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Sozialhilfe, Leistungsanreize und Sozialunion mit der DDR

Von Alfred Boss

In der Bundesrepublik Deutschland hat die Sozialhilfe im Rahmen des Systems der sozialen
Sicherung die Aufgabe, Menschen zu helfen, die in Not geraten sind, sich aus eigener Kraft
nicht helfen kénnen und durch Angehorige oder durch sonstige staatliche Einrichtungen
nicht ausreichend oder iiberhaupt nicht unterstiiczt werden (Nachrang der Sozialhilfe). Die
Hilfe richtet sich nach den besonderen Umstinden im Einzelfall. Es wird zwar kaum
bestricten, dafl der Staar die Aufgabe hat, das soziale Existenzminimum zu garantieren;
fraglich ist aber, ob dies in effizienter Weise geschieht. Insbesondere ist zu kliren, inwieweit
die Sozialhilfe die individuellen Leistungsanreize beeintrichtigt. Diese Frage stellt sich um
so mehr deshalb, weil es in der Wihrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion mit der DDR auf
absehbare Zeit wohl ein deutsch-deutsches Lohn- und Sozialleiscungsgefille geben wird.

Ziel dieses Beitrags ist es, das Sozialhilfesystem in der Bundesrepublik Deutschland in seinen
Grundziigen darzusteilen und seine Auswirkungen auf die Letstungsbereitschaft aufzuzei-
gen. Dariiber hinaus wird untersucht, ob das gegenwirtige Niveau der Sozialhilfe angesichts
der offenen Grenze zur DDR aufrechterhalten werden kann und welche Reformmafinahmen
in der DDR angebracht sind, um Menschen in Not ein Einkommensminimum zu garantie-
ren. Schliefilich wird auf ein spezielles Problem, die Absicherung des Pflegefallrisikos,
eingegangen.

Arten und Entwicklung der Sozialhilfe

Zweck der Sozialhilfe ist es, “dem Empfinger der Hilfe die Fiihrung eines Lebens zu
erméglichen, das der Wiirde des Menschen encspricht“.! Die Hilfe zum Lebensunterhalt
umfafit vor allem laufende und einmalige Leistungen fiir Empfinger auflerhalb von Einrich-
tungen, also fiir Menschen, die nicht in Anstaltshaushalten wie z.B. Alters- und Pflegehei-
men leben (Tabelle 1). Die laufenden Leistungen werden nach Regelsiatzen bemessen, die
von den zustindigen Landesbehdrden festgesetzt werden. Neben der Hilfe zum Lebensun-
terhalt, die in diesem Beitrag im Vordergrund steht, gibt es die Hilfe in besonderen
Lebenslagen, vor allem die Hilfe zur Pflege sowie die Eingliederungshilfe fiir Behinderte.?

Die Zahl der Sozialhilfeempfanger in der Bundesrepublik Deutschland hatsich in den Jahren
1970-1987 mehr als verdoppelt (Tabelle 2). Dabet hat sich die Empfingerstruktur deutlich
verindert. Im Jahre 1987 gab es doppelt so viele Empfinger laufender Hilfe zum Lebensun-
terhalt wie Empfianger von Hilfe in besonderen Lebenslagen, 1975 war die Relation noch 1:1.
Bei den laufenden Leistungen der Hilfe zum Lebensunterhalt har die Inanspruchnahme
durch Personen im jungen und mittleren Lebensalter im Zeitcraum 1970-1987 deutlich

! Bundessozialhilfegesetz (BSHG), § 1 Abs. 2, in der Fassung der Bekanntmachung vom 24. Mai 1983, vgl.
Bundesgesetzblati 1, 8. 613. Soziathilfe bezieht ihre Legitimation “aus allgerneinen Verfassungsgeboten, vor ailem
dem der Sozialstaatlichkeir, des allgemeinen Gleichheitssatzes und des Schurzes der Menschenwiirde und der freien
Perssnlichkeitsentfaltung®, vgl. Frank Klanberg, “Sozialhilfe; Reform oder Umfunktionierung zum Volkshono-
rar?”, Sozialer Fortschrite, Vol. 29, 1980, H. 11, (5. 246-252) S. 247.

7Vgl. § 27 BSHG; Sratistisches Bundesamt, Fachserie 13: Sozialleistungen, Reihe 2: Sozialhilfe, 1987. Stucrgart
1989, :
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Tabelle 1 - Ausgaben fiir Sozialhilfe in der Bundesrepublik Deutschland 1987 (Mill. DM)

Fiir Empfinger Fiir Empfanger
auﬁerhfl b in Einrich-|  Ins- auﬁerhfa]b in Einrich-|  Ins-
von Ein- runeen esamt von Ein-

richtungen & & richtungen tangen | gesame
Hilfe zum Lebens- Hilte zur Pflege .. 1023 7140 8163
unterhalt .......... 9331 939 10270 Sonstige Hilfe .... 605 | 1217 1821
La];fende 7777 Ausgaben
eiseungen ... nsgesamt .......... 11151 | 14049 | 25199
Emm:lllge - .
Leistungen ...... 1554 . . Einnahmen’
. i 2225 3280 5505
Hilfe in besonderen - m‘sgesamt
Lebenshgen ....... | 1820 | 13110 | 14929 | Reme Ausgaben® .. | 8926 | 10769 | 196%
Eingliederungshilfe
fiir Behinderte .. 192 4753 4945
¢ Kostenerstatcungen, Leistungen Driteer. - * Ausgaben minus Einnahmen.

Quelle: Sraristisches Bundesamnt, Fachserie 13: Sozialleistungen, Reihe 2: Sozialhilfe, 1987, Stuttgart 1989,

zugenommen, iltere Menschen (ab 60 Jahre) haben weniger Hilfe beansprucht.? So lag der
Anteil der 21 bis unter 25 Jahre alten Personen, die laufende Hilfe zum Lebensunterhalt
erhielten, an der Gesamtzahl der Personen in diesem Alter 1970 bei 5 vH, 1980 bei gut 20vH
und 1987 bei 43 vH; der entsprechende Anteil bei den 18 bis unter 21 Jahre alten Personen ist
ebenfalls drastisch gestiegen. Der Anteil der 3lteren Menschen, denen Hilfe gewihrt worden
ist, hat abgenommen.* '

Die Ausgaben der Sozialhilfe sind in den letzten 20 Jahren iiberaus kriftig gestiegen. Sie
beliefen sich 1970 auf 0,5 vH des Bruttosozialprodukts, 1988 auf 1,3 vH (Tabelle 3). Dabei
sind die Ausgaben fiir die Hilfe zum Lebensunterhalt mit jahresdurchschnittlich 13,2 vH
stirker gestiegen als die Ausgaben fiir die Hilfe in besonderen Lebenslagen (11,8 vH). Die

Tabelle 2 - Zahl der Sozialhilfeempfinger in der Bundesrepublik Deutschland nach Hilfearten
1970-1987 (1000)

1970 1975 1980 1986 1987
Laufende Hilfe zum Lebensunerhalt ........ 749 1190 1322 209 2332
Hilfe in besonderen Lebenslagen .............. 965 1147 1125 115 1256
darunter:
Hilfe zur Pllege ooooooeiiicrieee 260 402 463 M9 507
Insgesame’ oo 1491 2049 2144 3020 3136
! Ohne Mehrfachzihlungen.

Quelle: Dieter Deininger, “Sozialhilfeernpfinger 1987 Wircschafe und Stacistik, Stutegart 1989, H. 8, 8. 537-543.
- Suatistisches Bundesamr, Fachserie 13, 2.2.0., lfd. Jgg.

¥ Vgl. Hermann Seewald, “Sozialhilfeempfinger 1986%. Wirtschaft und Stacistik, Stutegart 1988, H. 4, S.
268-276; Dieter Deininger, “Sozialhilfeempfinger 1987". Wirtschaft und Starisuk, Stutcgart 1989, H. &, S.
537-543. .

*Vel. Seewald, 2.2.0.; Deininger, 2.4.0.
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Tabelle 3 - Ausgaben und Einnahmen der Sozialhilfe in der Bundesrepublik Deutschland
1970-1988 (Mill. DM)

1970 1975 1930 1987 1988
Ausgaben’
Hilfe zum Lebensunterhabt .. ........cccoeeee 1181 3025 4339 10270 10 962
Hilfe in besonderen Lebenslagen ............ 2155 5380 8927 14929 16047
darunter:

Hilfe zur Pllege .......coooveineireieicicens 1107 2956 5003 8163 £ 675
Einnahmen ....ovovveiniiimniririinesini e 708 1808 3114 5505 5 866
Reine Ausgaben

INSEEsamE ouvveeiiir i 2627 6597 10152 19694 21143
In vH des Bruttosozialprodukis ............. 05 038 09 1,2 1,3
! Leistungen nach dem Bundessozialhilfegesetz.

Quelle: Staristisches Bundesarnt, 2.2.0., Hd. Jgg. - Eigene Berechnungen.

Ausgaben fiir die Sozialhilfe (die Bruttoausgaben) iiberzeichnen jedoch das Ausmaf der
Belastung durch dte Sozialhilfe; denn reichlich 20 vH der Ausgaben werden durch Einnah-
men aus Kostenerstattungen anderer Stellen, durch die Heranziehung Unterhalespflichtiger
usw. gedeckt. Allerdings sind in den Bruttoausgaben der Sozialhilfetriger nur die Geld- und
Sachleistungen enthalten, nicht aber die damit verbundenen Verwaltungs- und Investitions-
aufwendungen sowie die Zuschiisse an Triger der freien Wohlfahruspflege.®

Leistungsanreize beeintrichtigt

Das Sozialhilferecht zielt darauf ab, ein “angemessenes Verhiltnis“ zwischen dem Fiirsorge-
satz einerseits und dem Arbeitseinkommen erwerbstitiger Personen anderersetts zu wahren,
wobei “angemessen” in der Regel bedeuten soll, daf} die Transfers deutlich unter dem
jeweiligen Lohn liegen. Im einzelnen ist bei der Festsetzung der Regelsitze “darauf Bedacht
zu nehmen, dafl sie zusammen mit den Durchschnittsbetrigen fiir die Kosten der Untet-
kunft unter dem im Geltungsbereich der jeweiligen Regelsitze erzielten durchschnittlichen
Nerttoarbeitsentgelt unterer Lohngruppen zuziiglich Kindergeld und Wohngeld bleiben,
soweit nicht die Verpflichtung, den Lebensunterhalt durch die Regelsitze im notwendigen
Umfang zu sichern, bei gréfleren Haushaltsgemeinschaften dem entgegensteht“.® Fraglich
1st, Inwieweit dieser Grundsatz realisiert ist und ob Leistungsanreize nicht nennenswert
beeintrichtigt werden.

Die monatliche Barleistung der Sozialhilfe (Regelsatz), auf die bei Bediirftigkeit ein gesetzli-
cher Anspruch bestehrt, betrigt 1990 jahresdurchschnictlich fiir eine Einzelperson 438 DM
im Monat.” Die Regelsitze fiir Haushaitsangehorige sind - altersabhingig - m vH dieses
Betrags festgesetzt. Die Héhe der Regelsitze wird anhand von Warenkérben (Bedarfsmen-
genschemata) festgelegt.® Fiir bestimmte Personengruppen - wie z.B. alleinerziehende Viter

*Vgl. Deutsche Bundesbank, “Die Aufwendungen fiir Sozialhilfe seic Beginn der siebziger Jahre®, Monarsberichre,
Frankfurt/M., 1983, H. 4, 5. 36-44.

*Vel. §22 Abs, 3 Satz 2BSHG. Dieser Grundsatz iscdurch das 2. Haushaltsstrukturgesetz vom 22, Dezember 1981
in das BSHG iibernommen worden; bis dahin war er in der Regelsatzverordnung niedergelege gewesen.

7 Rechnerischer (ungewogener) Durchschnittswert fiir das Bundesgebier; Werte fiir einige Bundeslinder teilweise
geschiezt. Der Regelsatz varitert geringfiigig von Bundesland zu Bundesland.

¥ Zur Jahresmitte 1990 wurde der Warenkorb den verinderten Verbrauchsgewohnheiten angepaft.
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und Miitter oder iltere Menschen - gibt es Mehrbedarfszuschlige. Hinzu kommen generell
Miet- und Heizkostenerstattungen (Erstattungen der Kosten der Unterkunft); dabei wer-
den die im Wohngeldgesetz gezogenen Mietobergrenzen beriicksichtigt. In unregelmifligen
Abstinden werden bestimmte einmalige Leistungen gezahlt, beispielsweise fiir die Beschaf-
fung und Instandhaltung von Hausrat, Kleidung, Wische und Schuhen. Daten tiber die -
neben den Regelsitzen - im Durchschnitt fiir einzelne Gruppen von Sozialhilfeempfangern
aufgewendeten offentlichen Miteel liegen nicht vor.?

Die gesamten Unterstiitzungszahlungen, die Ein-Personen-Haushalte beziehen konnen,
diirften im allgemeinen deutlich hinter dem bei Erwerbstatigkeit erzielbaren Einkommen
zuriickbleiben. Denn der Nettowochenverdienst eines ledigen minnlichen Facharbeiters in
der Industrie (Leistungsgruppe 1) ditrfte 1990 rund 579 DM betragen (Tabelle 4}, je Monat
sind es rund 2500 DM; der Nettowochenverdienst eines ledigen Arbeiters in der untersten
Leistungsgruppe beliuft sich auf rund 487 DM (Tabelle 4) bzw. rund 2100 DM je Monat.

Die Sozialhilfeleistungen, die Mehr-Personen-Haushalte erhalten kénnen, diirfren dagegen
nicht selten an die bei Erwerbstitigkeit maglichen Netroeinkommen heranreichen. Die
laufenden Leistungen der Hilfe zum Lebensunterhalt, auf die ein Vier-Personen-Haushalt
(in einer bestimmten Zusammensetzung) bei Bediirfrigkeit Anspruch hat, betragen 1990

Tabelle 4 - Durchschaittlicher Bruttowochenverdienst, Abziige und Nettowochenverdienst
eines ledigen minnlichen Arbeiters in der Industrie der Bundesrepublik
Deutschland nach Leistungsgruppen 1988-1990 (DM)

1988 1989 1990t

Leistungsgruppe 1

Bruttowochenverdienst 822 852 .90

Lohnsteuer 165,56 177,72 160,78

Sozialbeitrige 147,55 152,93 160,65

Nettowochenverdienst 500,89 521,35 578,57
Leistungsgruppe 2

Bruttowochenverdienst .......voveeeieieieiineinnnnereeans 745 772 815

Lohnsreuer 139,66 149,34 136,77

Sozialbeitrige .. 133,73 138,57 145,48

Nettowochenverdienst 471,61 483,59 532,75
Leistungsgruppe 3

Bruttowochenverdienst .......ovivvviiiiiir e 666 694 733

LI ST VU 114,62 124,18 114,72

Sozialbeltrige ovovvree i 119,55 124,57 130,84

Nettowochenverdienst ....oovveveveeiceeiiisiiinnsnsisennss 431,83 445,25 487 44
! Bruttowochenverdienst geschitze.

Quelle: Lothar Hake, “Ergebnisse der laufenden Lohnstatiscik Fir 1988, Wirtschaft und Seatistik, Stuttgart 1989,
H. 3, §. 183-192, 5. 103", — Dirk Heinlein, “Ergebnisse der laufenden Lohnstariseik fisr 1989, Wirtschaft und
Statistik, Stuttgart 1990, H. 4, S. 298-304, S, 192*. - Eigene Berechnungen anhand der Allgemeinen Lohnsteuertabellen
1988, 1989 und 1990,

? Es wird geschirzt, daB die einmaligen Leistungen rund 15 vH der Regelsarzsumme betragen, vgl. Thomas Klein,
Sozialhilfeniveau und untere Lohneinkommen - die Entwicklung seir 1962 und Unterschiede zwischen den
Bundeslindern. Sonderforschungsbereich 3 der J.W. Goethe-Universitit Frankfurr und der Umniversitit Mann-
heim, Arbeitspapier, 205, August 1986; Dieter Deininger, “Einmalige Hilfe zum Lebensunterhalt: Ergebnis einer
Zusaezstatistik zur Seatistik der Sozialhilfe vom Seprember 1981 bis August 1982%. Wirtschaft und Sratistik,
Stutcgare 1984, H. 4, 5. 341-349.
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Tabelle 5 - SozialhiHeleistungen und potentielles Nettoarbeitsentgelt eines
Arbeitnehmerhaushales in der Bundesrepublik Deutschland -
Eine Modellrechnung fiir einen Vier-Personen-Haushalt 1980-1990 (DM je Monat)

1980 1982 1986 1988 1990

Barleistungen der Sozialhilfe!

Haushaltsvorstand _......oveveeeee 310 338 389 406 438

Ehegatte (80 VH) ..vvenverernens 248 270 m 325 350

1. Kind, 14 Jahre (75 vH) ......... 233 254 292 305 307

2. Kind, 8 Jahre (65 vH) ........ 202 20 253 264 285

Insgesamt .....oovuvvinvineinivinn, 993 1082 1245 1300 1380
Erstattung der Ausgaben fiir

Miete, Elektrizitit, Gas, .

Brennstoffe? .....coovieeiieiciininnas 165 427 530 541 600°
Insgesamt ....cooovinnnimiiiiniiinians 1358 1509 1775 1841 1980
In vH der Summe aus Nettolohn-

und -gehaltssurmme je Beschif-

tigten® und Kindergeld ............ 73,4 77,2 818 829 81,5
Nachrichtlich:
Netrolohn- und -gehaltssumme

je Beschifrigien ..o.ococvereviinnnnnn 1700 1 8C4 1968 207G 2265
Kindergeld® .......c..oorvveirreccnnnne 150 150 150 150 165
! Regelsaez fiir die Hilfe zum Lebensunterhalt; Bundesdurchschnice (Werte fiir 1990 veilweise geschitzr). - 2 Geschitze
in Héhe der tatsichlichen Ausgaben eines Haushafts des Typs 1 der laufenden Wirtschaftsrechnungen (Zwei-Perso-
nen-Haushalte von Renten- und Sozialhilfeempfingem mit geringem Einkormnmen aus Rente oder Pension}. -
Y Schitzwert; 1989; 586 DM. - * Schirzwert fiir das bei Erwerbstitigkeit mogliche Einkommen (Arbeitseinkommen}
nach Stevern und Sozialabgaben. - * Schitzwert; 1989: 2 111 DM. - ¢ 2 Kinder; Nettoeinkommen unter der ab 1983
mafigebenden Grenze.

Quelle: Staristisches Bundesamr, Stuttgart: Fachserie 13,2.2.0., fd. Jgg.: Fachserie 18: Volkswirtschaftliche Gesamt-
rechnungen. Lfd. Jgg. - Heinrich Liitzel et al,, “Volkswirtschafcliche Gesamurechnungen 1989, Wirtschafc und
Statistik, Stucegart 1950, H. 3, 5.158-181. - Jiirgen Angele, ,Budgets ausgewiihlter privater Haushalte 1983%.
Wirtschaft und Statistik 1989, H. 7, (S. 453-462) 5. 459. - Der Bundesminister fiir Arbeit und Sozialordnung (Hrsg.),
Sratistisches Taschenbuch 1988. Bonn 1988. - Eigene Berechnungen.

jahresdurchschnittlich im Bundesdurchschnitt 1380 DM je Monat (Tabelle 5). Zusitzlich
werden die Kosten fiir Unterkunft und Heizung erstattet. Die tatsichlichén Miet- und
Heizkosten eines typischen Vier-Personen-Haushalts eines Sozialhilfeempfingers, die einen
Anspruch auf Sozialhilfe oder Wohngeld begriinden, sind nicht bekannt. Sie sind im
Durchschnitt vermutlich niedriger als die des statistisch erfafiten durchschnittlichen Vier-
Personen-Arbeitnehmerhaushalts mit mittlerem Einkommen, aber hdher als die entspre-
chenden Ausgaben der Zwei-Personen-Haushalte von Renten- und Sozialhilfeempfingern,
fiir die ebenfalls Daten der laufenden Wirtschaftsrechnungen vorliegen.!® Legt man in einer
Modellrechnung gleichwohl die Ausgaben des zuletzt genannten Haushaltstyps zugrunde,
so wird deshalb wohl eher die Untergrenze des Gegenwerts der Miet- und Heizkostenerstat-
tung erfaflt.!' Zusammen mit den laufenden Leistungen ergibt sich dann fiir den Vier-Perso-

12 Vgl Stacistisches Bundesamt, Fachserie 15: Wirtschaftsrechnungen, Reihe 1: Einnahmen und Ausgaben ausge-
wihlter privater Haushalte, 1982 bis 1986, Sturtgart 1983 bis 1987, Jiirgen Angele, “Budgers ausgewihlrer privater
Haushalee 1988“. Wirtschafr und Staunstik, Scetegart 1989, H. 7, S, 453-462.

' Klein errechner Fiir einen Vier-Personen-Haushalt mit dhnlicher Alcersstruktur erwas hohere Werte. Dabei wird
ein Basiswert fiir die Miete, der auf den Ergebnissen der Wohnungsstichprobe 1978 beruht, mit einem Preisindex
fiir Wohnraum forrgeschrieben; fiir die Heizkosten wird ein Betrag in Héhe von 15 vH der Kaltmiete unterstellt.
Vgl Klein, 2.2.0., 5, [2und 19.
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nen-Haushalt ein Soziathilfeanspruch von 1980 DM je Monat. Der durchschnittliche Netto-
lohn eines abhingig Beschiftigten im Jahre 1990 diirfte sich auf 2265 DM belaufen (Tabel-
le 5). Lebén in dem Haushalt dieses Beschiftigten zwei Kinder, so kommen 165 DM
Kindergeld hinzu. Der Sozialhilfeanspruch des vergleichbaren Vier-Personen-Haushalts
erreicht demnach reichlich 80 vH des Nettolohns eines Beschiftigren mit zwei Kindern
(einschliefllich Kindergeld). Somit lieRe sich das Nettoeinkommen durch Erwerbstitigkeit
des Haushalesvorstandes oder des Ehegatten nur um reichlich 20 vH iiber das Niveau der
Sozialhilfeleistungen steigern; tatsichlich ist dieser Prozentsatz etwas hsher, weil im Falle
der Erwerbstitigkeit der Sozialhilfeanspruch nicht in Hohe des gesamten Arbeitseinkom-
mens gekiirzt wird (Mehrbedarfszuschlag fiir Erwerbstitige nach § 23 BSHG).

Beidem Vergleich der Sozialhilfeleistungen mit dem potentiellen Nettoarbeitsenigelt st zu
berticksichtigen, daff Sozialhilfeempfinger iiber die in Tabelle 5 genannten Leistungen
hinaus bei Bedarf Anspruch auf weitere Leistungen haben (z.B. bei Kiufen von Mobeln,
sonstigem Hausrat und Kleidung). Deren Gegenwert lifdt sich aber kaum quantifizieren und
mufite deshalb in der Modellrechnung aufier Betracht bleiben.'? Was das durchschnittliche
Nettoeinkommen eines Beschiftigten betrifft, so ist einerseits darauf hinzuweisen, daff in
das durchschaittliche Arbeitseinkommen auch die Einkommen von Teilzeitbeschiftigten
eingehen, daf} es also insofern als Vergleichsbasis zu niedrig ausgewiesen ist, als es nicht auf
Vollzeitbeschiftigte abstellt, Auch kann - je nach den Verhiltnissen im Einzelfall - in
Abhingigkeit von dem Familieneinkommen ein Anspruch auf Wohngeld hinzukommen.
Das emptangene Wohngeld muf im Durchschnitt aber sehr niedrig sein; denn nur wenige
Haushalte von Beschiftigten sind Wohngeldempfinger.'> Andererseits erscheint das Ver-
gleichseinkommen als hoch, weil es auf einer durchschnittlichen Qualifikation basiert, die
ein Sozialhilfeempfinger im allgemeinen wohl nicht aufweist. Insgesamt diirfte das Ver-
gleichseinkommen in der Modellrechnung durchaus aussagekriftig sein.'*

Aus diesen Uberlegungen Liflt sich der Schlufl ziehen, dafl die Leistungsanreize fiir erwerbs-
fihige Personen, die in Mehr-Personen-Haushalten leben, nennenswert beeintrichrigt sind.
Dazu trigt bei, daff die Sozialhilfeanspriiche anderer Haushaltsmitglieder wegfallen kon-
nen, wenn ein Haushaltsmitglied eine Erwerbstitigkeit aufnimmt. Dies bedeutet, daf das
Arbeitseinkommen implizit extrem hoch besteuert wird. Weil die Leistungsanreize fiir
alle nicht minderjihrigen Haushalesmitglieder durch das gegenwirtige System verringert
werden, bewirke die Sozialhilfe, die “die Krifte der Familie zur Selbsthilfe anregen“!® soll,
dafl Selbsthilfe weniger artraktiv wird.

Die Relatton zwischen Sozialhilfeanspruch und potentiellem Erwerbseinkommen hat sich
fiir einen Vier-Personen-Haushalt seit Einfilhrung der Sozialhilfe in der heutigen Form im
Jahre 1962 insgesamt nur wenig verindert. Bis Ende der sechziger Jahre blieb der Sozialhilfe-
anspruch hinter dem Erwerbseinkommen relativ zuriick, in den siebziger Jahren nahm er

1 Vpl. aber Klein, 2.a.0., S. 14 und 15 sowie W. Breuer, H. Hartmann, “Das Verhilcnis von Sozialhilfelei-
stungsmveau und Arbeirnehmereinkommen®. In: Nachrichtendienst des Deutschen Vereins fur Stfenthiche und
private Fiirsorge, Vol. 63, Frankfurt/M. 1983, 5. 33-38.

1} Ende 1988 waren es 392 000 Haushalee. Vgl. Hermann Seewald, “Wohngeld 1988%. Wirtschaft und Statistik,
Stutcgart 1989, H. 11, 5. 720-726.

" Das Nettoerwerbseinkommen { Tabelle 5) darf nicht als das durchschnittliche Einkommen eines Haushales mit
zwei minderjihrigen Kindern interpretiert werden. In solchen Haushalten erzielen nimiich hiufig Ehemiinner bzw.
Ehefrauen ein eigenes zusitzliches Arbeitseinkommen; méglicherweise bezieht der Haushalt auch Kapitalein-
kommen.

15§ 7 BSHG.
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rascher zu; der Ende der siebziger Jahre erreichte Abstand zum potentiellen Erwerbsein-
kommen blieb dann bis Mitte der achcziger Jahre bestehen.'® Fiir den Modellhaushalt, der in
diesem Beitrag untersucht wird, hat sich der Abstand zum potentiellen Erwerbseinkommen
in den achrziger Jahren etwas verringert (Tabelle 5); damit ist die Erwerbstitigkeit tenden-
ziell weniger attraktiv geworden.

Das relativ hohe Niveau der Sozialhilfe in der Bundesrepublik Deutschland mag aus sozial-
politischen Griinden fiir wiinschenswert gehalten werden. Es birgt aber die Gefahr, daff die
Anreize, ein Beschiftigungsverhilinis einzugehen, gemindert werden, denn die Relation
zwischen “Markteinkommen® und “Sozialleistung bei freiwilliger Arbeitslosigkeit® ist fiir
das individuelle Entscheidungskalkiil wichtig. In diesem Kalkiil spielt zudem eine Rolle, daf§
es Erwerbsmiglichkeiten in der Schattenwirtschaft gibt."”

Die negativen Wirkungen eines hohen Sozialhilfeniveaus auf die Leistungsbereitschaft
werden gelegentlich bestritten.'® So wird argumentiert, Erwerbstitigkeit als solche verschaf-
fe den Menschen Prestige und werde deshalb positiv bewertet, wihrend der Bezug von
Sozialhilfe stigmatisiere und zudem Unannehmlichkeiten bei der Beanspruchung (Beschaf-
fung von Unterlagen, Wartezeiten) mit sich bringe. Dies mag so sein, aber auch Arbeir ist
mit mancherlei Unannehmlichkeit verbunden, so da der Abstand der Sozialhilfe zum
Markteinkommen dennoch fiir das individuelle Kalkiil bedeutsam ist. Auch wird argumen-
tiert, arbeitslose Sozialhilfeempfinger hitten ex definitione keinen Entscheidungsspiel-
raum, weil sie keinen Arbeitsplatz finden. Wenn dies so ist, dann ergibe sich die Frage nach
den Ursachen der Arbeitslosigkeit. Dabei zeigt sich, dafl anhaltend hohe Arbeitslosigkeit
insbesondere auf zu hohen Mindestldhnen beruht, die mit staatlicher Hilfe abgesichert
werden.'? Die wirtschaftspolitische Schlufifolgerung besteht dann darin, mehr Wettbewerb
am Arbeitsmarkt zuzulassen. Gerade dies setzt aber voraus, dafl durch staatliche Soziallei-
stungen nicht eine vergleichsweise hohe Untergrenze fiir den Marktlohn festgeschrieben
wird. Andernfalls entsteht - sozialleistungsbedingt - Mindestlohnarbeitslosigkeit.?® Aus
dieser Sicht ist es nur dann unproblematisch, das Sozialhilfeniveau an die Entwicklung der
Lohne der Beschiftigren zu koppeln, wenn die Lohne ein marktgerechtes Niveau aufweisen.
Eine solche Koppelung fiihrt dann, wenn die Realléhne iiber ihr Marktniveau angehoben
werden, dazu, dafl der Abbau der entstehenden Arbeitslosigkeit behindert wird.?!

*Vel. Klein, 2.a.0., 5. 25-29, Dem Vergleich liegt der Netcoverdienst eines Induseriearbeiters in der Leistungs-
gruppe 3 zugrunde. Bei der Beurteilung der Entwicklung der Leistungsanreize ist zu beriicksicheigen, daf die
durchschnictliche Arbeitszeic crendmiifig abgenommen hat.

¥ Vgl Eano Langfeldt, Die Schattenwirtschaft in der Bundesrepublik Deucschland. Kieler Studien, 191,
Tibingen 1984,

¥ Vel Klein, 2.2.0.

¥ Ygl. Riidiger Soltwedel, Peter Trapp, “Labor Market Barriers to More Employment: Causes for an Increase
of the Natural Rate? The Case of West Germany®. In: Herbert Giersch (Ed.}, Macro and Micro Policies for More
Growth and Employment. Symposium 1987, Tubingen 1988, S. 181-225; Roland Vaubel, “Maglichkeiten einer
erfolgreichen Beschiftigungspolicik®. In: Harald Scherf (Hrsg.), Beschifuigungsprobleme hochenrwickelter In-
dustrielinder. Schriften des Vereins fiir Socialpolivik, N.F., 178, Berlin 1989, 5. 17-35.

¥ W irtschafespolitisch wenig hilfreich ist es, den in niche wenigen Fillen geringen Abstand der Sozialhilfeleistungen
zum potentiellen Erwerbstitigencinkommen als Indiz fiir Erwerbstitigenarmut zu interpretieren. Vgl. Klein,

220, 5.2

? In analoger Weise ist eine produkeivicitsorientierte Lohnbildung nur dann unproblematisch, wenn die mit
Vollbeschiftigung kompatible Arbeitsproduktivitit zugrunde gelegt wird.

107



Schlieflich wird vorgebracht, daf} die negativen Wirkungen der Sozialhilfeleistungen auf die
Leistungsbereitschaft deshalb gering seien, weil fiir Sozialhilfeempfinger, die keine Arbeit
finden kdnnen, nach den Vorschriften des Bundessozialhilfegesetzes Arbeitsgelegenheiten
geschatfen werden sollen und weil der Sozialhilteanspruch verweigert werden kann, wenn es
der Leistungsempfinger ablehnt, zumutbare Arbeit aufzunehmen. Die Bedeutung dieses
Arguments lafle sich kaum beurteilen. Es ist unklar, inwieweit die betreffenden Vorschrif-
ten?? in der Vergangenheit tatsichlich angewendet worden sind. In den letzten Jahren haben
die Sozialhilferriiger allerdings versucht, die Belastung durch die Hilfe zum Lebensunterhale
dadurch zu verringern, dafl arbeitslose Sozialhilfeempfinger in das Erwerbsleben integriert
wurden. So zahlt Hamburg Zuschiisse an spezielle Beschiftigungsgesellschaften, die Sozial-
hilfeempfinger in Arbeitsverhiltnisse vermitteln; dhnliche Mafinahmen wurden in Berlin
ergriffen.??

Sozialhilfe in der Wihrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion mit der DDR

Inder DDR gewihrte der Staat bisher Sozialfiirsorge.* Einen Anspruch auf Sozialfiirsorge-
Unterstiitzung hatten jene Personen, die nicht in der Lage waren, ihren Lebensunterhalt
durch Arbeitseinkommen zu bestreiten, die iiber kein sonstiges ausreichendes Einkommen
oder Vermégen verfiigten und auch keinen ausreichenden Unterhalt von unterhaltspflichri-
gen Angehorigen erlangen konnten. Als ausreichend wurde ein Nettoeinkommen angese-
hen, das die Hohe der Sozialfiirsorge-Unterstiitzung erreicht oder iibersteigt.?® Die Paralle-
litit zur Sozialhilfe in der Bundesrepublik Deutschland ist also, was die Voraussetzungen
des Anspruchs betrifft, offenbar. Das Leistungsniveau in der DDR lag aber weit unter dem
in der Bundesrepublik Deutschland.? Alleinstehende erhielten bei nachgewiesener Bediirt-
tigkeit seit dem 1. Dezember 1984: 260 Mark, Ehepaare 420 Mark; fiir unterhaltsberechuigte
Kinder wurden bis zu 45 Mark gezahlt. Hinzu kam - tn Abhingigkeit von der Haushalts-
grofe - eine Mietbeihilfe. Fiir Sozialfiirsorge-Unterstiitzung und Mietbeihilfe zusammen
gab es eine Obergrenze von 420 Mark monatlich (ohne Kinderbeihilfen, Pflegegeld usw.) pro
Familie, Neben den genannten Hilfen gab es einmalige Beihilfen verschiedener Art (z.B. fiir
Heizmaterial). Im Rahmen der Sozialfiirsorge wurde auch Pflegegeld gezahle. All diese
Regelungen waren aber praktisch wenig relevant; denn der Gesamtaufwand belief sich 1988
auf nur 58 Mill. Mark.?”

Mit der Bildung der Wihrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion am 1. Juli 1990 wurde in der
DDR ein System der Sozialhilfe eingefiihrt, das den Regelungen im Sozialhilfegesetz der
Bundesrepublik Deutschiand entspricht.?® Der Regelsatz soll 400 DM betragen. Es ist noch
unklar, wie hoch die Leistungen letztlich sein werden. Zweckmiflig wiren Sitze, die deutlich
unter dem Niveau in der Bundesrepublik Deutschland liegen. Andernfalls wiirden durch die
2 vyl §§ 18, 19, 20, 25 BSHG.

2 Ygl, Kornelia Hagen, Volker Meinhardt, “Aspekte der Sozialhilfe in der Bundesrepublik Deutschland™.
Deutsches Institur fiir Wictschafesforschung, Wochenberiche, Vol. 55., Nr. 50, vom 15. Dezember 1988, S. 665-
673.

# Vel. Bundesministerium fiir innerdeutsche Beziehungen (Hrsg.), DDR Handbuch. Bd. 2, Kéln 1985, 5. 1155,
B Vgl, ebenda,
% Vel. ebenda.

2 yel. Astrid Rosenschon, “Zum System der sozialen Sicherheit in der DDR¥, in diesem Heft. 1980 waren es
&7 Mill. Mark; vgl. Staatliche Zentralverwaltung fiir Statistik, Statistisches Jahrbuch 1989 der Deutschen Demo-
kratischen Republik, Berlin 1989, 5. 272-273.

# Vgl. Artikel 24 des Staatsvertrags.
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Sozialhilfe in der DDR wohl so hohe Mindestlohne impliziert, dafi in der DDR sehr viel
mehr Unternehmen wettbewerbsunfihig und sehr viel mehr Beschiftigte arbeitslos wiirden,
als ohnehin zu befiirchten ist.?

Das Sozialhilfeniveau in der Bundesrepublik Deutschland wird in den nichsten Jahren wohl
iiber dem Markteinkommen liegen, das fiir viele Menschen in der DDR bei Erwerbstitigkeit
dort erzielbar sein wird. Es wird in der Regel hoher sein als die Sozialleistungen fiir Rentner
oder Arbeitslose in der DDR, insbesondere auch hoher als die dort geplante Sozialhilfe.
Insofern wiirden fiir viele Menschen in der DDR starke Anreize bestehen, in die Bundesre-
publik zu iibersiedeln, wenn es bei den Sozialleistungen in der Bundesrepublik ber der
bisherigen Rechtslage bliebe. Sollen diese Anreize beseitigt werden, so muf generell gewihr-

leistet sein, daf Sozialleistungen bzw. Anspriiche auf kiinfrige Leistungen (wie z.B. Renten-
anspriiche) nur nach dem Standard des Landes gezahlt werden bzw. entstehen, aus dem der
potentielle Leistungsempfianger stammt (Ursprungslandprinzip).

Fiir die Renten soll dies nach den Plinen der Bundesregierung durch die Abschaffung des
Fremdrentenrechts erreicht werden.?® Bisher erhalten Arbeitnehmer und Rentner, die aus
der DDR iibersiedeln, Rentenanspriiche bzw. Renten aufgrund des Fremdrentengesetzes;
dabei wird unterstellt, daf} die betreffenden Personen in der Bundesrepublik erwerbstitig
gewesen seien. Was die Arbeitslosenunterstiitzung betrifft, so wird das Eingliederungsgeld
mit Wirkung vom 1. Juli 1990 abgeschafft; seit Anfang 1990 erhalten (Aus- und) Ubersiedler
nach einer Sperrzeit anstelle des Arbeitslosengeldes Eingliederungsgeld. Kiinftig soll das
Arbeitslosengeld auf dem Lohnniveau jener Region und jenes Zeitraums basieren, in der
bzw. in dem ein Beschiftigungsverhiltnis bestanden hat. Nach den Vorstellungen der
Bundesregierung sollen in Zukunft bei einem Umzug von West nach Ost oder.von Ost nach
West generell die Leistungsanspriiche “mitgenommen® werden. Fiir die Sozialhilfe solite
eine analoge Regelung vorgesehen werden. Das schliefit nicht aus, daff die Leistungsniveaus
im Verlauf der nichsten Jahre in dem Mafle emander angenihert werden, in dem sich die
Einkommensniveaus angleichen.

Sozialhilfe und Pilegefallabsicherung

Unter den Leistungen der Sozialhilfe spielen die Hilfen fiir die Pflege eine zunehmende Rolle
(Tabelle 3). Aufgrund der Regelungen im Gesundheitsreformgesetz von 1988 wird ab 1991
die hiusliche Pflege von Schwerpflegebediirftigen finanziell unterstiitzt. Die Krankenkassen
iibernehmen als Sachleistung 25 Pflegeeinheiten, maximal 750 DM je Monat; alternativ kann
ein Pflegegeld von 400 DM pro Monat beansprucht werden. Die Neuregelungen werden die
Sozialhilfeleistungen zur Pflege, die zu rund 90 vH Leistungen bei stationirer Pflege sind,
verringern, weil die Zahl der Heimeinweisungen tendenziell geringer ausfallen diirfre. Aller-
dings werden in Zukunft Pflegeleistungen, die bisher privat getragen wurden, teilweise auf
die Gesetzliche Krankenversicherung abgewilzt werden. Die Belastung der Somalhllfetrager
und der Krankenversicherung insgesamt diirfte deshalb eher zu- als abnehmen.*!

#Vgl. Horst Siebert, The Economic Integration of Germany. Institut fiir Weltwirtschaft, Kieler Diskussions-
betrrige, 160, Mai 1990, S. 8.

2 ¥el “Ab 1, Juli glbt es fiir Ubersiedler weder Eingliederungsgeld noch eine Fremdrente Handelsblatt vom
9. Mai 1990. Eine entsprechende Anderung hatce der Vorsitzende des Sozialbeirats vorgeschlagen: “Zu den
Sofortmalnahmen gehérr ... auch, dafl das Frerndrentenrecht in Zukunft keine Berechtigung mehr hat, d.h., es
sollten méglichst ab sofort keine neuen Anspriiche dieser Aer mehr entstehen kénnen. Hier mifite der Gesetzgeber
rasch handeln®, Vgl. Winfried Schmihl, *Alterssicherung im sich vereinigenden Deutschland®. Wirtschafes-
dienst, Vol. 70, 1990, (S. 182-187) S. 187.

3 Vgl. hierzu auch Achim Seffen, “Die Sozialhilfe - Ausfallbiirge des Sozialstaates”. In: Bernd von Maydell,
_ Walter Kannengiefler (Hrsg.), Handbuch Sozialpolitik. Pfullingen 1988, S. 289-295.
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Eine grundlegende Neuregelung der Absicherung des Pflegefallrisikos steht immer noch aus.
Okonomisch 138t sich, um Moral-hazard-Verhalten der Biirger zu begrenzen, lediglich eine
Verpflichtung aller Biirger begriinden, das Pflegefallrisiko bei einer frei wihlbaren Versiche-
rung zu versichern. Eine private Absicherung ist moglich. Die Angebote privater Versiche-
rungen werden wohl deshalb nur wenig in Anspruch genommen, weil Aussicht auf eine
staatliche Absicherung zum Nulltarif besteht.’? Wenn das Pflegefallrisiko durch eine private
Versicherung der Biirger abgesichert werden soll, dann ist dies wohl nur moglich fiir jene, die
ein bestimmtes Héchstalter niche iiberschritten haben. Dies schliefft aber die Einfiihrung
eines Systems der privaten Pflegefallversicherung niche aus; denn fiir bereits existierende
oder in wenigen Jahren auftretende Pflegefille sind Ubergangsldsungen méglich,

Eine Neuregelung ist auch auf der Seite der Anbieter von Pflege in Alten- und Pflegeheimen
erforderlich. Der Staat kénnte sich ohne weiteres aus dem Marke zuriickziehen, mindestens
sollte er nicht gewerbliche Heimtriger diskriminieren.”” Zudem miifiten Anreize zu wirt-
schaftlichem Handeln der Heimtriger geschatfen werden; eine Erstattung der entstehenden
Kosten, wie sie gegenwirtig iblich ist, vernichtet jeglichen Anreiz zu einem sparsamen
Umgang mit den verfiighbaren Mittein,

Abschliefende Bemerkungen

Die Bildung der Wihrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion mit der DDR wird in den
nichsten Jahren hohe Zahlungen der Bundesrepublik Deutschland an die DDR zur Folge
haben. Die Bundesregierung beabsichrtigt, einen Teil der Transfers durch Einsparungen an
anderer Stelle zu finanzieren. So sollen die Zonenrandférderung und die Berlin-Forderung
eingeschrinkt werden. Kiirzungen sind auch im Verteidigungshaushalt geplant. Grundsitz-
lich sind aber alle 6ffentlichen Ausgaben darauthin zu iiberpriifen, inwieweit sie erforderlich
sind. Die Sozialhilfeausgaben diirfen bei einer solchen Uberpriifung nicht ausgenommen
werden. Die gesetzlichen Regelungen in der Bundesrepublik Deutschland beeintrichtigen in
nicht wenigen Fillen die individuellen Leistungsanreize, weil die Leistungen im Vergleich
zum méglichen Arbeitseinkommen hoch sind. Die Leistungsbereitschaft wird aber auch
dadurch beeintrichtigt, da zur Finanzierung der Sozialhilfeausgaben eine vergleichsweise
hohe Steuerbelastung ecforderlich ist.

¥ Vgl. Alfred Boss, “Zur Reform des Gesundheitswesens”. Die Weltwiruschalr, 1987, H. 2, S. 82-94.
3 Diies ist gemidf § 93 Abs. 2 BSHG zulissig.
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