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1. Hintergrund

Mit dem Regierungsantritt 1997 versprach
New Labour, die Kinderarmut innerhalb der
nachsten zwanzig Jahre zu beseitigen. Da-
bei wurden eine Reihe arbeitsmarktpoliti-
scher MaBnahmen eingefihrt, deren Ziel es
war, daflir zu sorgen, dass sich Arbeit fiir
einkommensschwéchere Familien mit Kin-
dern wieder lohnt. Das Herzstiick dieser
MaBnahmen bildete ein steuerfinanzierter
Lohnzuschuss flir Erwerbstatige mit Familie,
der Working Families” Tax Credit (WFTC),
der als Anreiz dienen sollte, um die Erwach-
senen dieser Familien zur Auslbung einer
Erwerbstatigkeit zu motivieren. Zu dieser
Reform gehdrten auch noch zahlreiche an-
dere innovative politische MaBnahmen, wie
z. B. verénderte Einkommenssteuer- und
Sozialversicherungssatze, die Einflhrung
eines Mindestlohns und verschiedene New-
Deal-Programme, die zur Erhéhung der Ar-
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beitsmarktbeteiligung bestimmter Zielgrup-
pen flhren sollten.

In den 80er- und friihen 90er-dahren hatte
die Kinderarmut stark zugenommen, so dass
1997 nahezu ein Drittel aller Kinder in Armut
lebten. Der Hauptgrund dafiir war Arbeitslo-
sigkeit in der Familie. Ungeféhr ein Flnftel
aller Kinder lebte in Haushalten ohne einen
erwerbstatigen Erwachsenen, und die Ar-
mutsquote in diesen Haushalten war sehr
hoch. Es herrscht keine Klarheit dariiber,
warum es so viele arbeitslose Haushalte
gab; fest steht jedoch, dass es fir viele die-
ser Haushalte nur wenig Vorteile bot, eine
Arbeit aufzunehmen. Das niedrigere Qualifi-
kationsniveau in diesen Haushalten bedeu-
tete, dass der Einzelne bei Aufnahme einer
Arbeit ein geringes Einkommen erzielen
wirde. Zudem wirden einige Haushalte vie-
le staatliche Zuschlsse verlieren. Fur viele
wilrde der Einstieg ins Erwerbsleben eine
Verschlechterung ihrer Situation bedeuten,
vor allem wenn man die Kinderbetreuungs-
kosten mit berlcksichtigt. Diese fehlenden
Anreize zur Beschaftigung wollte die Regie-
rung durch die Einfiihrung der Lohnzu-
schisse und zahlreicher anderer arbeits-
marktpolitischer MaBnahmen andern.
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2. Das System der Lohnzu-
schiisse im Vereinigten Konig-
reich

Der Working Families” Tax Credit wurde im
Oktober 1999 stufenweise Uber einen Zeit-
raum von sechs Monaten eingefihrt. Der
WFTC war keine grundlegende Neuerung.
Es gab bereits den Family Credit (FC), eine
Einkommensaufstockung flr Erwerbstétige,
deren Grundstruktur beim WFTC unveran-
dert blieb. Die Zuschisse des WFTC waren
jedoch bedeutend groBzlgiger: In den Jah-
ren 1998/99 wurden als Family Credit £ 2,4
Mrd. ausgezahlt, 2002/03 waren es im
Rahmen der WFTC-Leistungen £ 6,3 Mrd.
Auch der Zahlungsmechanismus &nderte
sich: Wurde der FC noch direkt an die Er-
werbstatigen ausgezahlt, erhielt der Arbeit-
nehmer die WFTC-Leistungen (ber die
Lohnzahlungen vom Arbeitgeber, der diese
wiederum vom Finanzamt zurlckerstattet
bekam.

Der Anspruch auf den WFTC war abhangig
von der Arbeitszeit, der Zahl der Kinder,
dem Nettoeinkommen und dem Vermégen
der Familie sowie den Betreuungskosten fiir
Kinder. Um anspruchsberechtigt zu sein,
musste zumindest ein Elternteil einer be-
zahlten Beschaftigung mit einer wdchentli-
chen Arbeitszeit von mindestens 16 Stunden
nachgehen. Familien, deren Nettoeinkom-
men unterhalb einer bestimmten Grenze lag
(£ 90 pro Woche im Oktober 1999) erhielten
den Hochstbetrag der WFTC-Leistungen,
der je nach Anzahl und Alter der Kinder in
einer Familie variieren konnte. Jede Erhé-
hung des Nettoeinkommens oberhalb der
Einkommensgrenze reduzierte die WFTC-
Forderung um 55%. Fir jedes Uber der Net-
toeinkommensgrenze zusatzlich verdiente
Pfund sanken die WFTC-Leistungen der
Familien demnach um 55 Pence. Ab einem
bestimmten Nettoverdienst hatte die Familie
schlieBlich keinen Anspruch auf WFTC-
Leistungen mehr.

Arbeitete ein Elternteil mehr als 30 Stunden
pro Woche, gab es einen geringen Zusatz-
transfer. Ab einem Kapitalvermdgen von 0-
ber £ 3.000 reduzierte sich der Anspruch auf
Forderung, und Familien mit einem Spargut-
haben von Uber £ 8.000 hatten keinen An-
spruch auf Leistungen. Eine Bedurftigkeits-
prufung erfolgte alle 6 Monate, wobei die
Familien verpflichtet waren, alle Verénde-

rungen ihrer Situation dem Finanzamt mitzu-
teilen.

Die Foérderpramien des WFTC waren in
mehrerlei Hinsicht groBziigiger als die des
FC. Der Hochstbetrag sowie die obere Net-
toeinkommensgrenze, bis zu der eine Fami-
lie voll anspruchsberechtigt war, waren ho-
her. Wichtiger jedoch war, dass die Entzugs-
rate von 70% beim FC auf 55 % reduziert
wurde. Auch die Kinderbetreuung wurde im
Rahmen der WFTC-Leistungen bedeutend
groBzlgiger berlcksichtigt. Familien konn-
ten einen zusétzlichen Zuschuss von 70%
fur  Kinderbetreuungskosten beantragen,
und zwar maximal £ 100 pro Woche fiur ein
Kind und £ 150 pro Woche fir zwei und
mehr Kinder, wenn beide Elternteile wo-
chentlich mindestens 16 Stunden arbeiteten.

Im April 2003 wurde der WFTC durch den
Working Tax Credit (WTC) und den Child
Tax Credit (CTC) ersetzt. Der Anspruch auf
CTC richtet sich nicht nach dem Erwerbssta-
tus. Die Grundstruktur des WFTC blieb beim
WTC erhalten, die Leistungen waren jedoch
groBzlgiger. Die Forderbetrdge und oberen
Einkommensgrenzen wurden erneut ange-
hoben und die Entzugsrate auf 37% weiter
reduziert. Zusétzlich wurde der Kreis der
Anspruchsberechtigten auf gering verdie-
nende Familien ohne Kinder ausgeweitet.
Der Bewilligungszeitraum wurde von sechs
Monaten auf ein Jahr verlangert — ein Grund
fir die darauf folgenden Probleme mit Uber-
auszahlungen.

3. Beschaftigungseffekte der
Lohnzuschiisse

Immer mehr Wissenschaftler analysieren die
Auswirkungen des WFTC auf die Beschafti-
gung. Trotz unterschiedlicher Methoden und
Erhebungszeitrdume ist man sich einig, dass
der WFTC die Erwerbsbeteiligung in der
Zielgruppe erhdht hat. Ein GroBteil der Stu-
dien beschéftigt sich mit den Auswirkungen
auf die Erwerbsbeteiligung von Alleinerzie-
henden als eine der Gruppen, die am starks-
ten durch die WFTC-Leistungen beglnstigt
wurden. Andere Studien jedoch untersuch-
ten auch die Auswirkungen auf Paare mit
Kindern.

Die Erwerbstatigkeit unter den Alleinerzie-
henden stieg in der Zeit der WFTC-
EinfGhrung kréftig an. Dieser Trend war aber



bereits erkennbar, als das Vereinigte Kénig-
reich 1993 die Rezession Uberstanden hat-
te. Die groBte Schwierigkeit bei der Beurtei-
lung der Auswirkungen des WFTC liegt dar-
in, dass man nicht wei3, wie sich die Be-
schéftigungssituation in den Zielgruppen
ohne politische Verédnderungen entwickelt
hatte. So hatte z. B. die Erwerbsbeteiligung
unter Alleinerziehenden auch ohne Einfih-
rung des WFTC stark ansteigen kénnen.’
Die erste Studie, die die Beschéftigungsef-
fekte untersuchte, war die von Brewer und
Gregg (2001). Sie untersuchten die Auswir-
kungen auf Alleinerziehende, indem sie ei-
nen Vergleich mit Singles ohne Kinder an-
stellten und fanden heraus, dass die Er-
werbsquote bei den Alleinerziehenden durch
den WFTC um etwa 1,4 % angestiegen wa-
ren. Da allerdings nur Daten vom Sommer
2000 zur Verfligung standen, ist die statisti-
sche Grundlage dieser Ergebnisse sehr
schwach. Gregg und Harkness (2003) ana-
lysierten ebenfalls Alleinerziehende mit der
gleichen Vergleichsgruppe. Dieses Ergebnis
zeigt einen starkeren Beschéaftigungseffekt
von 5 Prozentpunkten sowie einen Anstieg
der Arbeitszeit bei den erwerbstatigen Al-
leinerziehenden. Leigh (2004) verzeichnet
einen kleineren, wenn auch positiven An-
stieg um 1% bei Alleinerziehenden und
Frauen, die in einer Partnerschaft leben.
Des weiteren stellt er eine Verlangerung der
wochentlichen Arbeitszeit um eine Stunde
fest. Laut Francesconi und Van der Klaauw
(2004) gab es einen weitaus positiveren Ef-
fekt flr Alleinerziehende von 7 Prozentpunk-
ten, angetrieben durch mehr Aufnahmen
von Erwerbstatigkeit und einem geringeren
Ausstieg aus der Erwerbstatigkeit innerhalb
dieser Gruppe. Sie verzeichnen auch die
starksten Auswirkungen auf Alleinerziehen-
de mit einem Kind unter finf Jahren.

" Im Allgemeinen lésen Wissenschaftler dieses
Problem, indem sie eine Vergleichsgruppe he-
rausnehmen (z. B. Singles ohne Kinder) und die
Auswirkungen auf diese Gruppe vor und nach
den politischen Veranderungen gegeniberstel-
len. Diese Methode wird angewandt, um heraus-
zufinden, was in der Zielgruppe (z. B. Alleiner-
ziehende) passiert wére, ware der WFTC nicht
eingefiihrt worden. Diese Methode ist bekannte
als “Difference-in-Difference”, da die Unterschie-
de in der Beschaftigungssituation in zwei Grup-
pen vor und nach den politischen Veranderun-
gen untersucht werden.

Die umfangsreichste Analyse des WFTC
lieferten wahrscheinlich Blundell, Brewer
und Shephard (2005), die die Auswirkungen
sowohl auf Alleinerziehende als auch auf
Paare mit Kindern untersuchten. Sie weisen
darauf hin, dass im gleichen Zeitraum auch
andere politische MaBnahmen ergriffen wur-
den, so dass die Auswirkungen des WFTC
nicht isoliert betrachtet werden kénnen. Zu
den wichtigsten MaBnahmen gehérten die
Erhéhung des Kindergelds bei den Lohner-
satzleistungen Sozialhilfe und Arbeitslosen-
unterstiitzung. Diese wirden die Arbeitsan-
reize verringern, vor allem fir Alleinerzie-
hende. In der Studie ist die Rede von einem
Anstieg der Erwerbstatigkeit bei alleinerzie-
henden Frauen infolge des WFTC um 3,6%
(das entspricht 60.000 Erwerbstatigen), wei-
sen aber darauf hin, dass die wahren Aus-
wirkungen eher gréBer gewesen sein dirf-
ten.

Die Ergebnisse bezogen auf Paare fallen
unterschiedlich aus, je nach dem, ob einer
der Partner derzeit einer Beschaftigung
nachgeht oder nicht. Auf Manner und Frau-
Einflhrung des WFTC eine positive Anreiz-
wirkung. FUr diejenigen, die bereits einen
erwerbstatigen Partner haben, gibt es keine
Auswirkungen und bei Mannern mit einem
erwerbstétigen Partner wird sogar von nega-
tiven Auswirkungen auf den Erwerbsstatus
berichtet. Dies ist vielleicht nicht so Uberra-
schend, wie es zunachst aussieht. Fir Per-
sonen mit einem erwerbstatigen Partner be-
deuten die groBzlgigen Leistungen des
WFTC eine Erhdéhung des Haushaltsein-
kommens, auch wenn nicht beide erwerbstéa-
tig sind. Es entspricht den Erwartungen der
O6konomischen Theorie, dass diese Ein-
kommensaufstockung einige Personen zur
Aufgabe ihrer Arbeit bewegen sollte. Dies
hat insgesamt eine Arbeitsumverteilung zur
Folge, da Personen aus Haushalten ohne
Erwerbstatigkeit eine Arbeit aufnehmen und
einige Personen aus Haushalten mit zwei
erwerbstétigen Erwachsenen ihre Beschafti-
gung aufgeben. Insgesamt geht die Zahl der
Haushalte ohne Erwerbstétigkeit zuriick.

Alle genannten Studien bedienen sich des
“Difference-in-Difference-Ansatzes”. Brewer,
Duncan, Shephard und Suarez (2005) je-
doch untersuchen die Arbeitsanreize des
WFTC mit Hilfe einer anderen Methode. Sie
berechnen die Wirkung des WFTC mittels
eines empirischen Modells fir das Arbeits-
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krafteangebot, das zeigt, wie Personen und
Haushalte auf verénderte Arbeitsanreize re-
agieren. Dieses ergab positive Auswirkun-
gen bei Alleinerziehenden in Héhe von 5%,
negative Effekte bei Frauen in Paaren in
Hoéhe von 0,57% sowie positive Anreize bei
Mannern in Paaren in Héhe von 0,75%. Die
ricklaufige Zahl der erwerbstatigen Frauen
in Paaren sind auf diejenigen zuriickzufih-
ren, die einen erwerbstatigen Partner haben.
Die Griinde wurden oben bereits dargelegt.
Obwohl Schéatzungen zufolge die Zahl der
Erwerbstatigkeiten nur um 80.000 steigt,
sinkt die Zahl der arbeitslosen Haushalte mit
Kindern aufgrund der Arbeitsumverteilung
um 99.000.

4. Waren die Lohnzuschiisse
erfolgreich?

Die Ergebnisse im Bezug auf die Erwerbsta-
tigkeit zeigen, dass durch den Working Fa-
milies” Tax Credit die Zahl der Beschaftigten
innerhalb der Zielgruppen angestiegen und
die Kinderarmut in diesen Gruppen zurlck-
gegangen ist. Dennoch wurde das System
der Lohnzuschiisse von einigen Seiten kriti-
siert. Es gibt einige konkrete Hinweise dar-
auf, dass Arbeitgeber, in dem Wissen, dass
der Arbeitnehmer Lohnzuschiisse erhalt,
nach und nach den Lohn geringfiigig kiirzen
kdénnen. Azmat (2005) liefert Belege dafir,
dass die Realldhne bei den durch die Lohn-
zuschiisse Beglnstigten wesentlich gesun-
ken sein kénnten. Demnach ist ein starker
Mindestlohn notwendig, der in einem sol-
chen System eine Untergrenze fiir die L6hne
bildet.

Der zweite kontroverse Punkt betrifft admi-
nistrative Fehler bei den Lohnzuschissen.
Die meisten der Fehler traten beim Uber-
gang zum Working Tax Credit auf. Viele
Empfanger hatten das Problem, dass ihnen
zuviel gezahlt wurde, und der Staat forderte
konsequent dieses Geld von Familien, die
sowieso am Rande der Armutsgrenze leb-
ten, wieder zuriick. Erst vor kurzem wurde
auch deutlich, dass das System sehr anféllig
fir Missbrauch ist. Das Finanzamt hat dar-
aufhin sein Internetportal mit den Beantra-
gungsformularen geschlossen, weil man be-
flrchtete, dass bis zu 40.000 falsche Antra-
ge auf Lohnzuschiisse gestellt wurden.

Allgemein sind diese Probleme eher operati-
ver Natur als Fehler im System. Viele der

oben aufgezeigten Beweise zeigen, dass
das System bei Alleinerziehenden und ge-
ring verdienenden Paaren mit Kindern die
Erwerbsbeteiligung erhéht und die Armut
verringert hat.
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