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1. Einleitende Bemerkungen

Gesamtwirtschaftliche Effizienz und Gerechtigkeit — scheinbar unversohnlich stehen sich die-
se beiden Ziele gegeniiber. Es besteht ein breiter Konsens, dass der Staat in gewissem Um-
fang Einkommen und Vermdgen von Reich zu Arm umverteilen sollte. Dafiir sprechen auch
allokative Griinde. Auf dem Weg vom Transfergeber zum Transferempfianger geht {iber die
verschiedensten Kanidle aber ein beachtlicher Teil der Umverteilungsmasse verloren. Die
meisten Okonomen nehmen als gegeben an, dass alleine aus diesem Grund ein Mehr an Ge-
rechtigkeit naturgesetzgleich mit einem Verlust an 6konomischer Effizienz zu erkaufen sei.
Es soll nicht bestritten werden, dass aus allokativer Sicht ein gewisser Zielkonflikt besteht.
Doch die Hohe der 6konomischen Effizienzverluste, die eine Volkswirtschaft durch staatliche
Bemiihungen fiir mehr Gerechtigkeit — was immer genau darunter verstanden wird — in Kauf
nehmen muss, ist keinesfalls gegeben oder lediglich abhéingig vom realisierten Umverteilung-
svolumen. Es besteht vielmehr ein erheblicher Spielraum, wie grof3 die hinzunehmenden Inef-
fizienzen einer Umverteilungspolitik bei jedem gegebenen Transfervolumen letztlich sind.
Daher ist es ein lohnendes Unterfangen, ein gesellschaftlich erwiinschtes staatliches Transfer-
system so auszugestalten, dass derartige Effizienzverluste mdglichst gering ausfallen. Dieser
Beitrag mochte eine kleine Hilfestellung geben, dass die Bewertung der gegenwértigen Um-
verteilungssysteme und die Herleitung realisierbarer Verbesserungsvorschlige vor diesem
Hintergrund moglichst systematisch erfolgen konnen. Im Zentrum soll dabei die staatliche

Bereitstellung einer Grundsicherung, fiir Deutschland namentlich die Sozialhilfe, stehen.

2. Okuns ,,leaky bucket*

Eines der bekanntesten Werke, in dem der Zielkonflikt zwischen Effizienz und Gerechtigkeit
diskutiert wird, ist Arthur Okuns ,,Equality and Efficiency: The Big Tradeoff* aus dem Jahre
1975." Okun geht mit seinen Ausfithrungen davon aus, dass der Konflikt zwischen Effizienz
und Gerechtigkeit unvermeidbar ist. Unabhdngig davon, ob sich die Umverteilungsaktivitéten
per se iiberhaupt 6konomisch rechtfertigen lassen oder nicht, schlédgt sich jeder Euro, der von
einem reicheren zu einem drmeren Individuum transferiert wird, in einem Einkommenszu-
wachs beim Empfanger nieder, der definitiv kleiner ist als dieser eine Euro. Das Geld muss in
einem ,,l0chrigen Eimer* (leaky bucket) von den Reichen zu den Armen transportiert werden.

Einiges geht auf dem Weg dorthin verloren, und die Armen erhalten daher stets weniger als

1 Vgl. Okun (1975).



den Reichen weggenommen wurde. Es bleibt letztlich Okuns Lesern vorbehalten, fiir sich zu
entscheiden, wie viel Verlust man akzeptieren kann, ohne das umverteilende Steuer-Transfer-
System als Ganzes abzulehnen. Diese werturteilsbehaftete Diskussion wird von Okun nicht
weiter gefiihrt, vielmehr identifiziert er vier Hauptgriinde fiir die Locher im Eimer: adminis-
trative Kosten der Umverteilung, induzierte Verdnderungen des individuellen Arbeitseinsat-
zes, induzierte Anderungen im Spar- und Investitionsverhalten und schlieBlich Einstellung-
sanderungen in der Gesellschaft aufgrund der Umverteilungsaktivitidten. Im Ergebnis fiihrt all
dies dazu, dass staatliche Umverteilung unausweichlich zu einem geringeren gesamtwirt-
schaftlichen Einkommen und einer weniger effizienten Verwendung vorhandener Ressourcen

fiihrt.

Administrative Kosten fallen auf der einen Seite beim Staat im Zuge der Steuererhebung und
-verteilung an. Auf der anderen Seite entstehen den Steuerzahlern dadurch administrative
Kosten, dass sie sich iiber die fiir sie relevante Steuergesetzgebung informieren, eventuell
einen Steuerberater finanzieren miissen und dergleichen mehr. Diese Kosten werden in der
Gesamtheit als weniger gewichtig angesehen, zumal die marginalen administrativen Kosten
der Besteuerung fiir Umverteilungszwecke eher gering sind, wenn ohnehin schon ein Steuer-
system vorhanden ist, um andere, nicht-distributive, Staatsausgaben zu finanzieren. Wesen-
tlich bedeutsamer sind die zusitzlichen administrativen Kosten, die dadurch entstehen, dass in
jedem Einzelfall gepriift werden muss, ob potenzielle Transferempfanger tatsdchlich auch im
intendierten Sinne transferberechtigt sind. Im Falle der Sozialhilfe betrifft dies vornehmlich
die Priifung der objektiven und subjektiven Bediirftigkeit sowie der Arbeitsfahigkeit und -
bereitschaft des Antragstellers.

Mit einer staatlichen Umverteilungspolitik sind stets auch mehr oder weniger gewichtige Ve-
randerungen des individuellen Arbeitseinsatzes sowohl der Steuerzahler als auch der Transfe-
rempfanger verbunden. Potenzielle Steuerzahler werden bei hoheren Steuersédtzen ihren Ar-
beitseinsatz eher einschrinken, so der Substitutionseffekt den Einkommenseffekt iiberwiegt.
Dem Aufwand in Form von weniger Freizeit und einem hoheren Arbeitsleid steht ein geringe-
rer Ertrag gegeniiber, der Anreiz, die volle Leistung zu bringen, geht zurlick. Das Ausmal
dieses negativen Effektes staatlicher UmverteilungsmaBBnahmen ist dabei zumindest von
zweierlei abhédngig: erstens von dem Verhiltnis der Steuerzahler zu den Transferempféngern,

zweitens davon, welcher Anteil der Steuerzahlungen insgesamt den direkt umverteilenden



MaBnahmen zugerechnet werden kann.” Die durch die Besteuerung induzierten Verhaltenséin-
derungen der Steuerzahler sollten geringer ausfallen, wenn die zusitzliche Steuerlast durch
die Redistributionsmafinahmen fiir den einzelnen Steuerschuldner relativ gering ist, d.h. die
Gesamtheit der Steuerzahler groB3, die der Transferempfanger klein ist. Weiterhin ist die zu-
satzliche Verhaltensdnderung davon abhdngig, wie grofl der Anteil der Steuerzahlungen ist,
der fiir umverteilende Zwecke bendtigt wird. Wird der GroBteil des staatlichen Budgets fiir
nicht-redistributive Zwecke verwendet, so ist die zusitzliche Verhaltensinderung aufgrund
der marginalen Steuerzahlungen fiir staatliche UmverteilungsmaBBnahmen eine relativ kleine

Komponente der gesamtwirtschaftlichen Folgekosten der Besteuerung insgesamt.

Nicht nur die notwendige Beschaffung der Umverteilungsmasse iiber ein mehr oder weniger
differenziertes Steuersystem induziert Verhaltensdnderungen bei den faktischen Transferza-
hlern, auch bei den Empfingern staatlicher Transfers besteht stets die Gefahr induzierter und
gesamtwirtschaftlich ineffizienter Verhaltensdnderungen. Der Bezug staatlicher Transfers
etwa im Falle von Arbeitslosigkeit und/oder Armut kann die Investitionen in marktverwertba-
res Humankapital, die Arbeitsbereitschaft oder die Bemiihungen zur Selbsthilfe negativ beein-
flussen. Immer wieder wird in diesem Zusammenhang auf die ambivalenten Effekte der ame-
rikanischen Earned Income Tax Credits verwiesen, die auf der einen Seite auch fiir Gering-
verdiener Arbeit finanziell lukrativ machen, auf der anderen Seite jedoch negative Arbeitsan-
reize fiir Verdiener mittlerer Einkommen im Phase-Out-Bereich schaffen und dariiber hinaus
nur sehr bedingt zu Investitionen in Humankapital anregen.’ Letztlich liegt es an der konkre-
ten Ausgestaltung der staatlichen Transferprogramme, wie grof3 die induzierten und ungewoll-
ten Verhaltensédnderungen bei den Empfingern sind. Was den Arbeitseinsatz betrifft, so gilt
sowohl fiir Steuerzahler als auch fiir Transferempfanger, dass der staatliche Steuer-Transfer-
Plan nicht nur die absolute Hohe des Arbeiteinsatzes beeinflussen, sondern dariiber hinaus

auch dazu anregen kann, vermehrt Arbeitseinsatz in die Schattenwirtschaft zu verlagern.

Neben administrativen Kosten und den induzierten Verhaltensdnderungen bei Steuerzahlern
und Transferempfingern schlidgt sich eine staatliche Umverteilungspolitik ebenso im Spar-
und Investitionsverhalten der Akteure einer Volkswirtschaft nieder. Die privaten und sozialen
Erlose von Ersparnis und Investitionen weichen ebenso wie die von Arbeit mehr und mehr
voneinander ab, wenn in starkem Mafle Einkommensumverteilung vorgenommen wird. Im

Ergebnis haben insbesondere Volkswirtschaften mit generdsen sozialen Sicherungssystemen

2 Vgl. Blank (2002, S.10).
3 Vgl. beispielsweise Burtless (1986) und Ochel (2000); zum Earned Income Tax Credit grundsitzlich siche etwa
Hotz/Scholz (2001).



und einem hohen Maf3 an Umverteilung mit negativen Konsequenzen fiir die Akkumulation
von Sach- und Humankapital zu rechnen. Das Wachstum der (Arbeits-)Produktivitidten und
der Wirtschaft als Ganzes gerit in Mitleidenschaft.* SchlieBlich nennt Okun als vierte Be-
griindung fiir die Locher im Eimer Einstellungséinderungen in der Gesellschaft aufgrund der
Umverteilungsaktivitdten. Zumindest auf ldngere Sicht konnen O6konomische Anreize, die
durch das Steuer-Transfer-System generiert werden, Angewohnheiten, Einstellungen und so-
ziale Normen nachhaltig beeinflussen. Das Untergraben von Leistung und Eigenverantwor-
tung, nachlassende Motivation, selbstindig in das eigene Humankapital zu investieren oder
das vorschnelle Rufen nach staatlicher Hilfe — all dies kann durch eine generdse und bevor-
mundende Umverteilungspolitik geférdert werden. Die sozialen Normen und gesellschaftli-
chen Werturteile sind jedoch nicht nur potenzielles Ergebnis der staatlich geschaffenen rech-
tlich-institutionellen Rahmenbedingungen, sie bestimmen im politisch-demokratischen Ent-
scheidungsfindungsprozess gleichzeitig auch dariiber, ob und wie sich diese Bedingungen
verandern. Mit anderen Worten, es besteht stets die Gefahr eines Teufelskreislaufs aus zu-

nehmenden Umverteilungsaktivitdten und der Erosion leistungsbejahender sozialer Normen.

Im Weiteren sei insbesondere auf die induzierten Verhaltensdnderungen der Transferempfan-
ger abgestellt. Die induzierten Verhaltensdnderungen der Steuerzahler hédngen letztlich in
starkem Mafle davon ab, wie grofl die Umverteilungsmasse ist, die notwendig ist, um — im
konkreten Fall der Sozialhilfe — Armut zu vermeiden’ , d.h. auch davon, wie effektiv und an-
reizkompatibel die Transfers an die Bediirftigen ausgestaltet sind. Ebenso sind das Ausmal
der induzierten Anderungen des Spar- und Investitionsverhaltens, die hinzunehmenden admi-
nistrativen Kosten und der mogliche schleichende Wandel der gesellschaftlichen Normen und

Werturteile zum groflen Teil in der konkreten Ausgestaltung der Transfers begriindet.

3. Kiriterien effizienter Umverteilung

Interdependente Nutzenfunktionen, das Streben nach innerer Sicherheit und sozialem Frieden
sowie das begriindete Interesse an einer Versicherung gegen ungiinstige Realisationen des

Zufalls sorgen dafiir, dass die Bereitstellung einer Grundsicherung gesellschaftlich erwiinscht

4 Vgl. etwa Bibbee/Leibfritz/ Thronton (1997) und Lindbeck (1998).

5> Unstrittig ist, dass die durch Umverteilungsaktivititen induzierten negativen Effekte auf Seiten der Steuerzahler
hierzulande gegenwirtig betrichtlich sein dirften. Die Umverteilungsmasse ist enorm, die hohe Zahl der
Transferempfinger schligt sich in einem groB3en Umverteilungssteueranteil nieder. Die Bruttosozialausgabenquote,
der Anteil der Ausgaben fiir soziale Sicherung am Bruttoinlandsprodukt, betrigt in Deutschland mittlerweile rund 28
Prozent; vgl. Eichhorst/Profit/Thode u.a. (2001, S. 242).



ist. ,,Adverse selection“~-Phdanomene und potenzielles ,.free rider“-Verhalten verhindern je-
doch eine hinreichende private Absicherung gegen das Risiko Armut. Es ist daher notwendig,
dass der Staat selbst die Versicherung des Einkommensrisikos durch eine Grundsicherung
vornimmt und dies iiber Steuermittel finanziert.® Allerdings lassen sich gesamtwirtschaftliche
Effizienzverluste nur dann gering halten und ist nur dann mit positiven Effekten auf das Wirt-
schaftswachstum (auch durch die generell als positiv zu bewertende erhohte Wagnisbereits-
chaft der ,,Versicherten*) zu rechnen, wenn der Sozialstaat keine ,,Hangematte*, sondern
vielmehr ein ,,Sicherheitsnetz® im ,,offenen Zirkuszelt der Chancen und Risiken der Mark-
twirtschaft” ist, und die vielen Talente dazu motivieren kann, die Seile in verschiedenen Ho-

hen des Zeltes auch zu besteigen.”

Eine effiziente Umverteilungspolitik sollte also stets darauf bedacht sein, moglichst wenig
unliebsame Verhaltensdnderungen bei den Transferempfiangern beziiglich des Arbeitseinsat-
zes und der Investitionen in Humankapital zu induzieren. Die Transfers sollten nach Moglich-
keit vielmehr dabei behilflich sein, die zukiinftigen reguliren Einkommenserzielungsmo-
glichkeiten der Empfanger nachhaltig zu steigern und haben somit im Idealfall investiven
Charakter. Sie sollten zukiinftige Ertrdge in Form eines hoheren gesamtwirtschaftlichen Ein-
kommens und weniger staatlicher Transferzahlungen schaffen. Eine so ausgestaltete Umver-
teilungspolitik erhoht zugleich die Akzeptanz der Steuerzahler. Wie ist eine Transferpolitik zu
konzipieren, die unliebsame Verhaltensdnderungen der Begiinstigten moglichst vermeiden

und vielmehr langfristige, nachhaltige Ertrage fiir die Volkswirtschaft schaffen kann?

Klar ist, dass induzierte, ungewollte Verhaltensinderungen durch die Gewdhrung von Trans-
fers umso unwahrscheinlicher bzw. weniger gewichtig sind, je weniger Moglichkeiten die
Transferempfianger faktisch haben, ihr relevantes Verhalten mafgeblich zu dndern. Fiir den
konkreten Fall der staatlichen Sicherung des Existenzminimums ist folglich entscheidend,
inwieweit der individuelle Arbeitseinsatz und die personliche Bereitschaft, in marktverwert-
bares Humankapital zu investieren, die Einkommens- und Vermogenssituation des Einzelnen
beeinflussen kann. Mit anderen Worten: Spielt der personliche Einsatz der Betroffenen keine
entscheidende Rolle, so konnen selbst Transferleistungen ,,in cash® vor dem Hintergrund po-
tenzieller induzierter Verhaltensdnderungen unbedenklich gewéhrt werden. Dies betrifft vor-
nehmlich Kranke, Behinderte, Alte und Kinder. Wenn diese Gruppen beispielsweise nicht

arbeiten, man dies auch nicht von ihnen erwarten kann, dann kann auch nicht von einem

¢ Vgl. Berthold/v. Berchem (2002a, S. 68 ff.).
7 Vgl. Kleinhenz (1992, S. 52).



Riickgang des Arbeitseinsatzes durch ein zusitzliches Transfereinkommen ausgegangen wer-
den. Es ist vielmehr davon auszugehen, dass diese Individuen keine Kontrolle dariiber haben,
ob sie arm sind und bleiben oder nicht.® Bei einer Umverteilung zu diesen Armen ist mit ge-
ringen ,,leaky bucket“-Effekten und einer hohen gesellschaftlichen Akzeptanz auch fiir gene-

rosere Programme zu rechnen.

Ineffizienzen lassen sich nicht nur dadurch gering halten, dass Transfers hauptsidchlich an
Individuen gewahrt werden, bei denen keine induzierten und negativen Verhaltensédnderungen
moglich sind, sondern auch dadurch, dass die Transferpldne fiir alle anderen entsprechend
anreizkompatibel konzipiert sind, so dass negative Verhaltensdnderungen unwahrscheinlich
werden. Konkret bedeutet das, dass es fiir diese Gruppe notwendig erscheint, den Bezug der
Transfers an gewisse Verhaltensweisen zu koppeln. Dadurch lassen sich nicht nur unliebsame
Verhaltensdnderungen vermeiden, es lassen sich vielmehr positive Verhaltensdnderungen
provozieren. Ein viel diskutiertes Beispiel dazu sind etwa die vielfaltigen ,,welfare-to-work*-
Programme im Rahmen der amerikanischen Sozialhilfe, wo Bediirftige auf der einen Seite
weitreichende staatliche Unterstiitzung erfahren (finanzielle Hilfe, Hilfe bei der Jobvorberei-
tung und -suche, Hilfe bei der Kinderbetreuung, Mobilititshilfen, Sprachkurse u.v.m.), auf der
anderen Seite ein Grofteil dieser Hilfeleistungen daran gekoppelt ist, dass die Empfanger ak-
tiv und konsequent an der Reintegration in ein reguldres Beschéftigungsverhdltnis mitarbei-
ten.” Ein Weiteres kommt hinzu: Das Einfordern gewisser Verhaltensweisen/Gegenleistungen
setzt gleichsam einen Selbstselektionsmechanismus in Gang, lasst den Transferplan fiir weni-
ger Bediirftige unattraktiver werden, verhindert auf diese Weise einfachen Missbrauch und

steuert die Transferleistungen zu den tatsichlich Bediirftigen. "

Eine ebenso selektierende Wirkung hat die verstirkte Gewédhrung der Transfers in Form von
Sachleistungen (,,in kind*“) und weniger als Geldleistungen (,,in cash®). GemaR traditioneller
okonomischer Theorie sind zwar Geldtransfers Sachtransfers vorzuziehen, weil die Empfén-
ger dann selbst entscheiden konnen, wie sie den Transfer verwenden und somit entsprechend
der individuellen Préiferenzen das hochstmogliche Nutzenniveau erreichen konnen. Da staatli-

che Institutionen jedoch nicht nur wenig {iber die individuellen Priferenzen der Biirger wis-

8 Vgl. Blank (2002, S. 13). Moglicherweise jedoch beeinflusst die Existenz einer staatlich garantierten Grundsicherung
das Verhalten der Akteure in fritheren Perioden, in denen sehr wohl noch von einer gewissen Steuerungsméglichkeit
gesprochen werden kann. Ausnahmen hiervon sind Kinder oder frihzeitig Kranke.

? Vgl. Berthold/v. Berchem (2001, 2002b) und Blank/Card/Robins (2000).

10 Vgl. Nichols/Zeckhauser (1982). Dutch eine anteizkompatible Ausgestaltung det Transferpline kann folglich
nicht nur das Verhalten der tatsidchlich Bedurftigen, sondern auch das potenzielle Mitnahmeverhalten der weniger
oder Uberhaupt nicht Bedirftigen beeinflusst werden.



sen, sondern mitunter auch nur wenig dariiber, wie bediirftig der einzelne Antragsteller tatsé-
chlich ist, ist eine Priifung der Bediirftigkeit im Regelfall unerldsslich. Der administrative
Aufwand der notwendigen Einzelfallpriifungen ist enorm. Daher ist es in vielen Bereichen
generell sinnvoll, die Hilfe vornehmlich als Sachtransfer zu modellieren. Qualitit und Menge
sind dabei so auszuwihlen, dass das Paket von tatsidchlich Bediirftigen gewiinscht wird und
ihnen echte Hilfe ist, von anderen jedoch nicht nachgefragt wird."' Das Einfordern einer ge-
wissen Gegenleistung bzw. bestimmter Verhaltensweisen und auch die — zumindest teilweise
— Gewdhrung der Transfers ,,in kind*“ kann induzierten und ungewollten Verhaltensédnderun-
gen der Transferempfanger entgegenwirken und dariiber hinaus den potenziellen Missbrauch
der staatlichen Transfers und somit auch die anfallenden (administrativen) Kosten begren-

Zel’l.12

Damit nicht genug. Durch die mehr oder weniger offensichtliche Steuerung des Verhaltens
der Betroffenen bekommt der Transferplan einen potenziell investiven Charakter. Die Trans-
fers erhohen nicht nur in der aktuellen Periode die individuell verfiigbaren Ressourcen, sie
konnen dariiber hinaus auch das Verhalten und die Einkommenserzielungsmoglichkeiten de-
rart beeinflussen, dass in zukiinftigen Perioden mit einem hoheren selbst erwirtschafteten
Einkommen und weniger Transferzahlungen zu rechnen ist. Die klassischen Politikbereiche,
in denen sich Transfers heute in zukiinftigen volkswirtschaftlichen Gewinnen niederschlagen
konnen, sind Gesundheit(svorsorge) und Bildung."” In beiden Bereichen erhdhen moglichst
frithzeitige Investitionen die Erfolgswahrscheinlichkeit; gerade im Falle der Investitionen in
Humankapital wird dies immer wieder deutlich.'* Da den Ausgaben von heute die Ertrige von
morgen und libermorgen gegeniiberzustellen sind, ist es sinnvoll, stets ein Auge darauf zu
werfen, dass staatliche Transfers nach Mdglichkeit einen investiven Charakter aufweisen.
Auch kostspielige Weiterbildungs- und TrainingsmaBBnahmen fiir Arbeitslose, die vom Staat
finanziert werden, wiren vor diesem Hintergrund effizient, so man als gegeben annimmt, dass
der Einzelne sich nicht mehr selbst helfen kann und die MaBBnahmen tatsichlich geeignet sind,

marktverwertbares Humankapital in hinreichender Menge zu vermitteln. '

11 Vgl. Feist/Thum (2000).

12 Dabei bedeutet die Koppelung det Transfers an gewisse Verhaltensweisen/Gegenleistungen nicht nur, dass bei
Fehlverhalten mit Leistungskirzungen bzw. Streichung zu rechnen ist (,,Peitsche®), sondern auch dass positive An-
reize gesetzt werden, die ein offensichtliches Bemithen des Transferempfingers belohnen (,,Zuckerbrot®). Beides
sorgt in der Summe dafiir, dass das Verhalten der Transferempfinger in die gewlinschte Richtung gesteuert werden
kann.

13 Vgl. Blank (2002, S. 20 ff.).

14 Vgl. Human Resources Development Centre (1997).

15 Es ist offensichtlich, dass die Hebelwirkung eine umso groBere ist, je friher das erzieherische Eingreifen und die
Bildung von Humankapital und Wissen erfolgt. Spitere staatliche Reparaturmalinahmen sind leider allzu oft nur
wenig effektiv; vgl. Heckman (1994).



Der tradeoff zwischen Effizienz und Umverteilung kann also in wenigstens drei Fillen gering
sein. Erstens, wenn die staatlichen Unterstiitzungsleistungen vornehmlich an bestimmte Ziel-
gruppen gehen, die keine Moglichkeiten haben, ihre Situation durch entsprechenden Einsatz
zu verbessern. In einem solchen Fall ist auch nicht mit ungewollten Verhaltensdnderungen
aufgrund der Transfers zu rechnen. Konnen Kapazititen, das eigene Verhalten bzw. den per-
sonlichen Einsatz zu dndern, unterstellt werden, dann lassen sich Ineffizienzen zweitens da-
durch reduzieren, dass die Transferleistungen an anreizkompatible Verhaltensanforderungen
gekoppelt werden. Sowohl positive als auch negative Anreize sind geeignete Instrumente, das
Verhalten der Transferempfinger in eine gewiinschte Richtung zu lenken, einem leichten
Missbrauch der Sozialtransfers vorzubeugen und die Kosten des Programms insgesamt relativ
niedrig zu halten. Transfers ,,in kind*“ konnen zusétzlich Lenkungs- und Selektionsfunktion
iibernehmen und sind Transfers ,,in cash* in weiten Bereichen vorzuziehen. SchlieBlich gilt es
drittens, im Rahmen der UmverteilungsmaBBnahmen die zukiinftigen Ertrige der geleisteten
Transfers im Auge zu behalten. Effizienz und Umverteilung stehen sich weitaus weniger un-
versOhnlich gegeniiber, wenn Transferzahlungen investiven Charakter haben und das zukiinf-
tige gesamtwirtschaftliche Einkommen erhéhen und das zukiinftige Transfervolumen verrin-

gern kénnen. '

4. Die deutsche Sozialhilfe in der Kritik

Im Folgenden sei der konkrete Fall der deutschen Sozialhilfe betrachtet. Inwieweit sind die
gegenwartigen Regelungen mit den abgeleiteten Kriterien einer effizienten Umverteilung

kompatibel?

Arbeitslose ohne (ausreichende) Anspriiche gegen die Arbeitsverwaltung erhalten bei Bediirf-
tigkeit Sozialhilfe. Dieses letzte Netz sozialer Sicherung soll Personen ohne ausreichendes
eigenes Einkommen und Vermdgen vor dem wirtschaftlichen Fall ins Bodenlose bewahren
und ihnen ein menschenwiirdiges Dasein ermodglichen. Neben ,,Bediirftigkeit™ und ,,Nachran-
gigkeit™ ist ,,Hilfe zur Selbsthilfe* der entscheidende Grundsatz der Sozialhilfe. Fiir generell
arbeitsfahige Personen ist sie als tempordre Unterstiitzung fiir den Notfall gedacht und soll
lediglich die Zeit iiberbriicken, bis die Transferempfianger wieder einer reguldren und ausrei-
chend bezahlten Beschiftigung nachgehen. Folglich bemisst sich der Erfolg der Sozialhilfe

nicht nur daran, inwieweit elementare Armut durch sie vermieden werden kann, sondern auch

16 Vgl. dazu Blank (2002).



daran, wie geeignet sie ist, eine mdglichst rasche und nachhaltige Reintegration der Transfe-
rempfanger in den reguliren Arbeitsmarkt zu fordern. Dabei ist es von entscheidender Bedeu-

tung, inwieweit es gelingt, die Selbsthilfekrifte der Betroffenen zu aktivieren.

Nicht alle Bezieher von Sozialhilfe sind generell erwerbsfdhig. Je nach Definition ist rund
jeder zweite Bezieher von Sozialhilfe in Form von laufender Hilfe zum Lebensunterhalt au-
Berhalb von Einrichtungen (Sozialhilfe im engeren Sinne) dem Arbeitskriftepotenzial zuzu-
rechnen.!” Personen, die aufgrund ihres Alters, Krankheit, Behinderung etc. definitiv nicht in
der Lage sind, ihren Lebensunterhalt selbst zu erwirtschaften, garantiert der Staat bei Bediirf-
tigkeit das soziokulturelle Existenzminimum. Elementare Armut wird durch die staatliche
Sicherung vermieden, von induzierten negativen Verhaltensdnderungen (etwa ein verminder-
ter Arbeitseinsatz) kann aufgrund mangelnder Reaktionsmoglichkeiten nicht ausgegangen
werden, eine rasche und nachhaltige Arbeitsmarkt-Reintegration kann kein Ziel der staatli-
chen Bemiihungen sein. Nur bei uneingeschrinkt arbeitsfahigen Sozialhilfeempfangern stellt
sich folglich die Frage, wie geeignet das soziale Sicherungssystem ist, die Abhingigkeit von
staatlichen Transfers mdglichst rasch zu beenden und eine nachhaltige Reintegration in ein
reguldres Beschéftigungsverhéltnis zu fordern. Im Folgenden sei daher — so nicht explizit an-
deres genannt — auf die Gruppe der grundsétzlich arbeitsfahigen Sozialhilfeempféanger abges-

tellt.

Es gelingt mit der Sozialhilfe zwar, ein ausreichendes Einkommen zu sichern und somit
schwere Armut zu verhindern. Allerdings verkommt diese fiir uneingeschrankt arbeitsfahige
Personen als temporédre Hilfe zur Selbsthilfe gedachte Leistung immer haufiger zu einem
Dauertransfer. Mit rund 2,7 Millionen beziehen gegenwirtig mehr als fiinf mal so viele Per-
sonen wie noch Anfang der 70er Jahre Sozialhilfe in Form von laufender Hilfe zum Leben-
sunterhalt. Die durchschnittliche bisherige Bezugsdauer der Sozialhilfe im engeren Sinne liegt
mittlerweile bei gut zweieinhalb Jahren, und nahezu jeder flinfte Transferempfanger weist
eine Bezugsdauer von mehr als fiinf Jahren auf.'® Mit anderen Worten: Die gestiegene Lang-
zeitarbeitslosigkeit sorgt nicht nur dafiir, dass die kommunalen Sozialbehorden mit einem
groflen Zustrom an Sozialhilfefallzahlen operieren miissen, sie zeigt auch deutlich auf, dass

unsere Sozialhilferegelungen offenkundig nicht besonders geeignet sind, in Zeiten strukturel-

17 Vgl. Berthold/v. Berchem (2002a, S. 47).
18 Vgl. Statistisches Bundesamt. Dabei wird im Rahmen der Sozialhilfestatistik die bisherige Dauer der Hilfe-
gewihrung systematisch massiv unterschitzt; vgl. Berthold/v. Berchem (2002a, S. 45).
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len Wandels ins Straucheln geratenen Menschen den Weg zuriick in ein selbstverantwortetes

und eigenstindiges Leben zu ebnen."

Die Griinde hierfiir liegen auf der Hand.”® Der Lohnabstand, d.h. die Differenz zwischen
potenziellem Arbeitseinkommen und dem relevanten Sozialhilfeanspruch ist im Laufe der
Jahre fiir alle Haushaltstypen kleiner geworden. Tendenziell verringert sich der Lohnabstand
mit zunehmender Haushaltsgrof3e und abnehmender Qualifikation, in manchen Branchen ist
der potenzielle Nettoverdienst fiir viele Haushaltstypen mit dem Sozialhilfeanspruch praktisch
identisch oder liegt sogar darunter. Da in den neuen Bundeslédndern das Lohnniveau um rund
20 Prozent niedriger ist als in den alten Léndern, die Sozialhilfesidtze jedoch von Anfang an
fast Westniveau hatten, spielt die Problematik dort eine besondere Rolle.”! Erwerbstitigkeit
ist folglich fiir eine breite Bevolkerungsgruppe wenig attraktiv, die Arbeitsanreize sind teil-
weise fundamental gestort. Die Wahrscheinlichkeit, dass ein Haushalt laufende Hilfe zum
Lebensunterhalt bezieht, steigt mit sinkendem relativen Lohnabstand nachweislich an.”? Der
zweite Grund dafiir, warum so vielen Sozialhilfeempfangern der Weg zuriick ins regulére
Berufsleben so schwer fillt, ist die hohe marginale Belastung eines zusétzlichen Arbeitsein-
kommens. Abgesehen von einem kleinen Freibetrag in Hohe von einem Viertel des Eckregel-
satzes betrigt die Transferentzugsrate 85 bzw. gar 100 Prozent.”> Auch prinzipiell arbeitswil-
ligen Transferempfiangern werden so gut wie keine Anreize geboten, ihren Arbeitseinsatz zu
steigern, insbesondere ein schrittweiser Weg zuriick in Beschiftigung wird verstellt. Die Si-
tuation der Betroffenen verschlimmert sich mit zunehmendem Verfall marktverwertbaren
Humankapitals im Laufe der Zeit nachhaltig. Alles in allem muss festgehalten werden, dass
eine derartige Absicherung gegen Armut mit dem Grundsatz der Hilfe zur Selbsthilfe nicht
vereinbar ist. Viele Sozialhilfeempfanger verhalten sich im Rahmen der ihnen gegebenen
Moglichkeiten vollig rational, wenn sie keine grofleren Anstrengungen unternehmen, in ein

reguldres Beschéftigungsverhiltnis zu wechseln.

Neben mangelnden positiven Anreizen zur Arbeit zeichnet sich die deutsche Sozialhilfe auch
dadurch aus, dass von den Transferempfangern kaum eine addquate Gegenleistung abverlangt

wird. Faktisch entspricht die deutsche Sozialhilfe eher einer Schenkung als einem Tausch.

19 Unabhingig davon, dass mit der Sozialhilfe vieles von dem ausgebadet werden muss, was durch die Regelungen
der Arbeitslosenversicherung und die Existenz der Arbeitslosenhilfe an Schaden verursacht wird; vgl. Berthold
(2000) und Berthold/Fehn/v. Berchem (2001).

20 Es kann an dieser Stelle lediglich eine knappe und unvollstindige Kritik geboten werden, ausfihrlicher dazu siche
beispielsweise Berthold/v. Berchem (2002a, 2002b) und Klos/Peter (2001).

21 Vgl. Boss (2002) und Schneider/Lang/Rosenfeld u.a. (2002).

22 Vgl. Sachverstindigenrat (2002, Zf. 624 ff.).
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Genau so, wie die deutschen Arbeitsdmter offensichtlich eher nachlissig kontrollieren, ob die
betreuten Arbeitslosen tatsidchlich intensiv nach einem Job suchen24, machen die Sozialamter
aus den verschiedensten Griinden in der Praxis selten davon Gebrauch, Arbeitsunwilligen die
Leistungen zu kiirzen oder einzustellen.”” Auch wird in Deutschland ein GroBteil der Sozial-
hilfe zur freien Verwendung ,,in cash® geleistet und kaum — wie beispielsweise in den USA —
in Form von Sachleistungen oder arbeitsunterstiitzenden Mafinahmen.? Dies ist aus zweierlei
Griinden nachteilig. Erstens werden durch eine solche Politik unliebsame Verhaltensdnderun-
gen der Transferempfanger, wie beispielsweise eine nachlassende Bereitschaft zur reguldren
Arbeit oder zur Aus- und Weiterbildung, nicht nur billigend in Kauf genommen, sondern ge-
radezu gefordert. Von einer Steuerung des Verhaltens der Transferempfanger iiber ein ausge-
wogenes Verhéltnis von Férdern und Fordern und gezielte Transfers in Form von Sachleis-
tungen kann oft keine Rede sein. Zweitens lddt ein solches System auch Nicht-Bediirftige
grofzligig zum Missbrauch ein. Von der Moglichkeit, durch ein konsequentes Einfordern ge-
wisser Gegenleistungen und eine stirkere Gewdhrung der Hilfe ,,in kind“, Nicht-Bediirftige
bereits ex ante in stirkerem Mal3e automatisch zu selektieren, wird kaum Gebrauch gemacht.
Es muss davon ausgegangen werden, dass die missbrauchliche Inanspruchnahme der Sozial-
hilfe erheblich ist; ein Indikator hierfiir ist ohne Zweifel die Tatsache, dass erfahrungsgemal
zwischen einem Viertel und einem Drittel der arbeitsfdhigen Sozialhilfeempfanger eine ihnen
verpflichtend zugewiesene und zumutbare Arbeit ablehnen, nicht zur Arbeit erscheinen bzw.

ihren Antrag auf Sozialhilfe zuriickziehen.?’

Nimmt man alles zusammen, so ergibt sich folgendes Bild: Die deutsche Sozialhilfe 14dt Per-
sonen mit hoher Freizeitpriferenz bzw. Personen, die zumindest ihre Freizeit nicht fiir eine
Tatigkeit jenseits der Schattenwirtschaft opfern wollen, zum Missbrauch geradezu ein. Die
mangelnde Koppelung der Transfers an eine Gegenleistung, und die mehr oder weniger be-
dingungslose Gewidhrung der Transfers grofteils ,,in cash® verhindern, dass sich Nicht-
Bediirftige aus dem Bezug absentieren bzw. von vornherein den Transferplan als unattraktiv
empfinden. Dariiber hinaus fehlt es an einer echten Steuerungsmdglichkeit des Verhaltens der
Transferempfanger. Die Folgen sind unliebsame Verhaltensdnderungen und eine zunehmende
Entwertung marktverwertbaren Humankapitals. Der Wiedereintritt ins Berufsleben wird mit

fortschreitender Arbeitslosigkeit immer unwahrscheinlicher. Ein oftmals verletztes Lohnabs-

23 Zu den genauen Antechnungsmodalititen vgl. Berthold/v. Berchem (2002a, S. 50 £)) und Peter (2000).
24 Vgl. Berthold/Fehn (2003).

2 Vgl. Schneider/Lang/Rosenfeld u.a. (2002).

26 Vgl. Berthold/v. Betchem (2002b) und Feist/Thum (2000).

27 Vgl. Feist (2000, S. 139), Fuchs/Troost (2001, S. 33) und Zimmermann (1998).
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tandgebot und die hohen Transferentzugsraten senken fiir einen Grofteil der Sozialhilfeemp-

fanger die Anreize, den Arbeitseinsatz zu steigern, die Sozialhilfe wird zur Falle.

Selbst wenn von Anfang an der Wille und das Engagement des Einzelnen vorhanden ist,
schnellstmoglich wieder auf dem reguldren Arbeitsmarkt FuBl zu fassen — noch etwas steht
vielen dabei im Wege: die gegebene Lohnstruktur. Gerade fiir die Problemgruppen des Ar-
beitsmarktes, die Geringqualifizierten und Langzeitarbeitslosen, fehlen Beschéftigungsmo-
glichkeiten, in denen eine Entlohnung entsprechend ihrer (niedrigen) Produktivititen moglich
ist. Mit ein Grund hierfiir ist die Sozialhilfe. Sie generiert faktisch eine vergleichsweise hohe
Untergrenze fiir Arbeitslohne. Die Folge ist nicht nur eine Stérung der Arbeitsanreize fiir die
Bezieher dieser Leistung, es kommt unweigerlich auch zu einer sozialleistungsbedingten
Mindestlohnarbeitslosigkeit. Ein fiir Geringqualifizierte erforderlicher Niedriglohnsektor wird
auf diese Weise verhindert. Es gibt kaum reguldre Jobs fiir Arbeitnehmer, deren Produktivitd-
ten lediglich eine Entlohnung unterhalb des faktischen Mindestlohnes rechtfertigen. Die So-
zialhilfe stort die Funktionsfahigkeit der Arbeitsmérkte und ist somit mitverantwortlich fiir

die hohe Arbeitslosigkeit, vor allem die unter Geringqualifizierten.

Gibt es fiir einen Grofiteil der bediirftigen Sozialhilfeempfianger aufgrund niedriger Produkti-
vitdten bei gegebener Lohnstruktur keine reguldren Jobs, so sind fiir diese Personen die Ar-
beitsanreize irrelevant. Zum Teil lésst sich die laxe Politik der Sozialbehérden mit der man-
gelhaften Aufnahmefédhigkeit des ersten Arbeitsmarktes erkldren. Schlielich kann einem
GroBteil der Transferempfianger keine reguldre Stelle angeboten werden, und implizit mag
davon ausgegangen werden, dass auch grundsétzlich arbeitswillige Transferempfanger keine
Chance auf einen reguldren Job haben. Insofern lieBen sich auch generdse Transfers ,,in cash*
eher rechtfertigen. Allerdings sollte die Sozialbehorde in einem solchen Fall alles daransetzen,
die Transferempfinger besser zu machen, wenn es durch den Mindestlohncharakter der So-
zialhilfe schon nicht moglich ist, billiger zu werden. Dies wiirde eine konsequente und effi-
ziente Qualifizierung der Transferempfinger verlangen und erforderte eine alles andere als
laxe Transferpolitik. Vielmehr miissten die Kommunen mit allem Nachdruck den personli-
chen Einsatz und die Kooperationsbereitschaft der Bediirftigen einfordern, um mdglichst

rasch einen positiven Effekt erzielen zu kdnnen.

Dies ist jedoch kaum zu beobachten. Warum versuchen die Kommunen als ortliche Tréger der
Sozialhilfe nicht mit aller Konsequenz, ihre Klientel moglichst schnell und effizient besser zu
machen, wenn sie schon nicht billiger werden konnen? Es ist schon lange kein Geheimnis

mehr, dass staatliche Beschéftigungs- und Qualifizierungsprogramme ,,off the job* in aller
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Regel kaum positive Effekte auf die Wiedereinstellungswahrscheinlichkeit eines Arbeitslosen
haben.”® Entscheidend ist aber: Genau so, wie die Kommunen fiir die Leistungen der Sozial-
hilfe und faktisch auch die Arbeitsmarkt-Reintegration der Sozialhilfeempfanger verantwor-
tlich sind, ist es die Bundesanstalt fiir Arbeit fiir die Bezieher von Arbeitslosengeld und -hilfe.
Diese Zersplitterung der Verantwortung fiir unterschiedliche Gruppen von Arbeitslosen eroff-
net den Kommunen eine weitere Moglichkeit, den ,,Schwarzen Peter* wieder loszuwerden.
Diese besteht darin, die Hilfebezieher im Rahmen der ,,Hilfe zur Arbeit* entsprechend lange
in — auch vollig perspektivelosen — sozialversicherungspflichtigen kommunalen Beschéfti-
gungsverhiltnissen zu parken, so dass diese Personen wieder Anspriiche nach dem SGB III
erwerben und nach der ,,MafBnahme* in die Zustdndigkeit der Arbeitsverwaltung gelangen.
Die rechtlich-institutionellen Rahmenbedingungen generieren gewichtige vertikale fiskalische
Ausgabenexternalititen, welche die vorhandenen kommunalen Problemldsungskapazititen

nicht umfassend abrufbar machen bzw. systeminduziert fehlleiten.

Die Kommunen miissen also zwangsldufig verstirkt als ,,employer of last resort mit kiins-
tlich geschaffenen Arbeitspldtzen selbst in die Bresche springen, wenn sie die Transferemp-
fanger nicht blof alimentieren, sondern auch zur Arbeit anhalten und von der Mdéglichkeit der
Lastenabwehr iiber den beschriebenen ,,Verschiebebahnhof Gebrauch machen wollen. Dass
sich eine solche Strategie aus Sicht der einzelnen Gemeinde lohnen kann, liegt auf der Hand,
alleine der Selektionseffekt ist erfahrungsgemiB immens.” Es kann daher zu Teilen nur ver-
wundern, dass diese Moglichkeit der Lastenabwehr nicht noch intensiver genutzt wird. Fiir
das Problem der Arbeitslosigkeit ist durch die zunehmenden Aktivitdten auf dem dritten Ar-
beitsmarkt freilich nicht viel gewonnen. Es besteht bei den Beschéftigungsverhéltnissen stets
der unumstoBliche Zielkonflikt zwischen einer echten Verbesserung der Arbeitsmarktchancen
der Betroffenen durch Tatigkeiten mdglichst nahe am ersten Arbeitsmarkt und der Vermei-
dung negativer Riickwirkungen auf die reguldre Beschiftigung durch moglichst ,,zusédtzliche®,
im ,,6ffentlichen Interesse* liegende Arbeiten. Eine effiziente Vermittlung der Hilfesuchenden
ist bei gegebenen Lohnstrukturen jedenfalls schwierig, steht bei den vorliegenden rechtlich-
institutionellen Bedingungen allerdings nur allzu oft auch nicht im Vordergrund der Bemii-

hungen. Leidtragende sind in jedem Fall die Arbeitslosen.

Zusammenfassend muss festgehalten werden, dass die deutschen Sozialhilferegelungen zum

Missbrauch einladen, kaum positive Anreize bieten, den Arbeitseinsatz zu steigern und in

28 Vgl. beispielsweise Berthold/Fehn/v. Berchem (2001), Calmfors/Forslund/Hemstrom (2002) und Hagen/Steiner
(2000).
2 Vgl. FuBnote 26.
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Humankapital zu investieren, sowie kaum Mechanismen installiert sind, die das Verhalten der
Transferempfanger positiv beeinflussen konnen. Dariiber hinaus fiihren undifferenzierte und
relativ hohe cash-Leistungen zu regional mehr oder weniger stark ausgeprigter Mindestloh-
narbeitslosigkeit und verstellen den Weg zuriick in den ersten Arbeitsmarkt fiir einen Grofteil
der Betroffenen. Dies trigt der Einstellung zu, man konne selbst von den arbeitsfiahigen Hil-
feempfangern nicht viel fordern, und das Fordern ist nur allzu oft beschriankt auf Beschéfti-
gungen im Rahmen der strategischen kommunalen Lastenabwehr-Politik. Es wird offensich-
tlich, dass die mangelnde Aufnahmeféhigkeit des ersten Arbeitsmarktes das Hauptproblem fiir
eine effiziente Sozialhilfepolitik darstellt. Sicherlich ist die Hohe der Sozialhilfe fiir uneinges-
chriankt Arbeitsfahige als faktischer Mindestlohn generell zu hoch und es bedarf diesbeziiglich
Korrekturen. Wichtig vor allem ist jedoch: Die Sozialhilfeséitze fallen bundesweit nahezu ein-
heitlich aus, obwohl sich die Situation auf den Arbeitsmérkten, die Lohnstruktur und die Le-
benshaltungskosten regional vollkommen unterschiedlich darstellen konnen. Es fehlt an einer
Koppelung des durch die Sozialhilfe faktisch festgelegten Mindestlohnes an die jeweils vor
Ort vorherrschenden Bedingungen. Regional stark schwankende, sozialleistungsbedingte

Mindestlohnarbeitslosigkeit ist die Folge.™

Es ist offensichtlich, dass die deutsche Sozialhilfe kaum mit den in Kapitel 3 abgeleiteten Kri-
terien einer effizienten Umverteilung vereinbar ist. Es gelingt zwar, elementare Armut auch
im Falle der Arbeitslosigkeit zu verhindern, es gelingt jedoch offenkundig nicht, arbeitsfahige
Transferempfianger moglichst rasch wieder in den ersten Arbeitsmarkt zu reintegrieren. Es
fehlt an einer ausgewogenen Balance zwischen ,,Férdern und Fordern®, die notwendig ist, um
systeminduzierte negative Verhaltensdnderungen zu vermeiden und dem sozialen Sicherung-
ssystem investiven Charakter verleithen zu koénnen. Die Eckpfeiler, die diesen ineffizienten
Zustand stiitzen, sind auf der einen Seite die zentralen und undifferenzierenden Regelungen
zur Hohe der Leistungen sowie die anreizinkompatiblen Transferentzugsraten, auf der ande-
ren Seite die vertikalen fiskalischen Ausgabenexternalititen zwischen Arbeits- und Sozial-
verwaltung. Wie sehen vor diesem Hintergrund Ansédtze einer dringend gebotenen Reform der
deutschen Sozialhilferegelungen aus? Inwieweit lassen sich die gegenwirtige offensichtlich

immensen ,,leaky bucket“-Effekte reduzieren?

5. Ein Reformansatz

30 Vgl. Berthold/v. Betchem (2002a, S. 45 ff.).
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Bediirftigen, die keine Mdglichkeiten haben, ihre Situation selbst zu verbessern, ist in anderer
Weise Unterstilitzung zu gewdéhren als Personen, die grundsitzlich fiir sich selbst sorgen kon-
nen. Fiir definitiv nicht arbeitsfahige Sozialhilfeempfianger spielen die monetiren Arbeitsan-
reize keine Rolle. Dieser Gruppe kann die Unterstiitzung daher weiterhin bedenkenlos in ge-
genwirtiger Hohe und ,,in cash® gewéhrt werden; auch besteht in diesen Fillen keine groBere
Notwendigkeit, den Bezug der Transfers an gewisse Verhaltensweisen zu koppeln. Die So-
zialhilfe fungiert als Versicherung und ersetzt das eigene Arbeitseinkommen durch das sozio-
kulturelle Existenzminimum. Fiir uneingeschrénkt Arbeitsfahige ist dringender Reformbedarf
jedoch uniibersehbar. Es bedarf einer neuen Balance zwischen ,,Fordern und Fordern®, um
den Missbrauch der Leistung zu verringern, auf diese Weise mehr Mittel fiir die tatsdchlich
Bediirftigen verwenden zu konnen, und den Arbeitswilligen eine echte Hilfe zur Selbsthilfe

auf dem Weg zuriick in eine regulire Beschiftigung bieten zu kénnen.”!

Um die Arbeitsanreize zu steigern, ist daher generell die extrem hohe Grenzbelastung hinzu-
verdienten Arbeitseinkommens entscheidend abzumildern. Eine Herabsetzung der Transfe-
rentzugsrate auf etwa 50 Prozent erscheint sinnvoll. Allerdings darf diese Subvention aus al-
lokativen und fiskalischen Griinden nicht dauerhaft gewéhrt werden; die Transferentzugsrate
ist nach Arbeitsbeginn allmdhlich, etwa innerhalb von zwei Jahren, schrittweise auf 100 Pro-
zent anzuheben. Wihrend dieser Zeit haben die Beschéftigten die Gelegenheit und auch den
Anreiz, sich in der Unternehmung zu profilieren und den Anstieg der Transferentzugsrate mit
Einkommenszuwichsen aufgrund ihrer zunehmenden Arbeitsproduktivitit langfristig zu
kompensieren. Durch die anfianglich herabgesetzte Grenzbelastung wird ein solcher Prozess
von Beginn an gefdrdert statt wie bisher behindert.””> Dariiber hinaus ist es unerlasslich, das
Niveau der Sozialhilfe fiir uneingeschrinkt Arbeitsfahige generell abzusenken. Auf diese
Weise erhohen sich nicht nur deren Arbeitsbereitschaft und Suchanstrengung, es wird durch
das dann stirker gewahrte Lohnabstandsgebot weiterhin eine Aufficherung der Lohnstruktu-

ren auch nach unten eher moglich als momentan. Ein fiir viele Arbeitsuchende so wichtiger

31 Vgl. zum Folgenden insbesondetre Berthold/v. Berchem (2002a).

32 Eine Méglichkeit, Personen mit besonders geringer Wiederbeschiftigungswahrscheinlichkeit auf dem Weg zuriick
in ein regulires Beschiftigungsverhiltnis zusitzlich zu férdern, besteht in der Implementierung so genannter
Beschiftigungsgutscheine in die Sozialhilfe. Diese Gutscheine stellen eine potenzielle, temporire Lohnsubvention
fir mogliche Arbeitgeber dar und erhéhen die Einstellungschancen besonders benachteiligter ,,outsider. Vgl. zur
grundsitzlichen Wirkungsweise solcher Gutscheine Snower (1994) und Otszag/Snower (2000), zut Implementierung
in die Sozialhilfe Berthold/v. Berchem (2002a, S. 106 ff.).
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Niedriglohnsektor scheitert dann nicht schon wie bisher an dem hohen Reservationslohn

durch die Sozialhilfe. Es sind daher die Regelsitze der Sozialhilfe deutlich abzusenken.*

Die Modifizierung der Transferentzugsraten und eine generelle Absenkung der Transferza-
hlungen an uneingeschrinkt Arbeitsfahige sind notwendige Schritte einer erfolgversprechen-
den Reform, bei weitem jedoch noch nicht hinreichend. Die unbedingte Arbeitsbereitschaft
muss als Voraussetzung flir staatliche Unterstiitzung eingefordert werden, auf der anderen
Seite muss das Bemiihen des Einzelnen bestmoglich unterstiitzt werden. Wie genau die Ba-
lance zwischen ,,Fordern und Fordern® auszusehen hat, kann niemand vorab mit Sicherheit
sagen. Allerdings ist es auch weder sinnvoll noch nétig, ein verbindliches Biindel an MaB3-
nahmen zentral zu schniiren und flachendeckend in die Tat umzusetzen. Vielmehr sind in Zu-
kunft den Kommunen als fiir die Sozialhilfe verantwortlichen Gebietskorperschaften bei der
Ausgestaltung der Hilfeleistungen in weit stirkerem Malle als bisher Handlungsspielrdume
einzurdumen.”* Da die Sozialleistungen einen gebiihrenden Abstand zu den vor Ort
erzielbaren Arbeitseinkommen halten und sich an den Oortlichen Lebenshaltungskosten
orientieren miissen, und da sich die Chancen der Arbeitslosen auf eine Beschiftigung regional
stark unterscheiden, gehéren im Rahmen dessen auch die Regelsitze und

Mehrbedarfszuschldge verstéirkt in den Entscheidungsbereich der Kommunen.

Neben der ausgezahlten Hohe der Sozialhilfe sollten die Kommunen auch dariiber bestimmen
konnen, wie genau die Transferentzugsrate im Zeitablauf gestaltet ist, welche konkrete Form
mogliche Beschiftigungsgutscheine annehmen, welche Anforderungen an die Sozialhilfeemp-
fanger gestellt werden und welche Sanktionen bei nicht-kooperativem Verhalten zu befiir-
chten sind. Im Experiment auf dezentraler Ebene wird in einem solchen System um die erfol-
greichsten Strategien und Methoden gerungen werden, die Programme konnen besser den
individuellen Gegebenheiten vor Ort angepasst und ,,MaBanziige* fiir einzelne Problemfille
angefertigt werden. Dass ein solches ,kreatives Chaos* imstande ist, beeindruckende Erfolge
im Kampf gegen Arbeitslosigkeit und Armut zu erzielen, zeigen nicht zuletzt die positiven
Erfahrungen, die in den letzten Jahren in den USA gemacht werden konnten.35 Mit der viel-
beachteten Reform der Sozialhilfe 1996 wurde ein Grofiteil der Verantwortung fiir die kon-

krete Ausgestaltung und Umsetzung von Programmen fiir Sozialhilfeempfanger an die Ebene

3 Um tatsdchlich Bedurftige weiterhin hinreichend vor Armut und gesellschaftlicher Desintegration schiitzen zu
kénnen, sind — ausgehend von der bestehenden Sozialhilfestruktur — die Mehrbedarfszuschlige entsprechend anzu-
heben.

3 Zur Begrindung fiir eine Dezentralisierung detr Sozialhilfe in diesem Sinne siche beispielsweise Boss (2002, S. 141
ff.) und Klés/Peter (2001, S. 189 {£)).

% Vgl. Berthold/v. Berchem (2001, 2002b).
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der Einzelstaaten weitergegeben. Diese treten von den neu gewonnenen Entscheidungsspie-

Irdumen verstarkt Teile an die Ebene der Kommunen und Kreise ab.

Sozialpolitische Vielfalt ist an der Tagesordnung, generell kam es zu einer Schwerpunktver-
lagerung weg von einer grofziigigen und faktisch recht bedingungslosen Alimentierung der
Bediirftigen hin zu arbeitsunterstiitzenden Maflnahmen und einer unmissverstdndlichen Ein-
forderung von Arbeitsbereitschaft und Gegenleistung fiir staatliche Unterstiitzung.”® Wer zur
Gegenleistung nicht bereit ist, hat dabei mit empfindlichen Sanktionen zu rechnen; im Gegen-
zug kann der Arbeitsuchende auf eine Vielzahl ausgebauter flankierender Hilfestellungen wie
beispielsweise Beratung, Vermittlung, Arbeitsvorbereitung, Hilfe bei der Kinderbetreuung
etc. vertrauen und erfdhrt bei Kooperationsbereitschaft und Willen zur Eigeninitiative best-
mogliche Unterstiitzung von staatlicher Seite. Fiir derartige Hilfestellungen wird in den USA
mittlerweile rund die Hélfte der Sozialhilfemittel aufgewendet, vor der Reform waren es noch
lediglich 20 Prozent. Entsprechend macht der Anteil fiir cash-Transfers an Sozialhilfeempfan-
ger nunmehr lediglich rund 50 und nicht wie frither rund 80 Prozent aus.’” Eine solche
Schwerpunktverlagerung tite auch hierzulande gut. Arbeitswillige Transferempfianger wiirden
thre Chancen auf eine reguldre Beschéftigung und ein eigenverantwortliches Leben ohne staa-
tliche Transfers erhohen kdnnen. Arbeitsfdhige aber Arbeitsunwillige miissten damit rechnen,
empfindlich sanktioniert zu werden und ihre Unterstiitzung durch den Staat mitunter ganz zu
verlieren®® Unliebsame Verhaltensinderungen bei den Transferempfingern lieBen sich auf

diese Weise eindimmen und die Transferpakete bekdmen zunehmend investiven Charakter.

Allerdings erfordert die Dezentralisierung der Ausgestaltungskompetenzen fiir die Sozialhilfe
zumindest zweierlei, soll das kommunale Problemldsungspotenzial tatsidchlich in gewiinschter
Weise genutzt werden. Erstens ist es zwingend erforderlich, dass neben der Regelungs- und
Durchfiihrungskompetenz auch die Finanzierungskompetenz fiir diesen Politikbereich abge-
treten wird. Eine zentrale Finanzierung der lokal erbrachten Leistung hebelt jeden Wettbe-
werb von vornherein aus. Nur wenn die Kommunen hinreichend stark an der Finanzierung
threr Programme beteiligt sind, ist gewdihrleistet, dass nach den besten Methoden gesucht
wird und die Konsequenzen der eigenen Aktionen bei allen Entscheidungen in vollem Um-
fang Beriicksichtigung finden. Innovatives Experimentieren im Kampf gegen Arbeitslosigkeit

und Armut erfordert daher mehr Flexibilitdt und mehr Autonomie der kommunalen Einnah-

3 Auch bedingt durch fundamentale Anderungen im Bundesgesetz, das den allgemeinen Rahmen der Sozialhilfe
darstellt.

37 Vgl. Haskins/Sawhill/ Weaver (2001).

38 Dabei sollte die Sanktionsvorschrift so formuliert sein, dass die Beweislast nicht mehr bei den Kommunen liegt.
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men, eine Reform der Gemeindefinanzen ist unabdingbar.”® Zweitens darf es selbstverstin-
dlich nicht langer moglich sein, dass auf kiinstlich geschaffenen, tempordren kommunalen
Arbeitspldtzen neue Anspriiche gegen die Arbeitslosenversicherung geschaffen werden kon-
nen. Die durch diese Mdglichkeit entstandenen ,,Verschiebebahnhofe® sind letztlich zum Wo-

hle der Arbeitslosen entgiiltig zu schlie3en.

Ein moéglicher Einwand gegen eine umfassend dezentral verantwortete Sozialhilfe ist die theo-
retische Gefahr eines ,,race to the bottom*, d.h. eines sukzessiven Herunterkonkurrierens von
Sozialhilfeleistungen durch den regionalen Wettbewerb der Gebietskorperschaften um mobile
Produktionsfaktoren.* Unabhingig davon, dass es geniigend Moglichkeiten gibt, diese theo-
retische Gefahr von Anfang an auszuschliefen, ohne gleich auf die Innovationskraft eines
kompetitiven Foderalismus auch im Bereich des Sozialen verzichten zu miissen: empirisch
konnte die Gefahr bisher nicht bestitigt werden. Die Erfahrungen etwa der Schweiz oder der
USA widerlegen vielmehr die Befilirchtung, der Staat konne in einem System stérker regional
organisierter Umverteilung kein akzeptables Existenzminimum mehr garantieren. Ganz offen-
sichtlich wandern in einem solchen System bei entsprechend starken Anreizen die Arbeitslo-
sen nicht den hoheren Sozialtransfers hinterher sondern den besseren Arbeitsplatzchancen
(unter Umstidnden in Verbindung mit einem wesentlich geringeren Sicherungsniveau). In den

USA ist ein regelrechter Arbeitsplatz- und eben kein Sozialhilfetourismus zu beobachten.”!

Alles in allem, eine Dezentralisierung der Sozialhilfe im beschriebenen Sinne ist der Schliissel
zum Erfolg. Nur auf diese Weise wird es mdglich, unterschiedlichen Gegebenheiten vor Ort
in ausreichendem Maf3e Rechnung zu tragen, nur so ist es mdglich, fiir individuelle Problem-
félle auch individuelle Losungskonzepte zu erarbeiten. Dariiber hinaus sorgen klare Verant-
wortlichkeiten und dezentrale Autonomie fiir ein ,kreatives Chaos®, das viele Ineffizienzen
verschwinden ldsst und die erfolgreichsten Methoden im Kampf gegen Arbeitslosigkeit und
Armut freilegt. Im Ergebnis gewinnen die Arbeitsmirkte an Funktionsfdhigkeit zuriick, der
Missbrauch der Sozialleistungen wird erschwert und die Chancen der Arbeitslosen auf eine
Beschiftigung nehmen zu. Mit anderen Worten: Eine konsistente Dezentralisierung der So-
zialhilfe sorgt automatisch dafiir, dass die in abgeleiteten Kriterien einer effizienten Umvertei-
lung besser erfiillt werden. Systeminduzierte und ungewollte Verhaltensinderungen der
Transferempfanger werden unwahrscheinlicher und dem sozialen Sicherungssystem kann

investiver Charakter verlichen werden.

3 Vgl. dazu Berthold/v. Berchem (2002a, S. 112 f£)) und Fuest/Huber (2001).
40 Vgl. Berthold/Neumann (2001).
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6. Schlussbemerkungen

Einkommensumverteilung und Allokationseffizienz werden nie beste Freunde sein. Aller-
dings ist die staatliche Garantie eines soziokulturellen Existenzminimums gesellschaftlich
erwlinscht, sie kann nicht mit dem Verweis auf den bekannten tradeoff per se in Frage gestellt
werden. Es besteht jedoch ein erheblicher Spielraum, wie grof3 die hinzunehmenden Effi-
zienzverluste einer Umverteilungspolitik letztlich sind. Es muss daher alles darangesetzt wer-
den, einen Missbrauch der Sozialleistungen weitgehend zu vermeiden, gesamtwirtschaftlich
ineffiziente Verhaltensdnderungen durch die Transfers zu minimieren und eine mdglichst ak-
tivierende und investive Politik zu verfolgen. Der Vergleich der rechtlich-institutionellen
Rahmenbedingungen der deutschen Sozialhilfe mit den allgemeinen Kriterien effizienter Um-
verteilungspolitik hat gezeigt, dass gegenwirtig zum Missbrauch regelrecht eingeladen, die
Riickkehr in ein reguldres Beschiftigungsverhiltnis selbst fiir Arbeitswillige eher behindert

als gefordert und die Funktionsfahigkeit der Arbeitsmérkte stark eingeschrankt wird.

Reformbedarf ist offensichtlich. Der Schliissel zum Erfolg liegt in einer klaren und umfassen-
den Dezentralisierung der Gesamtverantwortung fiir die Sozialhilfe auf die Ebene der Kom-
munen. Im ,kreativen Chaos* dezentraler Experimente kann um die erfolgreichsten Methoden
im Kampf gegen Arbeitslosigkeit und Armut gerungen, den unterschiedlichen Gegebenheiten
vor Ort hinreichend Rechnung getragen und bei individuellen Problemen im Einzelfall auch
auf individuelle Losungen gesetzt werden. Entscheidend fiir den Erfolg ist dariiber hinaus die
Aufnahmefdhigkeit des ersten Arbeitsmarktes. Eine Aufficherung der Lohnstrukturen nach
unten ist Grundvoraussetzung fiir einen erfolgreichen Abbau der Arbeitslosigkeit unter den
Problemgruppen der Sozialhilfeempfianger. Die generelle Absenkung der Sozialhilfe fiir
uneingeschrinkt arbeitsfahige Transferempfanger, verbesserte Hinzuverdienstmoglichkeiten,
sowie eine regionale Differenzierung der Sozialhilfesdtze sind wichtige und notwendige

Schritte in die richtige Richtung.

Doch selbst wenn die Sozialhilfe so reformiert wiirde, es sind fiir Deutschland wesentlich
umfassendere Reformen notwendig, soll die Beschiftigungsmisere nachhaltig beendet wer-
den. Vielfiltige Uberregulierungen auf Arbeits-, Giiter- und Kapitalmérkten stehen einem

hohen Beschiftigungsniveau unabhdngig von der konkreten Ausgestaltung der Sozialhilfe

4 Val. exemplarisch fiir die Schweiz Feld /Kirchgissner (1995), fir die USA Kaestner/Kaushal/Van Ryzin (2001).
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von Anfang an im Wege.*” Mit der Reform des letzten Netzes sozialer Sicherung alleine ist
noch nicht viel gewonnen. Was niitzt es schon, wenn Transferempfanger zwar arbeiten miis-
sen und auch wollen, sie dies aber nicht konnen, weil nicht ausreichend reguldre Jobs fiir sie
vorhanden sind. Den Arbeitslosen wird die Chance genommen, wieder festen Boden unter die
Fiile zu bekommen und ihr Leben wieder selbst in die Hand zu nehmen. Der Staat miisste
nach wie vor in die Rolle eines ,,employer of last resort” schliipfen, ein weiteres Aufbldhen
der zweiten und dritten Arbeitsmirkte wire die unausweichliche Folge, die gesamtwirtschaf-

tlichen Effizienzverluste blieben betrichtlich.
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