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Aufsätze Die Arbeitslosigkeitsfalle vor und nach der Hartz-IV-Reform Sonja Fehr Georg Vobruba Ziel der Hartz-Reformen war es, am Übergang zwischen dem System sozialer Sicherung und dem Arbeitsmarkt Grundsätzliches zu ändern: Durch forcierte Aktivierung der Transferbezieher sollten die Integration erwerbsfähiger Grundsicherungsbezieher in den Arbeitsmarkt beschleunigt und staatliche Sozialtransferausgaben begrenzt werden. Die Reformen rekurrierten auf das Armutsfallentheorem der Wirtschaftswissenschaften: Arbeitslose lassen sich durch Lohnersatzleistungen dazu verleiten, keine Suchanstrengungen auf dem Arbeitsmarkt anzustellen und verbleiben im Sozialtransferbezug. Wir fassen dies als eine empirisch prüfbare Hypothese auf und fragen nach der Dauer individueller Arbeitslosigkeit vor und nach der Hartz-IV-Reform.1
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Einleitung Die öffentlichen Debatten über die Folgen der Hartz-IV-Reform konzentrieren sich auf zwei Fragen. Zum einen werden die Hartz-Reformen unter Gesichtspunkten von Gerechtigkeit diskutiert. Zum anderen wird danach gefragt, ob die Reformen problemangemessen zugeschnitten sind und zur Lösung von Problemen tatsächlich beigetragen haben. Dabei werden in der öffentlichen Diskussion Gerechtigkeitskosten der Hartz-IV-Reform in der Regel mit ihren Effizienzgewinnen gerechtfertigt. Mit der Frage der Gerechtigkeit der Hartz-IV-Reform befassen wir uns hier nicht. Es geht uns auch nicht um eine möglichst umfassende Evaluierung der Reform (vgl. dazu Koch et al. 2009). Wir konzentrieren uns vielmehr auf eine einzige, aber entscheidende Frage: Ist es mit der Hartz-IV-Reform gelungen, die allgemein als Problem gesehene Arbeitslosigkeitsfalle zwischen Arbeitsmarkt und dem System sozialer Sicherung zu beseitigen und ausreichende Arbeitsanreize für die Bezieher von Lohnersatzleistungen sicherzustellen? Um diese Fragen zu diskutieren, gehen wir in den folgenden Schritten vor: Zunächst werden wir kurz zeigen, dass es für die Hartz-IV-Reform politisch zentral war, das Anreizproblem für arbeitslose Bezieher von Sozialtransfers in den Griff zu bekommen. Um beurteilen



zu können, ob die Reform diesbezüglich erfolgreich war, müssen wir zwei Fragen klären. Zuerst untersuchen wir, ob das Problem einer Arbeitslosigkeitsfalle vor der Einführung von Hartz IV überhaupt bestand. Dazu betrachten wir die Verweildauern erwerbsfähiger Sozial- und Arbeitslosenhilfebezieher (vor Hartz IV) in Arbeitslosigkeit. Dann fragen wir, wie sich die Verweildauern seit Hartz IV im Bezug von Arbeitslosengeld II entwickelt haben. Da wir uns auf arbeitslose Sozialtransferbezieher konzentrieren, übernehmen wir den in der ökonomischen Theorie und insbesondere im englischen Sprachgebrauch üblichen Begriff der „Arbeitslosigkeitsfalle“ (unemployment trap) (vgl. Gebauer/ Vobruba 2003; Gebauer 2007, S. 75ff.). Mit diesem vergleichenden Ansatz lässt sich einiges erschließen: Zum einen kann man den Erfolg von Hartz IV nur anhand eines Vorher-Nachher-Vergleichs beurteilen. Wie war die Problemlage vor der Reform? Wie hat Hartz IV auf die Übergänge aus dem Grundsicherungsbezug in den Arbeitsmarkt gewirkt und wie haben sich die Übergangschancen durch die Reform verändert? Und zum anderen kann man erst vor diesem Hintergrund sinnvoll diskutieren, ob die Hartz-IV-Reform ihre sozialen Kosten einer Zunahme von sozialer Ungleichheit und Armut, höherer Beschäftigungsunsicherheit sowie Armut trotz Arbeit (working poor) wert war (vgl. Knuth 2006; Buntenbach 2009). Dies ist hier freilich nicht mehr unser Thema.
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Untersuchungsgegenstand Schon in der Agenda 2010, dem programmatischen Politikentwurf, der den Hartz-Reformen vorausging, wurde die Beseitigung von sozialpolitisch bewirkten Beschäftigungshindernissen als zwingende Notwendigkeit bezeichnet: „Die Reformen auf dem Arbeitsmarkt helfen, dass Arbeitsuchende wieder schneller Arbeit finden. Nach dem Prinzip Fördern und Fordern müssen Langzeitarbeitslose jede zumutbare Arbeit annehmen“ (Bundesregierung 2004, S. 9). Es ging explizit darum, mehr „Anreiz für die Aufnahme von Arbeit“ zu schaffen und zu verhindern, dass 1 Wir danken den anonymen Gutachtern für ihre Hinweise und Kommentare.
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Leute, „die dem Arbeitsmarkt womöglich gar nicht zur Verfügung stehen, Arbeitslosenhilfe beziehen“ (Bundesregierung 2003, S. 5). Dies ist die dominierende Problemsicht der Politik (vgl. auch BMWA 2005) und entspricht den Auffassungen des ökonomischen Mainstream. Die fachökonomische Klage, dass das System sozialer Sicherung durch seine Lohnersatzleistungen für arbeitsfähige Personen Beschäftigung behindere, da es den Arbeitsanreiz reduziere (vgl. Sinn et al. 2002; Schäfer 2003), hat eine lange Tradition. „Nicht weil rationalisiert wird, sondern weil die Arbeitslosen der Notwendigkeit, sich nach neuer Arbeit umzusehen, enthoben werden, gibt es Arbeitslosigkeit als Dauererscheinung“. So brandmarkte Ludwig von Mises (1931, S. 23) auf dem Höhepunkt der Weltwirtschaftskrise in den Jahren nach 1929 die Arbeitslosenversicherung als eine Ursache der Massenarbeitslosigkeit. Gegen die anreizstörenden Wirkungen von sozialpolitischen Lohnersatzleistungen wurde das Lohnabstandsgebot formuliert, Arbeitslosigkeit wurde und wird als Ergebnis des Verstoßes gegen dieses Gebot angesehen. „Negative Anreizwirkungen sind vor allem dort zu erwarten, wo zwischen Sozialhilfe und den bei regulärer Tätigkeit zu erzielenden Einkommen kein hinreichender Abstand besteht“ (SVR 1998, S. 235). Im gleichen Sinn und unter ausdrücklichem anreiztheoretischem Bezug formuliert die Lehrbuchökonomie: „Da die Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung aufhören, sobald der Arbeitslose wieder beschäftigt ist, besteht bisweilen eine geringe Neigung zu nachdrücklicher Suche und die Möglichkeit, unattraktive Stellenangebote auszuschlagen“ (Mankiw 1999, S. 635). Der infrage stehende Zusammenhang von sozialpolitischen Lohnersatzleistungen, Arbeitsanreizen, Arbeitsbereitschaft und Partizipation am Arbeitsmarkt wird in der internationalen Diskussion unter den Stichworten „Armutsfalle“, „Arbeitslosigkeitsfalle“, „poverty trap“ oder „unemployment trap“ besprochen. Arbeitslose Arbeitskräfte im unteren Einkommensbereich – so die These – ließen sich durch vergleichsweise hohe Lohnersatzleistungen dazu verleiten, keine ernsthaften Suchanstrengungen auf dem Arbeitsmarkt anzustellen und freiwillig im Sozialtransferbezug zu verbleiben. Daraus resultierten zwei Effekte: Zum einen reduziere sich mit zunehmender Dauer ihrer Arbeitslosigkeit ihre Chance auf Wiederbeschäftigung immer mehr. Zum
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anderen bedeute für Arbeitgeber sozialpolitisch induzierte freiwillige Arbeitslosigkeit eine Verknappung des Angebots in diesem Einkommensbereich. Darauf reagierten sie mit Rationalisierungsinvestitionen und reduzierter Nachfrage nach Arbeitskräften. Beide Effekte hätten zur Folge, dass sich die Wiederbeschäftigungschancen von Arbeitskräften im unteren Einkommensbereich verschlechterten und dass sich so anfangs freiwillige Arbeitslosigkeit als unfreiwillige Arbeitslosigkeit verfestige: Die Arbeitslosen gerieten durch ihr eigenes, durch sozialpolitische Fehlanreize hervorgerufenes Verhalten in eine Falle. Dieses Theorem hat politische Folgen. Die Konzipierung dieses Zusammenhangs als „Falle“ erschließt die Legitimation für weitreichende Interventionsmöglichkeiten. Möglich wird eine Politikattitüde der stellvertretenden Interessenwahrnehmung: Politik gegen die unmittelbaren Interessen der Betroffenen im Namen ihres längerfristigen wohlverstandenen Interesses wird legitim (vgl. Gebauer et al. 2003, S. 13). Sozialwissenschaftlich bemerkenswert und politisch folgenreich ist der Umstand, dass in der Ökonomie, der ohne Zweifel ein Quasi-Interpretationsmonopol der Arbeitsmarktrealität zukommt, dieser Zusammenhang bisweilen nicht als empirisch überprüfbare Vermutung, sondern als Tatsache formuliert wird (vgl. dazu Vobruba 2000, S. 85ff.). Diese Gewissheit wurde – jedenfalls im Zuge der HartzReformen – als Problemdiagnose in die Politik übernommen.
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Forschungsstand Die dynamische Armutsforschung setzt dem Armutsfallentheorem empirisch entgegen, dass Armut und Bezug von Sozialleistungen oft eine vorübergehende Episode im Leben von Menschen sind. Bane/Elwood (1986) konnten bereits in den 1980er Jahren zeigen, dass es eine hohe Fluktuation unter den Beziehern wohlfahrtsstaatlicher Leistungen gibt. Ihre Erkenntnisse wurden von der deutschen Armutsforschung (vgl. Buhr 1995; Leisering/ Leibfried 1999) und von internationalen Studien bestätigt (vgl. Heikkikilä/Keskitalo 2001; Gustafson et al. 2002; Saraceno 2002; Lightman et al. 2010).



Die Zahl an Untersuchungen, welche die These einer Arbeitslosigkeitsfalle im Sinne einer Hypothese auffassen und anhand tatsächlichen Verhaltens empirisch überprüfen, ist indes überschaubar (vgl. Andreß/Strengmann-Kuhn 1997; Gangl 1998; Wilde 2003; Gebauer et al. 2003; Schneider/Uhlendorff 2005; van Berkel 2007; Gebauer 2007). Die Studien liefern zum Teil widersprüchliche Ergebnisse. In einigen kann ein Einfluss von Sozialtransfers auf das Verhalten am Übergang vom System sozialer Sicherung zum Arbeitsmarkt nachgewiesen werden. So kommen Andreß/Strengmann-Kuhn (1997) zu dem Ergebnis, dass im unteren Einkommensbereich weniger Arbeit angeboten wird als im Durchschnitt. Auch Schneider/Uhlendorff (2005) konnten einen negativen Einfluss eines geringen potenziellen Arbeitseinkommens auf die Wahrscheinlichkeit, den Sozialleistungsbezug zu verlassen, feststellen. Andere Studien kommen zu dem Schluss, dass „an der Schnittstelle zwischen Arbeitslosenhilfe und Arbeitsmarkt nicht von einer Armutsfalle gesprochen werden kann“ (Gebauer 2007). Im europaweiten Vergleich besteht weder zwischen Leistungshöhe und Arbeitslosenquote noch zwischen Leistungshöhe und Umfang der Langzeitarbeitslosigkeit ein signifikanter Zusammenhang (vgl. Piachaud 1997, S. 51ff.). Es konnte gezeigt werden, dass der Übergang aus Arbeitslosigkeit in Beschäftigung im Wesentlichen durch individuelle Ressourcen bestimmt wird. Die relative Höhe der Sozialleistungen hat hingegen keinen Einfluss auf den Ausstieg aus dem Sozialtransferbezug (Gangl 1998; Schwarze/Radeschall 2002; Wilde 2003). Nichtpekuniäre Faktoren, beispielsweise das Beratungsverhalten des Sozialamtsmitarbeiters, haben einen höheren Einfluss auf die Ausstiegswahrscheinlichkeit als pekuniäre (Wilde 2003). Studien der dynamischen Armutsforschung kommen zu dem Schluss, dass Menschen auch in prekären Lebenslagen handlungsfähig bleiben und zu einem großen Teil wieder aus Arbeitslosigkeit herausfinden (vgl. Buhr 1995; Gebauer et al 2003; Gebauer 2007). Diese Untersuchungen beziehen sich allerdings alle auf die Zeit vor Hartz IV. Vor dem Hintergrund der durch die Hartz-IV-Reform geänderten Rahmenbedingungen zeichnet sich weiterhin eine Strukturierung der Bezugsdynamik in kurze und lange, kontinuierliche und



diskontinuierliche Leistungsperioden ab (Graf/Rudolph 2009). Zwar beschäftigt sich vor allem das Institut für Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) seit der Zusammenlegung von Sozial- und Arbeitslosenhilfe 2005 mit der Dynamik des Sozialtransferbezugs (vgl. u.a. Koch et al. 2009; Graf/Rudolph 2009; Hirseland/ Ramos Lobato 2010 sowie auch Buhr et al. 2010), ein Vergleich der Dynamik im Transferbezug vor und nach der institutionellen Intervention wurde aber bisher nicht durchgeführt.2 Wir knüpfen an die bisherigen empirischen Prüfungen des Armutsfallentheorems an und entwickeln ein einfaches vergleichendes Design. Untersuchungsgegenstand sind die Verweildauern in Arbeitslosigkeit unter Bezug von unbefristeten sozialpolitischen Lohnersatzleistungen für Arbeitsfähige. Verglichen werden ein Zeitraum A vor und ein Zeitraum B nach Einführung von Hartz IV.
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Auswahl der Vergleichsgruppen Das Armutsfallentheorem und die Sichtweise des öffentlichen Diskurses stimmen in der Annahme überein, dass Armut ein Langzeitphänomen ist. Der Glaube, dass wer einmal Sozialhilfe bezieht, immer von Sozialhilfe leben wird (vgl. Zwick 1994), wurde dadurch begünstigt, dass die Armutsforschung lange Zeit auf



Querschnittdaten angewiesen war. Da auf dieser Grundlage zwischen Personen und Problemlagen nicht unterschieden werden kann, lässt sich jedoch über die tatsächlichen Bezugsdauern von sozialpolitischen Transfers nichts sagen (zur Kritik vgl. Rohwer 1992; Zwick 1994; Buhr 1995; Leisering/Leibfried 1999; Leisering 2008). Abhilfe schaffen Analysen der Bezugsdauern im Längsschnittdesign, wie wir sie hier auf Grundlage des Sozio-oekonomischen Panels (SOEP) vornehmen. Wir greifen auf Ereignisdaten zum Erwerbsstatus zurück. Diese Daten zu den individuellen Arbeitslosigkeitsepisoden werden mit Angaben zum Sozialleistungsbezug verknüpft, um eine Analyse der individuellen Arbeitslosigkeitsdauern von Transferleistungsbeziehern zu ermöglichen. Im Blickpunkt steht somit eine Untersuchung der Arbeitslosigkeit von Personen, die Sozial- oder Arbeitslosenhilfe (Zeitraum A) und von Personen, die Arbeitslosengeld II (Alg II) (Zeitraum B) erhalten haben. Zu fragen ist zum einen, wie lange die Arbeitslosigkeitsepisoden von Sozialtransferbeziehern andauern, und zum anderen, ob sich die Episodendauern vor und nach den Hartz-Reformen voneina nder unterscheiden. Um den Vergleich durchzuführen, werden die Episodendaten zur Arbeitslosigkeit in zwei Teile zerlegt. Mit Zeitraum A – vor Hartz IV: 1/2002 - 12/2004 – wird die Arbeitslosigkeit bei Sozial- und Arbeitslosenhilfebeziehern untersucht. Zeitraum B – seit Hartz IV: 1/2005 - 12/2007 – bezieht sich auf die Arbeitslosigkeit bei Alg-II-Beziehern.



Tabelle 1: Zusammensetzung der Vergleichsgruppen arbeitsloser Sozialtransferbezieher vor und nach Hartz IV



Geschlecht (w) Alter in Jahren+ (Mittelwert) Migrationshintergrund++ Schulbildung Kein Abschluss Hauptschule Realschule Fachoberschule oder Abitur Haushaltstyp Single Paar ohne Kinder Paar mit Kindern Alleinerziehend Gesundheit weniger gut/schlecht Fallzahl +



Arbeitslose Sozial-/ Arbeitslosenhilfebezieher 2002 – 2004 47 % 39 17 %



Arbeitslose ArbeitslosengeldII-Bezieher 2005 – 2007 50 % 41 18 %



15 % 39 % 39 % 7 %



16 % 40 % 35 % 8 %



31 % 14 % 37 % 18 %



35 % 17 % 29 % 16 %



22 % 1.639



24 % 1.253



der 15- bis 65-jährigen Sozialtransferbezieher; Migrationserfahrung der Eltern.



++



Quelle: Berechnungen der Autoren mit Daten des SOEP, gewichtet.



*p (chi2) 
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