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Integration von

Arbeitslosen- und Sozialhilfe

Quantitative Wirkungen und Anreize fiir die beteiligten Fiski'?2

Zur Unterstiitzung der Diskussion um eine Integration von Arbeitslosen- und Sozialhilfe wurden im
Auftrag der Bertelsmann Stiftung u.a. die Konsequenzen eines (hypothetischen) Wegfalls der Arbeits-
losenhilfe untersucht. Wihrend der Bund sich um etwa 12,3 Mrd. EUR jihrlich entlasten konnte,
entstiinden Mindereinnahmen und Mehrausgaben bei Kranken-, Renten- und Pflegeversicherung

(3,8 Mrd. EUR), Lindern (0,5 Mrd. EUR) und Kommunen als Trigern der Sozialhilfe (3,2 Mrd. EUR).
Das verfiigbare Nettoeinkommen der bisherigen Arbeitslosenhilfeempfinger wiirde um 4,7 Mrd. EUR
sinken, dies entspricht durchschnittlich etwa 260 EUR monatlich. Bei einer Integration von Arbeits-
losen- und Sozialhilfe sollte die Ausgestaltung der fiskalischen und administrativen Verantwortung fiir
passive und aktive Leistungen kontraproduktive Anreize fiir die beteiligten Fiski moglichst vermeiden.

B Bruno KaI_tenborn

1. Einleitung

Bei der Bertelsmann Stiftung wird in der Arbeitsgruppe
»Reform von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe”, Unterar-
beitsgruppe ,Reduzierung des Nebeneinanders der Hilfe-
systeme” liber die Moglichkeiten einer Integration von
Arbeitslosen- und Sozialhilfe diskutiert.* Der Fokus liegt
dabei auf der Ausgestaltung eines (neuen) final orientie-
ren Leistungssystems fiir erwerbsfiahige Erwerbslose.* Der
vorliegende Beitrag soll die genannte Diskussion unter-
stiitzen, indem

* die finanziellen Wirkungen eines (hypothetischen)
Wegfalls der Arbeitslosenhilfe aufgezeigt werden,

* die verfiigbaren Angaben zur quantitativen Bedeutung
von Integrationsmafnahmen fiir Emptanger von Ar-""
beitslosen- und Sozialhilfe dargestellt werden und ~

* mogliche kontraproduktive Anreize fiir die beteiligten
Fiski im Rahmen eines neuen Leistungssystems fiir er-
werbsfihige Erwerbslose erdrtert und Méglichkeiten zu
ihrer Begrenzung skizziert werden.

Ein hypothetischer Wegfall der Arbeitslosenhilfe wiirde
beim Bund zu Einsparungen von etwa 12,3 Mrd. EUR
jahrlich fithren. Diesen Einsparungen stehen folgende
Belastungen gegeniiber:

* Den Trigern von Kranken-, Renten- und Pflegeversiche-
rung wiirden Einnahmen in Héhe von etwa 3,8 Mrd. EUR
jahrlich entgehen.

* Aufgrund von Mehrausgaben bei der Sozialhilfe wiir-
den die Kommunen mit etwa 3,2 Mrd. EUR belastet.

Dr. Bruno Kaltenborn ist freiberuflicher Wirtschaftsforscher
und Politikberater in Bonn
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¢ Das verfiigbare Nettoeinkommen wiirde um etwa
4,7 Mrd. EUR jdhrlich zurtickgehen. Dies entspricht bei
bisher 1,5 Mio. Empfanger von Arbeitslosenhilfe im
Durchschnitt je Empfanger etwa 260 EUR monatlich.

Diese Ergebnisse iiberraschen insofern, als die zusitzli-
chen Ausgaben fiir Sozialhilfe in Relation zur Reduktion
der verfiigbaren Nettoeinkommen der bisherigen Emp-
fanger von Arbeitslosenhilfe gering erscheinen. Eine wei-
ter gehende Absicherung der Validitit dieser Ergebnisse
erscheint daher zweckmagig.

Fir Manahmen zur Integration von Sozialhilfeemp-
fangern werden im Rahmen der Hilfe zur Arbeit der So-
zialhilfe jahrlich etwa 1,0 Mrd. EUR verausgabt (2001).
Hierin ist bei der Mehraufwandsvariante nicht die Fort-
zahlung der tiblichen Hilfe zum Lebensunterhalt enthal-
ten. Die Ausgaben der Bundesanstalt fiir Arbeit fiir die
Integration dieses Personenkreises haben eine Grofien-
ordnung von 170 Mio. EUR jihrlich (4. Quartal 2001).
Aus Beitragsmitteln hat die Bundesanstalt fiir Arbeit im
Jahr 2001 insgesamt knapp 4 Mrd. EUR fiir die Integrati-
on von Arbeitslosenhilfeempfingern aufgebracht. Darii-
ber hinaus wurden im Rahmen des ESF-BA-Programms
Mittel des Europdischen Sozialfonds 280 Mio. EUR veraus-
gabt; diese Mittel sind allerdings nicht nur fiir Arbeits-
losenhilfeempfinger bestimmt.

Ein neues Leistungssystem fiir erwerbsfihige Erwerbslo-
se in fiskalischer und administrativer Verantwortung ei-
nes ,neuen” Tragers, das neben der im Ubrigen fortbeste-
henden Sozialhilfe und dem Arbeitslosengeld eingefiihrt
wird, kénnte mit verschiedenen kontraproduktiven An-
reizen fiir die beteiligten Fiski verbunden sein:
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¢ Von besonderer Relevanz diirften die finanziellen Anreize
fiir die Bundesanstalt fiir Arbeit und den neuen Leistungs-
triger sein, ihr jeweiliges Klientel in die Zustindigkeit des
jeweils anderen Tragers {ibergehen zu lassen. So kénnte
sich die Bundesanstalt fiir Arbeit vorrangig um die Integra-
tion von Arbeitslosengeldempfanger mit vergleichsweise
hohen Restanspriichen kiimmern, wihrend sich der neue
Leistungstrager mit einer kurzfristigen Arbeitsmarktinte-
gration seines Klientels begniigen konnte. Fine Begren-
zung dieser kontraproduktiven Anreize konnte moglicher-
weise durch Zahlungen zwischen den Tragern erreicht
werden, die den Ubergang des jeweiligen Klientels von ei-
nem in das andere Leistungssystem sanktionieren. Zur
Vermeidung dieser kontraproduktiven Anreize fiir die be-
teiligten Fiski konnte die Zustdndigkeit fiir das neue Lei-
stungssystem mit der Verantwortung fiir die Arbeitslosen-
geldempfanger zusammengefiihrt werden.’

¢ Auch die Zustindigkeit der Sozialhilfetrager fiir Erwerb-
statige kénnte sich im Zusammenspiel mit dem Tréager des
neuen Leistungssystems als problematisch erweisen. Da-
her konnte es sich anbieten, den neuen Leistungstragern
auch die Zustidndigkeit fiir Erwerbstétige zu ibertragen.

2. Finanzielle Wirkungen eines Wegfalls der
Arbeitslosenhilfe

Fir die Entscheidung iiber ein mogliches neues Leistungs-
system fiir erwerbsfdhige Erwerbslose anstelle der bisherigen
Arbeitslosen- und Sozialhilfe sind zunichst die Wirkungen
von Interesse, die aus einem (hypothetischen) Wegfall der
Arbeitslosenhilfe resultieren wiirden. Vorliegend erfolgt
eine Konzentration auf die fiskalischen Wirkungen, die —
anhand der Zahl der Empfinger von Arbeitslosenhilfe —
umgerechnet werden kénnen in eine durchschnittliche fi-
nanzielle Auswirkung je Empfinger von Arbeitslosenhilfe.
Dabei werden nur die Geldleistungen betrachtet, nicht je-
doch die Integrationsmafinahmen (vgl. hierzu jedoch Ab-
schnitt 3) und die Verwaltungskosten.

2.1 Methodische Hinweise

Ein Wegfall der Arbeitslosenhilfe fiithrt zu Einsparun-
gen beim Bund in Hohe der bisherigen Ausgaben fiir die
Arbeitslosenhilfe. Diese Einsparungen lassen sich unmit-
telbar aus der amtlichen Statistik der Bundesanstalt fiir
Arbeit entnehmen. Ein Teil dieser Einsparungen erfolgt
zu Lasten anderer Sozialversicherungstriger; die entspre-
chenden Betridge kénnen ebenfalls der amtlichen Stati-
stik der Bundesanstalt fiir Arbeit entnommen werden.

Gleichzeitig fithrt ein Wegfall der Arbeitslosenhilfe zu
Mehrausgaben bei anderen Transferleistungen, insbeson-
dere bei der Sozialhilfe, und wegen des einkommensteuer-
lichen Progressionsvorbehalts zu Einnahmeausfallen bei
Einkommensteuer und Solidaritdtszuschlag. Diese Mehr-
ausgaben und Mindereinnahmen werden anhand der In-
dividualdaten des Sozio-6konomischen Panels (SOEP) fiir
1999 und des eigenen Modells SIMTrRANS zur Mikrosimula-
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tion der wesentlichen Komponenten des deutschen Steu-
er-Transfer-Systems prognostiziert.

Das SOEP ist eine reprasentative Wiederholungsbefra-
gung von Haushalten und ihren erwachsenen Mitgliedern.
Das SOEP wird in Westdeutschland seit 1984 (Stichproben
A und B) und in der DDR bzw. Ostdeutschland seit 1990
(Stichprobe C) jahrlich erhoben. Seit 1994/1995 werden in
Westdeutschland erginzend die Zuwanderer der Jahre 1984
bis 1993 einbezogen (Stichproben D1 und D2). Seit 1998
wird dartiber hinaus eine bundesweite Ergdnzungsstichpro-
be befragt (Stichprobe E). Insgesamt werden damit etwa
7.400 Haushalte mit etwa 14.100 Personen befragt. Erhoben
werden u.a. Angaben zur Haushalts- und Familienzusam-
mensetzung, zur Erwerbstitigkeit und zum Einkommen
nach Einkommensarten. Zuletzt liegen die Ergebnisse der
Befragung des Jahres 2000 vor. Da einige Angaben jeweils
retrospektiv fiir das vorhergehende Jahr erhoben werden,
erfolgt die Prognose der fiskalischen Auswirkungen anhand
der Angaben fiir das Jahr 1999. Die Befragung der meisten
Haushalte wird im Frithjahr durchgefiihrt. Fir die Simulati-
on werden vorrangig die Angaben zum Befragungszeit-
punkt anstelle der retrospektiv ethobenen Merkmale ver-
wendet, da sie regelmaRig zuverldssiger sein durften.

Mit dem Simulationsmodell SIMTRANS kénnen fiir jeden
im Rahmen des SOEP befragten Haushalt bzw. seine Mit-
glieder ausgehend von exogenen Groflen (z.B. Familien-
struktur und bestimmte Bruttoeinnahmen) direkte Steuern
und Abgaben sowie staatliche und familidre Transfers si-
muliert werden. Als exogene Einkommensgréfien werden
die Bruttoeinnahmen aus Zinsen und Dividenden, aus
selbststindiger Haupt- und Nebentatigkeit, aus einer Tatig-
keit als Beamter sowie aus Vermietung und Verpachtung,
die Renten der gesetzlichen Rentenversicherung und der
Kriegsopferversorgung, Pensionen sowie Unterhaltsgeld
beriicksichtigt. Endogen ermittelt werden Pflichtbeitrige
zur Sozialversicherung, Einkommensteuer, Solidarititszu-
schlag, Kirchensteuer, Kindergeld, Erziehungsgeld, Arbeits-
losengeld und -hilfe, Leistungen der Ausbildungsférderung
fiir Studenten nach dem BAf6G, familidre Unterhaltsan-
spriiche und -verpflichtungen, Unterhaltsvorschuss,
Wohngeld und Soziathilfe (Hilfe zum Lebensunterhalt).
Berticksichtigt werden nur Personen, die in einem Privat-
haushalt leben, ausgeschlossen werden Personen in Ein-
richtungen.

Im Folgenden wird etwas nédher auf die Simulation der
hier besonders relevanten Arbeitslosenhilfe und der Hilfe
zum Lebensunterhalt der Sozialhilfe eingegangen.’

Anders als die anderen endogenen Grofien werden Ar-
beitslosengeld und -hilfe weitgehend aus den Angaben
der Befragten iibernommen; es erfolgen lediglich einige
Korrekturen, um unplausible Angaben zu korrigieren und
fehlende Angaben zu erginzen:

» Falls Befragte angegeben haben, dass sie sowohl Ar-

beitslosengeld als auch Arbeitslosenhilfe beziehen, wird
angenomimen, sie hitten Arbeitslosengeld bezogen.
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e Falls Befragte angegeben haben, zum Befragungszeit-
punkt Arbeitslosenhilfe bezogen haben, jedoch nicht
gleichzeitig einen Betrag genannt haben, wird die im
Folgenden Jahr retrospektiv erhobene Betragsangabe
verwendet. Fehlt auch diese, wird hilfsweise auf das
Vorjahr und das Folgejahr zurtickgegriffen. Sind auch
hier keine Angaben vorhanden, wird unterstellt, dass
keine Arbeitslosenhilfe bezogen wurde.

Nicht beriicksichtigt werden bei Arbeitslosengeld und
-hilfe die von der Bundesanstalt fiir Arbeit {ibernomme-
nen Beitrige zu den anderen Sozialversicherungstragern
zugunsten der Leistungsempfanger.

Fiir die Simulation der Sozialhilfe wird zundchst der Be-
darf der Bedarfsgemeinschaft berechnet. Er besteht aus
den Regelsitzen, dem Mehrbedarfszuschlag fiir allein Er-
ziehende, der anerkannten Bruttokaltmiete®, den Heizko-
sten und einmaligen Bedarfen. Dabei werden zwei Vari-
anten bericksichtigt:

e Variante L: Bei der individuell langfristigen Perspektive
wird davon ausgegangen, dass aufgrund der Langfristigkeit
des Leistungsbezugs die Bruttokaltmiete nur insoweit aner-
kannt wird, als sie 110% der fiir die Wohngeldberechnung
beriicksichtigungsfihigen Miete nicht iibersteigt. Dabei

- wird nicht nach dem Wohnort differenziert, sondern stets
von einem durchschnittlichen Mietenniveau der Gemein-
de ausgegangen (Mietenstufe III). Die einmaligen Bedarfe
(ohne Heizkosten) werden in dieser Variante mit 16% des
jeweiligen Regelsatzes angenommen.

e Variante K: Bei der individuell kurzfristigen Perspektive
wird davon ausgegangen, dass aufgrund der Kurzfristigkeit
des Bezugs noch keine einmaligen Bedarfe (mit Ausnahme
der Heizkosten) anfallen, jedoch die tatsdchliche Brutto-
kaltmiete unabhingig von ihrer Hohe anerkannt wird.

Im Ergebnis unterscheiden sich die beiden Varianten kaurm.
Daher wird hier ausschliellich die Variante L verwendet.

Einkommen wird grundsiatzlich vollstindig auf die So-
zialhilfe angerechnet. Nicht angerechnet wird jedoch das
Erziehungsgeld. Nettoerwerbseinkommen® bleibt entspre-
chend den Empfehlungen des Deutschen Vereins fiir of-
fentliche und private Fiirsorge [1976; 1991] teilweise an-
rechnungsfrei: Vom Nettoerwerbseinkommen bleibt ein
Betrag in Hohe von 25% des Eckregelsatzes vollstindig
und vom iibersteigenden Nettoerwerbseinkommen blei-
ben 15% anrechnungsfrei, bis der anrechnungsfreie Be-
trag insgesamt 50% des Eckregelsatzes erreicht. Im Ubri-
gen wird das Nettoerwerbseinkommen angerechnet.

Falls der Haushalt iiber Betriebsvermogen (ohne Akti-
en) verfiigt oder Einnahmen aus Vermietung und Ver-
pachtung hat, wird angenommen, dass jede Person in
diesem Haushalt iiber ein Vermogen in solcher Hohe ver-
fiigt, das einen Anspruch auf Sozialhilfe ausschliefit. Dar- .
uiber hinaus wird (in den Stichproben A und B) bei Haus-
halten mit Personen, die im Jahr 1988 in einem Haushalt
mit einem Nettogesamtvermdgen (ohne Auto und Haus-
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rat) von mindestens 10.200 EUR gelebt haben, keinen
Anspruch auf Sozialhilfe haben. Auch keine Sozialhilfe
wird angesetzt, falls das aktuelle Geldvermdgen die Ver-
mogensfreibetrage der Sozialhilfe Gibersteigt.

Ein Bezug von Sozialhilfe ist ausgeschlossen, wenn eine
Bedarfsgemeinschaft nur aus Auszubildenden einschlief-
lich Studierenden besteht.

Die Qualitit der Simulationsergebnisse hangt wesent-
lich von der Realititsnihe der skizzierten Abbildung der
Hilfe zum Lebensunterhalt der Sozialhilfe ab.

Nicht beriicksichtigt werden mogliche Verhaltensidnde-
rungen aufgrund verdnderter institutioneller Regelungen.

Die Hochrechnung der Stichprobe auf die Bevolkerung
erfolgt mit den mit dem SOEP zur Verfiigung gestellten
Hochrechnungsfaktoren. Dabei wird - wegen der Not-
wendigkeit retrospektiver Angaben - der Hochrechnungs-
faktor fiir die beiden Erhebungsjahre 1999 und 2000 ver-
wendet (Langsschnitt-Hochrechnungsfaktor).

Der auf dieser Hochrechnung ermittelte durchschnittli-
che Zahlbetrag der Arbeitslosenhilfe stimmt nahezu exakt
mit der amtlichen Statistik iiberein. Dies gilt jedoch nicht
fiir die Zahl der Empfinger von Arbeitslosenhilfe und damit
das Leistungsvolumen; 1999 werden mit dem SOEP nur
etwa 63% der Empfinger und der Ausgaben nachgewiesen.
Daher werden die ermittelten fiskalischen Konsequenzen
auf 100% der Empfinger und Ausgaben umgerechnet.

2.2 Ergebnisse

Bei einem Wegfall der Arbeitslosenhilfe wiirde zundchst
der Bund die Ausgaben fiir die Arbeitslosenhilfe einschlief-
lich der Beitrige fiir die Kranken-, Renten- und Pflegeversi-
cherung der Leistungsempfinger einsparen (vgl. Tabelle 1).
Wihrend dies 1999 noch 15,6 Mrd. EUR gewesen waren,
sind es inzwischen (2001) nur noch etwa 12,8 Mrd. EUR.
Diese Reduktion ist wesentlich auf die Verminderung der
Beitragsbemessungsgrundlage fiir die Sozialversicherungs-
beitrige ab dem 1. Januar 2000 zurtickzufithren. Daneben
wirkt sich auch der Wegfall der originaren Arbeitslosenhilfe
zum 1. Januar 2000 aus (Ubergangsregelung fiir Bestands-
fille im ersten Quartal 2000). Gleichzeitig wiirden den Tré-
gern der Kranken-, Renten- und Pflegeversicherung die ent-
sprechenden Beitrage nicht mehr zuflieBen. Dies fithrt
teilweise, aber aufgrund der Familienversicherung in der
Kranken- und Pflegeversicherung sowie der Hinterbliebe-
nenrenten nicht vollstindig auch zum Wegfall von Lei-
stungsanspriichen gegentiiber diesen Versicherungstragern.
Entsprechende Minderausgaben fallen bei der Renten- und
Pflegeversicherung jedoch erst regelmafig kiinftig an.

Gleichzeitig wiirde ein Wegfall der Arbeitslosenhilfe fiir
die bisherigen Empfanger teilweise zu (hoheren) An-
spriichen auf staatliche Transferleistungen fiihren und we-
gen des Progressionsvorbehalts fiir die Arbeitslosenhilfe zu
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Einkommensteuerausfillen (vgl. Tabelle 2). Von den gesam-
ten jahrlichen Mindereinnahmen und Mehrausgaben in
Hohe von etwa 4,2 Mrd. EUR entfillt mit etwa 4,0 Mrd. EUR
der entscheidende Anteil auf Mehrausgaben bei der Hilfe
zum Lebensunterhalt der Sozialhilfe einschlieBlich pauscha-
liertem Wohngeld. Dabei sind ggf. erforderliche Krankenver-
sicherungsbeitrige fiir die Sozialhilfeempfinger bzw. Kran-
kenhilfe fiir diesen Personenkreis noch nicht berticksichtigt.

Nach der skizzierten SOEP-Auswertung lebten 1999 in
etwa 300.000 Haushalten Empfinger von Arbeitslosenhil-
fe mit Anspruch auf ergianzende Hilfe zum Lebensunter-
halt.” Durch den Wegfall der Arbeitslosenhilfe wiirde die
Zahl der Haushalte mit Bezug von laufender Hilfe zum Le-
bensunterhalt der Sozialhilfe um etwa 400.000 zuneh-
men. Nach dieser Auswertung diirfte damit etwa die Hilf-
te der bisherigen Empfanger von Arbeitslosenhilfe bei
deren Wegfall keinen Anspruch auf Sozialhilfe haben.

Bei einem Wegfall der Arbeitslosenhilfe wiirden den
bisherigen Empféngern dieser Leistung knapp 9 Mrd. EUR
jahrlich weniger ausgezahlt (vgl. Tabelle 1), gleichzeitig
wiirden sie zusatzliche Leistungen von knapp der Hilfte
bzw. liber 4 Mrd. EUR jahrlich erhalten (vgl. Tabelle 2).
Per saldo wiirden also die verfligbaren Haushaltsnettoein-
kommen dieses Personenkreises um etwa 4,7 Mrd. EUR
jahrlich sinken. Dies entspricht bei etwa 1,5 Millionen
Empfiangern von Arbeitslosenhilfe (1999) durchschnitt-
lich je Empfanger etwa 260 EUR monatlich.

Tabelle 1: Arbeitslosenhilfe 1999 und 2001

Insgesamt iiberraschen diese Ergebnisse insofern, als ein
erheblicher Teil der bisherigen Empfinger von Arbeitslo-
senhilfe bei deren Wegfall keinen Anspruch auf Sozialhil-
fe hitte und entsprechend den fiskalischen Finsparungen
bei der Arbeitslosenhiife nur teilweise Mehrausgaben ins-
besondere bei der Sozialhilfe gegeniiberstehen. Hierfiir
konnen verschiedene Unterschiede zwischen der Arbeits-
losenhilfe und der Sozialhilfe verantwortlich sein:"

¢ Der ,Bedarf” der Arbeitslosenhilfe kann héher als bei
der Sozialhilfe sein.

* Anders als bei der Arbeitslosenhilfe sind bei der Sozial-
hilfe Unterhaltsanspriiche gegeniiber Kindern und
Eltern grundsitzlich vorrangig.

¢ Die Vermdégensfreibetrage fiir den Arbeitslosen und
ggf. seinen Partner sind bei der Arbeitslosenhilfe grof3-
ziigiger als bei der Sozialhilfe.

¢ Bei der Sozialhilfe kann das Einkommen eines Partners
in stirkerem Mafie als bei der Arbeitslosenhilfe heran-
gezogen werden.

Soweit bei der Sozialhilfe der Vorrang anderer Ressourcen
(z.B. Unterhaltsanspriiche, Vermdgen) nicht durchgesetzt
werden kann, werden die zusitzlichen Sozialhilfeaus-
gaben hoher ausfallen. Der Verzehr von Vermogen im
Zeitablauf kann zu einem spateren Anstieg der Sozialhilfe-
ausgaben fiihren. Insgesamt erscheint dennoch eine wei-
ter gehende Absicherung der Validitiat der Ergebnisse
zweckmifRig.

Position 1999 2001

Ausgaben fur die Arbeitslosenhilfe Mio. EUR
Auszahlungen an Leistungsempfanger 8.756 8.938
Krankenversicherungsbeitrage 2.672 1.956
Rentenversicherungsbeitrage 3.824 1.732
Pflegeversicherungsbeitrage 329 151
Summe 15.581 12.777
Empfanger von Arbeitslosenhilfe Anzahi

Empfanger von Anschluss-Arbeitsiosenhilfe 1.430.278 1.477.471
Empfanger von originarer Arbeitslosenhilfe 64.399 0
Summe 1.494.677 1.477.471
Zahibetrage EUR mtl
Durchschnittlicher Zahlbetrag 495 516

Anmerkung: Zum 1. Januar 2000 wurde die Beitragsbemessungsgrundlage fur die Sozialversicherungsbeitridge von Empfingern
von Arbeitslosenhilfe reduziert. Daher sind die entsprechenden Beitrage im jahr 2001 deutlich geringer als im Jahr 1999.

Quelle: Bundesanstalt fiir Arbeit.
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Tabelle 2: Kurzfristige Mindereinnahmen und Mehrausgaben aufgrund eines Wegfalls der Arbeitslosenhiife
(Geldleistungen) bei anderen Komponenten des Steuer-Transfer-Systems im Jahr 1999

Position Mrd. EUR
Einkommensteuer, Solidaritdtszuschlag 0,2
Kirchensteuer 0,0
Ausbildungsférderung nach dem BAf6G 0,0
Unterhaltsvorschuss \ 0,0
Tabellenwohngeld 0,0
Hilfe zum Lebensunterhalt der Sozialhilfe incl. pauschaliertes Wohngeld 4,0
Krankenversicherungsbeitrage bzw. Krankenhilfe der Sozialhilfe kA
Summe ; 4,2

Anmerkung: Zum 1. Januar 2001 wurde das Wohngeld groRziigiger ausgestaltet; dies ist hier nicht berticksichtigt. Die Wirkun-
gen bei den jahresbezogenen Komponenten (Einkommensteuer, Solidaritdtszuschlag und Kirchensteuer, Ausbildungsférderung
nach dem BAf6G) werden insbesondere dann unterschatzt, wenn der Bezug von Arbeitslosenhilfe und Erwerbstatigkeit innerhalb
eines Kalenderjahres nacheinander erfolgen. Eine weitergehende Absicherung der Validitit der Ergebnisse erscheint zweckmaRig.

Quelle: SOEP 1999, SIMTRANS (Variante L), Amtliche Nachrichten der Bundesanstalt fiir Arbeit, eigene Berechnungen.

- AbschlieRend zeigt Tabelle 3 die ungefihre Verteilung 3. Quantitative Bedeutung von IntegrationsmaR-
der kurzfristigen finanziellen Wirkungen auf Gebietskor- nahmen fiir Empfianger von Arbeitslosen- und
perschaften, Sozialversicherungstriger und bisherige Sozialhilfe

Empfanger von Arbeitslosenhilfe. Insgesamt erzielt der
Bund Einsparungen von etwa 12,3 Mrd. EUR jihilich zu
Lasten der bisherigen Empfinger von Arbeitslosenhilfe

Fir die Entscheidung iiber eine Neuordnung des Sy-
stems aktiver Leistungen fiir erwerbsfihige Erwerbslose

a1 ist auch die gegenwirtige quantitative Bedeutung der In-
(4,7 Mrd. EUR jahulich), der Kommunen (3,2 Mrd. EUR tegrationsmafinahmen fiir Empfanger von Arbeitslosen-

jahrlich), der Sozialversicherungstrager (3,8 Mrd. EUR und Sozialhilfe von Interesse. Hierzu liegen Angaben un-
jahrlich) und der Lander (0,5 Mrd. EUR jihrlich) erzielen. terschiedlicher Qualitit vor.

Nicht beriicksichtigt ist dabei die Gesundheitsversorgung
der Leistungsempfinger.

Tabelle 3: Ungefihre Verteilung der kurzfristigen finanziellen Wirkungen eines Wegfalls der Arbeitslosenhilfe
(Geldleistungen) auf die verschiedenen Fiski und bisherige Empfinger von Arbeitslosenhilfe

Ebene Mrd. EUR jahrl.
Bund +123
Lander ' -0,5
Kommunen -3,2
Krankenversicherungstrager -2,0
Rentenversicherungstrager -1,7
Pflegeversicherungstrager -0,2
Empfénger von Arbeitslosenhilfe -47

Anmerkung: Nicht berlicksichtigt ist die Gesundheitsversorgung der Leistungsempfanger;die zusétzlichen Ausgaben fiir Wohn-
geld zugunsten von etwa 400.000 zusitzlichen Haushalten mit Bezug von laufender Hilfe zum Lebensunterhalt der Sozialhilfe
wurden mit 0,8 Mrd. EUR veranschlagt. Eine weitergehende Absicherung der Validitit der Ergebnisse erscheint zweckmaRig.

Quelle: Tabellen 1 und 2, eigene Berechnungen.
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Integrationsmafinahmen fiir Sozialhilfeempfinger wer-
den insbesondere von den Kommunen, aber auch von
der Bundesanstalt fiir Arbeit aus Beitragsmitteln finan-
ziert (vgl. Tabelle 4):

o Uber die Teilnehmer an Mainahmen der Hilfe zur Ar-
beit gibt die Sozialhilfestatistik keine Auskunft. Hierzu
liegen inzwischen mehrere, nicht-reprisentative Um-
fragen des Deutschen Stadtetages unter seinen Mit-
gliedsstadten vor, zuletzt fiir das Jahr 2000. Die Hoch-
rechnung der Ergebnisse anhand der Bevolkerung ist
mit Unsicherheiten verbunden.

¢ Die kommunalen Ausgaben fiir laufende Leistungen in
Form von Hilfe zur Arbeit (§§ 18-20 BSHG) werden in
der Sozialhilfestatistik ausgewiesen. Zuletzt liegen An-
gaben fiir das Jahr 2000 vor. Darin nicht enthalten ist
insbesondere bei der Mehraufwandsvariante
(§ 19 Abs. 2 Alt. 2, § 20 BSHG) die Fortzahlung der iib-
lichen Hilfe zum Lebensunterhalt.

¢ Die amtliche Statistik der Bundesanstalt fiir Arbeit ent-
hiit keine Angaben zu den geforderten Sozialhilfeemp-
faingern und den Ausgaben hierfiir. Fiir das vierte Quar-
tal 2001 liegen jedoch qualifizierte Schitzungen der
Landesarbeitsamter fiir den Aufwand fiir die Integrati-
onsmafinahmen zugunsten von Sozialhilfeempfingern
vor. Die Hochrechnung auf das Jahr 2001 ist jedoch
mit gréfleren Unsicherheiten verbunden und wird von
der Bundesanstalt fiir Arbeit selbst nicht empfohlen.

Insgesamt haben die Kommunen im Rahmen der Hilfe
zur Arbeit im Jahr 2000 tiber 400.000 Personen geférdert
und hierfiir rd. 1,1 Mrd. EUR (2001: 1,0 Mrd. EUR) aus-
gegeben. Dariiber hinaus noch Arbeitsbeschaffungsmag-
nahmen Kofinanziert. Demgegentiber hat die Bundesan-
stalt fiir Arbeit hat fiir die Integration von Sozialhilfeemp-
fangern im Jahr 2001 knapp 170 Mio. EUR aufgewendet.

Zu den Integrationsleistungen der Bundesanstalt fiir
Arbeit zugunsten von Empfangern von Arbeitslosenhilfe
liegt eine Schidtzung der Bundesanstalt fiir Arbeit fiir das
Jahr 2001 vor (Tabelle 5). Danach haben im Durch-
schnitt des Jahres 2001 knapp 275.000 vormalige Arbeits-
losenhilfeempfinger an Integrationsmafinahmen teilge-

nommen; dies entspricht 27% aller Teilnehmer an diesen
Mafinahmen. Hierfiir hat die Bundesanstalt fiir Arbeit
aus Beitragsmitteln knapp 4 Mrd. EUR verausgabt. Dies
entspricht 25% des Eingliederungstitels und der Aus-
gaben fur Strukturanpassungsmafinahmen und Uber-
briickungsgeld. Fiir 2002 rechnet die Bundesanstalt fiir
Arbeit aufgrund des praventiven Charakters des zum

1. Januar 2002 in Kraft getretenen Job-AQTIV-Gesetzes
mit einem deutlich sinkenden Anteil von Arbeitslosen-
hilfeempfangern.

Dariiber hinaus werden aus Bundesmitteln die Arbeit-
nehmerhilfe fiir Arbeitslosenhilfeempfinger und Zu-
schiisse zur Vermittlung von Beziehern von Arbeitslosen-.
hilfe erbracht. Im Jahr 2001 waren dies zusammen
6,5 Mio. EUR. Aufierdem hat der Bund im Jahr 2001
10 Mio. EUR fiir die Erprobung von bestimmten MaR-
nahmen aufgebracht, die allerdings nicht nur fiir Arbeits--
losenhilfeempfingern bestimmt sind.

Aus Mitteln des Européischen Sozialfonds (ESF) wur-
den im Jahr 2001 im Rahmen des ESF-BA-Programms ins-
gesamt 280 Mio. EUR fiir Integrationsmafinahmen ver-
ausgabt. Diese Mittel wurden allerdings nicht nur fiir
Arbeitslosenhilfeempfianger verwendet.

4. Kontraproduktive Anreize fiir die beteiligten Fiski

Eine Neuordnung des Systems aktiver und passiver Lei-
stungen fiir erwerbsfahige Erwerbslose kann mit kontra-
produktiven Anreizen fiir die beteiligten Fiski verbunden
sein. Diese sollen im Folgenden aufgezeigt und Moglich-
keiten zu ihrer Begrenzung skizziert werden. Hierfiir wird
im Folgenden davon ausgegangen, dass

¢ das Arbeitslosengeld erhalten bleibt,

* im Ubrigen fiir erwerbsfihige Erwerbslose ein neues Lei-
stungssystem geschaffen wird, dass die Arbeitslosenhilfe
und die Sozialhilfe fiir diesen Personenkreis ersetzt, und

* ansonsten die Sozialhilfe erhalten bleibt.*

Tabelle 4: Integrationsleistungen fiir Sozialhilfeempfinger

Teilnehmer® Ausgaben
Gebiet Hilfe zur Arbeit 2000 Fordorung durch die
Anzahl Mio. EUR
Westdeutschland k.A. 909 k.A.
Ostdeutschland k.A. 166 k.A.
Deutschland ca. 436.000 1.075° ca. 169

¢ 2001: 1.027 Mio. EUR.

a Hochgerechnet anhand der Bevolkerung aus einer nicht représentativen Umfrage unter 150 Mitgliedsstidten des Deutschen Stidtetages mit 26,7 Mil-
lionen Einwohnern. Aulerdem haben die befragten Mitgliedsstidte Arbeitsbeschaffungsmafinahmen mit insgesamt 42.235 Beschiftigten kofinanziert.

b Hochgerechnet anhand einer qualifizierten Schitzung der Landesarbeitsamter fiir das nicht reprisentative vierte Quartal 2001.

Quelle: Fuchs und Troost [2001], Statistisches Bundesamt [2001], Mitteilung der Bundesanstalt fiir Arbeit, eigene Berechnungen.
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Tabelle 5: Integrationsleistungen der Bundes‘anstalt fiir Arbeit fiir Arbeitslosenhilfeempfinger 2001

Teilnehmer Ausgaben
Leistung

2 Bestand Mio. EUR
Foérderung der beruflichen Weiterbildung (FoW) 59.700 1.088
Arbeitsbeschaffungsmalnahmen (ABM) 107.200 1.723
StrukturanpassungsmaRnahmen (SAM)
{traditionell / SAM OfW) 24.500 307
Ubrige Leistungen des Eingliederungstitels 45
und Uberbriickungsgeld 82.900 8
Summe (Eingliederungstitel, SAM, Uberbriickungsgeld) 274.300 3.963

Anmerkung: Schatzung; fiir 2002 rechnet die Bundesanstalt fir Arbeit aufgrund des praventiven Charakters des zum 1. Januar
2002 in Kraft getretenen Job-AQTIV-Gesetzes mit einem deutlich sinkenden Anteil von Arbeitslosenhilfeempfangern.

Quelle: Schitzung der Bundesanstalt fiir Arbeit, eigene Berechnungen.

Firr das neue Leistungssystem wird unterstellt, dass Fi-
nanzierung und Administration sowie Geldleistungen und
Integrationsmafnahmen fiir die Leistungsempfanger in ei-
ner einheitlichen Zustindigkeit liegen. Um mogliche kon-
traproduktive Anreizwirkungen zwischen dem Tréger des
neuen Leistungssystems und sowohl der Bundesanstalt fiir
Arbeit (Arbeitslosengeld) als auch der Kommunen (Sozial-
hilfe) aufzuzeigen, wird angenommen, dass weder die Bun-
desanstalt fiir Arbeit noch die Kommunen fiir das neue Lei-
stungssystem zustandig sind. Gleichwohl kénnte es zur
Vermeidung solcher Anreize sinnvoll sein, die Zustindig-
keit fiir das neue Leistungssystem entweder der Bundesan-
stalt fiir Arbeit oder den Kommunen zu iibertragen.”

In dem skizzierten System konnen zumindest die fol-
genden kontraproduktiven Anreize auftreten:

¢ Bundesanstalt fiir Arbeit: Nach der skizzierten Neuord-
nung der Leistungen wire die Bundesanstalt fiir Arbeit
ausschlieflich fiir Empfinger von Arbeitslosengeld zu-
stindig. Sie konnte daher ein Interesse daran haben,
vorrangig Empfanger von Arbeitslosengeld mit einem
hohen Restanspruch auf Arbeitslosengeld in den Ar-
beitsmarkt zu integrieren. Ein hoher Restanspruch
kann dabei aus einer noch verbleibenden langen An-
spruchsdauer oder aus einer hohen monatlichen Lei-
stung resultieren. Umgekehrt konnte es der Bundesan-
stalt fiir Arbeit weniger relevant erscheinen, Empfinger
von Arbeitslosengeld mit geringeren Restanspriichen in
den Arbeitsmarkt zu integrieren.

o Triger des neuen Leistungssystems: Der Tréger des
neuen Leistungssystems waren fiir erwerbsfahige Er-
werbslose ohne Anspruch auf Arbeitslosengeld zustin-
dig. Hieraus ergeben sich insbesondere zwei mogliche
kontraproduktive Anreize:

e Die Triger des neuen Leistungssystems kénnten versu-
chen, Erwerbsfihige als ertwerbsunfiahig einzustufen,
um die finanzielle Verantwortung den Sozialhilfetra-
gern zu iibertragen.

¢ Die Triger des neuen Leistungssystems kénnten sich mit
einer zeitweiligen Arbeitsmarktintegration ihres Klientels

zufrieden geben, da nach einem Jahr beitragspflichtiger
Beschiftigung ein (neuer) Anspruch auf Arbeitslosengeld
entsteht und damit die finanzielle Verantwortung zumin-
dest zeitweise an die Bundesanstalt fiir Arbeit {ibergeht.

¢ Die Triger des neuen Leistungssystems konnten sich
mit der Integration in eine Erwerbstatigkeit zufrieden
geben, die nicht existenzsichernd ist, da dann den
Kommunen die weitere Verantwortung fiir dieses Kli-
entel zufdllt.

e Kommunen: Die Kommunen als Trager der Sozialhilfe
wiren nach der skizzierten Neuordnung nur noch fiir
nicht Erwerbsfihige sowie fiir Erwerbstatige zustandig.
Hieraus kénnen insbesondere die beiden folgenden
kontraproduktiven Anreize resultieren:

¢ Die Kommunen kénnten versuchen, Personen als er-
werbsfihig einzustufen, um die finanzielle Verantwor-
tung an die Triger des neuen Leistungssystems tiber-
gehen zu lassen.

o Wird die Erwerbstitigkeit eines Sozialhilfeempfiangers
beendet, so geht die finanzielle Verantwortung an die
Bundesanstalt fiir Arbeit oder den Triager des neuen Lei-
stungssystems iiber. Daher konnten die Kommunen ein
nur untergeordnetes Interesse an der Stabilisierung der
Erwerbstitigkeit eines Sozialhilfeempfangers haben.

Falls ein Anspruch auf Arbeitslosengeld nicht vorliegt,
hingt die Zustandigkeit und die finanzielle Verantwor-
tung fiir Hilfebediirftige von der Entscheidung iiber des-
sen Erwerbsfihigkeit ab. Diese Entscheidung sollte im In-
teresse der Betroffenen und der Rechtssicherheit von
einer Stelle mit bindender Wirkung fiir die Trédger des
neuen Leistungssystems und der Sozialhilfetrager erfol-
gen. Falls einer der beiden Triger diese Entscheidung vor-
nimmt, kénnen sich einer der o.a. kontraproduktiven
Anreize ergeben. Folgende Losungsmoglichkeiten kom-
men in Betracht:

* Die Entscheidung erfolgt durch eine dritte, ,neutrale”
Stelle.

e Falls der Triger des neuen Leistungssystems fiir die
Entscheidung zustindig ist, wird eine Fehlentschei-
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dung zu Lasten des Sozialhilfetragers sanktioniert. Eine
~Fehlentscheidung” wire dann gegeben, wenn eine
vom Tréager des neuen Leistungssystems als erwerbsun-
fahig eingestufte Person spiter eine Erwerbstatigkeit
aufnimmt. In diesem Fall konnte als Sanktion eine
Zahlung des Tragers des neuen Leistungssystems an
den Sozialhilfetriger vorgesehen werden, der zwi-
schenzeitlich Leistungen erbracht hat. Um als Sankti-
onsinstrument wirksam zu sein, miisste dabei diese
Zahlung hoher als die zwischenzeitlich erbrachten Lei-
stungen sein.

Falls die Entscheidung iiber die Erwerbsfdhigkeit durch
die Kommunen erfolgt, ist ein vergleichbares Sanktions-
instrument nicht ersichtlich, da eine Fehlentscheidung -
kaum eindeutig nachweisbar sein wird.

Um das Interesse der Leistungstriger an der Stabilisie-
rung einer existenzsichernden Erwerbstatigkeit zu stimu-
lieren, wiirde es sich anbieten, den Tréager des neuen Lei-
stungssystems nicht nur die Zustandigkeit fiir
erwerbsfihige Erwerbslose, sondern fiir alle Erwerbsfahi-
gen zu iibertragen. Dies vermeidet auch méglicherweise
willkiirliche Abgrenzungen zwischen ,erwerbstitig” und
»nicht erwerbstatig”.

Als folgenreicher konnten sich die Anreize fiir die Bun-
desanstalt fiir Arbeit erweisen, vorrangig die Integration
von Arbeitslosen mit hohen Restanspriichen auf Arbeits-
losengeld zu betreiben, und die Anreize fiir die Trager des
neuen Leistungssystems, sich mit einer kurzfristigen Ar-
beitsmarktintegration zu begniigen. Hier kommen insbe-
sondere folgende Mdglichkeiten in Betracht, um diese
kontraproduktiven Anreize zu begrenzen:

* Eine Zusammenfithrung der Zustandigkeit und Verant-
wortung fiir die Bezieher von Arbeitslosengeld und Lei-
stungen des neuen Leistungssystems wiirde diese kontra-
produktiven Anreize vermeiden.

» Es konnten sowohl fiir die Bundesanstalt fiir Arbeit als
auch fuir die Trager des neuen Leistungssystems Sank-
tionen vorgesehen werden, wenn Bezieher von einem
Leistungssystem in das andere iibergehen:

* So konnte die Bundesanstalt fiir Arbeit fiir jeden Bezie-
her von Arbeitslosengeld, dessen Anspruch auf Arbeits-
losengeld auslauft, dem Triger des neuen Leistungssy-
stems eine Zahlung leisten. Dabei konnte sich die
Hohe der Zahlung ggf. an der Hohe der (erstmaligen)
Leistung des neuen Leistungssystems orientieren.

¢ Fir die Trdger des neuen Leistungssystems kénnte vorge-
sehen werden, dass sie an die Bundesanstalt fiir Arbeit
eine Zahlung leisten, wenn ein fritherer Leistungsbezie-
her innerhalb einer bestimmten Frist nach dem letzten
Leistungsbezug einen Anspruch auf Arbeitslosengeld gel-
tend macht. Dabei konnte die Hohe dieser Zahlung am
zeitlichen Abstand zwischen dem letzten Leistungs-
bezug und der Geltendmachung des Anspruchs auf Ar-
beitslosengeld orientiert werden.
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FuBnoten:

1 Die in dem Gutachten verwendeten Daten des Sozio-6konomischen
Panels (SOEP) wurden freundlicherweise vom Deutschen Institut fiir
Wirtschaftsforschung (DIW), Berlin, bereitgestellt.

2 Expertise im Auftrag der Bertelsmann Stiftung

3 Die urspriingliche Fassung der Expertise wurde im Februar 2002 vor-
gelegt; seinerzeit war das Ergebnis der offentlichen Debatte um die Re-
form von Arbeitslosen- und Sozialhilfe noch offener als gegenwirtig.

4 Fiir ein entsprechendes Positionspapier vgl. Bertelsmann Stiftung
[2002]; zu konzeptionellen Moglichkeiten und Problemen einer Bei-
behaltung einer befristeten Arbeitslosenhilfe vgl. Kaltenborn [2002].

5 Inzwischen haben Bundesregierung und Koalitionsfraktionen ent-
schieden, die administrative Zustandigkeit wie fiir das Arbeitslosen-
geld der Bundesanstalt fiir Arbeit zu iibertragen.

6 Vgl. naher zum SOEP: SOEP Group [2001].

7 Fir eine ausfiihrliche Darstellung von SimTrans vgl. Kaltenborn
[1999; 2000].

8 Lasten des selbstbewohnten Wohneigentums werden nicht bertick-
sichtigt.

9 Fehlende Angaben bei den Bruttoentgelten aus einer abhdngigen Be-
schiftigung werden bei bekannter Arbeitszeit durch eine Prognose
des erzielbaren Bruttostundenentgelts erganzt (vgl. hierzu Kaltenborn
[1999; 2000]).

10 Nach der Sozialhilfestatistik bezogen am Jahresende 1999 etwa
141.000 Bedarfsgemeinschaften sowohl Arbeitslosenhilfe als auch
laufende Hilfe zum Lebensunterhalt der Sozialhilfe. Die Diskrepanz
fesultiert auch daher, dass anhand des SOEP Anspriiche ermittelt
werden, wihrend die Sozialhilfestatistik die tatsachliche Inan-
spruchnahme ausweist.

11 Relevant hierfiir kann auch das methodische Vorgehen sein: Bei der Arbeits-
losenhilfe wird grundsitzlich von der tatsichlichen Inanspruchnahme aus-
gegangen, berlicksichtigt wird also ggf. auch eine missbrauchliche Inan-
spruchnahme. Bei der Sozialhilfe hingegen werden die Anspriiche simuliert,
Missbrauch ist hier daher definitionsgemaf ausgeschlossen. Zur Vorberei-
tung der Koalitionsvereinbarung zwischen der SPD und Biindnis 90/Die
Griinen auf Bundesebene fiir die 15. Legislaturperiode (2002 bis 2006) wur-
den Berechnungen zu den fiskalischen Konsequenzen einer restriktiveren
Ausgestaltung der Arbeitslosenhilfe auf Basis der Einkommens- und Ver-

: brauchsstichprobe erstellt (zu den Ergebnissen vgl. Steffen [2002]).

12 Von der Moglichkeit einer Uberschneidung verschiedener Leistungssysteme bei
einer Person oder innerhalb eines Haushalts wird im Folgenden abstrahiert.

13 Inzwischen haben Bundesregierung und Koalitionsfraktionen entschieden,
die administrative Zustindigkeit der Bundesanstalt fiir Arbeit zu tibertragen.
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