zusenken oder die negative Einkommensteuer (die Trans-
ferzahlung) mit steigendem Einkommen nur geringfligig
oder gar nicht zurtickzufiihren. Im ersten Fall der méaRig
oder nur geringfligig abgesenkten negativen Einkommen-
steuer verringert sich der Arbeitsanreiz, wenn die negative
Einkommensteuer in eine positive bergehen soll, sobald
das Sozialhilfeniveau mit eigenem Einkommen tberschrit-
ten wird. Je weniger der Sockelbetrag unter das Sozialhil-
feniveau abgesenkt wird, um so mehr néhert sich die ne-
gative Einkommensteuer wieder dem Sozialhilfemodell
ohne Kirzung der Sozialhilfe fir Arbeitsfahige.

Im zweiten Fall des sehr langsamen Abbaus des Sockel-
betrags bzw. der Transferzahlung bei steigendem eigenen
Einkommen wird zwar das Sozialhilfeniveau vergleichs-
weise schnell erreicht. Das Problem ist aber wieder das
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oben beklagte: Ein Teil der bisherigen Sozialhilfeempfan-
ger erhalt weiterhin die negative Einkommensteuer, ob-
wohl das Einkommen aus eigener Arbeit und negativer
Einkommensteuer Uber das Sozialhilfeniveau hinausgeht.
Und selbst Personen, die bisher keine Sozialhilfe erhiel-
ten, kommen in den Genul3 der negativen Einkommen-
steuer. Die negative Einkommensteuer wird wieder sehr
teuer und ist sozialpolitisch nicht zu vertreten.

In beiden Fallen — ob kréaftig oder geringfligig abgesenkter
Sockelbetrag — bleibt ein soziales Problem fiir Personen
mit besonders geringen Fahigkeiten, die zwar ein geringes
Einkommen erzielen, aber wegen des abgesenkten Sok-
kelbetrages nicht auf das Sozialhilfeniveau kommen. Auch
wenn diese Gruppe der arbeitsfahigen Geringverdiener klein
ist, kann nicht hingenommen werden, dal3 ihnen das ge-
sellschaftliche Mindestniveau nicht gewahrt wird. Fur ar-
beitsfahige Personen, die ihre Arbeitskraft voll einsetzen,
aber eine zu geringe Produktivitat haben, um mindestens
ein Einkommen in Hoéhe des Sozialhilfeniveaus zu errei-
chen, ist die negative Einkommensteuer mit abgesenktem
Ausgangsniveau nicht akzeptabel. Das Kriterium ,Arbeits-
fahigkeit” ist viel zu grob.

Eine einheitliche Regelung des Steuer-Transfer-Systems
im Sinne der negativen Einkommensteuer stol3t bei unter-
schiedlicher Produktivitat und unterschiedlicher Bedurftig-
keit der Hilfeempfanger an kaum zu tberwindende Proble-
me, weil — anders als bei der Sozialhilfe — nicht die
individuelle Bedurftigkeit festgestellt wird, sondern nur grob
zwei Klassen unterschieden werden: Arbeitsfahige und
Nicht-Arbeitsfahige. Es zeigt sich, da? das Absenkungs-
modell der negativen Einkommensteuer nur anwendbar ist,
wenn die einbezogenen Personen nicht nur arbeitsfahig,
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sondern auch tatsachlich in der Lage sind, ein Einkommen
in Hohe des Sozialhilfeniveaus selbst zu erwirtschaften.
Sobald das Ausgangsniveau flr die negative Einkommen-
steuer unter das Sozialhilfeniveau abgesenkt wird, taucht
der Konflikt zwischen dem sozialen Anliegen der
Mindestabsicherung und dem wirtschaftlichen Anliegen, ei-
nen Arbeitsanreiz zu schaffen, wieder auf. Es war von
Anfang an klar, daf3 die nicht arbeitsfahigen Personen von
der Absenkung ausgenommen werden mussen. Bei ge-
nauerem Hinsehen wird aber auch erkennbar, dal3 die Ab-
senkung fur Personen mit geringen Fahigkeiten nur in ent-
sprechend geringerem MaRRe mdglich ist als flr Personen,
die grundsatzlich nicht auf soziale Hilfen angewiesen sind.
Anders gewendet: Die abgesenkte negative Einkom-
mensteuer eignet sich nur fur den Personenkreis, fir den
es dem Grunde nach gar keiner sozialen Absicherung be-
darf, weil das Sozialhilfeniveau aus eigener Kraft erwirt-
schaftet werden kann. Fir diesen Personenkreis ist die
oben genannte Forderung ,Wer arbeitet, soll mehr bekom-
men als derjenige, der nicht arbeitet.“ nachvollziehbar. Um
MiRverstandnisse zu vermeiden, mif3te es aber heil3en:
Wer arbeiten kann und trotzdem nicht oder nur in gerin-
gem Umfang (offiziell) arbeitet, wer sich also seiner Pflicht
entzieht, mdglichst weitgehend flr sich selbst zu sorgen,
dem kann die gesellschaftliche Solidaritat entzogen und
die Sozialhilfe gekirzt werden.”

Zwei weitere Hindernisse stehen einer Umstellung von der
Sozialhilfe auf ein Konzept der negativen Einkommensteu-
er im Wege. Die negative Einkommensteuer setzt aus-
schlieBlich am Einkommen der entsprechenden Person
bzw. des Ehepaars im laufenden Jahr an. Es gilt das
Jéhrlichkeitsprinzip. In der Sozialhilfe wird tendenziell ver-
sucht, vom Lebenseinkommensprinzip auszugehen und
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zumindest das Einkommen tiber mehrere Jahre zu bertick-
sichtigen. Fur die Vergangenheit wird das insoweit erreicht,
als auf das vorhandene Vermégen zuriickgegriffen wird.
Fur die Zukunft wird immerhin teilweise verlangt, dal3 die
Sozialhilfe nur als Darlehen gewéhrt, also spater zurick-
gezahlt wird, soweit das aus dem zu erwartenden spateren
Einkommen mdglich ist. Der zweite Unterschied besteht
darin, daf3 in der Sozialhilfe nicht nur auf die Situation der
hilfsbedurftigen Person abgestellt wird. Vielmehr ist zu-
satzlich die Solidaritat der Familie in Anspruch zu neh-
men. Es wird gepruft, ob Unterstitzungsméglichkeiten
durch die Verwandten in gerader Linie bestehen.

Bislang ist fur die negative Einkommensteuer kein Weg
aus dem Dilemma zwischen den erwinschten finanziellen
Arbeitsanreizen einerseits und den hohen fiskalischen Ko-
sten sowie den nicht hinnehmbaren Versté3en gegen sozi-
alpolitische Prinzipien andererseits gefunden worden. Die
negative Einkommensteuer ist zwar immer wieder einmal
vorgeschlagen, aber in Deutschland nicht verwirklicht wor-
den. Die vielzitierte negative Einkommensteuer in den
USA, der ,Earned income tax credit“ kann nicht ohne wei-
teres auf Deutschland Ubertragen werden. Zum ersten flgt
sich diese Variante der negativen Einkommensteuer in
den Vereinigten Staaten nur als eines von vielen Instru-
menten in ein ganzlich unterschiedliches System der so-
zialen Unterstlitzung ein. Zum zweiten verzichtet man in
den USA flr einen grofRen Teil der Bevélkerung auf die in
Europa unumstrittene Mindestabsicherung einer wirdigen
Lebensfiihrung. Der Konflikt zwischen dem erwiinschten
Arbeitsanreiz und dem tatsachlich erreichten verfiigbaren
Einkommen unterhalb des sozialpolitisch erwiinschten Si-
cherungsniveaus wird hingenommen.

43



Il Kombilohn

1  Monetare Arbeitsanreize mit
begrenztem finanziellen Aufwand

Mit den Kombilohnmodellen wird die Idee der negativen
Einkommensteuer wieder aufgenommen, einen finanziel-
len Anreiz fur die Aufnahme und zum Teil auch fir die
Ausweitung einer Beschaftigung zu setzen. Ausgangs-
punkt ist die bestehende Sozialhilfe bzw. Arbeitslosenhil-
fe, nicht ein abgesenktes Niveau. Das Schwergewicht der
Kombilohnmodelle liegt darauf, die Schwelle zwischen Ar-
beitslosigkeit und Beschaftigung, zwischen Sozialsystem
und Marktsystem durch eine zeitlich befristete Lohnsub-
vention zu uberwinden. Das fiskalische Problem, wie es
bei der negativen Einkommensteuer auftaucht, wird da-
durch eng begrenzt, daf3 die Lohnsubvention fir den Be-
gunstigten nur in einem schmalen Einkommensbereich ge-
wahrt wird. AuRerdem wird im Gegensatz zur negativen
Einkommensteuer nicht dauerhaft geférdert, sondern der
Forderzeitraum ist in allen Modellen befristet. Schlief3lich
handelt es sich nicht um einen Rechtsanspruch, sondern
um eine Programmfoérderung, bei der das Gesamtvolumen
von vornherein limitiert ist. Aufgrund der Programmforde-
rung entsteht ein schwerwiegendes Gleichbehandlungspro-
blem, weil ein Arbeitnehmer, der die Voraussetzungen er-
fallt, nicht sicher sein kann, ob er geférdert wird. Der ein-
zelne Arbeitnehmer wird nur dann berticksichtigt, wenn die
fur das Programm zur Verfigung gestellten Mittel noch
nicht ausgeschopft sind.

FUr einen beginstigten Arbeitslosen oder Arbeitnehmer Iaf3t

sich der Unterschied zur negativen Einkommensteuer an-
hand des Grundprinzips der Kombilohnmodelle darstellen.
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Ausgangspunkt ist die Arbeitslosigkeit und der Bezug von
Sozialhilfe oder Arbeitslosenhilfe. Zunachst wird, ahnlich
wie bei der negativen Einkommensteuer, ein Arbeitsanreiz
gegeben, indem ein mit zunehmendem Lohneinkommen
steigender staatlicher Zuschuf3 gewahrt wird. Dieser Zu-
schul3 wird nicht auf die Sozialhilfe angerechnet. Das be-
deutet: Die Summe aus eigenen Einkinften und Sozialhil-
fe bleibt unverandert, so dal3 das verfligbare Nettoeinkom-
men um den Zuschufd steigt. Ab einem bestimmten Ein-
kommen, das noch unterhalb des Sozialhilfeniveaus liegt,
wird der Zuschu3 stufenweise wieder auf Null zurlickge-
fuhrt.

2 Inkaufnahme monetarer Arbeitshemmnisse

Bis zu einem in jedem Modell festgelegten, relativ be-
scheidenen selbst erwirtschafteten Einkommen, besteht
der Unterschied zur negativen Einkommensteuer lediglich
darin, daf3 der Transferbetrag sich beim Kombilohn durch
eine Kombination aus Sozialhilfe und Lohnzuschuf3 ergibt,
wahrend andernfalls der gleiche Betrag als negative Ein-
kommensteuer gewahrt wiirde (das gilt bis zu einem Brut-
toeinkommen in H6he von A in Abbildung 4). Nachdem der
Zuschuf3 den vorgegebenen Hochstwert erreicht hat, wird
er wieder zurlickgefiihrt (zwischen dem Bruttoeinkommen
in Hohe von A und B in Abbildung 4). In diesem Bereich
sinkt das Nettoeinkommen mit zunehmendem Arbeitsein-
satz und zunehmendem Bruttoeinkommen. Durch diese
Schubumkehr wird aus dem Anreiz, mehr zu arbeiten, ein
Anreiz, die Arbeit einzuschranken. Dieser negative Anreiz
wirkt nicht nur bis zu dem Einkommen, bei dem die Zu-
schusse zurtickgefuhrt sind (Punkt B in Abbildung 4), son-
dern er wirkt erheblich dartuber hinaus. Der negative Anreiz
wird erst Uberwunden, wenn das erzielte Arbeitseinkom-
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men abzlglich der Steuern Uber das Niveau steigt, das
durch die Kombination von Arbeitseinkommen, (ergénzen-
de) Sozialhilfe und Lohnzuschuf3 (im Punkt A) maximal
erzielt werden kann (ab Punkt C in Abbildung 4). Der Ne-
gativanreiz aufgrund des Zurlckflihrens der Lohnsubventi-
on wirkt sowohl auf Arbeithehmer, die noch gefordert wer-
den, deren Einkommen aber Uber den Betrag mit der
Hochstférderung hinausgeht, als auch auf Arbeitnehmer
mit einem Einkommen auf3erhalb des Forderbereichs. Die-
se Arbeithehmer werden verleitet, weniger zu arbeiten, um
in den Genul3 des héchsten Zuschusses zu kommen.

Abbildung 4: Kombilohn
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Die einzelnen Kombilohnmodelle unterscheiden sich in der
Hoéhe und Staffelung der Zuschiisse, im Bruttoeinkommen,
bei dem der hochste Zuschul3 erreicht wird, in der Ge-
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schwindigkeit des Abbaus der Zuschiisse bei steigendem
Einkommen und im Bruttoeinkommen, ab dem kein Zu-
schulR mehr gewéhrt wird. Die Grundidee des Kombilohns,
namlich wie bei der negativen Einkommensteuer einen Ar-
beitsanreiz zu geben, wird jeweils nur in einem eng be-
grenzten Einkommensabschnitt verwirklicht. Je starker die-
ser Anreiz gesetzt wird, um so groRer ist auch der sich
anschlieende umgekehrte Anreiz fir die Bezieher etwas
héherer Einkommen, weniger zu arbeiten, bzw. von vorne-
herein den Arbeitseinsatz zu begrenzen.

Da der Zuschuf3 ab einem bestimmten Einkommen wieder
zurtckgefuhrt wird und da das Nettoeinkommen zunachst
spirbar sinkt, lohnt es sich fur gering qualifizierte Arbeits-
lose nicht, ein htheres Markteinkommen anzustreben. Erst
ein grofRer Einkommenssprung bringt ein hoheres Netto-
einkommen; denn erst wenn das Bruttoeinkommen deut-
lich Gber das Sozialhilfeniveau plus Hochstzuschul3 hin-
ausgeht, steigt auch das Nettoeinkommen wieder. Das
erforderliche Bruttoeinkommen, bei dem das verflugbare
Einkommen aus eigener Arbeit das Niveau erreicht, das
durch Zuschisse, Sozialhilfe und ein geringeres eigenes
Einkommen erzielt werden kann, liegt erheblich hoher als
im Fall ohne Kombilohn. Der Nettolohn muf3 so hoch sein,
dafd er nicht nur die volle Sozialhilfe, sondern auch den
maximalen Zuschuf? ersetzen kann.® Arbeitslose, die sich
fur einen Kombilohn entscheiden, werden aus diesen Griin-
den vorwiegend das Einkommen anstreben, bei dem sie
gerade den héchsten Zuschuf? erhalten.

6 In einigen Varianten wird der Lohnzuschul? so hoch festgesetzt,
daB keine Sozialhilfe mehr in Anspruch genommen werden muf3.

47



Fir die entgegengesetzten Anreizwirkungen des Kombi-
lohns in der Anfangsphase des Aufbaus und der spateren
Phase der Rickfihrung der Zuschisse ist nicht die Art
der Forderung entscheidend, also ob Zuschiisse in Abhan-
gigkeit vom Einkommen oder von den Arbeitsstunden ge-
zahlt und ob Sozialbeitrage teilweise oder ganz erlassen
werden. Entscheidend ist die Riicknahme der Forderung
bei einem Einkommen, das noch unterhalb des Sozialhil-
feniveaus liegt, bei dem also die erg&nzende Sozialhilfe in
dem Umfang gekilrzt wird wie das eigene Einkommen
steigt. Je nachdem wie schnell der Zuschuf3 abgebaut
wird, verringert sich das Nettoeinkommen. Im Grenzfall
fallt der Arbeitnehmer mit steigendem Arbeitseinkommen
wieder auf das Sozialhilfeniveau zurick. Aber selbst wenn
die Zuschlsse langsamer abgebaut werden, gibt es einen
Bereich, in dem das Nettoeinkommen sinkt, wenn mehr
gearbeitet wird und mehr verdient wird.

Die negativen Anreize wirken auf die Arbeitnehmer, die
aus der Arbeitslosigkeit kommen, wie eine Bremse auf
den Umfang der Beschaftigung. Sie wirken einer vollen
Ausschopfung der Arbeitskraft und damit den Anstrengun-
gen, vollstéandig aus der Unterstiitzung durch offentliche
Hilfen herauszukommen, entgegen. Dieser Nachteil wiegt
besonders schwer bei den Arbeitnehmern, die auch ohne
Lohnzuschiisse wieder eine Beschaftigung aufgenommen
hatten. Bestrebungen bereits beschéftigter Arbeitnehmer,
weniger zu arbeiten, um in den Genul3 der héchsten For-
derung zu kommen, werden zwar erschwert, weil die Lohn-
zuschusse in aller Regel nur an Personen gezahlt werden,
die vorher arbeitslos waren. In einigen Fallen kann es aber
fur die Arbeitnehmer und Arbeitgeber attraktiv sein, den
Umweg Uber eine voriibergehende Arbeitslosigkeit zu ge-
hen, um an die Férdermittel heranzukommen. Diese unge-
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wollten Wirkungen (,Mithahmeeffekte®) zu minimieren, ist
ein weiterer Grund, die Férderung des einzelnen Arbeitneh-
mers zeitlich zu begrenzen.

Die doppelte Zielsetzung, einen positiven Arbeitsanreiz zu
setzen, gleichzeitig aber den Mittelaufwand im Vergleich
zu einer negativen Einkommensteuer zu begrenzen, in-
dem nur Arbeitslose in die Forderung einbezogen werden
und indem die Forderung auf einen engen Einkommensbe-
reich beschrénkt und ab einem vergleichsweise geringen
Einkommen bereits wieder abgebaut wird, fihrt zu erhebli-
chen Widerspriuchen. Die Forderung soll nur solchen Ar-
beitslosen zugute kommen, die ohne Férderung keine Be-
schaftigung aufnehmen wirden. ,Normale Arbeitslose*, die
in der Regel auch ohne Forderung wieder eine Beschéfti-
gung zu einem angemessenen Lohn finden kdnnen, sind
nicht Adressat der Kombilohnmodelle. Diese Grenze wird
aber durch das Férderangebot verschoben, weil es sich fur
einen Teil der ,normalen Arbeitslosen” lohnt, eine Beschaf-
tigung mit weniger Arbeitsstunden oder mit einem ver-
gleichsweise geringen Lohn anzunehmen, um in den Ge-
nul3 der Férderung zu kommen. Da bei den Arbeitslosen
nicht leicht festgestellt werden kann, wer auch ohne For-
derung wieder eine Beschaftigung aufnehmen wirde, mufd
damit gerechnet werden, dal3 ein Teil dieser Arbeitslosen
den geforderten Wiedereinstieg wéahlen wird. Fur sie wird
der negative Anreiz insoweit wirksam, als sie sich fiir eine
geringere Stundenzahl entscheiden oder sich mit einer ge-
ringeren Entlohnung zufrieden geben als im Fall ohne For-
derung. In Kombilohnmodellen werden Anreize fiir das be-
wulte Einplanen einer Férderphase in Absprache mit dem
Arbeitgeber gesetzt. Dadurch wird das Beschéftigungsvo-
lumen nicht erhodht. Der 6ffentliche Zuschuf3 kann zwi-
schen Arbeitgeber und Arbeithehmer verteilt werden. Die
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zusatzlich erforderliche Finanzierung dirfte die Gesamtbe-
schéaftigung sogar verringern.

Die Idee des durchgangigen finanziellen Arbeitsanreizes,
die der negativen Einkommensteuer zugrunde liegt, wird in
den Kombilohnmodellen nicht durchgehalten. Vielmehr wer-
den die positiven Arbeitsanreize in einzelnen Einkommens-
bereichen durch negative Anreize in anderen Einkommens-
bereichen konterkariert. Die Kritik an der Sozialhilfe, sie
biete keinen finanziellen Anreiz zu arbeiten, gilt fir Kombi-
lohnmodelle in differenzierter und verscharfter Form. Es
werden willkurlich positive und negative finanzielle Arbeits-
anreize gesetzt, deren beschaftigungshemmende Wirkun-
gen nicht auf Sozialhilfeempfanger begrenzt sind, sondern
auch Arbeitnehmer betreffen, deren Markteinkommen tber
die Soziahilfe hinausgehen.

Wie man es auch dreht und wendet, die Tatsache, daf3 die
Lohnsubvention ab einem bestimmten Lohn wieder abge-
baut wird, I16st negative Beschéaftigungseffekte aus, die im
Widerspruch zu den beabsichtigten Zielen der Kombilohn-
modelle stehen. Die Befristung der Férderung fir den ein-
zelnen Arbeitnehmer und auch der Programme selbst ist
eine unzureichende Antwort auf systematische Mangel der
Modelle, namlich auf eingebaute Fehlanreize.

3 Ermoglichen Kombiléhne eine Ausweitung der
Beschaftigung?

Die negative Einkommensteuer hat den gro3en Charme,
die Arbeitsanreize durchgangig bis in mittlere Einkom-
mensklassen hinein zu erhéhen, aber sie ist nicht zu fi-
nanzieren, wenn nicht die soziale Absicherung drastisch
abgesenkt werden soll. Wird die Ausgangsbasis dagegen
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erheblich abgesenkt, erflllt sie die Funktion der sozialen
Mindestsicherung nicht mehr. Der Kombilohn, mit dem die
Arbeitsanreize lediglich im unteren Lohnbereich durch
staatliche Zuschisse verstarkt werden, verlagert das An-
reizproblem auf den angrenzenden Lohnbereich und ver-
schérft es sogar, weil negative Arbeitsanreize entstehen.
Trotzdem werden Kombilohnmodelle propagiert und erprobt.
Es stellt sich die Frage, ob es sich aus anderen Griinden
lohnt, diese Ansétze weiter zu verfolgen.

Mit Kombilohnmodellen sollen je nach der Einschatzung
der Arbeitsmarktsituation entweder die Arbeithehmer oder
die Arbeitgeber gefordert werden. Formal wird manchmal
nur dann von einem Kombilohn gesprochen, wenn die Ar-
beithehmer den Zuschul3 erhalten. Begrindet wird der
Lohnzuschuf3 fur Arbeitnehmer damit, daf3 es bei den gel-
tenden Regelungen nicht an Arbeitsplatzen, sondern an
der Motivation der Arbeitnehmer fehle, weil diese in einem
weiten Bereich fur jeden Euro, den sie zusatzlich verdie-
nen, einen gleich hohen Abzug von der Sozialhilfe hinneh-
men mussen, so dal die Arbeit sich finanziell nicht lohne.
Fur einen Lohnkostenzuschu3 an Arbeitgeber wird pladiert,
wenn der Engpald bei den vorhandenen Arbeitsplatzen bzw.
bei der Lohnzahlungsfahigkeit vermutet wird.

Die Vorstellung, der Subventionsvorteil komme voll dem
zugute, dem der Betrag ausgezahlt wird, also entweder
dem Arbeitnehmer oder dem Arbeitgeber, ist selten zutref-
fend. Es hangt vielmehr von den Bedingungen auf dem
Arbeitsmarkt ab, wem die Subventionen in welchem Malie
zugute kommen. Sieht man von Extremféllen und regle-
mentierten Léhnen ab, so ist damit zu rechnen, dal3 eine
Lohnsubvention teils das Einkommen der Arbeithehmer
erhoht und teils die Lohnkosten der Arbeitgeber verringert,
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unabhangig davon, an wen sie ausgezahlt wird. Die Arbeit-
nehmer erhalten entweder den Lohnzuschul3 plus den von
den Unternehmen gezahlten niedrigeren Lohn (Abbil-
dung 5), oder sie erhalten den durch Subventionen an das
Unternehmen erhdhten Lohn vom Unternehmen (Abbil-
dung 6). Die Arbeitgeber zahlen entweder einen niedrige-
ren Lohn, der fur die Arbeitnehmer durch den Lohnzu-
schulR aufgestockt wird (Abbildung 5), oder ihre Lohnko-
stenbelastung sinkt durch den Zuschuf3, mit dem ein Teil
der Lohnkosten vom Staat tUbernommen wird (Abbil-
dung 6).

Werden Lohnzuschisse an bislang arbeitslose Arbeitneh-
mer gezahlt und bieten diese ihre Arbeit an, so werden die
Unternehmen die zusétzliche Arbeit nur nachfragen, wenn
die daflr aufzuwendenden Lohnkosten niedrig genug sind,
d. h. wenn die Arbeit fir die Unternehmen rentabel ist.
Ausgehend von einem ausgeglichenen Arbeitsmarkt (Lohn-
Beschaftigungs-Kombination Q in Abbildung 5) ist eine
Lohnsenkung aus der Sicht der Arbeitgeber erforderlich.
Tragen die Unternehmer entsprechend der Lohnsenkung
geringere Lohnkosten, so werden mehr Arbeitskrafte nach-
gefragt (Kombination R in Abbildung 5). Fur die Arbeitneh-
mer ist diese Senkung der Lohnkosten fiir die Arbeitgeber
hinnehmbar, da sie dank des Lohnzuschusses tatsachlich
einen hoheren Lohnsatz erhalten (entsprechend Kombina-
tion S in Abbildung 5).
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Abbildung 5: Lohnzuschul3 an Arbeitnehmer

Lohn pro LohnzuschuB an ﬁrbeltt;slirafte-
Stunde Arbeitnehmer ngenol
Lohn plus
Zuschuf3
Lohnkosten der
Arbeitgeber
Arbeitskréafte-
Nachfrage
—> Arbeitsstunden'

Werden umgekehrt Lohnzuschiisse an Arbeitgeber gezahlt,
die Arbeitslose einstellen, so werden sie entsprechend der
Subvention mehr Arbeit nachfragen. Ausgehend von ei-
nem ausgeglichenen Arbeitsmarkt (Lohn-Beschéftigungs-
Kombination Q in Abbildung 6) werden sie den Lohn fur die
Arbeitnehmer erhdéhen. Bei dem héherem Lohn (Kombinati-
on S in Abbildung 6) werden zuséatzliche Arbeitskrafte be-
reit sein, die Beschéftigung aufzunehmen oder auszudeh-
nen, und es wird den Arbeitgebern gelingen, zusétzliche
Arbeitskrafte zu bekommen. Die Unternehmen werden im
Wettbewerb gezwungen, den Teil der Zuschiisse, der nicht
erforderlich ist, eine geringere Produktivitdt der zusatzli-
chen Arbeitnehmer zu kompensieren, als Lohnerhdéhung
weiterzugeben. Die Arbeitgeber kénnen hdhere Lohne zah-
len und dennoch mehr Arbeitskréafte nachfragen, da die
von ihnen effektiv zu tragenden Lohnkosten, die durch die
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Produktivitat der Beschéftigung gedeckt sein missen,
dank der Subvention gesenkt werden (Kombination R in
Abbildung 6).

Abbildung 6: Lohnzuschul3 an Arbeitgeber

Lohn pro 4
Stunde Arbeitskrafte-
angebot
Lohn f=-s=-o=-oos S
Subventionierte | oo oo R T
Lohnkosten der
Arbeitgeber Lohnzuschuﬁ
an Arbeitgeber |
(subventionierte)
Arbeitskrafte-
nachfrage
i 5

>
Arbeitsstunden

Man darf also sowohl bei einem Lohnzuschul an Arbeit-
nehmer als auch bei einem Zuschul3 an Arbeitgeber von
einem Kombilohn sprechen. Die 6konomischen Wirkungen
sind unter der Annahme eines flexiblen, nicht reglemen-
tierten Arbeitsmarktes der Richtung nach gleich und zwar
sowohl in bezug auf die Beschéftigungs- als auch in be-
zug auf die Lohnwirkung.

Besteht dagegen in der Ausgangssituation Mindestlohnar-
beitslosigkeit, kommt es ganz wesentlich darauf an, wer
den Lohnzuschul3 erhélt. Mindestlohnarbeitslosigkeit liegt
vor, wenn die Arbeitgeber bei einem bestehenden Mindest-
lohn zu wenig Arbeit nachfragen (Menge A in Abbildung 7),
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um das zu diesem Lohn bestehende Arbeitskrafteangebot
zu beschéftigen (Menge C in Abbildung 7). Die meisten
bereits beschaftigten Arbeitnehmer und viele Arbeitslose
waren bereit, zu einem geringeren Lohn als dem Mindest-
lohn zu arbeiten. Oder anders ausgedriickt, die Arbeitneh-
mer bieten zu dem Mindestlohn mehr Arbeit an als von
den Arbeitgebern nachgefragt wird. Zum Gleichgewichts-
lohn wére eine hdhere Beschéftigung moglich (Menge B in
Abbildung 7). Allerdings mu3ten die Beschaftigten auf die
Differenz zwischen Mindestlohn und Gleichgewichtslohn
verzichten.

Wird in einer solchen Situation ein Lohnzuschul} an die
Arbeitnehmer gezahlt und bleibt der Mindestlohn unverén-
dert, so erhoht sich zwar die Entlohnung fiir die wenigen
Beschaftigten noch weiter Uber den Gleichgewichtslohn
hinaus und noch mehr Arbeitnehmer wiirden gerne zu die-
sem durch den Lohnzuschul3 erhdhten effektiven Lohn Ar-
beit aufnehmen oder ausdehnen. Die Arbeitgeber haben
aber nach wie vor den gleichen Mindestlohn zu zahlen.
Ilhre Lohnkosten bleiben unveréandert, so dal} sie keine
zusatzliche Arbeit nachfragen. Die Beschéftigung bleibt
unverandert, lediglich das Uberangebot an Arbeit (die Ar-
beitslosigkeit) nimmt zu (von AC auf AE in Abbildung 7),
weil noch mehr Arbeitnehmer zu dem um den Zuschuf3
erhohten Lohn arbeiten méchten.
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Abbildung 7: Arbeitnehmerlohnzuschul3 bei
Mindestlohnarbeitslosigkeit

Lohn pro o
Stunde . u
LohnzuschuR an Arbeitskréfte-
Arbeitnehmer angebot
MindeStIOhn .........................
plus Zuschuf
Mindestlohn = Lohn- T
kosten der Arbeitgeber —
Gleichgewichtslohn ~ [rrrssssssssrssasssnnas m\ Ve
s 7
2
Y 4
Ve //;
4000 Arbeitskrafte-
7 nachfrage
= 1
A BCD E Arbeitsstunden

Technisch gesprochen: Auch in dieser Situation fuhrt die
arbeitnehmerseitige Subvention zu einer entsprechenden
Bereitschaft der Arbeitnehmer, zu niedrigeren Léhnen Ar-
beit aufzunehmen oder auszudehnen, da dies durch den
LohnzuschulR mehr als kompensiert wirde. Aufgrund des
Lohnzuschusses wirde sich bei flexiblen L6hnen aus der
Sicht der Arbeitgeber ein niedrigerer Gleichgewichtslohn
einstellen, der eine Beschaftigung in Héhe von D erlaubt.
Bei unverandert durchgesetztem Mindestlohn wird das Ar-
beitskrafteangebot unterhalb des Mindestlohnes jedoch
nicht wirksam. Die Arbeitnehmer kdnnen den Lohnzuschuf3
nicht daftir nutzen, den vom Arbeitgeber zu zahlenden
Lohn zu verringern. Es bleibt daher unveréndert bei einer
Beschéftigung in Hohe von A.
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Selbst wenn der Lohnzuschul3 auf die Arbeitskréfte be-
schrankt wird, die vor Einfihrung des Programms arbeits-
los waren, wie dies in den meisten Programmen der Fall
ist, bleibt es dabei, dal3 die Unternehmer bei unverénder-
ten Mindestléhnen keine zusatzlichen Arbeitskréafte nach-
fragen werden. Der Zuschul3 verpufft insoweit. Die Ge-
samtbeschaftigung bleibt unverandert. Lediglich die Zu-
sammensetzung der Beschaftigten kann sich &ndern.
Durch den Lohnzuschul? werden einige arbeitslose Arbeit-
nehmer in den Wettbewerb um die knappen Arbeitsplatze
eintreten. Im Zuge der Fluktuation werden einige sonst
arbeitslos gebliebene Arbeitnehmer in die Beschaftigung
drangen und den Zuschuf erhalten. Aber auch einige Ar-
beitslose, die ohne den Zuschul3 bereit gewesen waren,
die Arbeit aufzunehmen, werden von den Zuschiissen Ge-
brauch machen. Trotz unveranderter Anzahl der Beschaf-
tigten wird somit ein Teil der Arbeitnehmer den Zuschul3
erhalten.

Wirde der Lohnzuschu3 dagegen an die Arbeitgeber ge-
zahlt, so verringerte sich der von diesen aufzubringende
Mindestlohn um den Zuschuf3. Sie wirden mehr Arbeits-
platze besetzen wollen, ohne daf3 der Mindestlohn fiir die
Arbeitnehmer gesenkt werden mif3te. Sind also hohe Ta-
riflohne und hohe Lohnzusatzkosten die Ursache fir eine
unbefriedigende Beschéftigung, kann die Férderung nur
beim Arbeitgeber ansetzen.

4 Zuviele offene Flanken
Den beschriebenen Wirkungen der Lohnsubvention, nam-
lich in erster Linie einigen Arbeitnehmern zu héheren L6h-

nen zu verhelfen, ohne die Gesamtbeschaftigung auszu-
weiten, wird in den Programmen teilweise Rechnung getra-
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gen, indem nur vorher Arbeitslose geférdert werden. Dar-
Uber hinaus wird die Férderung befristet, um zu verhin-
dern, dal’ Férdermittel auch nach normaler Fluktuationsar-
beitslosigkeit fur lange Zeit in Anspruch genommen wer-
den kénnen, und um keinen zu starken Anreiz zu geben,
sogar bestehende Arbeitsvertrdge zu lI6sen, um anschlie-
Rend in den Genufl3 der Forderung zu kommen. Diese
Formen, die bereitgestellten Mittel auszuschdpfen, ohne
die Beschaftigung dauerhaft zu erhéhen, wirden als Mif3-
brauch angesehen (,Mitnahmeeffekte®). Allerdings sollte
man jedes Programm kritisch betrachten, das in diesem
Sinne ,milRbrauchsanfallig* ist und deshalb zeitlich befri-
stet wird. Ein sinnvolles Programm sollte grundsatzlich
jedem offen stehen, der die Bedingungen erfillt. Die Be-
grenzung der Programmmittel und die zeitliche Befristung
der Forderung oder gar der Laufzeit des gesamten Pro-
gramms deuten auf Unzulénglichkeiten des Programms
hin. Die Unzuladnglichkeiten werden im Fall der zur Zeit
gezahlten arbeitnehmerseitigen Lohnzuschisse schon dar-
an deutlich, dal3 Arbeitnehmer in gleichen Beschaftigungs-
verhaltnissen und bei identischen Vermdgens- und Famili-
enverhaltnissen unterschiedlich behandelt werden. Sie wer-
den gefordert, wenn sie aus Arbeitslosigkeit kommend die
Beschaftigung aufnehmen. Sie erhalten aber keine Forde-
rung, wenn sie schon vor der Einfihrung des Programms
bereit waren, diese Beschéftigung zum unsubventionierten
Marktlohn auszuiiben. Eine solche Ungleichbehandlung
von Personen mit gleichen Merkmalen ist nicht zu recht-
fertigen. Noch offensichtlicher ist die Ungleichbehandlung
gegentber Personen, die nicht in das Programm aufge-
nommen werden, weil die vorgesehenen Fordermittel er-
schopft sind.
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Wegen der Befristung haben Kombilohnmodelle den Cha-
rakter von Einstiegs- oder Wiedereinstiegsprogrammen.
Dahinter steht die Hoffnung, dal? der Lohnzuschuf3 die
Motivation des Gefdrderten stéarkt und es ihm ermoglicht,
seine Qualifikation in der Forderphase zu verbessern. Die
Programme sind deshalb nur fir Arbeitnehmer geeignet,
deren Produktivitat nach Ablauf der Férderung ausreicht,
einer normalen, in der Regel einer tariflich entlohnten Be-
schaftigung nachzugehen. Fir Personen mit dauerhaft ge-
ringer Produktivitédt bringen Kombilohnmodelle allenfalls
eine voribergehende Beschéftigung. Nach dem Auslaufen
der Forderung fallen diese Beschéaftigten wieder in die Ar-
beitslosigkeit zurlick. Nicht erreicht mit diesen Program-
men werden auch Arbeitslose, die zwar eine hinreichende
Produktivitat haben, die es aber vorziehen, Eigenleistun-
gen und Nachbarschaftshilfe zu erbringen oder schwarz zu
arbeiten.

Kombilohnmodelle sind auf den sogenannten ersten Ar-
beitsmarkt ausgerichtet und greifen daher in erster Linie
fur relativ arbeitsmarktnahe Arbeitslose, deren Produktivi-
tat entweder bereits vor Aufnahme in das Programm oder
sehr schnell wahrend der Laufzeit der MaRnahme eine
ausreichende Hohe erreicht, um fir die Arbeitgeber zu
tariflicher Entlohnung rentabel zu sein. Das Ziel, die Ar-
beitskraft auch der Menschen dauerhaft zu nutzen, die
den Sprung auf den ersten Arbeitsmarkt nicht schaffen,
1&Rt sich mit diesem Fdrderansatz nicht erreichen. Anders
gewendet: Die Moglichkeiten der Sozialhilfe- und Arbeits-
losenhilfeempfanger, einen Teil ihres Lebensunterhalts
selbst zu erwirtschaften und dadurch die von der Gesell-
schaft zu tragenden Transferzahlungen zu verringern, wer-
den nicht verbessert.
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Kombilohnmodelle verstol3en gegen das Prinzip der ergan-
zenden Sozialhilfe, das von der Eigenverantwortung und
dem vollen Einsatz der Arbeitskraft des Hilfeempfangers
ausgeht und eine Hilfe nur insoweit vorsieht, wie jemand
hinter dem gesellschaftlich definierten Mindestlebensstan-
dard zurickbleibt. Mit Kombildhnen wird den Teilnehmern
unabhangig von ihrer Wertschdpfung und unabhangig von
ihrer Bedurftigkeit ein nicht auf die Sozialhilfe anzurech-
nender Zuschufd oder ein normaler Lohn, meistens der
Tariflohn, gezahlt. Im Sozialhilfesystem ist demgegeniiber
vorgesehen, daRR die Hilfebedurftigen je nach ihrer Wert-
schopfung und ihrer Bedurftigkeit nur den zur Mindestsi-
cherung noch erforderlichen Transfer erhalten (vgl. Abbil-
dung 8). Beziehern von Kombilohn wird ein héherer Le-
bensstandard durch offentliche Hilfen zugestanden als
nicht arbeitsfahigen Beziehern von Sozialhilfe und als be-
schéftigten Sozialhilfeempfangern, die nicht in das Pro-
gramm aufgenommen wurden.

Abbildung 8: Vergleich Prinzip Kombilohn
und ergdnzende Sozialhilfe

Kombilohn Ergénzende Sozialhilfe I
Subvention
Transfer

Bedurftigkeit Bedurftigkeit

Wertschopfun g
Wertschopfun g
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Die Mittel fur Lohnzuschiisse mussen von den Steuerzah-
lern aufgebracht werden. Die zusatzliche Abgabenlast ge-
fahrdet und verhindert Beschéftigung an anderer Stelle.
Sie erschwert auch die Beschaftigung von Arbeitslosen,
die nichtin das Férderprogramm einbezogen werden. Und
sie behindert den effizienten Einsatz der Arbeit, da die
Lohnzuschisse die relativen Léhne verandern und so die
Anreizwirkung der reguléaren Léhne zerstdren. So hat ein
geforderter Arbeithnehmer nur noch einen stark geminder-
ten finanziellen Anreiz, eine eventuell unangenehmere oder
schwerere Arbeit anzunehmen, die mit héheren regularen
Léhnen aber zugleich einem Wegfallen oder einer Minde-
rung des Lohnzuschusses einhergehen wiirde. Da aul3er-
dem die finanzielle Férderung durch die 6ffentliche Hand
als Verantwortungsiibernahme der Politik fur die herrschen-
de Arbeitslosigkeit verstanden werden mufl3 und zugleich
hohere Abgaben und Steuern die verfiigbaren Einkommen
der regular beschéftigten Arbeitnehmer reduzieren, sind
beschéaftigungsschadliche héhere Lohnforderungen in den
Tarifverhandlungen nicht auszuschlieRen. Schon aus die-
sen Grunden ist es zweifelhaft, ob die Gesamtbeschéfti-
gung mit Kombilohnprogrammen erhdht werden kann.

Bislang wird das Forderangebot fir Kombildhne nur in ge-
ringem MalRe angenommen. Ein Grund kann darin liegen,
dal3 die Lohnsubvention zeitlich eng befristet ist und dafd
die Arbeitgeber befirchten, in die Pflicht genommen zu
werden, die Beschéftigung zu gleichen Konditionen flir den
Arbeitnehmer, aber ohne Férderung durch den Staat fort-
zusetzen. Das ist aber nur zumutbar, wenn die Produktivi-
tat des geforderten Arbeitnehmers so stark zugenommen
hat oder schon vorher so hoch war, daf? der anschlieRend
zu zahlende Lohn am Markt erwirtschaftet werden kann.
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5 Personal Service Agenturen der
Hartz-Kommission

Der Vorschlag der Hartz-Kommission zur Griindung von
sogenannten Personal Service Agenturen, den die Kom-
mission selbst das ,Herzstiick des Abbaus der Arbeitslo-
sigkeit* nennt,” wird erst bei genauerer Betrachtung als
weitere Variante des Kombilohns erkennbar. Auf den er-
sten Blick beinhaltet der Vorschlag, jedes Arbeitsamt solle
mit einer Personal-Service-Agentur zusammenarbeiten,
schlicht die lange Uberfallige Akzeptanz von Zeitarbeit fur
Arbeitslose. Die Agenturen sollen entweder von privaten
Dienstleistern im Auftrag des Arbeitsamts, gemeinsam
vom Arbeitsamt und privaten Akteuren oder als eigenstéan-
dige Organisationseinheit alleine vom Arbeitsamt betrie-
ben werden. Wie bei privaten Zeitarbeitsfirmen begriinden
die vorher Arbeitslosen nach den Vorschlagen der Hartz-
Kommission mit den Agenturen sozialversicherungspflich-
tige Arbeitsvertrage, die nach einer Probezeit gemaf einer
tariflichen Vereinbarung entlohnt werden sollen.

Bislang werden den Arbeithehmeriberlassungsgesell-
schaften aber noch sperrige Hindernisse in den Weg ge-
legt, mit denen der Verleih von Arbeithehmern bewult er-
schwert oder verhindert werden soll. Im einzelnen handelt
es sich um

7 Bericht der Kommission Moderne Dienstleistungen am Arbeits-
markt (Hartz-Kommission) (2002): ,Moderne Dienstleistungen am
Arbeitsmarkt — Vorschlage der Kommission zum Abbau der Ar-
beitslosigkeit und zur Umstrukturierung der Bundesanstalt fuir Ar-
beit*, herausgegeben vom Bundesministerium fiir Arbeit und So-
zialordnung als Broschiire Nr. A 306, S. 148.
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» das Synchronisationsverbot. Danach muf die Dauer
des Vertrages eines Arbeitnehmers mit der Arbeitneh-
meruberlassungsgesellschaft (Personal-Service-Agen-
tur) die Dauer des Arbeitseinsatzes in einem Unter-
nehmen um mindestens ein Viertel Uberschreiten. Die
Uberlassungsgesellschaft muf den Arbeitnehmer also
weiter bezahlen, auch wenn sie ihn nicht mehr an ein
Unternehmen verleihen oder selbst beschéftigen kann;

» das Befristungsverbot. Danach sind Arbeithehmer-
Uberlassungsgesellschaften grundsatzlich verpflichtet,
unbefristete Arbeitsvertrage abzuschliel3en;

» das Verbot der unmittelbaren Wiedereinstellung: Ein
entlassener Zeitarbeitnehmer, der wieder Arbeitslosen-
geld oder Arbeitslosenhilfe bezieht, darf innerhalb ei-
nes Zeitraumes von drei Monaten nicht wieder einge-
stellt werden.

Es bleibt abzuwarten, ob diese Hindernisse abgebaut wer-
den, so dal3 auch private Gesellschaften Personal-Ser-
vice-Agenturen betreiben kdnnen. Die Alternative besteht
in einer kraftigen offentlichen Férderung bzw. der unmittel-
baren Ubernahme von Verlusten durch 6ffentliche Agentu-
ren. Nach den Ausfihrungen der Hartz-Kommission
scheint an die zweite Variante gedacht zu sein.

Der Charakter des Vorschlags als Kombilohn-Variante er-
schlief3t sich erst, wenn man der Frage nachgeht, warum
Uberhaupt eine eigenstandige neu zu grindende Organisa-
tion des jeweiligen Arbeitsamtes fur diese Aufgabe der
zeitweisen Vermittlung arbeitsmarktnaher Erwerbspersonen
in Firmen erforderlich sein sollte. Die neue Organisations-
form ist notwendig, weil der Lohn der Angestellten der
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Personal-Service-Agenturen nicht wie bei normalen Arbeits-
verhaltnissen am regularen Markt Gber ihre Produktivitat
erwirtschaftet werden mul3. In der Probezeit, die ,bei Be-
wahrung“ moglichst kurz sein, langstens jedoch sechs Mo-
nate betragen soll, erhalten die Angestellten der Personal-
Service-Agenturen unabhangig von ihrer Wertschopfung bei
der Entleihfirma einen Nettolohn entsprechend ihres Ar-
beitslosengeldanspruchs (wogegen die Gewerkschaften be-
reits heftig protestieren). Nach dieser Probezeit erhalten
sie einen tariflich festgelegten Lohn und zwar — wie bei
kommerziellen Zeitarbeitsfirmen — auch wahrend der ver-
leihfreien Zeiten. Missen Angestellte bei kommerziellen
Zeitarbeitsfirmen wahrend der Verleihzeiten eine Wert-
schopfung erreichen, die es der Zeitarbeitsfirma erlaubt,
unter Berlcksichtigung verleihfreier Zeiten rentabel zu ar-
beiten, wird dies bei den Personal Service Agenturen von
vornherein nicht angestrebt. In den Modellrechnungen der
Kommission wird mit der Annahme gearbeitet, dafl} eine
Personal-Service-Agentur durch die Einnahmen aus dem
Verleih der Mitarbeiter 50 Prozent ihrer Kosten erwirtschaf-
tet. Damit gleicht das Modell dem Prinzip der Kombiléhne,
denn die Mitarbeiter einer Personal-Service-Agentur erhal-
ten unabhangig von ihrer Produktivitat ein verfligbares Ein-
kommen oberhalb des Arbeitslosengeldes. Sie erwerben
dartiber hinaus, ebenfalls wie in den Kombilohnmodellen,
neue Anspriiche auf Arbeitslosengeld, obgleich ihre wéah-
rend der Zeit in der Personal-Service-Agentur eingezahlten
Beitrage in die Sozialversicherung nicht aus ihrer Produkti-
vitat, sondern aus allgemeinen Beitrags- oder Steuermit-
teln finanziert werden.

Der Vorschlag, Personal-Service-Agenturen einzurichten,

weist die gleichen Widerspriichlichkeiten und Kritikpunkte
auf wie die anderen Lohnzuschuf3-Modelle. Die Idee, neue
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Organisationseinheiten zu griinden statt die Aufgabe an
bestehende kommerzielle Zeitarbeitsfirmen im Rahmen der
anderen Kombilohnmodelle zu delegieren, deutet auf eine
Erwartung hin, daR3 sich die Eingliederung unter Umstén-
den nicht so positiv entwickelt wie erhofft und deshalb
Kostenzuschisse des Arbeitsamts an die jeweilige Perso-
nal-Service-Agentur eventuell dauerhaft gewéhrt werden
missen. In diesem Fall wirden auch die VerstéRe gegen
die sozialpolitischen Prinzipien in Kauf genommen. Her-
vorzuheben sind folgende Schwéchen des Konzepts der
Personal-Service-Agenturen:

» Die Anstellung der Arbeitslosen ist grundsatzlich auf
ein Jahr begrenzt. Wer nicht in eine Dauerbeschafti-
gung vermittelt werden kann, wird wieder arbeitslos.
Den als Zielgruppe angegebenen ,Arbeitslosen mit ge-
ringer Qualifikation“® kann nur geholfen werden, wenn
lediglich Vermittlungshemmnisse bestehen, nicht da-
gegen wenn die Produktivitat nicht fir einen Normal-
arbeitsplatz ausreicht. Letztlich kdnnen nur Arbeits-
krafte auf tarifentlohnte Arbeitsstellen vermittelt wer-
den. Die Personal-Service-Agentur tUberbrickt eine zu
geringe Produktivitéat allenfalls voriibergehend. Das be-
deutet, dal? nur solche Arbeitskrafte geliehen oder
dauerhaft eingestellt werden, die eine hinreichende
Produktivitat aufweisen. Geringqualifizierte werden
weiterhin wenig Chancen haben. Das sozialpolitische
Anliegen, Beschaftigungsmdoglichkeiten fir Personen
mit sehr geringer Produktivitat zu schaffen, wird nicht
erreicht.

8 Bertelsmann Stiftung, Bundesanstalt fiir Arbeit, McKinsey & Com-
pany (Hrsg.) (2002): ,Die Personal-Service-Agentur (PSA) — Kon-
zeption und Diskussion eines neuen arbeitsmarktpolitischen In-
struments*®, Gitersloh 2002, S. 9.
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¢ Auch in der Personal-Service-Agentur werden nach

der Probezeit Tariflohne bzw. ortsiibliche Léhne ge-
zahlt. Das erfordert in der Regel eine erhebliche Sub-
vention — auf jeden Fall in Zeiten, in denen die Ar-
beitskrafte nicht verliehen werden kdnnen, moglicher-
weise auch wenn sie verliehen werden. Sobald bei der
Personal-Service-Agentur eingestellte Arbeitnehmer
auf Teilzeitbasis verliehen werden oder ein geringeres
Verleihentgelt erzielen als sie an Lohn kosten, entste-
hen Finanzierungsprobleme. Die Kosten der Organi-
sation der Agenturen kommen hinzu.

Die Besserstellung der in einer Personal-Service-
Agentur angestellten Arbeitslosen gegeniiber anderen
Arbeitslosen und gegeniber Sozialhilfe- und Arbeits-
losenhilfeempfangern (,Die Einkinfte sind hdher als in
der Arbeitslosigkeit*®) 1aRt sich unter Gleichbehand-
lungsaspekten nicht rechtfertigen. Sie widerspricht
dem Subsidiaritatsprinzip der sozialen Absicherung.

Es ist zu bezweifeln, ,daf’ keine Wettbewerbsnachtei-
le fir gewerbsmafiige Zeitarbeitsfirmen entstehen“,
Das wird nicht dadurch gewahrleistet, dal3 ,branchen-
Ubliche und regionaltypische Lohn- und Tarifstruktu-
ren anzustreben“!! sind. Die gewerbsmafigen Verlei-
her mussen ihre Kosten durch Lohnzuschlage dek-
ken. Sie mussen auch das Geld fur die Betreuung

9

10

11
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und Fortbildung selbst verdienen, soweit sie nicht
ebenfalls allgemeine offentliche Programme nutzen.
Und sie bekommen keine Subventionen fir Zeiten, in
denen kein Verleih moglich ist.

Die Aussage, mit den PSA wirden die offentlichen
Haushalte entlastet, weil Arbeitslosengeld eingespart
sowie Steuern und Sozialversicherungsbeitrage ein-
genommen wirden, ist nicht zu halten. Nach dieser
Argumentation kdnnte jedem auf dem normalen Ar-
beitsmarkt Beschéftigten eine Subvention in Héhe des
potentiellen Arbeitslosengeldes und der tatsachlich ge-
zahlten Steuern und Abgaben gewahrt werden, denn
das ware nicht teuerer als die notwendigen offentli-
chen Leistungen und Einnahmeverzichte im Falle der
Arbeitslosigkeit. Anders ausgedriickt lauft die obige
Aussage auf die Behauptung hinaus: Fir den Staat
ware es sinnvoll jeden Arbeitsplatz bis zur Hohe des
moglichen Arbeitslosengeldes sowie der Steuern und
Abgaben, die der jeweilige Arbeitnehmer zahlt, zu sub-
ventionieren, wenn der Arbeitsplatz gefahrdet wiirde.
Die Frage ist, wer die Mittel in einer Krisensituation
aufbringen soll.

Die Alternative kann nur sein, die o6ffentlichen Lei-
stungen auf den Fall zu begrenzen, in dem eine Per-
son den Lebensunterhalt tats&chlich nicht bestreiten
kann. AuRerdem ist darauf zu achten, dal? die Person
die eigenen Fahigkeiten ausschopft und dal3 die er-
ganzende Hilfe nicht tiber den Mindestlebensstandard
hinausfuhrt. Es gibt keinen Grund, die offentlichen
Hilfen Uber den Punkt hinaus zu gewdahren, in dem
das Sozialhilfeniveau erreicht wird.

Auch das Arbeitslosengeld, das als Subvention ge-
dacht ist, darf nicht fir eine allgemeine Lohnsub-
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vention eingesetzt werden. Die Versicherten haben es
fur den Fall der Arbeitslosigkeit eingezahlt, nicht zur
Aufbesserung des Lohnes von Beschéftigten (mit hin-
reichender Produktivitat) und nicht zur Kompensation
zu hoch festgesetzter Léhne.

Letztlich sind die Personal-Service-Agenturen teure
Vermittlungsagenturen. Die Verzerrungen auf dem Ar-
beitsmarkt (Arbeitnehmeriberlassungsgesetz, Gun-
stigkeitsprinzip, Mindestléhne ...) werden nicht veran-
dert. Geringqualifizierte mit zu geringer Produktivitat —
gemessen an den Tariflohnen — haben in diesem Mo-
dell keine Chance auf eine Beschéftigung. Die Ge-
samtbeschaftigung wird eher verringert, weil die Bela-
stungen der Gbrigen Wirtschaft, also der bestehenden
Arbeitsplatze zunimmt.



C Gemeinnuitzige Beschaftigung

Den beschriebenen Konzepten der negativen Einkommen-
steuer und des Kombilohns — wie auch den meisten ande-
ren arbeitsmarktpolitischen Programmen — liegt die Vor-
stellung zugrunde, der finanzielle Anreiz fir gering qualifi-
zierte Arbeitslose misse verstarkt werden, damit diese
eine Beschéftigung aufnédhmen. Das lauft auf den Versuch
hinaus, die marktwirtschaftlichen Prinzipien auf die Sozial-
politik zu Ubertragen. Dieser Ansatz mufd zu Widerspru-
chen fuhren, weil es gerade Ziel der Sozialpolitik ist, soli-
darische Hilfen der Gesellschaft auch dann zu gewahren,
wenn der Hilfsbedurftige keine Gegenleistung erbringen
kann. Nach den Grundsatzen der Sozialpolitik sind die
Hilfeempfanger zwar verpflichtet, soweit wie méglich zu
ihrem Lebensunterhalt beizutragen, der Umfang der gesell-
schaftlich gewahrten Hilfe ist aber systematisch fur die
Personen am hdchsten, die am wenigsten leistungsfahig
sind. Von diesen sozialpolitischen Grundsatzen geht die
Gemeinnitzige Beschéftigung aus. Die Beschéftigung ge-
ring qualifizierter Personen kann so gestaltet werden, daf3
sie sozialpolitischen Zielen dient und gesamtwirtschaftlich
keine Probleme aufwirft, sondern im Gegenteil die Bedin-
gungen fir den allgemeinen Arbeitsmarkt und die wirt-
schaftliche Entwicklung verbessert. Die Gemeinnlitzige
Beschaftigung bietet einen Weg, die Fahigkeiten der Men-
schen am unteren Ende der Qualifikation und Produktivitat
ZUu nutzen, ohne gegen soziale Prinzipien zu verstol3en
und ohne den Arbeitsmarkt zu beeintrachtigen.
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Das Konzept der Gemeinniitzigen
Beschaftigung

Der Gemeinniitzigen Beschaftigung liegen zwei Ideen zu-
grunde: Alle gering qualifizierten Transferempfanger sollen
die Moglichkeit haben, durch eigene Arbeit einen Beitrag
zu ihrem Lebensunterhalt zu erwirtschaften und sich wie-
der in die Gesellschaft zu integrieren. Und das brachlie-
gende Arbeitspotential soll genutzt werden, um die Trager
von Sozialleistungen zu entlasten und wirtschaftliches
Wachstum zu erleichtern.

Die Gemeinnutzige Beschaftigung ist durch folgende Merk-
male charakterisiert:

70

Die Teilnehmer bleiben in ihrem Sozialrechtsverhalt-
nis und beziehen weiterhin Sozialhilfe oder Arbeitslo-
senhilfe, es sei denn, sie kdnnen einen normalen,
nicht subventionierten Arbeitsvertrag abschliel3en und
damit aus dem Programm ausscheiden. Sie stehen
fur die Vermittlung in eine reguléare Beschaftigung je-
derzeit zur Verflgung.

Die Teilnehmer bekommen keinen zusétzlichen Lohn
und keine andere Aufstockung ihrer Transferbezlige,
sondern lediglich eine Aufwandsentschadigung, mit
der die Kosten abgedeckt werden, die ihnen durch die
Beschaftigung entstehen, also beispielsweise zusatz-
liche Fahrtkosten und Kosten fiir spezielle Arbeits-
kleidung. Die Aufwandsentschadigung wird pauscha-
liert, sie ist aber wortlich zu nehmen und darf grund-
satzlich nur zuséatzliche Kosten abdecken. Wie in der
Sozialhilfe gibt es keinen finanziellen Arbeitsanreiz.
Auch in der Sozialhilfe hat der geringe Freibetrag fur



beschéftigte Sozialhilfeempfanger im wesentlichen
den Zweck, zusatzliche Kosten auszugleichen und
den Nettotransfer auf dem gleichen Niveau zu halten.

Die Teilnehmer an der Gemeinnutzigen Beschéftigung
werden unmittelbar von der Kommune oder gegen Ge-
bihr bei privaten Unternehmen eingesetzt. Es werden
keinerlei Subventionen geleistet. Der Trager der Mal3-
nahme kommt flr sdmtliche Organisations- und Mate-
rialkosten sowie fur die Aufwandsentschadigung auf.

Es wird keine kinstliche Beschaftigung angestrebt.
Im Gegenteil: Die Arbeitnehmer sollen mdglichst pro-
duktiv eingesetzt werden, d. h. sie sollen ihre Fahig-
keiten voll einsetzen und alle Moglichkeiten der Fort-
und Weiterbildung nutzen.

Die unmittelbare Arbeitsleistung oder alternativ der
Gegenwert der Leistung kommt so lange dem Tréger
der Transferzahlung zugute, bis es dem Teilnehmer
gelingt, einen Arbeitsvertrag abzuschlieRen und auf
die Transferzahlung zu verzichten. Der Handlungs-
spielraum in den 6ffentlichen Haushalten kann durch
die nicht nur kostenneutral, sondern zumindest teil-
weise kostensparend und einnahmesteigernd gestal-
teten MalRnahmen erweitert werden.

Das Angebot der Gemeinnltzigen Beschaftigung steht
allen erwerbsfahigen Hilfebeziehern offen und wird
nicht zeitlich befristet, weder fir die einzelne Person
noch als Programm. Da grundséatzlich keine offentli-
chen Mittel in Anspruch genommen werden, gibt es
keine Budgetrestriktion.
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1 Keine Starkung der Arbeitsanreize?

Als Hauptkritikpunkt gegen die Sozialhilfe wird von vielen
Okonomen vorgebracht, fur Sozialhilfebezieher bestehe
kein Anreiz, eine Beschéftigung aufzunehmen. Begriindet
wird diese Auffassung mit dem Hinweis, dal3 die Sozialhil-
fe grundsatzlich um das volle zuséatzliche Arbeitseinkom-
men gekirzt werde, wenn ein Sozialhilfeempfanger eine
Beschéftigung aufnehme oder mehr arbeite, mit seinem
Arbeitslohn aber nicht Uber das Sozialhilfeniveau hinaus-
komme. Selbst wenn das Einkommen geringfiigig Uber
das Sozialhilfeniveau hinausgehe, werde vielfach vorgezo-
gen, nur die Sozialhilfe zu beziehen, ohne zu arbeiten. Der
zulassige Zusatzverdienst in Hohe von knapp tber 70 Euro
monatlich, um den die Sozialhilfe bei der Erzielung von
Arbeitseinkommen nicht gekirzt wird, und die danach ge-
statteten weiteren 70 Euro monatlich, die bei einer Ent-
zugsrate von 85 oder 95 Prozent des Arbeitseinkommens
maximal verbleiben, sind wie erwdhnt grundsatzlich als
Aufwandspauschale und nicht als Arbeitsanreiz gedacht,
so dafd sie vernachlassigt werden kdnnen.

Aufgrund des fehlenden finanziellen Anreizes fir einen So-
zialhilfeempfénger, eine Beschéftigung aufzunehmen, wird
von einer ,Sozialhilfefalle* gesprochen. Jede Person kann
die verfigbare Zeit (OA in Abbildung 9) vollstéandig fur die
Erwerbstatigkeit einsetzen, vollstéandig als Freizeit nutzen
oder — im Normalfall — zum Teil als Arbeitszeit und zum
Teil als Freizeit nutzen. Ublicherweise steigt das Erwerbs-
einkommen mit der Dauer der Arbeitszeit wie durch die
von rechts unten nach links oben verlaufende Linie in
Abbildung 9 dargestellt. Bis ein Arbeitseinkommen erzielt
wird, das dem Sozialhilfeniveau entspricht, ist je nach
Qualifikation und Produktivitat bereits eine erhebliche
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Anzahl von Stunden zu arbeiten (Arbeitsmenge AB in
Abbildung 9).

Abbildung 9: ,Sozialhilfefalle”
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—® Freizeit
Arbeitszeit €

Solange das Arbeitseinkommen noch unter dem Sozialhil-
feniveau liegt, wird es durch Sozialhilfe ergénzt, damit das
Mindestniveau erreicht wird. In diesem Bereich besteht in
der Tat kein finanzieller Anreiz, einer Beschaftigung nach-
zugehen. Aber auch wenn mit einer langeren Arbeitszeit
ein Arbeitseinkommen oberhalb des Sozialhilfeniveaus er-
zielt werden kann, ist noch nicht sicher, ob der finanzielle
Anreiz als hinreichend angesehen wird. Wird das Sozialhil-
feniveau nur geringfiigig Gberschritten und muf3 die daflr
verfigbare Zeit zum weitaus gréf3ten Teil oder sogar voll-
standig eingesetzt werden, mag es unter finanziellen
Aspekten nach wie vor unattraktiv sein, einer Erwerbsta-
tigkeit nachzugehen. Insbesondere gering qualifizierte Er-
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werbspersonen mit vergleichsweise hohem Sozialhilfean-
spruch, beispielsweise aufgrund der Kinderzahl, tun sich
schwer, spurbar Giber das Sozialhilfeniveau hinaus zu kom-
men. Die Einkommenskurve in Abbildung 9 verlauft fr
diesen Personenkreis sehr flach. Wenn es dann noch sinn-
volle Moglichkeiten der Freizeitbeschaftigung und Eigenar-
beit gibt, bleibt kein finanzieller Vorteil oder ein so gerin-
ger, dal3 es als nicht lohnend angesehen wird, so viele
Stunden zu arbeiten. Ein Teil der Sozialhilfeempfanger,
der in der Lage und gewillt ware, den Lebensunterhalt durch
eigene Arbeit zu erwirtschaften, wird durch gesetzliche
und tarifliche Arbeitszeitbeschrankungen daran gehindert.
Abhangig Beschéftigte haben im Gegensatz zu den Selb-
standigen in aller Regel nicht die Mdglichkeit, ihre verflig-
bare Zeit nach eigenem Ermessen einzusetzen und bei-
spielsweise 50 oder 55 Stunden pro Woche zu arbeiten,
um nicht auf Sozialhilfe angewiesen zu sein. Die Einkom-
menskurve in Abbildung 9 bricht ab (bei der Hochstarbeits-
zeit AC in Abbildung 9), bevor das Arbeitspotential ausge-
schopft ist. Das trifft wiederum zuerst die gering Qualifi-
zierten, die in der zulassigen Arbeitszeit nur wenig oder
gar nicht Uber das Sozialhilfeniveau hinauskommen.
SchlieB3lich verringern auch die 6ffentlichen Abgaben, also
die Einkommensteuer und vor allem die Beitrdge zu den
Sozialversicherungen die Chance, ein Nettoeinkommen zu
verdienen, das merklich héher ist als die Sozialhilfe.

Die These zur ,Sozialhilfefalle” besagt, dafl3 auf jeden Fall
alle Personen, die mit ihrem Arbeitseinkommen nicht tber
das Sozialhilfeniveau hinauskommen, die Arbeitslosigkeit
vorziehen, weil sie auch ohne eigene Arbeitsleistung die
volle Sozialhilfe erhalten und weil die Sozialhilfe jeweils
um den Betrag gekirzt wirde, den sie mit ihrer Arbeit
verdienen kénnten (erganzende Sozialhilfe). Die beste Si-

74



tuation, die sie erreichen kdnnen, ist nach dieser Argu-
mentation die volle Nutzung der verfigbaren Zeit als Frei-
zeit, also der vollstandige Verzicht auf eine Erwerbstatig-
keit, und der Bezug des maximalen Sozialhilfebetrages.
Darilber hinaus kdnnen auch Personen in die ,Sozialhilfe-
falle” geraten, die zwar in der Lage waren, ein Einkommen
oberhalb der Sozialhilfe zu erzielen, von denen aber die
Einkommenssteigerung gegenuber der Sozialhilfe als zu
gering angesehen wird, um eine Beschéftigung aufzuneh-
men. Auch sie verharren in der Arbeitslosigkeit. Diese
Situation wird in Abbildung 9 veranschaulicht: Die Kurve,
die durch den Eckpunkt oberhalb von Punkt A geht und
ansonsten oberhalb der Linie erreichbarer verfiigbarer Ein-
kommen bleibt, stellt verschiedene Kombinationen von
Einkommenshohe und Freizeitmenge dar, die dem betrach-
teten Individuum einen jeweils gleichen Nutzen stiften (,In-
differenzkurve®). Obwohl der dargestellte Arbeithnehmer im
Bereich zwischen B und C Einkommen oberhalb des Sozi-
alhilfeniveaus erreichen kénnte, zieht er es vor, keiner
Arbeit nachzugehen und auf Arbeitseinkommen zu ver-
zichten. Gemalf seiner durch die Indifferenzkurve abgebil-
deten Praferenzen wirde die Nutzensteigerung aufgrund
eines Arbeitseinkommens den Nutzenverlust nicht kom-
pensieren, der mit dem erforderlichen Verzicht auf frei ver-
flgbare Zeit verbunden ware.

Diese Darstellung des Problems ,Sozialhilfefalle” ist tiber-
zeugend, wenn der finanzielle Arbeitsanreiz betrachtet
wird. Diese in sich logische Argumentation flhrt zu der
Folgerung, daf3 ein Grol3teil der gering qualifizierten Perso-
nen es vorziehe, arbeitslos zu bleiben und Sozialhilfe zu
beziehen, statt wenigstens einen Teil der verfugbaren Zeit
fur eine Erwerbstatigkeit einzusetzen.
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Fur einen Teil der Arbeitslosen mag das auf aktuelle finan-
zielle Anreize abgestellte Modell der ,Sozialhilfefalle” eine
zutreffende Beschreibung sein. Das Modell erklart aber
nicht, warum Menschen freiwillig arbeiten, die nur gerade
das Sozialhilfeniveau erreichen oder sogar darunter blei-
ben. Diese Beobachtung kann nicht damit abgetan wer-
den, ihnen irrationales Verhalten vorzuwerfen. Es erscheint
vielmehr ratsam zu fragen, ob es andere, nicht im Modell
der ,Sozialhilfefalle* enthaltene Griinde fur die Aufnahme
einer Beschéftigung gibt. Die Ubliche Argumentation mit
der ,Sozialhilfefalle* ist unvollstandig. Der Einflu3 der ge-
genwartigen Beschaftigung auf Arbeitseinkommen, die in
spateren Perioden anfallen, und die nicht monetaren Ar-
beitsanreize bleiben aul3er Betracht. Fur die Erwerbsper-
sonen ist es aber notwendig, auch die kinftigen Erwerbs-
chancen in ihre Uberlegungen einzubeziehen. Wer langere
Zeit arbeitslos ist, hat es schwer, Uberhaupt wieder einen
Arbeitsplatz und vor allem einen gut bezahlten Arbeits-
platz zu bekommen. Deshalb kann es durchaus finanziell
lohnend sein, voribergehend eine Tétigkeit aufzunehmen
ohne einen unmittelbaren finanziellen Vorteil zu erzielen,
namlich wenn es auf diesem Wege gelingt, die eigenen
Fahigkeiten zu nutzen und weiter zu entwickeln, den Kon-
takt zur Arbeitswelt zu erhalten und potentiellen Arbeitge-
bern die Arbeitsbereitschaft und Arbeitsfahigkeit zu signa-
lisieren. Der Arbeitsanreiz besteht in erwarteten héheren
kunftigen Einkommen.

Selbst wenn weder das unmittelbar verfiigbare Einkom-
men noch das erwartete Einkommen erhdht wird, kann es
fr den einzelnen Arbeitslosen gewichtige Griinde geben,
eine Beschéaftigung aufzunehmen. Die meisten Menschen
betrachten Arbeit nicht ausschlieRlich negativ. Viele Ar-
beitslose mochten aus dem gesellschaftlich geéchteten
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Status der Arbeitslosigkeit herauskommen. Sie moéchten
nicht als Almosenempfanger, Faulenzer und Kostganger
der Gesellschaft abgestempelt werden. Sie mdchten ein
normales Leben mit einer regelmafigen Beschaftigung fiih-
ren. Sie mdchten mit anderen Menschen kommunizieren,
Anerkennung gewinnen und den eigenen Lebensunterhalt
ganz oder teilweise selbst erwirtschaften.

Sowohl die Erwartung kunftiger héherer Einkunfte als auch
die nicht monetaren Vorteile, die sich aus einer Gemein-
nitzigen Beschaftigung ergeben kénnen, erklaren die Be-
reitschaft von Sozialhilfe- und Arbeitslosenhilfebeziehern,
ohne zusatzliches Entgelt zu arbeiten. Die gestrichelte
Kurve in Abbildung 10 kennzeichnet die Summe aus Ar-
beitsentgelt, Sozialhilfe und zusétzlichen Vorteilen bzw. —
ab einem Beschéftigungsumfang von AB — die Summe
aus Arbeitsentgelt und sonstigen Vorteilen.

Abbildung 10: Sonstige Arbeitsanreize in einem System
mit Sozialhilfe
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Obwohl sich also beispielsweise bei einer Arbeitszeitwahl
entsprechend Punkt D in Abbildung 10 die finanzielle Si-
tuation eines Sozialhilfeempfangers nicht unmittelbar ver-
bessert, gibt es nachvollziehbare rationale Grinde, eine
Beschaftigung aufzunehmen. Viele Arbeitnehmer wissen
oder ahnen, dal} es nicht ausreicht, nur auf das gegenwar-
tig erzielbare Einkommen zu schauen. Sie wissen, dal3 es
gunstiger ist, sich aus einer Beschéftigung heraus um
einen anderen Arbeitsplatz zu bemihen, als aus der Ar-
beitslosigkeit heraus. Sie hoffen auf Kontakte zu potentiel-
len Arbeitgebern, sie wollen ihre Leistungsfahigkeit unter
Beweis stellen und sie wollen ihre Fahigkeiten erhalten
und verbessern. Das gilt vor allem fur Arbeithehmer, die
wieder ein normales Arbeitsverhaltnis anstreben und in der
Gemeinnutzigen Beschaftigung eine Ubergangsstation se-
hen. Daneben gibt es eine Gruppe von Personen, die auf-
grund ihrer geringen Qualifikation, ihrer gesundheitlichen
Verfassung, ihrer familidren Situation usw. kaum Chancen
haben, einen regularen Arbeitsplatz zu erhalten, die aber
eine Beschaftigung im Rahmen ihrer Mdglichkeiten su-
chen. Diese Personen mdchten mit anderen Menschen
am Arbeitsplatz zusammenkommen, ihr Selbstwertgefihl
durch eine nutzliche Tétigkeit starken, gesellschaftlich an-
erkannt werden, einen Beitrag zum eigenen Lebensunter-
halt leisten usw.

Die Motive und Erwartungen der einzelnen Menschen mo-
gen sehr unterschiedlich sein, aber es gibt offenbar viel-
schichtige, nicht unmittelbar quantifizierbare Vorteile aus
einer Beschéftigung. Entgegen der These, die der ,Sozial-
hilfefalle” zugrunde liegt, kann davon ausgegangen wer-
den, daB ein erheblicher Teil der arbeitsfahigen Menschen
aus eigenem Antrieb und aus eigener Verantwortung eine
Beschaftigung anstrebt, auch wenn sich die Einkommens-
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situation nicht unmittelbar verbessert. Dieses Ergebnis wird
durch Umfragen aber auch unmittelbar durch die Personen
bestétigt, die als Sozialhilfeempféanger einer Beschaftigung
nachgehen, obwohl die Chancen, eine entsprechende Ta-
tigkeit zu finden, stark eingeschrankt sind.

Selbstverstandlich gibt es daneben Personen, die arbeits-
fahig sind und Sozialhilfe beziehen, aber keine Gemein-
nitzige Beschaftigung und auch keine regulére Beschéfti-
gung anstreben. Der Grund kann darin liegen, daf3 sich
diese Menschen mit der Sozialhilfe zufrieden geben und
sich mit dem Status des Sozialhilfeempfangers abgefun-
den haben. Der Grund kann aber auch sein, dal} sie die
ergédnzenden Madoglichkeiten der Eigenarbeit, Nachbar-
schaftshilfe, Hilfe auf Gegenseitigkeit bis hin zur Schwarz-
arbeit nicht aufgeben wollen. Inwieweit die Verweigerung
einer Gegenleistung fur solidarische Hilfen hingenommen
wird, ist noch zu klaren.

Bleiben wir zun&chst bei den Personen, die freiwillig einer
Beschaftigung nachgehen wollen, ohne einen unmittelba-
ren finanziellen Vorteil zu erlangen. Die Bereitschaft, eine
unentgeltliche Tatigkeit aufzunehmen, kann unterstitzt
werden, indem diesen Menschen eine Gemeinnitzige Be-
schéftigung angeboten wird. Solche Tatigkeiten ermdgli-
chen es den Hilfebeziehern, ihre Leistungsfahigkeit zugun-
sten der Gesellschaft einzubringen und damit die Bela-
stung der Steuerzahler zu verringern, die durch soziale
Leistungen entsteht. Besonders wichtig ist es, dal3 es
sich nicht um eine Beschaftigungstherapie, sondern um
anspruchsvolle produktive Tatigkeiten handelt. Der Be-
schaftigte mochte das Geflhl haben, gebraucht zu werden
und wirklich etwas leisten zu kénnen. Nur wenn sinnvolle
Leistungen erbracht und Aufgaben angefal3t werden, die

79



sonst liegen blieben, kann die gemeinnitzige Tatigkeit zu-
satzliche Werte schaffen und die notwendige gesellschaft-
liche Anerkennung erfahren.

Ob eine unentgeltliche gemeinnitzige Tatigkeit aufgenom-
men wird, ist auch eine Frage der gesellschaftlichen Nor-
men. Mit dem Konzept der sozialen Absicherung wird von
dem verantwortlichen Burger ausgegangen, der den Hilfe-
bedarf mdglichst gering halt, der also freiwillig und selbst-
verstandlich arbeitet, um soweit wie méglich ohne die Un-
terstitzung durch die Gesellschaft auszukommen. Dieser
Selbsthilfeverpflichtung wird der Hilfeempféanger um so eher
nachkommen, je mehr sinnvolle und produktive Mdglich-
keiten es gibt, die eigene Arbeitskraft als Gegenleistung
far Transferzahlungen einzusetzen, und je starker solche
Tatigkeiten in der Gesellschaft anerkannt werden. Umge-
kehrt ist es fur die Steuerzahler leichter die Finanzierung
einer angemessenen Mindestsicherung zu akzeptieren,
wenn erkennbar wird, daR die Empfanger der Hilfen sich
darum bemihen, eigene Beitrage zu liefern und sich nach
Moglichkeit wieder selbst zu helfen. Die Normvorstellun-
gen sowohl bei den Hilfebeziehern als auch in der Gibrigen
Gesellschaft werden vermutlich auch dadurch beeinfluf3t,
ob es gelingt, entsprechende Arbeitsplatze anzubieten und
bestehende Restriktionen fiir gemeinniitzige Tatigkeiten zu
Uberwinden. Mit den bestehenden arbeitsmarktpolitischen
Programmen und den Kombilohnmodellen wird diese Auf-
gabe nicht erfillt.

Die bisherigen Uberlegungen zur Gemeinniitzigen Beschéaf-
tigung konzentrierten sich auf den Hilfeempféanger, der ei-
nen Vorteil darin sieht, eine Beschéftigung aufzunehmen,
sei es, dal3 er sich kinftige Einkommenschancen ver-
spricht, dal? er aus der gesellschaftlichen Isolierung her-
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auskommen will oder dal3 er es einfach als seine Pflicht
ansieht, eine Gegenleistung zu erbringen. In allen Fallen
wurde er freiwillig eine Gemeinnutzige Beschéaftigung auf-
nehmen. Es ist aber auf die Gruppe von Hilfeempféangern
zurickzukommen, die sich mit der Arbeitslosensituation
arrangiert haben und beispielsweise bestimmte Aufgaben
innerhalb der Familie ibernommen haben, in gréRerem Um-
fang Eigenleistungen im eigenen Haus oder Garten erbrin-
gen, Nachbarschaftshilfe leisten oder sich auf dem schwar-
zen Markt engagieren. Diese Personen mogen keinen Vor-
teil darin sehen, einer Gemeinnitzigen Beschéftigung
nachzugehen, sondern es vorziehen, Sozialhilfe oder Ar-
beitslosenhilfe zu beziehen, ohne dafir eine Gegenleistung
zu erbringen, obwohl sie dazu in der Lage wéren. In diesen
Fallen stellt sich die Frage, ob die laufenden Zahlungen
gekirzt werden sollen, um die arbeitsfahigen Sozialhilfe-
empfanger dazu zu bewegen, ihre Arbeitskraft zur Redu-
zierung der von der Gesellschaft geleisteten Unterstit-
zung einzusetzen und eine gemeinnutzige Tatigkeit aufzu-
nehmen. Das ist nach den geltenden Regelungen mdéglich
und wird in einigen Féllen auch praktiziert.

Die konsequente Durchsetzung der Verpflichtung des ein-
zelnen Hilfeempfangers, seinen Lebensunterhalt durch Ar-
beit zu bestreiten, entspricht dem fur die dauerhafte Ak-
zeptanz des Sozialstaats wesentlichen Solidaritatsprinzip.
Solidaritat erfordert im Gegensatz zum Almosen die er-
wahnte Bereitschaft, den aus eigener Kraft moéglichen An-
teil an den Kosten des eigenen Lebensunterhalts zu er-
bringen. Es erscheint selbstverstandlich, dal3 die Gesell-
schaft jedem einzelnen eine menschenwurdige Existenz
sichert, wenn dieser aus irgendwelchen Griinden dazu nicht
selbst in der Lage ist. Andererseits erscheint es nicht
minder selbstverstandlich, dal3 der in dieser Weise durch
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die Gesellschaft Abgesicherte seinen ihm mdglichen Bei-
trag zum eigenen Lebensunterhalt leistet und deshalb sei-
ne Fahigkeiten der Gesellschaft zur Verfligung stellt, so-
lange er von ihr Unterstitzung erfahrt. Gefordert wird nicht
eine aquivalente Gegenleistung fur die sozialen Leistun-
gen der Gesellschaft, sondern ein zumutbarer und dem
Hilfeempfanger moéglicher Beitrag. Dieser zumutbare Bei-
trag kann eingefordert werden, wenn es an der Bereit-
schaft fehlt. Grundsétzlich sind die Sozialamter gehalten,
finanziellen Druck auf arbeitsfahige Personen auszuiiben,
die sich ihrer gesellschaftlichen Pflicht entziehen, eine Be-
schéftigung aufzunehmen. Wenn heute vielfach kein Ge-
brauch davon gemacht wird, diesen Druck auf arbeitsfahi-
ge, aber nicht arbeitswillige Sozialhilfeempfanger auszu-
Uben, liegt das auch daran, daf? keine ausreichenden Be-
schaftigungsmadglichkeiten bestehen. Hier bietet die Ge-
meinnltzige Beschéaftigung einen geeigneten Ansatzpunkt,
nach einer Anlauf- und Aufbauphase, allen arbeitsfahigen
Hilfeempfangern ein ausreichendes Angebot an Arbeits-
platzen bereitzustellen, ohne die 6ffentlichen Haushalte zu
belasten, sondern tendenziell bei gleichzeitiger Entlastung
der Sozialkassen.

In der gegenwartigen Situation, in der die Gemeinnutzige
Beschaftigung erst in einer Region getestet wird, erscheint
es zweckmalig, sich mit diesem Konzept zunachst den
Freiwilligen zuzuwenden. Wer freiwillig eine solche Tatig-
keit aufnimmt, braucht sie offensichtlich dringender als
eine Person, die von diesem Angebot keinen Gebrauch
macht. Schliel3lich dirfte es nicht ohne Einflul} auf die
gesellschaftliche Einstellung zur Selbsthilfeverpflichtung
bleiben, wenn demonstriert werden kann, daR3 es sinnvolle
und produktive Mdglichkeiten gibt, die eigene Arbeitskraft
als Gegenleistung fir Transferzahlungen einzusetzen.
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Wenn in der Aufbauphase eines flachendeckenden Ange-
bots der Gemeinnitzigen Beschaftigung zunachst die frei-
willigen Teilnehmer einbezogen werden, erleichtert das den
Aufbau der notwendigen organisatorischen Struktur. Au-
Berdem dirfte auch die Bereitschaft der Behdrden, ge-
meinndtzigen Organisationen und privaten Betriebe, Ar-
beitsplatze fur Empfanger von Sozialhilfe und Arbeitslo-
senhilfe anzubieten, die in ihrem Sozialrechtsverhéltnis
bleiben, im Falle freiwillig motivierter Teilnehmer erheblich
groéRer sein, als bei Teilnehmern, die dazu gedrangt wer-
den mussen.

Erst in einer zweiten Stufe wére dann der Schritt zu tun,
den Druck auf die Personen zu erhdhen, die arbeitsfahig
sind, aber keiner offiziellen Beschéaftigung nachgehen wol-
len. Es wird sich vorrangig um Personen handeln, die sich
mit der Arbeitslosigkeit abgefunden oder in einem Netz
aulRerhalb des Marktsystems arrangiert haben. Fir diese
Personen wird es nicht immer ganz leicht sein, geeignete
Beschaftigungsmdglichkeiten zu organisieren, zumindest
nicht ohne enge Betreuung durch die Sozialamter. Auf-
grund der Erfahrungen in verschiedenen Sozialamtern kann
damit gerechnet werden, dal3 ein Teil dieses Personen-
kreises auf staatliche Hilfen verzichtet, wenn eine konkre-
te Beschaftigungsmaoglichkeit angeboten wird. Mittelfristig
durfte sich auch der Zugang zu dieser Gruppe verringern,
namlich wenn ein flachendeckendes Angebot einer Ge-
meinnitzigen Beschéaftigung vorhanden ist und alle freiwil-
ligen Teilnehmer aufgenommen werden kdnnen. Dann sind
die Hilfeempfanger nicht mehr gezwungen, sich mit der
Sozialhilfe zu arrangieren und eigene Netze auf dem grau-
en Markt aufzubauen. Das Fatale an vielen bestehenden
Arbeitsmarktprogrammen besteht darin, daf3 sie sich — in
guter Absicht ihrer Initiatoren — an Langzeitarbeitslose
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wenden und deshalb nur Teilnehmer aufnehmen, die bei-
spielsweise mindestens ein Jahr arbeitslos waren. In die-
ser langen Phase bleibt aber den Arbeitslosen nichts an-
deres Ubrig, als sich selbst um Betéatigungsmaglichkeiten
zu bemiihen und Netze aufzubauen, die sie nicht leichtfer-
tig fur ein befristetes Programm wieder aufgeben. Das
sind gute Griinde, jedem Arbeitslosen vom ersten Tag der
Arbeitslosigkeit an die Teilnahme an der Gemeinnttzigen
Beschéftigung zu ermdglichen.

2  Keine Schaffung zusétzlicher Arbeitsplatze?

Gegen Arbeitsmarktprogramme und allgemeine Mal3nah-
men, mit denen die Beschaftigung von gering Qualifizier-
ten erleichtert werden soll, wird haufig der Einwand erho-
ben, sie fihrten zu einem Drehtireffekt, bei dem zwar im
Rahmen der MaRnahmen und Programme Arbeitnehmer
eingestellt, aber in etwa gleichem Umfang an anderer Stel-
le Arbeitskrafte verdrangt wirden. Das Ziel, zusatzliche
Arbeitskrafte zu beschéftigen, werde nicht erreicht. Dieser
Einwand ist fur viele Programme zutreffend und deshalb
auch im Zusammenhang mit der Gemeinnutzigen Beschaf-
tigung zu prufen. Es lait sich aber zeigen, daRR die Ge-
meinnitzige Beschaftigung zu den wenigen MafRnahmen
gehort, mit denen der Wohlstand gesteigert und zuséatzli-
che Arbeitsplatze geschaffen werden kénnen.

Im Rahmen der Sozialpolitik und der Arbeitsmarktpolitik
ist das sogenannte Zusatzlichkeitskriterium entwickelt wor-
den, mit dem eine positive Wirkung der jeweiligen Mal3-
nahmen auf die Beschaftigung gewéhrleistet werden soll.
Als ,zusatzlich® werden nach dieser Vorstellung solche
Tatigkeiten angesehen, die sonst nicht, nicht im gleichen
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Umfang oder erst zu einem spéteren Zeitpunkt durchge-
fuhrt wiirden.

Dieses Kriterium lenkt die Politik jedoch in die falsche
Richtung. Nach dem vorherrschenden Verstandnis sollen
maoglichst nur MalBhahmen durchgefiihrt werden, die unter
Marktbedingungen nicht angeboten werden. Darunter fallen
mit Sicherheit unwirtschaftliche, unproduktive Tatigkeiten,
fur die es keinen Markt gibt und mit denen keinem ande-
ren Arbeitnehmer ein Arbeitsplatz weggenommen wird —
zumindest nicht unmittelbar. Eine solche Verschwendung
von Ressourcen ist aber offensichtlicher 6konomischer Un-
fug, weil Leistungen erbracht werden, die keinen oder al-
lenfalls einen geringen Wert haben und fir die keiner et-
was bezahlen will. Nicht nur das Leistungspotential der
Arbeitslosen, sondern auch noch die Arbeitsleistung und
das Kapital fur die Organisation dieser unproduktiven Ta-
tigkeiten werden verschwendet. Das kann nicht sinnvoll
sein. Deshalb ist genauer nach dem Ziel zu fragen, das
mit dem Zusatzlichkeitskriterium erftllt werden soll; und
es ist zu fragen, ob ein solches Ziel nicht auch bei produk-
tiver Tatigkeit erreicht werden kann.

Ein berechtigtes Anliegen der privaten Wirtschaftssubjek-
te, also sowohl der Arbeitnehmer als auch der Selbstandi-
gen und der Unternehmer ist es, vor unfairem Wettbewerb
geschiitzt zu werden. Der normale Arbeithnehmer mochte
nicht durch einen vom Staat subventionierten Arbeitneh-
mer verdrangt werden. Er sieht es zu Recht als unfair an,
wenn ein anderer Arbeitnehmer mit einem geringeren Lohn
in den Wettbewerb um einen Arbeitsplatz eintreten kann,
weil der Staat diesem unmittelbar oder tiber das Unterneh-
men einen Teil des Lohns zahlt und den normalen Arbeit-
nehmer verdrangt. Und er sieht dies als besonders unfair
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an, wenn er mit seinen Steuern und Abgaben auch noch
herangezogen wird, die erforderlichen Mittel fir die sub-
ventionierte Arbeit aufzubringen. Das Schutzinteresse rich-
tet sich gegen jede Form des subventionierten und damit
unfairen Wettbewerbs um Arbeitsplatze und Auftrage. Es
kommt also nicht auf die Art der Tatigkeit an, sondern
staatliche MaRhahmen sind dann abzulehnen, wenn der
Wettbewerb durch Subventionen verzerrt wird.

Fallt auch die Gemeinnutzige Beschaftigung, wie sie hier
vorgeschlagen wird, unter das Verdikt des unfairen Wett-
bewerbs, weil der Staat die Beschaftigten mit Sozialhilfe
unterstiitzt und sie gegebenenfalls sogar zu einem gerin-
gen Lohn an private Arbeitgeber verleiht? Die Antwort ist
eindeutig: Nein! Die erganzende Soziahilfe ist so konzi-
piert, daR der Sozialhilfeempfanger verpflichtet ist, seine
volle Arbeitskraft — ohne o6ffentliche Subvention — am
Markt einzusetzen. Nur wenn dieses im Wettbewerb oder
unter Tarifbedingungen erzielte Einkommen nicht aus-
reicht, einen Mindestlebensstandard zu erreichen, wird er-
ganzende Sozialhilfe gezahlt. Dabei ist es gleichgultig, ob
der Arbeitnehmer in der Privatwirtschaft tatig ist, ob er fur
die Kommune arbeitet oder ob die Kommune ihn an ein
privates Unternehmen gegen Entgelt ausleiht. In allen Fal-
len tritt der Arbeitnehmer unmittelbar mit einem unsubven-
tionierten Lohn in den Wettbewerb ein, oder die Kommune
verlangt den Marktlohn fir die Arbeitnehmertberlassung.
Mit der Gemeinnitzigen Beschéftigung wird deshalb das
Schutzinteresse der tibrigen Arbeitnehmer nicht verletzt.

Mit dem Zusatzlichkeitskriterium im herkémmlichen Sinne
wird zwar der unmittelbare Wettbewerb zwischen subven-
tionierten und nicht subventionierten Arbeitskraften weitge-
hend verhindert, weil die geférderten Arbeithehmer grund-
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satzlich nur Téatigkeiten ausiben dirfen, die fir normale
Arbeitnehmer ohnehin kaum in Betracht kommen. Aber
jede subventionierte Stelle erfordert 6ffentliche Mittel und
erhoht die Abgabenlast, die vor allem von den nicht sub-
ventionierten Arbeitnehmern getragen wird und indirekte
negative Auswirkungen fur sie haben kann.

Diese indirekten Wirkungen sind zu beachten, wenn mit
dem Zuséatzlichkeitskriterium nicht nur das Ziel des Schut-
zes der nicht subventionierten Arbeitnehmer und Auftrag-
nehmer, sondern das weitergehende Ziel verfolgt wird,
durch eine MaBnahme zusétzliche Arbeitsplatze zu schaf-
fen. Ob diese weitergehende Zielsetzung erreichbar ist,
hangt entscheidend davon ab, ob ein Subventionsbedarf
entsteht und die Ubrige Wirtschaft entsprechend belastet
werden muf3. Der Subventionsbedarf ist besonders hoch,
wenn die Produktivitat der in einer Malinahme Beschaftig-
ten gering ist. Hier wird der Widerspruch des blichen
Zusatzlichkeitskriteriums klar erkennbar: Um den unmittel-
baren Wettbewerb mit anderen Arbeithehmern zu vermei-
den, sollen die o6ffentlich geférderten Beschéftigten mog-
lichst unproduktive Tatigkeiten Ubernehmen. Je geringer
aber der Marktwert der Leistungen ist, um so héher mis-
sen die Subventionen sein, die von der Ubrigen Wirtschaft
aufgebracht werden missen. Aufgrund der steigenden Ab-
gabenlast und der geringen Lohnflexibilitat werden dort we-
niger Arbeitnehmer beschéftigt. Im Saldo kann der Verlust
an Arbeitsplatzen durch hohere Abgaben groRRer sein als
der Zuwachs an geforderten Arbeitsplatzen im Rahmen
der arbeitsmarktpolitischen MalRnahme. Mit einer insge-
samt negativen Entwicklung der Anzahl der Arbeitsplatze
ist um so eher zu rechnen, je mehr Entgelt den Teilneh-
mern an einer MalRnahme gezahlt wird und je unprodukti-
ver die Teilnehmer eingesetzt werden, das heil3t je sorgfal-
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tiger das Zusatzlichkeitskriterium beziglich der Auswabhl
der Tatigkeiten eingehalten wird.

Bei der Gemeinnutzigen Beschaftigung entfallen die nega-
tiven Beschéaftigungswirkungen in der tbrigen Wirtschaft,
weil keine 6ffentlichen Mittel in Anspruch genommen wer-
den und somit die Abgabenlast nicht steigt. Ist die Pro-
duktivitéat der MaRnahmenteilnehmer au3erdem noch hoch,
so dall mehr Werte geschaffen werden als die Teilnehmer
als Aufwandsentschadigung in Anspruch nehmen, wird die
Ubrige Wirtschaft sogar entlastet. Die Entlastung ergibt
sich daraus, daf} die Teilnehmer unmittelbar Leistungen
fur die Kommunen erbringen oder gegen Entgelt, das den
Tragern der Sozialhilfe zugute kommt, an private Arbeitge-
ber verliehen werden. Der unmittelbare positive Beschafti-
gungseffekt im Rahmen der Gemeinnitzigen Beschéfti-
gung wird somit durch den verringerten Bedarf an Steuern
und eine Zunahme der allgemeinen Beschéaftigung ver-
starkt. Selbst wenn dieser unterstiitzende indirekte Effekt
vergleichsweise gering ist, ergibt sich mit Sicherheit eine
hdhere Beschaftigung. Der 6konomische Zusammenhang
ist leicht nachvollziehbar: Wenn es Menschen gibt — wie in
der Gemeinniitzigen Beschéaftigung —, die zusatzliche Gu-
ter herstellen oder Dienstleistungen erbringen, aber dafir
kein Entgelt bekommen, muf3 es der tGbrigen Gesellschaft
besser gehen. Es kann mehr verteilt werden, d. h. die
Einkommen kdnnen steigen oder die Steuern kénnen sin-
ken.

Gegen diese positive Einschatzung des Beschaftigungsef-
fekts wird eingewandt, gerade durch den produktiven Ein-
satz der Teilnehmer in der Gemeinnitzigen Beschaftigung
musse damit gerechnet werden, dal? bereits beschéftigte
Arbeitnehmer verdrangt wirden. Die Gegenthese heif3t:
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Selbst wenn ein regularer Arbeithnehmer durch einen Ar-
beitslosen im Rahmen der Gemeinnutzigen Beschaftigung
ersetzt werden sollte, bleibt es bei der zuséatzlichen Be-
schéaftigung und der zusatzlichen Wertschopfung durch den
Arbeitslosen. Das erscheint zunachst nicht plausibel, 1af3t
sich aber wie folgt erklaren. Die eingesparten Mittel fur
den ersetzten regularen Arbeitnehmer kdnnen an anderer
Stelle fur einen neuen Arbeitsplatz eingesetzt werden. Be-
schéftigte im ersten Arbeitsmarkt werden insgesamt nicht
verdrangt. Lediglich die Struktur der Beschéaftigung veran-
dert sich. Die einzelnen Falle der zusétzlichen Beschafti-
gung lassen sich an den folgenden vier typisierten Bei-
spielen erlautern.

» Erstes Beispiel: Die Kommune stellt im Rahmen der
Gemeinnitzigen Beschaftigung einen arbeitslosen So-
zialhilfeempfanger in der Stadtbibliothek ein. Dadurch
kann die Bibliothek taglich zwei Stunden langer geoff-
net bleiben. Es treten keine zuséatzlichen Kosten auf,
da die Sozialhilfe ohnehin gezahlt wird. Die Leistung
der Stadtbibliothek wird verbessert, und es gibt einen
Nettovorteil fur die Gesellschaft durch langere Off-
nungszeiten. Es wird keine Arbeitskraft verdrangt,
d. h. es handelt sich zweifellos um eine zuséatzliche
Beschaftigung. Dieser Beschéftigungseffekt wird auch
nicht durch indirekte Wirkungen wieder aufgehoben,
weil die Ausgaben der Kommune unverandert bleiben
und die Steuern nicht erhdht werden miissen.!?

12 Es gibt eine geringe Wohlstandssteigerung durch die verbesser-
ten Leistungen der Bibliothek. Rein theoretisch wére es denkbar,
dal3 die Burger darauf reagieren, indem sie ihre Arbeitszeiten
leicht veréandern. Ein Problem ist das nicht.
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« Zweites Beispiel: Ein Arbeitnehmer im Garten- und
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Grunflachenamt geht in den Ruhestand. Die Kommu-
ne ersetzt den ausgeschiedenen Arbeithehmer durch
zwei arbeitslose Sozialhilfeempfanger im Rahmen der
Gemeinnitzigen Beschaftigung, fur die keine zusatz-
lichen Mittel aufzuwenden sind. Die eingesparten Mit-
tel fr die normale Arbeitskraft werden dazu verwandt,
einen weiteren Sachbearbeiter im Amt fir Wirtschafts-
foérderung einzustellen. Die Stelle aus dem Grinfla-
chenamt ist umgewidmet worden in eine Stelle im
Amt fir Wirtschaftsférderung. Die Anzahl der regula-
ren Stellen bleibt unverandert. Die Arbeit im Grunfla-
chenamt wird trotzdem erledigt, ndmlich von den bei-
den Sozialhilfeempfangern. Die Stellen innerhalb der
Gemeinnitzigen Beschaftigung sind zusatzlich ent-
standen. Die von der Kommune angebotenen Leistun-
gen im Bereich der Wirtschaftsforderung wurden aus-
geweitet.

Drittes Beispiel: Die Kommune nutzt die Fluktuation
in allen Museen, indem sie die ausscheidenden Auf-
sichts-Mitarbeiter nicht durch neue regulére Bedien-
stete ersetzt. Sie erganzt statt dessen den kleineren
hauptamtlichen Mitarbeiterstamm durch gemeinnitzig
Beschaftigte, um die bisherigen Leistungen unveran-
dert aufrecht zu erhalten. Insgesamt werden im Laufe
der Zeit 40 Stellen eingespart. Die Kommune gibt die
frei gewordenen Mittel nicht aus, sondern senkt die
Grundsteuer im Umfang der eingesparten Haushalts-
mittel. Die Haushalte nutzen die ihnen verbleibenden
Mittel, um Konsumguter zu kaufen. Es gibt keinen
Grund zu vermuten, daf dort, wo diese zusétzlich
nachgefragten Guter produziert werden — nicht unbe-
dingt in der gleichen Kommune — weniger als 40 neue



regulére Arbeitsplatze entstehen, da es sich um eine
dauerhafte Erhéhung des Konsums handelt. In die-
sem Fall werden kommunale Arbeitsplatze durch eine
grundsatzlich gleiche Anzahl von Arbeitsplatzen in der
privaten Wirtschaft ersetzt. Die kommunale Leistung
in den Museen bleibt unverandert. In der Privatwirt-
schaft kann mehr produziert und konsumiert werden.
Der Wohlstand ist gestiegen und die Sozialhilfeemp-
fanger werden im Rahmen der Gemeinnutzigen Be-
schéaftigung zusatzlich beschaftigt.

Viertes Beispiel: Die Kommune verleiht zehn arbeits-
lose Sozialhilfeempfanger an eine Firma, die Wohnun-
gen modernisiert. Das Unternehmen zahlt der Kom-
mune dafir etwa die Halfte des fur einen normal be-
schéftigten Arbeitnehmer zu zahlenden Tariflohns. Die
Bezahlung entspricht der Leistung der Sozialhilfeemp-
fanger. Das Unternehmen verzichtet auf die Einstel-
lung von funf Arbeithehmern. Die Kommune verwen-
det die Einnahmen dazu, funf Kindergértnerinnen ein-
zustellen. Das Ergebnis ist eine Umschichtung auf
dem reguléren Arbeitsmarkt. In der Privatwirtschaft
werden funf Arbeitnehmer weniger, in der Kommune
umgekehrt finf Arbeithnehmer mehr beschéftigt. Die
Anzahl der Normalarbeitsplatze bleibt unverandert. Es
werden aber zusatzlich zehn Sozialhilfeempfanger ge-
meinnitzig beschaftigt, und die Leistung der kommu-
nalen Kindergarten kann ausgeweitet werden.

In allen Fallen entstehen durch die Gemeinnitzige Be-
schaftigung zusatzliche Arbeitsstellen, und es werden zu-
satzliche wirtschaftliche Leistungen erbracht. Allerdings
kann sich die Struktur der Beschéaftigung andern, und es
ist auch denkbar, dafl3 an einer Stelle Arbeitskréafte entlas-

91



sen und an anderer Stelle Arbeitskréfte eingestellt werden.
Genau daran reibt sich die Kritik an der Gemeinnltzigen
Beschaftigung. Der Vorwurf lautet: Durch die Gemeinnditzi-
ge Beschaftigung kann es dazu kommen, dal3 anstelle
eines regular Beschéftigten ein Teilnehmer des Programms
einen freien Arbeitsplatz bekommt und daf3 sogar ein regu-
lar Beschéftigter entlassen und durch einen oder mehrere
Teilnehmer des Programms ersetzt wird. Anders formuliert
wird beklagt, dafl gemeinniitzig Beschaftigte in den Wett-
bewerb um Arbeitsplatze eintreten.

Damit ist ein weiterer Aspekt des Zuséatzlichkeitskriteri-
ums angesprochen, namlich das Interesse, strukturelle
Verschiebungen auf dem Arbeitsmarkt zu begrenzen, bis
hin zu der Forderung, den einzelnen Beschaftigten vor
dem Wettbewerb zu schiitzen, also seinen Arbeitsplatz
als Besitzstand zu garantieren, auch wenn die Beschéfti-
gung durch eine MalRhahme insgesamt zunimmt. Soweit
sich die Forderung darauf richtet, der Staat solle mit sei-
nen Mafl3nahmen maoglichst keine strukturellen Briiche aus-
|6sen, ist sie berechtigt. Wenn staatliche Programme ein-
gefuhrt werden, sollten die Ruckwirkungen auf dem Ar-
beitsmarkt in dem Sinne bericksichtigt werden, dal3 nicht
schlagartig Beschaftigte in einem ganzen Bereich durch
Programmteilnehmer ersetzt werden. Bei der Gemeinnditzi-
gen Beschaftigung ist aber nicht damit zu rechnen, daf3
sie sehr schnell, in groBem Umfang und konzentriert in
einzelnen Beschaftigungsfeldern eingefuhrt wirde. Viel-
mehr dirften nicht nur zu Beginn, sondern auf Dauer sol-
che Tatigkeiten im Vordergrund stehen, bei denen es von
vorneherein zu einer erganzenden Beschéaftigung und nicht
gleichzeitig zu Umschichtungen kommt, bei denen also
unmittelbar zuséatzliche Leistungen erbracht werden. So-
weit Arbeitsstellen umgewidmet werden sollen, wird in aller
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Regel die natirliche Fluktuation genutzt. Im Gbrigen kann
dem berechtigten Anliegen, Harten bei einer sich andern-
den Arbeitsplatzstruktur zu vermeiden, am ehesten ent-
sprochen werden, wenn die Programmteilnehmer méglichst
breit, also auch in der Privatwirtschaft, eingesetzt werden.

Das Zusatzlichkeitsprinzip in der bestehenden Form wird
aber manchmal so verstanden, daR alle regular beschaf-
tigten Arbeitnehmer vor der Notwendigkeit, sich der Kon-
kurrenz auf dem Arbeitsmarkt zu stellen, geschitzt wer-
den mufRten. Diese Vorstellung bezieht sich haufig nicht
nur auf den Schutz des einzelnen Beschéftigungsverhalt-
nisses, sondern auch auf einen generellen Schutz der Be-
schéftigten vor dem Wettbewerb durch Aul3enstehende,
also durch entsandte Arbeitnehmer, durch Teilnehmer an
staatlichen Programmen, durch Leiharbeitnehmer usw. Fir
einen so weitgehenden Schutz der Arbeitsplatzbesitzer vor
dem Wettbewerb durch nicht subventionierte neu eintre-
tende Arbeitnehmer gibt es allerdings kein berechtigtes
Interesse. Insbesondere muld es jedem Arbeitslosen er-
laubt sein, als Wettbewerber um einen Arbeitsplatz wieder
auf den Arbeitsmarkt zu gehen — immer vorausgesetzt,
seine Tatigkeit wird nicht in unfairer Weise subventioniert.
Genau diese Form des unverfalschten Wettbewerbs wird
durch die Gemeinnutzige Beschéaftigung ermdoglicht. Der
Teilnehmer erhalt fir seine Téatigkeit keinen Zuschufd vom
Staat, der von den Ubrigen Beschatftigten finanziert werden
mufRte. Strukturanderungen der Beschaftigung, die nicht
nur durch den Markteintritt von Arbeitslosen, sondern ge-
rade auch bei Vollbeschéaftigung auftreten, sind in einer
dynamischen Gesellschaft ein stédndiges Phanomen und
begriinden keinesfalls eine staatliche Intervention.
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Kann man von einem verfélschten Wettbewerb sprechen,
weil die Teilnehmer an der Gemeinnitzigen Beschéaftigung
fur ihre Arbeit keine Vergltung erhalten und bei einem
Verleih an private Unternehmen nur relativ geringe Entgel-
te (an die Kommune) zu zahlen sind? Die von privaten
Arbeitgebern zu entrichtenden Entgelte richten sich grund-
satzlich nach der eingebrachten Leistung, also nach der
Produktivitat der Programmteilnehmer. Wenn diese Ent-
gelte niedrig sind, ist das vor allem eine Folge der gerin-
gen Qualifikation und anderer Einschrankungen der Lei-
stungsfahigkeit. Wichtig ist ja gerade, daf} keine Entgelte
gezahlt werden, die hoher sind als der Wert der einge-
brachten Leistung und die dann staatliche Subventionen
erfordern. Soweit die Teilnehmer im 6ffentlichen Bereich
eingesetzt werden, ist ihre Arbeit als unmittelbare Gegen-
leistung fur die Transferzahlungen anzusehen. Da die Teil-
nehmer an der Gemeinntitzigen Beschaftigung keine Ver-
gUtung fur die Tatigkeit erhalten, ist sichergestellt, daf3 die
offentliche Hand und damit die Steuerzahler nicht zusétz-
lich belastet, sondern tendenziell entlastet werden. Die
Beschéftigung in der Kommune oder fiir andere 6ffentliche
Einrichtungen ist am ehesten mit einer ehrenamtlichen T&-
tigkeit zu vergleichen, bei der auch unentgeltliche Leistun-
gen eingebracht werden. Es gibt keinen grundsétzlichen
Streit dartber, dal3 ehrenamtliche Téatigkeiten, also unent-
geltliche gemeinnitzige Tatigkeiten, in unserer Gesell-
schaft nicht nur zulassig, sondern sehr erwiinscht sind,
auch wenn sie sich in einigen Bereichen konzentrieren,
wie etwa im Pflegedienst, und damit eine strukturelle Ver-
lagerung der reguléaren Beschaftigung auslosen.

Das Zusatzlichkeitskriterium kann nicht als Verbot des

nicht subventionierten Wettbewerbs zwischen Arbeitslosen
und Arbeitsplatzinhabern interpretiert werden. Dadurch wir-
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den Arbeitslose von einer erneuten Beschéaftigung ausge-
schlossen. Das ware weder mit den sozialpolitischen Zie-
len und der grundsatzlich wettbewerblich ausgestalteten
Wirtschaftsordnung noch mit den grundgesetzlich garan-
tierten Rechten auf freie Entfaltung der Personlichkeit und
auf Berufsfreiheit vereinbar. Ein Schutz der Arbeitsplatz-
besitzer im Status quo wirkt wie eine Zugangsbeschrén-
kung fir Arbeitslose, denen in der Konsequenz nicht nur
die Erprobung ihrer Fahigkeiten und der Erwerb marktna-
her Qualifikationen, sondern letztlich generell eine Beschéf-
tigung verwehrt wird.

Tatsachlich wird es in der Praxis durch die Gemeinnitzige
Beschaftigung in den wenigsten Fallen dazu kommen, dal3
ein reguléar beschéftigter Arbeitnehmer den Arbeitsplatz
wechseln muf3. Die wenigsten regularen Arbeitnehmer sind
durch nur voribergehend verfligbare Arbeitslose ohne spe-
zifisches Wissen um Betriebsablaufe und ohne Erfahrung
zu ersetzen. Immerhin muf3 der Arbeitgeber taglich damit
rechnen, dal3 der gemeinnitzig Beschaftigte in eine héher-
wertige Tatigkeit bei einem anderen Tréager innerhalb des
Programms oder in eine regulére Beschéftigung vermittelt
werden kann und nicht mehr zur Verfiigung steht. Wesent-
lich wahrscheinlicher erscheint deshalb — auch ohne for-
male Regelung — die Nutzung von Gemeinnitziger Be-
schéftigung fur Aufgabenbereiche, in denen bisher Téatig-
keiten unverrichtet bleiben bzw. fur tatséchlich neue Tatig-
keiten, insbesondere in dem in Deutschland noch weitge-
hend unterentwickelten Bereich personenbezogener Dienst-
leistungen. So kdnnen Aufgaben wie Schneeraumdienste,
Grunanlagenpflege, Spielplatzbau und -renovierung, Be-
treuung von Kinderfreizeiten und vieles mehr durch Ge-
meinnitzige Beschéftigung erledigt werden. In Frage kom-
men auch Hausmeister- und Raumpflegedienste in Kinder-
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garten und Schulen, Kuriere, Aufsichtsfiihrung in
Schwimmbadern, Sportanlagen und Museen und anderes.
Auch Servicedienstleistungen im Einzelhandel, im Touris-
mus und Gaststattengewerbe, an Tankstellen und im 6f-
fentlichen Personennahverkehr etc. bieten viele bislang
kaum genutzte Beschaftigungsmdéglichkeiten. Schon auf-
grund der Qualifikationsstruktur der Teilnehmer an der Ge-
meinnitzigen Beschéftigung spielt das Verdrangen von Ar-
beitskraften in den Betrieben kaum eine Rolle. Soweit es
sich um produktive Arbeitskrafte handelt, die auf einen
normalen Arbeitsplatz wechseln kénnen, werden die Ar-
beitgeber das Instrument nutzen, Arbeitnehmer kennen zu
lernen und fir neu zu besetzende Arbeitsstellen zu gewin-
nen. Soweit nur geringe Fahigkeiten vorhanden sind, wer-
den diese Krafte vorwiegend fir Tatigkeiten eingesetzt, fir
die regulare Arbeitskréfte zu teuer sind und die deshalb
andernfalls unterbleiben wirden.

Die Befiirchtung, mit der Gemeinnitzigen Beschaftigung
wurden private Unternehmen oder reguléar Beschéaftigte ge-
fahrdet, ist nicht begriindet. Strukturénderungen auf dem
Arbeitsmarkt werden sich schon aufgrund des geringen
Anteils der Transferempfanger und der nur allméhlich még-
lichen Eingliederung in engen Grenzen halten. Die regulére
Beschaftigung wird nicht verdrangt, sondern allenfalls ver-
lagert. Auf jeden Fall steigt die Anzahl der Beschéftigten
um die gemeinnutzig Beschaftigten. Die insgesamt erziel-
te Wertschopfung der Gesellschaft nimmt zu. Aufgrund
der durch die Wertschdpfung der gemeinnutzig Beschatftig-
ten tendenziell verringerten Abgabenlast ist auch das Vor-
zeichen flr die regulare Beschéftigung positiv, d. h. es ist
mittelfristig eine Verbesserung und nicht eine Verschlech-
terung der Arbeitschancen fir regulér Beschaftigte zu er-
warten.
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Die Gemeinniitzige Beschéaftigung gehért damit zu den
ganz wenigen Malinahmen, mit denen das Zusatzlichkeits-
kriterium wirklich eingehalten wird. Entscheidend dafiir ist
die Tatsache, dalR keine 6ffentlichen Mittel beansprucht
werden und die Abgabenlast nicht steigt. Im Gegensatz zu
den meisten arbeitsmarktpolitischen Malihahmen werden
nicht einerseits unproduktive Arbeitsplatze gefordert oder
geschaffen und andererseits produktive Arbeitsplatze be-
lastet oder vernichtet, so dafd nicht einmal sicher ist, ob
die Anzahl der Beschéftigten insgesamt auch nur gehalten
werden kann. Vielmehr bleibt die regulare Beschaftigung
grundsatzlich unverandert oder sie nimmt sogar zu, und
die Teilnehmer an der Gemeinnutzigen Beschéftigung kon-
nen zusatzlich arbeiten und produktive Tatigkeiten tber-
nehmen.

3 Ist die Gemeinnutzigkeit gesichert?

Eine wesentliche Voraussetzung fir die Akzeptanz der
Gemeinnitzigen Beschaftigung ist es, dafl3 die Vorteile
aus den unentgeltlich erbrachten Leistungen der Allgemein-
heit zugute kommen. Das ist selbstverstandlich der Fall,
wenn Sozialhilfeempfanger unmittelbar fur die Kommune
arbeiten. Zweifel kbnnen entstehen, wenn arbeitsfahige So-
zialhilfeempfanger an private Unternehmen ausgeliehen
werden. Bei dieser gemeinnutzigen Arbeithehmertberlas-
sung wird manchmal vermutet, die Unternehmen wirden
sich den Vorteil der unentgeltlichen Beschéftigung aneig-
nen und sich dadurch auf unfaire Weise Wettbewerbsvor-
teile gegenuber anderen Unternehmen verschaffen, die
ausschlieBlich tariflich bezahlte Arbeitskrafte beschéftigen.
Da die arbeitsfahigen Sozialhilfeempfanger im Wettbewerb
an Unternehmen verliehen werden, kann sich jedes Unter-
nehmen um solche Arbeitskrafte bemihen und sie be-
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schéftigen. Das Entgelt wird am Markt bestimmt, so dal3
ein Unternehmen nicht die Mdglichkeit hat, die Sozialhilfe-
empfanger unentgeltlich oder zu einem Entgelt zu bekom-
men, das merklich unter dem Marktwert dieser Arbeit liegt.
Der Wettbewerb wird nicht verfalscht, sondern er wird von
der Kommune genutzt, um das am Markt erzielbare Ent-
gelt fur die entliehenen Sozialhilfeempfanger festzustellen.
Das Entgelt flie3t den Kommunen zu. Damit ist sicherge-
stellt, dal3 der Gegenwert der Leistung aus der Gemeinnt-
zigen Beschéftigung der Allgemeinheit zugute kommt.
Ubersteigt das Entgelt den Sozialhilfebetrag, so kann der
Beschéftigte einen Vertrag mit dem Arbeitgeber schliel3en.
Dann entfallen der Anspruch des Beschéftigten auf Sozial-
hilfe und der Anspruch der Kommune auf die Gegenlei-
stung.

Il Praktische Erfahrungen mit
ahnlichen Instrumenten

Teile des Konzepts der Gemeinnltzigen Beschaftigung
sind zwar erst in den letzten Jahren im Institut fur Wirt-
schaftspolitik an der Universitat zu Kdln entwickelt und
systematisch analysiert worden,® aber zu den meisten
Aspekten gibt es bereits praktische Erfahrungen mit Vor-
laufer-Modellen, mit &hnlichen Anséatzen, die weiter ge-
nutzt werden, und aus einem laufenden Modell-Projekt.

13 Vgl. Roth, Steffen J. (2002), “Beschaftigungsorientierte Sozialpoli-
tik — Gemeinnitzige Beschaftigung als Briicke zwischen Sozial-
system und Arbeitsmarkt”, Untersuchungen zur Wirtschaftspolitik
Bd. 125, KdlIn.
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1 Das Instrument der Gemeinschaftsarbeit

Das Gesetz uUber Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenver-
sicherung (AVAVG) kannte die MaRnahme der ,Gemein-
schaftsarbeit®. Dieses Instrument wurde leider bei der Ab-
I6sung des AVAVG durch das Arbeitsforderungsgesetz
(AFG) im Jahre 1969 als nicht mehr zeitgemaf angesehen
und daher nicht tbernommen. Bei einem leergefegten Ar-
beitsmarkt mit einer Arbeitslosenquote, die auf 0,5 Pro-
zent zusteuerte, glaubte man damals, die Probleme der
Arbeitslosigkeit seien Uberwunden. Aus heutiger Sicht er-
scheint das Instrument der Gemeinschaftsarbeit wieder
als eine sinnvolle Unterstitzung fur einen Teil der Arbeits-
losen. Die Gemeinschaftsarbeit ermoéglichte es dem Ar-
beitsamt, Arbeitslose ohne zusétzliche Kosten wieder in
den Arbeitsprozel3 zu integrieren. Die Mal3hahmen waren
kostenneutral, weil die Teilnehmer ihren Sozialrechtssta-
tus behielten. Die teilnehmenden Hilfebedurftigen erhielten
wahrend der MaRnahme ihre um eine Mehraufwandspau-
schale aufgestockte Versicherungs- oder Transferleistung
in Form von Sozialhilfe, Arbeitslosenhilfe oder Arbeitslo-
sengeld weiter und erwarben keine neuen Versicherungs-
anspriche.

Nachdem doch wieder in groBem Umfang Arbeitslosigkeit
entstand, wurde versucht, das flexible und wenig kostenin-
tensive Instrument der Gemeinschaftsarbeit wieder einzu-
fuhren. Mit dem Beschéaftigungsférderungsgesetz 1994 ge-
lang es aber lediglich, den Arbeitsdmtern die Mdglichkeit
zu geben, fur Bezieher von Arbeitslosenhilfe eine Form
der Gemeinschaftsarbeit zu nutzen (§ 199 SGB Ill). Unter
Bezug auf MaRnahmen der Hilfe zur Arbeit im Bundesso-
zialhilfegesetz kénnen die Arbeitsamter begrenzt auf die-
sen Personenkreis MafRnahmen zur praktischen Erprobung
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und Weiterentwicklung der Beschéftigungsfahigkeit durch-
fuhren, ohne ein arbeitsrechtliches Beschaftigungsverhalt-
nis zu begrinden. Fur Arbeitslosengeldempfanger besteht
zur Zeit nicht einmal eine solche Ausnahmeregelung. Die
Arbeitsmarktpolitik hat sich statt dessen auf Programme
konzentriert, die mit einer kraftigen Forderung ausgestattet
sind.

2 Arbeitsgelegenheiten im Sozialhilfegesetz

Das Bundessozialhilfegesetz (BSHG) kennt ein der Ge-
meinschaftsarbeit vergleichbares Instrument. Die soge-
nannte Mehraufwandsvariante der Hilfe zur Arbeit ermég-
licht die fortgesetzte Gewahrung der Hilfe zum Lebensun-
terhalt zuziglich einer pauschalen Erstattung des Mehr-
aufwands fur Sozialhilfeempfanger, denen eine Arbeitsge-
legenheit geboten wird. Zwar gilt hier die bereits diskutier-
te Einschrankung auf ,zusatzliche* Arbeit, so daf’ die Ta-
tigkeitsfelder stark eingeschrankt sind. Im tbrigen ist aber
die Arbeitsgelegenheit nach dieser Variante des BSHG
geeignet, arbeitsfahige Hilfebedirftige wieder in den Ar-
beitsprozel3 einzugliedern, ohne gegen sozialpolitische
oder marktwirtschaftliche Grundséatze zu verstof3en. Vor
allen Dingen kdnnen Hilfesuchende eine Arbeitsgelegen-
heit annehmen, ohne ihren Sozialrechtsstatus zu verlas-
sen. Sie mussen nicht nach Ublichem Arbeitsentgelt oder
nahe am tariflichen Lohn bezahlt werden, sondern erhalten
weiterhin die bedtirftigkeitsgeprifte Hilfe zum Lebensunter-
halt. Die dadurch deutlich geringeren Kosten lassen erwar-
ten, dal’ eine weit gro3ere Anzahl an Arbeitsgelegenheiten
geschaffen werden kann als mit einer subventionierten,
tariflich entlohnten Beschéftigung und daf3 weit mehr Ar-
beitskrafte produktiv eingesetzt werden kdnnen als mit
Kombilohnmodellen. Diese Variante wird aber von den mei-

100



sten Kommunen nur unzureichend genutzt. Haufig wird die
Mehraufwandsvariante befristet fiir drei bis sechs Monate
eingesetzt um festzustellen, ob ein Hilfesuchender die Be-
reitschaft zur Arbeit aufbringt oder bereits beim Angebot
der MalBhahme bzw. in den ersten Wochen unter Inkauf-
nahme des Verlustes des Sozialhilfeanspruchs die Mal3-
nahme abbricht. Verlauft die MalRnahme zufriedenstellend,
wird den Betroffenen haufig eine sozialversicherungspflich-
tige und tarifnah entlohnte MaRnahme angeboten, die zwar
nur geringe Teilnehmerzahlen erlaubt, dem Sozialhilfetra-
ger aber binnen kurzer Zeit die Abwélzung der Kosten fiir
den Betroffenen in die Zustandigkeit der Bundesanstalt fir
Arbeit ermdglicht.

3  Das Projekt TAURIS im Freistaat Sachsen

Ein Wiederaufleben dieser Instrumente vollzieht sich seit
1999 im Freistaat Sachsen. Geboren aus der Einschat-
zung, viele Arbeitslose kdnnten selbst bei hinreichender
Bemihung nicht mehr in den regularen Arbeitsmarkt zu-
ruckgefuhrt werden, richtet sich das sachsische Projekt
TAURIS* nur an Sozialhilfebezieher und altere Langzeitar-
beitslose. Es bietet ausschlieBlich Tatigkeiten auf3erhalb
der traditionellen Erwerbsarbeit an und beschrénkt die Ta-
tigkeiten auf 14 Stunden pro Woche. Das Projekt erfillt
damit schon seit einiger Zeit die herausfordernde Aufgabe
der ErschlieBung neuer Beschéftigungsfelder fir Langzeit-
arbeitslose, die in absehbarer Zeit nicht (mehr) eine aus-
reichende Produktivitat erreichen werden, um ihren Lebens-
unterhalt ohne Unterstitzung zu erwirtschaften. Das Pro-
jekt konzentriert sich auf die Aufgabe einer Entlastung der

14 ,Tatigkeiten und Aufgaben Regionalinitiative Sachsen*.
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Betroffenen und ihrer Familien durch die Vermittlung sinn-
voller Aufgaben unter Beachtung der unbestrittenen Not-
wendigkeit der finanziellen Absicherung der Hilfebedurfti-
gen. Die Mdglichkeit fur die langzeitarbeitslosen Hilfeemp-
fanger, durch ihre Tatigkeiten innerhalb der TAURIS-Pro-
jekte zum einen in die Gesellschaft integriert zu werden
und zum anderen der sie unterstiitzenden Gesellschaft
eine sinnvolle Gegenleistung erbringen zu kénnen, vereint
zwei Ziele: Erstens fordert eine als sinnvoll empfundene
Tatigkeit die Selbstwertschatzung und die psycho-soziale
Entlastung deutlich starker als eine rein therapeutisch
empfundene Beschéftigung und raumt den Teilnehmern
damit ein im Vergleich zu anderen MaflRnahmen beachtli-
ches Mal} an Selbsthilfemoéglichkeiten ein. Die arbeitspsy-
chologische Evaluierung des Projekts stellt ausgesprochen
positive Effekte hinsichtlich der von den Teilnehmern er-
lebten Handhabbarkeit und Sinnhaftigkeit des eigenen Le-
bens fest.’> Zweitens wird versucht, die gesellschaftliche
Verschwendung von Fahigkeiten der Transferbezieher ein-
zuschranken, indem angestrebt wird, einen Teil der Aus-
gaben fiir Lohnersatzleistungen gesellschaftlich nutzbar zu
machen. Durch den Verzicht auf eine Lastverschiebung
von der kommunalen Ebene auf die Bundesanstalt fur Ar-
beit und damit den Beitrags- und Steuerzahler (Uber Ar-
beitslosengeld- bzw. Arbeitslosenhilfeanspriiche nach
kunstlich geschaffener sozialversicherungspflichtiger Be-
schéftigung) und die gleichzeitige Zielsetzung der Kosten-
neutralitat fir die offentliche Hand wird dabei zugleich an-
gestrebt, negative Beschaftigungseffekte infolge neuer Fi-
nanzierungserfordernisse zu vermeiden.

15 Vgl. ,Ergebnisprasentation der ersten TAURIS-Untersuchung® un-
ter der Leitung von Prof. Peter Richter, 24.7.2000, unverdoffent-
lichte Studie fir das Sachsische Staatsministerium fur Wirtschaft
und Arbeit.
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Die Teilnehmer des Projekts erhalten keine Entlohnung fur
ihre Tatigkeit, sondern beziehen unveréandert Arbeitslosen-
hilfe oder Sozialhilfe und erhalten lediglich eine geringe
Mehraufwandsentschadigung. Das séachsische Projekt
konnte auf vollkommen freiwilliger Basis ohne Probleme
weit mehr Teilnehmer gewinnen als die in vier Bundesléan-
dern erprobten Kombilohn-Projekte, die mit erheblichem
Aufwand und Subventionseinsatz arbeiten.®

TAURIS ist bewuf3t als Mehrzweckinstrument zu verste-
hen, da es neben der eher sozialpolitischen Zielsetzung
der gesellschaftlichen Integration der Teilnehmer und der
damit einhergehenden psycho-sozialen Entlastung auch
die gesamtwirtschaftlich wohlfahrtsfordernde Zielsetzung
der Nutzung vorhandener Ressourcen verfolgt. Im Gegen-
satz zu subventionierten Programmen der aktiven Arbeits-
marktpolitik kann der Erfolg nicht mit Bewertungsinstru-
menten wie kurz- oder mittelfristigen Eingliederungsbilan-
zen der Teilnehmer gemessen werden: Ein nicht unwe-
sentlicher Teil der TAURIS-Teilnehmer wird aufgrund der
individuell geringen Eingliederungschancen bei subventio-
nierten Arbeitsmarktprogrammen nicht berlcksichtigt. Es
ist gerade die besondere Qualitat des Modells, auch und

16 Am 31. August 2002 befanden sich nach Angaben des TAURIS-
Vereins 2434 Teilnehmer in MaRnahmen. Seit Beginn des Pro-
jekts im Juli 1999 wurden insgesamt 4138 Teilnehmer in TAURIS-
Tatigkeiten vermittelt. Die beiden Kombilohn-Varianten des SGI-
Modells und des Mainzer Modells konnten im Vergleich dazu in
den Bundeslandern Brandenburg, Rheinland-Pfalz, Sachsen und
Saarland innerhalb von 18 Monaten bis zum Stichtag 25.3.2002 in
der Summe lediglich 1400 geftrderte Arbeitnehmer vorweisen —
vgl. Forschungsverbund ,Evaluierung CAST*, Projektbrief Nr. 5,
S. 3-5.
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insbesondere diese Gruppe nicht zu vernachlassigen. Dal3
dennoch der nicht unwesentliche Teil von immerhin 15 Pro-
zent der MalRBhahmeteilnehmer aus dem Projekt TAURIS
entlassen werden konnte, weil er eine regulare Beschéfti-
gung fand, wurde bisher als ein begrifienswerter Nebenef-
fekt des Projekts empfunden.

Aufgrund der Uberaus positiven Erfahrungen mit TAURIS
kann nun der Schritt zur konsequenten Weiterentwicklung
des Programms fir alle Arbeitslosen, der Erschlie3ung
aller produktiven Tatigkeitsfelder und der starkeren Ausrich-
tung auf die Wiedereingliederung in regulére Beschaftigung
durch die Gemeinnitzige Beschéaftigung angegangen wer-
den.

Il Weiterentwicklung zur
Gemeinnitzigen Beschaftigung

1 Entwicklung eines umfassenden,
pafl3dgenauen Angebots

Im Rahmen der Gemeinnltzigen Beschéaftigung wird be-
wufdt auf die Begrenzung auf eine bestimmte Zielgruppe
innerhalb der Gesamtgruppe arbeitsloser Hilfeempfanger
verzichtet. Eine Abgrenzung von Zielgruppen ist erforder-
lich, wenn aufgrund begrenzt verfiigbarer 6ffentlicher Mittel
eine Auswabhl teilnahmeberechtigter Personen erforderlich
erscheint, oder wenn die Teilnahme an einer MaRnahme
andere Reintegrationsbemuihungen verhindert. Bei der Ge-
meinnutzigen Beschaftigung treten solche Konflikte nicht
auf, weil keine 6ffentlichen Mittel eingesetzt werden und
weil es attraktiv bleibt, andere Chancen zu nutzen. Des-
halb kann die Gemeinnutzige Beschéaftigung im Gegen-
satz zu subventionierten Beschéftigungsmafnahmen und
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Kombildhnen allen Arbeitslosen angeboten werden. Sie ist
fur alle Arbeitslosen sinnvoll, deren Arbeitslosigkeit nicht
von vorneherein nur eine absehbar kurze Uberbriickungs-
phase bis zur Aufnahme einer neuen Beschaftigung dar-
stellt. Das Instrument steht nicht nur Sozialhilfe- und Ar-
beitslosenhilfeempfangern, sondern auch allen Arbeitslo-
sengeldempfangern zur Verfigung. Es setzt weder die Zu-
gehorigkeit zu einer bestimmten Altersgruppe noch eine
bereits in Arbeitslosigkeit verbrachte Zeit voraus. Es
grenzt niemanden aus und vermeidet die problematische
Einteilung der Arbeitslosen in Gruppen der ,wieder inte-
grierbaren” und der ,nicht mehr integrierbaren*.

Die Teilnehmer bleiben bei den Arbeitsdmtern als arbeits-
los und arbeitssuchend gemeldet und stehen jederzeit zur
Vermittlung in eine reguléare Beschaftigung oder gezielte
Qualifizierungsmafnahmen zur Verfigung. Die Beibehal-
tung des Sozialrechtsstatus bedeutet zugleich eine unver-
anderte Verpflichtung der Arbeits- und Sozialverwaltung,
die Betroffenen in eine regulare Beschéaftigung zu vermit-
teln. Aufgrund der Teilnahme an einer Gemeinniitzigen Be-
schaftigung erwirbt der Arbeitslose keine neuen Anspri-
che auf zusétzliche Transfers oder Versicherungsleistun-
gen.

Die Gemeinnutzige Beschaftigung ermdglicht den Zugang
Zu einer Vielzahl von Tatigkeiten, die entsprechend der
Fahigkeiten und damit der Arbeitsmarktnéahe der jeweiligen
Hilfeempfanger gestaltet werden. Fur alle nicht nur einge-
schrankt arbeitsfahigen Hilfeempfanger umfafit sie insbe-
sondere Tatigkeiten im direkten Kontakt zum reguléaren
Arbeitsmarkt und unter vergleichbaren Arbeitsbedingungen.
Im Gegensatz zu den Malinahmen in TAURIS werden die
Tatigkeiten der Gemeinnutzigen Beschéftigung dabei nicht
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auf Malnahmen bei 6ffentlichen oder steuerrechtlich als
gemeinnutzig anerkannten Tragern und auch nicht auf eine
geringere Wochenarbeitszeit als in reguléarer Beschéftigung
Ublich begrenzt. Im Gegenteil, die Einbeziehung privater
Unternehmen ist ebenso wie eine normale Wochenarbeits-
zeit ausdriicklich anzustreben. Die Bereitschaft der Arbeit-
geber, gemeinnutzig Beschaftigte in produktive Arbeitspro-
zesse zu integrieren, wird &hnlich wie im Falle der arbeit-
geberseitigen Lohnsubvention dadurch erreicht, daf3 die
Arbeitgeber nicht mehr fir die Arbeit zahlen als sie damit
erwirtschaften konnen: Die Arbeitskosten entsprechen der
Produktivitat der Teilnehmer.

Die Gemeinniitzige Beschéftigung ist im Ergebnis voll mit
den Regeln der ergédnzenden Sozialhilfe vereinbar. Die mit
der Wertschépfung der Hilfeempféanger erzielte Gebihr
flie3t an die Sozialhilfetrager und senkt de facto die Ko-
sten der sozialen Unterstlitzung des betreffenden Teilneh-
mers. Organisatorisch treten die Arbeitgeber und die ge-
meinnitzig Beschéftigten nicht in ein direktes Vertragsver-
héltnis, sondern sie bilden mit dem Hilfetréger als Mittler
eine Dreiecksbeziehung. Die arbeitslosen Hilfeempfanger
erfullen ihre Gegenleistungs- und Selbsthilfeverpflichtung
gegeniber dem Hilfetréager, indem sie ihre Leistungsfahig-
keit in den Dienst der sie unterstiitzenden Gemeinschaft
stellen. Der Hilfetrager sichert ihnen wiederum den Min-
destlebensstandard entsprechend der verbleibenden Be-
durftigkeit. Unabhéngig davon tritt der Hilfetrager in Kon-
takt mit regularen Arbeitgebern und vermittelt diesen die
Arbeitskraft der Hilfebedurftigen. Bei dieser Arbeithnehmer-
Uberlassung wird kein Arbeitsvertrag geschlossen, und das
Beschaftigungsverhéltnis kann jederzeit beendet werden,
beispielsweise wenn es gelingt, einen Arbeitsplatz fur den
Teilnehmer zu finden.
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2  Positiver Beschaftigungseffekt

Die gesellschaftliche Verschwendung der Ressourcen auf-
grund der brachliegenden Arbeitskraft der nicht produktiv
tatigen Hilfebezieher wird mittels der Gemeinnutzigen Be-
schaftigung deutlich eingeschrénkt. Im Gegensatz zu
kunstlichen BeschéaftigungsmalRnahmen, subventionierten
Kombiléhnen und den Tatigkeiten im séchsischen Projekt
TAURIS werden ausschlief3lich produktive Tatigkeiten aus-
gelibt, ohne Dritte durch die Verwendung steuer- oder bei-
tragsfinanzierter Mittel zu belasten. Die Teilnehmer wer-
den nach der Zahlungsbereitschaft der Arbeitgeber einge-
setzt. Im Gegensatz zu Kombilohnmodellen wird nicht nur
die Arbeitskraft weniger, relativ produktiver Arbeitsloser
genutzt, und dabei auf Mittel zuriickgegriffen, die anderen
Wirtschaftssubjekten entzogen werden mussen. Es ent-
steht unmittelbar in der Gemeinnitzigen Beschaftigung
eine Vielzahl von Beschaftigungsmadglichkeiten fur arbeits-
fahige Hilfeempfénger, ohne daR} diese mit einer Belastung
der regularen Arbeitsplatze erkauft werden missen.

Zusétzlich 1aRt die Gemeinnltzige Beschaftigung eine Rei-
he positiver Effekte fur die Wiedereingliederungschancen
der Transferempfénger erwarten. Die mit zunehmender
Dauer der Arbeitslosigkeit abnehmende Arbeitsproduktivi-
tat durch Entwohnungseffekte kann durch die Aufnahme
einer Gemeinnutzigen Beschaftigung zumindest teilweise
aufgehalten werden. Wenn man sich von einer kinstlichen
Beschaftigung zumindest positive Gewdhnungseffekte ver-
spricht, ist dies von einer den Fahigkeiten, Interessen,
Vorkenntnissen und Erfahrungen der Betroffenen ange-
pafdten Tatigkeit innerhalb der Gemeinniitzigen Beschéfti-
gung auf jeden Fall auch zu erwarten. Hinzu kommen
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glunstige Bedingungen, die eigenen Fahigkeiten zu erhal-
ten und auszubauen.

Wenn die Teilnahme an Gemeinnutziger Beschaftigung zu-
nehmend selbstverstandlich wird, die gesetzliche Einfor-
derung der Selbsthilfe auRerdem mit einiger Glaubwdirdig-
keit durch moralischen Druck gestérkt wird und wenn im
Falle der Ablehnung konsequent tiberprift wird, ob eventu-
ell illegale Nebenbeschaftigungen vorliegen und die Ver-
weigerer haufiger zu Vermittlungsgesprachen in die Ar-
beits- und Sozialamter gerufen werden, kdnnen au3erdem
intensivere Eigenbemihungen um die Aufnahme einer re-
guléaren Beschaftigung erwartet werden.

Zudem ist die Gemeinnutzige Beschaftigung geeignet, den
Zusammenhang zwischen Lohn und Arbeitsnachfrage zu
verdeutlichen. Der fiskalische Entlastungseffektin den So-
zialversicherungs- und Transferhaushalten wirkt tendenzi-
ell in Richtung sinkender Lohnnebenkosten und [t fur
alle Arbeitnehmer die Steuer- und Beitragsbelastung sin-
ken. Die Realldhne steigen, ohne daf die Arbeitskosten
fur die Unternehmen erhéht werden miissen. Es wird leich-
ter, Lohnzuriickhaltung im Interesse der Beschéftigung zu
Uben.

Je nachdem, in welchem Umfang Transferempfanger an
einer Gemeinnitzigen Beschaftigung teilnehmen und wie
schwer die bisherigen Entwéhnungseffekte und Stigma-
Probleme bei Langzeitarbeitslosen tatséchlich wiegen, wird
ein mehr oder weniger groRer Anteil der Arbeitslosen fir
Beschaftigungen zur Verfigung stehen, die eine vergleichs-
weise hohe Produktivitat oder Qualifikation erfordern, und
es ist mit einer Beschéftigungssteigerung zu rechnen.
Wichtig ist es, jedem Arbeitslosen sofort die Chance zu
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geben, einer Gemeinnutzigen Beschaftigung nachzugehen
und seine Fahigkeiten einzubringen.

3  Die Ubereinstimmung der
Gemeinnttzigen Beschaftigung
mit den sozialpolitischen Prinzipien

Das Konzept der Gemeinnutzigen Beschéaftigung gentgt
dem Bedurftigkeitskriterium, da es keine verflgbaren Ein-
kommen oberhalb des definierten Bedarfs subventioniert
und gleichzeitig allen arbeitsbereiten Transferempféangern
die Moglichkeit bietet, einer ihrer Produktivitéat und Qualifi-
kation entsprechenden Beschaftigung nachzugehen.
Selbsthilfe wird damit auch denjenigen ermdglicht, die sich
zumindest kurzfristig nicht vollstandig aus der Hilfebedurf-
tigkeit befreien kdnnen, sehr wohl aber zu einer wohlfahrts-
steigernden Gegenleistung in der Lage sind.

Das Prinzip der Gleichbehandlung wird durch die Gemein-
nitzige Beschéftigung eingehalten, indem im Gegensatz
zu alternativen Instrumenten der aktiven Arbeitsmarktpoli-
tik auf jegliche Zielgruppenabgrenzung verzichtet werden
kann.

Die Selbsthilfemdglichkeiten gering produktiver Hilfeemp-
fanger werden durch Gemeinnutzige Beschaftigung maf3-
geblich gestarkt. DalR diese Selbsthilfemdglichkeiten ge-
sucht werden, zeigen die grof3en Teilnehmerzahlen in
Sachsen, obwohl das TAURIS-Projekt im Gegensatz zur
Gemeinnitzigen Beschaftigung einen tatsachlich pal3ge-
nauen Einsatz der Fahigkeiten und Kenntnisse der Teil-
nehmer verhindert, da es auf ,zusatzliche" Tatigkeiten be-
schrankt ist. Da die subventionierten Arbeitsmarktprogram-
me den Teilnehmern keine Hilfestellung bieten, die nicht
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auch in der Gemeinnitzigen Beschéftigung verwirklicht
wiurde, erscheint ein Abbau der teuren Programmpolitik
nicht nur moglich, sondern sinnvoll.

Die Gemeinnutzige Beschaftigung verleiht den in anderen
MaRnahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik vernachlassigten
gesetzlichen Regeln und moralischen Normen explizit
Nachdruck, indem sie zur Motivation der Teilnehmer auf
deren Eigeninteresse setzt und die Selbsthilfeverpflich-
tung einfordert. Es wird nicht der Eindruck vermittelt, das
unsubventionierte Bemihen um mdogliche Gegenleistun-
gen, um chancenverbessernde Kontakte zum regularen
Arbeitsmarkt und um arbeitsfahigkeiterhaltende Tatigkei-
ten seiirrational. Die nicht monetaren Anreize werden viel-
mehr deutlich in den Vordergrund gestellt und die Bereit-
schaft der Hilfebedurftigen als selbstverstandlich erwartet.
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D Zusammenfassung

Die Arbeitslosigkeit ist in Deutschland zu einem der gro-
Ben gesellschaftlichen Probleme geworden. Als besonders
schwierig hat es sich erwiesen, Menschen mit geringen
Fahigkeiten wieder oder Gberhaupt in eine Beschéftigung
zu bringen. Dabei zeigt sich, daf3 es nicht nur um den
Arbeitsmarkt mit regulérer Beschéftigung zu tblichen Kon-
ditionen geht, sondern auch um das sozialpolitische Anlie-
gen, den Menschen, die nur geringe Leistungen einbringen
koénnen, Arbeits- und Integrationschancen zu geben.
Bislang ist es nicht gelungen, den Arbeitsmarkt und das
Sozialsystem so zu verzahnen, dal3 es an der Nahtstelle
zwischen diesen beiden Systemen nicht zu gro3en Ver-
werfungen kommt, die eine Beschaftigung von gering Qua-
lifizierten verhindern oder hohe Kosten fiir die Beschéfti-
gung mehr oder weniger willkirlich ausgewahlter Gruppen
verursachen. Der Hauptgrund liegt darin, daf? im Sozialsy-
stem und auf dem Arbeitsmarkt unterschiedliche Prinzipi-
en gelten. Sozialleistungen bzw. Transferzahlungen wer-
den nach dem Solidaritéatsprinzip gewahrt und nach der
Bedurftigkeit des Empfangers bemessen. Lohnzahlungen
werden nach dem Aquivalenzprinzip fur geleistete Arbeit
gewahrt und danach bemessen, welchen Wert die Arbeit
fur den Arbeitgeber hat. Das bedeutet: Es ist ausgeschlos-
sen, Sozialpolitik nach den Grundsétzen von Leistung und
Gegenleistung zu betreiben. Andererseits muf sicherge-
stellt werden, dal3 jeder Birger erst dann Hilfe von der
Gesellschaft in Anspruch nimmt, wenn seine eigenen Mog-
lichkeiten ausschopft sind (Bedurftigkeitsprinzip).

Mit der gegenwartigen Arbeitsmarktpolitik wird im Kern der
Versuch gemacht, jede Arbeitsleistung (zusétzlich zum

111



Sozialtransfer) zu vergiten — haufig deutlich Gber den
Marktwert der Arbeitsleistung hinaus —, um auch Empfan-
ger von Sozialleistungen zu bewegen, eine Beschéaftigung
aufzunehmen. Damit wird aber der Anspruch aufgegeben,
daR’ jeder Birger soweit wie mdglich fir sich selbst zu
sorgen hat. Nach den Grundsétzen der Sozialpolitik ist es
selbstverstandlich, daf’ der Birger alle Anstrengungen un-
ternimmt, seinen Lebensunterhalt selbst zu verdienen. Es
bedarf keiner gesonderten finanziellen Arbeitsanreize, son-
dern der Anreiz besteht darin, nicht unter das Existenzmi-
nimum zu fallen. Erst wenn sich erweist, dal} der Blrger
weder durch eigene Arbeitsleistungen noch auf andere
Weise in der Lage ist, den Mindeststandard zu erreichen,
wird die ergdnzende Sozialhilfe gewéhrt. Also nicht umge-
kehrt: ,Die Sozialhilfe wird auf jeden Fall gezahlt, und
wenn man dann noch arbeitet, muf3 man mehr Geld be-
kommen.*

Soziale Leistungen durfen nur gewahrt werden, wenn die
Bedurftigkeit nachgewiesen wird. Wenn in der Praxis da-
von abgewichen wird, dann mag ein Grund darin liegen,
daf es einigen Hilfeempfangern unter den geltenden Be-
dingungen nicht moglich ist, eine Beschaftigung zu finden,
die ihren Fahigkeiten entspricht. Hier setzt die Gemeinnuit-
zige Beschaftigung an. Im engen Zusammenhang mit den
vorhandenen Hindernissen auf dem Arbeitsmarkt fir ge-
ring Qualifizierte mag auch die Verwaltungspraxis stehen,
lieber Sozialhilfe zu gewahren, als sich mit den vielfaltigen
Problemen herumzuschlagen, die Arbeitsfahigkeit zu tGber-
prifen und eine geeignete Beschaftigung zu finden. Mit
einer Reihe von arbeitsmarktpolitischen Instrumenten wird
dagegen von vorneherein das Bedurftigkeitsprinzip punktu-
ell unterlaufen, indem 6ffentlich finanzierte Anreize gesetzt
werden, die im Ergebnis auch dann noch gezahlt werden,
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wenn der Mindestlebensstandard nicht nur erreicht son-
dern tberschritten wird.

Arbeitnehmerseitige Lohnsubventionen und die immer wie-
der vorgeschlagene negative Einkommensteuer sollen den
monetéren Anreiz flr arbeitslose Hilfeempfanger erhdhen,
eine Beschéftigung aufzunehmen oder die Arbeitszeit aus-
zudehnen. Diese Konzepte, mit denen vor allem die soge-
nannte Sozialhilfefalle fiir Arbeitslose mit geringer Produk-
tivitdt iberwunden werden soll, stoRen schnell an Gren-
zen, weil es bei der grof3en Anzahl von Arbeitslosen, auch
wenn sie bereit sind zu arbeiten, nicht genug tariflich ent-
lohnte Arbeitsplatze gibt. Die arbeitnehmerseitigen Arbeits-
anreize bleiben insbesondere dann wirkungslos, wenn die
Arbeitgeber Mindestléhne zu zahlen haben.

Um das Arbeitsplatzangebot zu erweitern, werden vielfach
Zuschuisse an die Arbeitgeber gezahlt. Aber auch das Po-
tential der arbeitgeberseitigen Kombi-Léhne wird durch die
enge Bindung an die bestehende tarifliche oder ortsiibliche
Entlohnung, die unflexible arbeitsrechtliche Gestaltung der
Beschaftigungsverhéltnisse als reguléare Vertrage und die
Befristung der MaRnahmen stark eingeschrankt. Sollen
diese Hurden Gibersprungen werden, braucht man viel Geld,
und deshalb werden die Programme nicht nur befristet,
sondern auch auf kleine Gruppen begrenzt. Damit wird
aber gegen das Prinzip der Gleichbehandlung verstol3en.
Das Finanzierungsproblem tritt verscharft bei der negati-
ven Einkommensteuer auf, weil bei diesem Konzept der
Transferbereich auf einen grol3en Kreis von Empfangern
ausdehnt und allen betroffenen Birgern ein Rechtsan-
spruch eingeraumt werden muf3te. Die Alternative, die ne-
gative Einkommensteuer auf einem Niveau deutlich unter-
halb des Sozialhilfeniveaus beginnen zu lassen und somit
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die Bedurftigkeit der nicht arbeitsfahigen und sehr gering
arbeitsfahigen Menschen zu ignorieren, ist aus sozialpoliti-
schen Griinden kein akzeptabler Weg.

Die Gemeinnutzige Beschaftigung zielt hauptséachlich dar-
auf ab, arbeitslosen Hilfeempfangern eine Tatigkeit zu er-
maoglichen, die ihren Fahigkeiten entspricht. Sie beschrankt
sich dabei nicht auf relativ arbeitsmarktnahe Arbeitslose,
deren Wertschdpfung annahernd eine tarifliche Entlohnung
rechtfertigt und die lediglich eine voriibergehende Einarbei-
tung bendtigen, sondern sie bietet auch Hilfeempfangern
mit geringer Qualifikation und mit gesundheitlichen Ein-
schrankungen die Chance, dauerhaft einer wirtschaftlich
sinnvollen Tatigkeit nachzugehen.

Die Gemeinniitzige Beschaftigung verstol3t nicht gegen
das Bedurftigkeitsprinzip. Sie geht zunachst vom Eigenin-
teresse der hilfebeddrftigen Arbeitsfahigen aus, die mit der
Tatigkeit nicht nur die Gelegenheit erhalten, ihre zuklnfti-
gen Beschéftigungs- und Einkommenserzielungsmdoglich-
keiten zu erh6éhen, sondern dariiber hinaus wieder in die
Arbeitswelt integriert zu werden, sich von dem Gefuhl be-
freien zu kdnnen, auf Kosten der Steuerzahler zu leben,
und ihrer Selbsthilfeverpflichtung nachkommen zu kénnen.
Erst wenn arbeitsfahige Personen keine Bereitschaft zei-
gen, eine Beschaftigung aufzunehmen, kann nach den
schon geltenden Bedingungen die Sozialhilfe gekurzt wer-
den.

Die Gemeinnitzige Beschéftigung eroffnet Beschafti-
gungsmaglichkeiten innerhalb des Sozialrechtsverhéaltnis-
ses und erschlieBt neue Tatigkeitsfelder. Es kann sich
keine Subventionsmentalitat entwickeln, und die Verant-
wortung fur Sozialleistungen wird nicht durch eine zwi-
schenzeitliche subventionierte Beschéftigung auf den Bund
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verlagert. Aufgrund der Kostenneutralitat bzw. der Kosten-
ersparnis kann die Gemeinnitzige Beschaftigung angebo-
ten werden, ohne die Steuern oder Beitrdge erhéhen zu
mussen und damit die Beschaftigungsmoglichkeiten an
anderer Stelle zu verringern. Da brachliegende Arbeitskraft
eingesetzt wird, nimmt die Wohlfahrt insgesamt zu.

Die Gemeinnutzige Beschaftigung bietet fur alle beteiligten
Gruppen erhebliche Vorteile gegenliber der ausweglosen
Situation des Transferbezugs bei Untatigkeit und gegen-
Uber vielen hoch subventionierten Beschaftigungspro-
grammen:

» Die Arbeitgeber als Mafinahmentrager kénnen arbeits-
lose Transferempfanger auf unbtrokratische und flexi-
ble Weise erproben, und sie kbnnen zusatzliche Lei-
stungen zu angemessenen Kosten anbieten.

» Die Teilnehmer kénnen ihre Marktchancen durch pro-
duktive Tatigkeiten erhdhen. Sie kdnnen eine Gegen-
leistung fur die erfahrene Unterstutzung erbringen, und
sie kdnnen sich mit sinnvollen Aufgaben in einem
gesellschaftlichen Umfeld betatigen.

» Die Kommunen und die Arbeitsverwaltung kdnnen der
Hilfeverpflichtung gegeniiber den arbeitslosen Blirgern
leichter nachkommen, weil sie von den Teilnehmern
an der Gemeinnitzigen Beschaftigung unmittelbare
Leistungen erhalten oder die Teilnehmer gegen Ent-
gelt einsetzen.

* Die Unternehmen kdnnen die entliehenen Arbeitneh-

mer zu Marktbedingungen einsetzen und zusétzliche
Serviceleistungen und Produkte anbieten.
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Die Beitrags- und Steuerzahlerzahler dirfen auf sin-
kende Belastungen hoffen. Verringerte Sozialaufwen-
dungen und verbesserte Reintegrationschancen ar-
beitsloser Transferempfanger sind auch fir die Ge-
samtheit der Erwerbstéatigen eine arbeitsplatzsichern-
de Strategie.

Zugleich wird der Vorschlag der Gemeinnitzigen Beschaf-
tigung den Zielen der Sozialpolitik gerecht:
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Die materielle Absicherung einer wiirdevollen Lebens-
fuhrung der Arbeitslosen durch die Arbeitslosenhilfe
oder Sozialhilfe bleibt bestehen und wird durch eine
angemessene Aufwandspauschale an Teilnehmer des
Programms stabilisiert.

Die Ausrichtung auf wertschépfende produktive Téatig-
keiten erlaubt es, alle arbeitslosen Transferbezieher
einzubeziehen, unabhéngig von deren Alter oder der
bisherigen Dauer der Arbeitslosigkeit. Die Gemeinnut-
zige Beschéftigung genigt damit im Gegensatz zu
den traditionellen Mal3hahmen der Arbeitsmarktpolitik
dem Erfordernis der horizontalen Gerechtigkeit. Der
Teilnehmerkreis muR3 nicht eingeschrankt werden. Biir-
ger mit gleichen Merkmalen werden gleich behandelt.

Durch die wertschdpfenden Téatigkeiten erschliel3t die
Gemeinnitzige Beschaftigung den Teilnehmern die
Identitat stiftende und Selbstwert stabilisierende Teil-
habe an der durch Arbeit gepragten Wertegemein-
schaft. Dabei bieten die marktnahen Tétigkeiten ho-
herwertige Mdglichkeiten der gesellschaftlich akzep-
tierten Arbeit als eine therapeutisch angelegte, kiinst-
liche Beschéftigung.



« Dieinnerhalb der Gemeinnutzigen Beschéaftigung aus-
gelbten produktiven Tatigkeiten dienen auch dazu,
neue Qualifikationen zu erwerben bzw. vorhandene
Fahigkeiten der Teilnehmer zu erhalten. Dies gilt um
so mehr, je naher die jeweils gewahlte Tatigkeit den
auch im regularen Arbeitsmarkt nachgefragten Be-
schéftigungen kommit.

» Das brachliegende Produktionspotential in Form der
Fahigkeiten und Kenntnisse der Langzeitarbeitslosen
wird durch einen méglichst produktiven Einsatz der
Teilnehmer genutzt. Die Wohlfahrt aller nimmt zu. Die
Grundlage fur angemessene Sozialleistungen wird ge-
starkt.

« Aufgrund der Kostenneutralitat bzw. der Kostenerspar-
nis der Gemeinnutzigen Beschaftigung fur die 6ffentli-
che Hand konnen Qualifizierungsziele verfolgt oder
Steuern und Beitrage gesenkt werden. Der Handlungs-
spielraum, der fir die Kommunen entsteht, wird um
so groRer, je besser es gelingt, einen Deckungsbei-
trag zu den Kosten der Sozialtransfers zu erwirtschaf-
ten.

» Die Gemeinnutzige Beschéaftigung ermdglicht den Teil-
nehmern durch die im Dienste der Gemeinschatft er-
brachte Leistung nicht nur, ihrer Selbsthilfeverpflich-
tung nachzukommen. Sie hilft ihnen auch, das Anse-
hen als Sozialhilfebezieher zu verbessern. Und sie
tragt erheblich dazu bei, die Zustimmungsfahigkeit
des Sozialsystems auf Dauer zu sichern.
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