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ZEITGESPRACH

Zusammenlegung von
Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe

Mitte April hat die Arbeitsgruppe ,,Arbeitslosenhilfe/Sozialhilfe“ der Kommission zur Re-
form der Gemeindefinanzen ihren Bericht zur Zusammenlegung von Arbeitslosenhilfe und
Sozialhilfe vorgelegt. Kann die Beschéftigung durch die Zusammenlegung erhéht werden?

Welche finanziellen Folgen ergeben sich?

Rolf Schmachtenberg

Chancen und Risiken einer Zusammenfihrung

von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe

eit 1974 kennt Westdeutsch-

land hohe Arbeitslosigkeit, seit
1990 Ost- und Westdeutschland
die Massenarbeitslosigkeit. Sie
fihrte zu einer Langzeitarbeits-
losigkeit, die sich von Rezession
zu Rezession verschéarfte und
in Phasen der wirtschaftlichen
Erholung kaum abgebaut wer-
den konnte. Mittlerweile liegt der
Anteil der Langzeitarbeitslosen in
Deutschland bei 32,3% (29,6% in
Westdeutschland, 36,7% in Ost-
deutschland). Bei internationalen
Vergleichen trdgt Deutschland
bezlglich der Langzeitarbeitslosig-
keit gemeinsam mit Landern wie
Italien, Griechenland und Belgien
die rote Laterne.

Dieser Entwicklung entspricht,
dass inzwischen  Arbeitslose
haufiger Leistungen der Arbeits-
losenhilfe oder Sozialhilfe als
Arbeitslosengeld erhalten. Hier-
bei gibt es starke Unterschiede
zwischen Stadt und Land sowie
groBe regionale Unterschiede.
Wahrend in Westdeutschland mehr
Arbeitslose Arbeitslosengeld be-
ziehen als Arbeitslosenhilfe, sind in
Ostdeutschland 55% derjenigen,
die eine Lohnersatzleistung vom
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Arbeitsamt erhalten, Arbeitslosen-
hilfebezieher.

Das Ziel, an dem sich eine
Reform der Systeme der Arbeits-
losenhilfe und der Sozialhilfe fir
Erwerbsfahige an erster Stelle
messen lassen muss, ist ihr Beitrag
zum Abbau der Langzeitarbeitslo-
sigkeit.

Rahmenbedingungen

Die wesentliche Ursache fiir die
hohe Arbeitslosigkeit und die hier-
aus resultierend hohe Langzeitar-
beitslosigkeit in Deutschland ist die
auch im internationalen Vergleich
unzureichende Nachfrage nach
entgoltener Arbeit. 4,6 Mill. Arbeits-
losen und vermutlich etwa 2 Mill.
weiteren Erwerbsfahigen, die der
stillen Reserve zuzuordnen sind,
standen im Jahresdurchschnitt
451 000 bei den Arbeitsdmtern ge-
meldete offene Arbeitsplatze (da-
von 382 000 in West- und 69 000 in
Ostdeutschland) gegeniber.

Eine besondere Rolle spielt hier-
bei die Situation in Ostdeutschland.
Der Wunsch, einer Erwerbstétigkeit
nachzugehen, hat sich inzwischen
— auch durch die Arbeitsmarktlage
in Ostdeutschland bedingt - an

das Niveau in Westdeutschland
angepasst. Der entsprechende In-
dikator, die so genannte Erwerbs-
neigung, stieg in Westdeutschland
von 75,5% (1992) auf 78,5% (2002)
an, wahrend sie in Ostdeutschland
im gleichen Zeitraum von 87,7%
auf 78,8% fiel. Bei der tatsédch-
lichen Erwerbstétigkeit klafft je-
doch eine groBe Licke. Wahrend
in  Westdeutschland im Jahre
2002 rund 72% aller Personen
im erwerbsfédhigen Alter einer Er-
werbstatigkeit nachgingen, waren
dies in Ostdeutschland nur 63,1%,
wobei hiervon nur 2 Prozentpunkte
der in Ostdeutschland politisch
deutlich Uberbewerteten 6ffentlich
gefbérderten Beschéftigung in Form
von Arbeitsbeschaffungs- und
StrukturanpassungsmaBnahmen
zuzurechnen sind.

Die wesentlichen Schlissel zum
Abbau dieses Defizits an Nachfra-
ge nach entgoltener Arbeit liegen
ohne Zweifel in der Leistungs- und
hier insbesondere der Innovations-
fahigkeit der Wirtschaft, in einer
gut funktionierenden 6ffentlichen
Verwaltung, in einer gut entwickel-
ten Infrastruktur sowie in einem
ausgewogenen Mix an angebots-
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und nachfrageorientierter  Wirt-
schafts-, Finanz- und Geldpolitik.
Einen wichtigen Beitrag zur Uber-
windung der Beschéftigungskrise
kann auch die Tarifpolitik leisten.
Selbst in dem fiir den Arbeitsmarkt
schwierigen Jahr 2002 wurden
in Deutschland 1,6 Mrd. bezahl-
ter Uberstunden verrichtet. Rein
rechnerisch (und auch nur rein
rechnerisch) entspricht dies etwa
einer Million Arbeitsplatze. Durch
Verstandigung zwischen den Ta-
rifvertragsparteien kénnten sicher-
lich mittelfristig bezahlte Uberstun-
den in mehrere hunderttausend
zusétzliche Arbeitsplatze umge-
wandelt werden, mdglicherweise
auch durch tariflich abgesicherte
Formen der Arbeitnehmeriberlas-
sung, wie sie durch das erste Ge-
setz flir moderne Dienstleistungen
vom 30. Dezember 2002 ermdg-
licht wurden.

Auch die Bildungspolitik kann
einen wichtigen Beitrag zur Ver-
ringerung der Risiken von Arbeits-
losigkeit leisten. Derzeit verlassen
jahrlich 9% eines Jahrganges
die Schulen ohne einen Schulab-
schluss. Vermehrt um diejenigen,
die keinen Berufsbildungsab-
schluss erreichen, bilden sie die
groBe Gruppe der Geringqualifi-
zierten, die insbesondere in West-
deutschland einen groBen Teil der
Langzeitarbeitslosen  ausmacht.
Was hier zu Beginn einer biogra-
phischen Entwicklung versaumt
wurde, kann in der Regel auch die
Arbeitsmarktpolitik mit ihrem aus-
gefeilten Instrumentarium der For-
derung von beruflicher Aus- und
Weiterbildung in Verbindung mit
TrainingsmaBnahmen, geférderter
Praktika etc. nur in begrenztem
Umfang ausgleichen.

Trotz des hohen Defizits bei den
offenen Stellen bestehen auch
heute gleichwohl fir die Arbeits-
marktpolitik M®oglichkeiten, auf
die Integration von Arbeitslosen
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hinzuwirken. Der Arbeitsmarkt ist
sehr dynamisch. Die Zahlen der
Zugange in und der Abgange aus
Arbeitslosigkeit Uberragen Jahr
fur Jahr die Zahl der im Jahres-
durchschnitt Arbeitslosen. Darl-
ber hinaus drangt sich die Frage
auf, inwieweit die Instrumente der
Arbeitsférderung und die Struktu-

Die Autoren
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ren der Arbeitsverwaltung, die im
Wesentlichen auch heute noch auf
den Grundiberlegungen des Ar-
beitsforderungsgesetzes von 1969
beruhen, einem Gesetz, das in
einer Welt mit nahezu Vollbeschaf-
tigung entstand, der Uberpriifung
bedirfen und ob nicht mdglicher-
weise auch hier Ansatzpunkte zu
einer Verbesserung der Strukturen
auf dem Arbeitsmarkt bestehen.

In der oOffentlichen Diskussion,
die sich mit der Frage auseinan-
dersetzt, wie Langzeitarbeitslo-
sigkeit abgebaut werden kénnte,
mache ich im Wesentlichen drei
unterschiedliche Anséatze aus,
zwischen denen die Grenzen teil-
weise flieBend sind: die Forderung
nach Lohnsenkung und Leistungs-
kirzungen, die Forderung nach
offentlichen Subventionen und die
Forderung nach intensiver auf den
Einzelfall bezogenen Unterstt-
zung.

Lohnsenkung und
Leistungskiirzungen

Der Grundgedanke dieses mdg-
licherweise am weitesten verbrei-
teten und akzeptierten Ansatzes ist
schlicht: die Nachfrage nach Arbeit
steigt, wenn der Lohn sinkt. Er folgt
einer einfachen, auf mikrodkono-
mischer Ebene im Grundsatz zu-
treffenden Logik. Allerdings ist bei
makrodkonomischer Betrachtung
zu bedenken, dass Léhne zugleich
Einkommen sind. Einkommen wird
im Wesentlichen in Nachfrage
verwandelt und ist der Motor der
Binnennachfrage im volkswirt-
schaftlichen Kreislauf, einer Bin-
nennachfrage, die in Deutschland
im Vergleich zu anderen L&ndern
seit Jahren schwach ausfallt.

Andererseits wird argumentiert,
dass sinkende Lohnabschliisse
die Gewinne erhdhen, Investiti-
onen anregen, Neueinstellungen
bewirken (zumal Arbeit gegentber
Kapital dann relativ billiger sei)

Wirtschaftsdienst 2003 e 5



ZEITGESPRACH

und dass in der Summe bei ver-
gleichsweise niedrigeren L&éhne
und hoherer Beschaftigung das
Lohneinkommen und damit auch
die Nachfrage groéBer sind als bei
hdéheren Léhnen. Die Forderung
nach Lohnsenkungen im Bereich
niedrigqualifizierter Arbeitnehmer
geht davon aus, dass die Loéhne
dieser Gruppe ihre Produktivitat
Ubersteigen. Erst bei geringeren
Léhnen wird Arbeit nachgefragt.

Allerdings stoBen diese Uber-
legungen auf Grenzen. Bereits
vor mehreren Jahren mussten
Wirtschaftswissenschaftler  fest-
stellen, dass der Zusammenhang
zwischen Gewinnen und Investi-
tionen nicht mehr so eng ist wie
friher. Darliber hinaus gilt, dass die
Lohnstiickkosten in Deutschland
im internationalen Vergleich niedrig
sind. In weiten Teilen Ostdeutsch-
lands werden sehr niedrige Léhne
gezahlt, die zum Teil ein Leben nur
knapp oberhalb des soziokultu-
rellen Existenzminimums ermoég-
lichen. Die Beobachtung muss
nachdenklich stimmen, dass dies
jedoch nicht dazu gefuhrt hat, dass
in Ostdeutschland die Wirtschaft
boomt.

Dieses ist ein klarer Hinweis dar-
auf, dass niedrige Léhne zumindest
nicht hinreichend daflr sind, dass
Arbeitsplatze entstehen, und dass
ganz andere Faktoren bestimmend
oder zumindest mitbestimmend fur
die Entstehung von Arbeitsplétzen
sind (z.B. eine gut ausgebaute
Infrastruktur, eine glnstige Lage
zum gegenwartigen Binnenmarkt,
niedrige Energiekosten, traditionel-
le Standortbindungen, die Qualitét
weicher Standortfaktoren) oder ihre
Entstehung behindern wie etwa die

"Vgl. hierzu z.B. Gerhard Bosch, Alexandra
Wagner: ,Beschaftigungshoffnung Dienst-
leistungen” braucht politische Begleitung
- Neue Arbeitsplatze entstehen nicht im
Selbstlauf, in: IAT-Report 2003-4; http://iat-
info.iatge.de/iat-report/2003/report2003-
04.pdf
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lange fortdauernde Dominanz der
Hausfrauenehe - als eine wichtige
Ursache flr die im internationalen
Vergleich gering ausgepragte Be-
schéftigung in personenbezogenen
Dienstleistungen'. Wenn fir eine
entwickelte Volkswirtschaft ihre In-
novationsfahigkeit der Schiissel zu
ihrer Zukunftsfahigkeit ist, so wird
diese in der Regel sogar mit relativ
hohen Ldhnen fir qualifizierte und
sehr qualifizierte Arbeitskréfte ver-
bunden sein.

Die Forderung nach éffentlichen
Subventionen

Zur Forderung nach offentli-
chen Subventionen gehoren drei
Vorschlage, die von politisch sehr
unterschiedlichen Richtungen for-
muliert wurden:

e die Forderung nach Schaffung ei-
nes Offentlichen Beschéftigungs-
sektors

e die Forderung nach einer dauer-
haften degressiven Bezuschus-
sung der Sozialversicherungs-
beitrage

e die Forderung nach Kom-
bilshnen in  Verbindung mit
einer offentlichen  Beschéfti-
gungsgarantie und einer Sen-
kung der steuerfinanzierten
Hilfe zum  Lebensunterhalt/
Lohnersatzleistung auf 70% des
soziokulturellen Existenzmini-
mums.

Offentlicher
Beschiftigungssektor

Die Forderung nach Einrichtung
eines 6ffentlichen Beschéftigungs-
sektors wird seit mehreren Jahren
insbesondere von der PDS und
mit besonderem Nachdruck flr
Ostdeutschland vorgebracht. Oh-
ne Zweifel kdnnte hiermit in einem
gewissen Umfang Langzeitarbeits-
losigkeit kurzfristig abgebaut wer-
den. Unklar und zumindest riskant
sind die damit verbundenen Effek-
te: Es sind direkte Verdrangungsef-

fekte in der privaten Wirtschaft zu
erwarten, da sie dann weniger Auf-
trage von der 6ffentlichen Hand er-
hélt, sowie im offentlichen Dienst,
dessen Arbeiten dann zum Teil
durch den &ffentlichen Beschéfti-
gungssektor ibernommen werden.
Darliber hinaus kommt es zu indi-
rekten Verdrangungseffekten, da
dem Wirtschaftskreislauf die Mittel
zur Finanzierung des o6ffentlichen
Beschéaftigungssektors auf die
eine oder andere Weise entzogen
werden mussen. In jedem Fall zeigt
dieser Ansatz keine Perspektive
zur langerfristigen Integration der
Langzeitarbeitslosen in den allge-
meinen Arbeitsmarkt auf.

Bezuschussung der
Sozialversicherungsbeitrage

Der Vorschlag zur Bezuschus-
sung der Sozialversicherungsbei-
trage, der unter anderem von der
Zukunftskommission der Fried-
rich-Ebert-Stiftung  popularisiert
wird, wurde Ende der neunziger
Jahre intensiv diskutiert. Mehrere
wissenschaftliche Studien haben
jedoch belegt, dass nicht zuletzt
auf Grund der Tatsache, dass
bereits heute sehr viele Beschaf-
tigungen im Niedriglohnbereich
liegen, durch diesen Vorschlag
eine enorme Subvention bereits
bestehender Arbeitsverhéltnis-
se ausgeldst werden wirde, die
mit entsprechend hohen Kosten
— durchaus in zweistelligem Milli-
ardenbereich — verbunden ware?.
Die zu erwartenden zusétzlichen
Beschéaftigungsmoglichkeiten sind
dagegen eher gering.

Ein Resultat dieser auch im Rah-
men des Bindnisses fir Arbeit,
Ausbildung und Wettbewerbsfahig-
keit intensiv geflhrten Diskussion

2Vgl. hierzu z.B. Victor Steiner: Beschafti-
gungseffekte einer Subventionierung der So-
zialbeitrage von Geringverdienern, in: Felix
Buchel, Bernd Fitzenberger, Alexander
Haupt u.a. (Hrsg.): Soziale Sicherung und
Arbeitsmarkt, Berlin 2002; dort auch Hinwei-
se auf weitere Arbeiten zu dieser Frage.
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war das Foérderprogramm ,Main-
zer Modell“, nach dem gezielt zur
Férderung der Aufnahme einer Er-
werbstatigkeit degressiv Sozialver-
sicherungsbeitrdge  bezuschusst
wurden. Die Forderbilanz fiel eher
mager aus®. Zum 1. April 2003 ist
die Forderung eingestellt worden,
weil nunmehr mit der Einflhrung
der Gleitzone zwischen 400 und
800 Euro durch das Zweite Gesetz
fir moderne Dienstleistungen am
Arbeitsmarkt ein Grundgedanke
des Mainzer Modells regelhaft in
das Sozialrecht aufgenommen
wurde.

Beschiftigungsgarantie und
Senkung der Sozialhilfe

Der Vorschlag zur Beschéfti-
gungsgarantie und Senkung der
Sozialhilfe des Ifo-Instituts Miin-
chen wurde sowohl vom Sachver-
sténdigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen  Entwick-
lung in seinem Jahresgutachten
2002/2003* als auch vom Wis-
senschaftlichen Beirat beim Bun-
desministerium fur Wirtschaft und
Arbeit aufgegriffen. Er kombiniert
die Forderung nach einer Senkung
der Lohnersatzleistungen mit der
Einflhrung von Subventionstatbe-
standen in einem erheblichen Aus-
maB. Und dies auf zweierlei Weise:

* Arbeitslose, deren Unterstit-
zungsleistung bei 70% des
soziokulturellen Existenzmini-

mums liegt, sollen bis zu einer
bestimmten  Einkommenshdhe
mehr zuverdienen kénnen, als
es heute mdglich ist. Da gerade
im Bereich der geringqualifizier-
ten Arbeit eine hohe Fluktuation
besteht, 1&uft dies darauf hin-
aus, dass in relativ kurzer Zeit
ein groBer Teil der Arbeitsplatze

3Vgl. hierzu Bruno Kaltenborn: Kom-
bildhne: Stand und Perspektiven, in: Vier-
teljahreshefte zur Wirtschaftsforschung, 72
(2003), 1, S. 124 - 132.

4 Abgedruckt z.B. als Bundesratsdrucksache
856/02 vom 15. November 2002.
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im niedrigqualifizierten Bereich
durch Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmer besetzt werden
wirde, die einen Kombilohn be-
ziehen wirden, der sich — hier
beispielhaft gemeint — bei einem
Einkommen von rund 120% des
soziokulturellen Existenzmini-
mums zu 70 Prozentpunkten
aus einer staatlich finanzierten
Unterstutzungsleistung und zu
50 Prozentpunkten aus einem
Entgelt, das der Arbeitgeber
zahlen wirde, zusammensetzen
wirde. Weder erscheint dieses
wettbewerblich noch wettbe-
werbsrechtlich sinnvoll. Darlber
hinaus fihrt diese Forderung zu
erheblichen Finanzrisiken flr die
offentliche Hand.

Da die voraussetzungslose, nicht
an Bedingungen - wie z.B. die
Ablehnung von angebotenen,
zumutbaren Méglichkeiten der
Erwerbsarbeit - geknipfte Ab-
senkung der steuerfinanzierten
Unterstutzungsleistung auf 70%
oder weniger des soziokulturel-
len Existenzminimums aus sozi-
alstaatlichen und verfassungs-
rechtlichen Griinden abzulehnen
ist, soll gemaB diesem Vorschlag
darUber hinaus die 6&ffentliche
Hand gewabhrleisten, dass in aus-
reichendem Umfang o6ffentliche
Arbeitsplatze zur Verfliigung ste-
hen, so dass jeder Hilfebedurftige
die M&glichkeit hat, eine Leistung
in Héhe von 100% des soziokul-
turellen Existenzminimums zu
erhalten, indem er eine solche
Beschéftigung annimmt. Sofern
die o6ffentliche Hand ein Ange-
bot im Einzelfall nicht vorhalt,
soll die Unterstutzungsleistung
bei 100% des soziokulturellen
Existenzminimums liegen. Bei
derzeit 2,7 Mill. Erwerbsféhigen,
die Arbeitslosenhilfe oder Sozi-
alhilfe beziehen, ware es, wollte
man dem Vorschlag folgen, erfor-
derlich, vermutlich zunéchst ca. 2

Mill. 6ffentlich finanzierte Arbeits-
platze zu schaffen. Dies erscheint
unrealistisch und geht im Ubrigen
weit Uber die Forderung nach
Schaffung eines 6ffentlichen Be-
schaftigungssektors hinaus. Es
gelten auch hier die weiter oben
formulierten kritischen Anmer-
kungen.

Auf den Einzelfall bezogene
Unterstiitzung

Es wird empfohlen, die Vermitt-
lung um eine auf den Einzelfall
bezogene Beratung und Betreuung
durch so genannte Fallmanager
zu ergénzen, wobei der Schlussel
Fallmanager zu Betreuenden nach
Mdglichkeit 1:50 betragen, jedoch
in keinem Fall geringer als 1:100
ausfallen sollte.

Waéhrend die ersten beiden
Anséatze allein auf 6konomischen
Uberlegungen beruhen (Anreize
auf der Arbeithehmerseite durch
Klrzung der Lohnersatzleistung,
auf der Arbeitgeberseite durch
Subvention der Lohnkosten), ist
der dritte Ansatz mit der Forderung
nach intensiver, auf den Einzelfall
bezogener Unterstltzung in erster
Linie soziologisch, psychologisch
und auch medizinisch begrindet.
Ist ein Arbeitsloser erst einmal zu
einem Langzeitarbeitslosen gewor-
den, so weist er in der Regel meh-
rere Vermittlungshemmnisse auf.
Beispielhaft seien genannt geringe
Qualifikation, Uberschuldung, Be-
ziehungsprobleme,  Suchtkrank-
heiten (Alkohol), gesundheitliche
Einschrédnkungen und auch psy-
chische Schwierigkeiten (Angst-
zustande in Situationen erhdhten
Leistungsdrucks). Die Uberwin-
dung dieser ,Vermittlungshemm-
nisse” lasst sich im Regelfall nicht
durch ,Subventionen abkaufen®,
und auch eine Senkung der Loh-
nersatzleistung filhrt nicht zu ihrer
Beseitigung. Vielmehr missen
diese haufig eng miteinander ver-

Wirtschaftsdienst 2003 e 5



ZEITGESPRACH

wobenen Schwierigkeiten in einem
langerfristig angelegten Prozess
der Beratung, Qualifizierung und
Betreuung Uberwunden werden.

Der Ubergang zu einer intensi-
ven Betreuung durch Fallmanager
ist die konsequente Umsetzung
des seit mehreren Jahren von
nahezu allen politischen Parteien
geforderten Grundsatzes des ,,For-
derns und Forderns“. Denn solan-
ge das Verhéltnis von Vermittlern
zu Arbeitslosen bei 1:800 - wie dies
noch vor wenigen Jahren der Fall
war - liegt, ist es faktisch unmog-
lich, die Mehrheit der Arbeitslosen
intensiv zu beraten und zu férdern
- und gerade dadurch auch zu
fordern. Der Abschluss einer auf
den Einzelfall gut abgestimmten
Eingliederungsvereinbarung, die
zur verbindlichen Grundlage des
Eingliederungsprozesses werden
kann, setzt eine gute Kenntnis des
Betroffenen voraus.

Durch den Ubergang zu einem
intensiven Fallmanagement wird
der gegenwartige und im Grunde
seit Jahrzehnten andauernde Zu-
stand Uberwunden, den ich — etwas
zugespitzt — einen Gleichgewichts-
zustand der wechselseitigen dop-
pelten Passivitdt nennen mdchte.
Eine Arbeitsverwaltung, in der ein
Vermittler fir 800 Arbeitslose zu-
standig ist, ist flr viele Arbeitslosen
zwangslaufig eine passive Verwal-
tung, von der nur wenige Impulse
fur die eigene berufliche Integra-
tion ausgehen koénnen. Hierauf
haben sich viele Arbeitslose ein-
gestellt; nachdem sie gewdhnlich
in der zweiten Hélfte der ersten
zwoOIf Monate ihrer Arbeitslosig-
keit intensive Anstrengungen und
Eigenbemiihungen unternommen
haben, um einen Arbeitsplatz zu
bekommen, flhlen sie sich mit
immer l&nger werdender Arbeits-
losigkeit faktisch gezwungen, sich
in dieser Situation einzurichten.
Sowohl Vermittler wie Arbeitslose
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empfinden den dann erreichten
Zustand - nicht zuletzt unter Ver-
weis auf das groBe Defizit an nach-
gefragter entgoltener Arbeit - als
hoffnungslos. Dieses Defizit wird
so schlieBlich zur Legitimation der
doppelten Passivitat.

Noch vor wenigen Jahren domi-
nierte in der Arbeitsverwaltung ihre
Aufgabe als Tréger einer Sozialver-
sicherung. Es galt zu gewéhrleis-
ten, dass den arbeitslos geworde-
nen Versicherten die zustehenden
Lohnersatzleistungen zuverléssig
ausgezahlt wurden. Der groBte
Teil der Vermittlungsprozesse fand
(und findet auch heute noch) ohne
Beteiligung der Arbeitsamter statt.
Solange die Nachfrage nach Arbeit
ausreichend war, konnte dieses
System einigermaBen funktionie-
ren.

Von vielen als Paradigmen-
wechsel bezeichnet, erzwingt die
Verwirklichung des Grundsatzes
von ,,Fordern und Fordern“ einen
radikalen Umbau der Arbeitsver-
waltung. Eingeleitet wurde dies
durch das Jobaqtiv-Gesetz, das
zum 1. Januar 2002 in Kraft trat.
Erheblich verscharft wurde dieser
Prozess durch das Zweistufenpro-
gramm der Bundesregierung vom
22. Februar 2002, das zur Einset-
zung der Kommission fir moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt,
der so genannten Hartz-Kommis-
sion, fUhrte. Bezogen auf den Um-
bau der Arbeitsverwaltung steht im
Zentrum ihrer Empfehlungen, die
am 16. August 2002 vorgelegt wur-
den, der Vorschlag, in Job-Centern
die Dienstleitungen der Arbeits-
verwaltung fir Arbeitnehmer und
Arbeitgeber zusammenzufassen,
alle Hilfen in einer Hand zu biindeln
und insbesondere auch fir alle
schwerer vermittelbaren Arbeits-
losen ein Fallmanagement einzu-
richten, das die unterschiedlichen
im Einzelfall erforderlichen Hilfen
zusammenfihrt (unter Einschluss

kommunaler Dienstleistungen und
Dienstleistungen Dritter wie etwa
der Schuldnerberatung).

Chancen der Zusammenlegung

Im Dezember 2001 bezogen 2,7
Mill. Erwerbsféhige Arbeitslosen-
hilfe oder Sozialhilfe oder — im An-
schluss an den Bezug von Arbeits-
losenhilfe — wéahrend der Teilnahme
an einer QualifizierungsmaBnahme
Unterhaltsgeld. Die durchschnittli-
che Verweildauer im Leistungsbe-
zug betrug in der Arbeitslosenhilfe
28 Monate und in der Sozialhilfe
26 Monate. Dies ist erschreckend
hoch, die Angaben unterzeichnen
aber die Dauer der Langzeitar-
beitslosigkeit sogar: in Hinblick auf
die Bezieher von Arbeitslosenhilfe
ist zu bedenken, dass sie zuvor ih-
ren Anspruch auf Arbeitslosengeld
- im Regelfall zwélf Monate — aus-
geschoépft haben, und in Hinblick
auf die Sozialhilfe ist anzumerken,
dass ein Teil der Sozialhilfebezieher
diese Leistung nur als kurzfristige
Uberbriickung (zum Beispiel bis
zum Bezug eines ausstehenden
Arbeitslosengeldes) erhalten.

Mit der Zusammenfiihrung von
Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe flr
Erwerbsfahige besteht die Chan-
ce, ein neues, steuerfinanziertes
arbeitsmarktpolitisches Leistungs-
system zu etablieren, das klar den
Vorrang auf Eingliederungsleis-
tungen setzt. Insbesondere die
folgenden Chancen bestehen:

e der Aufbau einer intensiven Ein-
zelfallbetreuung durch Fallmana-
ger in den Job-Centern bei einem
Schliissel von 1:75;

¢ die Bereitstellung von Eingliede-
rungsleistungen sowohl arbeits-
und berufsbezogen wie auch
sozialer und psychosozialer Art,
die von einer Hand gesteuert
werden und durch unterschied-
liche Dienstleister erbracht wer-
den kénnen;
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e cine flexible Handhabung der
Eingliederungsinstrumente, weil
diese kinftig steuerfinanziert
und nicht mehr wie bisher ganz
Uberwiegend aus Mitteln der
Beitragszahler der Arbeitslosen-
versicherung fur die Arbeitslo-
senhilfeempfanger und - in sehr
geringem MaBe — auch fir So-
zialhilfeempfanger bereitgestellt
werden;

ein offener Umgang mit dem
Sachverhalt, dass zumindest in
einer Frist von einigen Jahren
ein Teil der heute Langzeitar-
beitslosen nur eine sehr geringe
Aussicht auf Eingliederung in den
allgemeinen Arbeitsmarkt hat
(also flr manche ein Tabubruch),
und hierauf aufbauend die Mog-
lichkeit, im Rahmen eines steu-
erfinanzierten arbeitsmarktlichen
Leistungssystems individuell
zugeschnittene Férderungen der
sozialen Integration anzubieten,

etwa langerfristig angelegte
niedrigschwellige Beschéfti-
gungsangebote;

den gleichen Zugang zu Ein-
gliederungsleistungen fur alle
erwerbsfahigen Hilfebeddrftigen;

Einbeziehung aller hilfebedurfti-
gen Erwerbsféhigen in die Sozi-
alversicherung;

ein gerechteres Leistungssys-
tem, in dem Arbeitslose, deren
Anspriche auf Arbeitslosengeld
seit mehreren Jahren erloschen
sind, nicht mehr besser gestellt
werden als erwerbsféahige Sozial-
hilfeempfanger;

Entlastung der  Kommunen
von den finanziellen Lasten der
Langzeitarbeitslosigkeit, wie sie
heute mit den Leistungen der
Sozialhilfe fur Erwerbsfahige
gegeben sind, indem der Bund
die Finanzierungstragerschaft fur
das neue System Ubernimmt;

¢ die systematische Blindelung der
Kompetenzen von Arbeitsam-
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tern, Sozialamtern und Jugend-
amtern (um nur die Wesentlichen
zu nennen) in den Job-Centern.

Risiken der Zusammenlegung

Chancen gehen mit Risiken ein-
her. Anhand einiger der genannten
Punkte kann dies erlautert werden:

e So wurden bislang die Einglie-
derungsleistungen fir die Ar-
beitslosenhilfebezieher von der
Beitragszahlergemeinschaft der
Arbeitslosenversicherung finan-
ziert (2002: 4,2 Mrd. Euro). In
welchem Umfang Arbeitslosen-
hilfebezieher von den Eingliede-
rungsleistungen der Arbeitsdmter
profitieren, hangt faktisch von
den Entscheidungen in den Ar-
beitsdmtern ab. Das System ist
relativ intransparent. Der Umfang
der Leistungen fir Arbeitslosen-
hilfebezieher kann nur geschatzt
werden. Kinftig wird dieser
Mittelansatz Jahr fiir Jahr Gegen-
stand einer Haushaltsaufstellung
sein. Manche befiirchten, dass
er aufgrund des zuriickgehen-
den Steueraufkommens dann
niedriger als das derzeit erreichte
Niveau ausfallen kdnnte.

Auch wenn allgemein akzeptiert
wird, dass es ein Schritt hin zu
mehr Gerechtigkeit ist, wenn
kinftig Arbeitslose, deren An-
spruch auf Arbeitslosengeld seit
mehreren Jahren erloschen ist,
nicht besser gestellt werden als
erwerbsfahige  Sozialhilfeemp-
fanger, bleibt nattrlich, bekennt
man sich einmal zu diesem
Grundsatz, die Dauer des Uber-
gangs eine noch offene politische
Entscheidung. Dabei besteht das
Risiko, dass sich eine Position
durchsetzt, bei der es kurzfristig
zu harten sozialen Einschnitten
kommt.

Die Bereitschaft des Bundes, die
Finanzierungstrégerschaft fur die
neue Leistung zu Ubernehmen,
ist daran gebunden, dass er im

Wesentlichen durch Verschie-
bung in den Finanzbeziehungen
zwischen Bund, Landern und
Kommunen hierfir einen Aus-
gleich erhalt. Tats&chlich beste-
hen erhebliche regionale Unter-
schiede in der Belastung durch
die Sozialhilfe fir Erwerbsfahige
und in der Inanspruchnahme der
Arbeitslosenhilfe. Gelingt nicht
eine Ubernahme der Finanzie-
rungstragerschaft durch den
Bund bei einer auch strukturpo-
litisch vertretbaren Regelung der
Kostenkompensation, so werden
sich strukturelle Unterschiede
auch finanziell langfristig verfes-
tigen und es strukturschwachen
Regionen erst recht schwer ma-
chen, ihre Strukturschwéche zu
Uberwinden®.

Bericht der Arbeitsgruppe
»Arbeitslosenhilfe/Sozialhilfe*

Die Arbeitsgruppe ,,Arbeitslosen-
hilfe/Sozialhilfe“* der Kommission
zur Reform der Gemeindefinanzen,
die durch die Bundesregierung am
27. Marz 2002 einberufen wurde,
hat mit der Vorlage ihres Berich-
tes am 17. April 2003 ihre Arbeit
beendet®.

Im Ergebnis konnte sich die
Arbeitsgruppe, in der Vertreter
von Sozialpartnern, Kommunen,
Lédndern und Bund intensiv zu-
sammengearbeitet haben, nicht
auf eine einheitliche Empfehlung
verstandigen. Entsprechend ihrem
Auftrag, die ,finanziellen Folgen
einer effizienteren Gestaltung der
unterschiedlichen Transfersysteme
Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe
fir die Gebietskdrperschaften® zu

5Vgl. hierzu die Untersuchungen von Bernd
Reissert: Regionale Stabilisierungseffekte
der Arbeitslosenunterstiitzung. Zu den unter-
schiedlichen Wirkungen zentraler und dezen-
traler Finanzierung eines Nachfolgesystems
fur Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe, mimeo,
Berlin, Marz 2003.

8 Vgl. Bericht der Arbeitsgruppe ,Arbeits-
losenhilfe/Sozialhilfe* der Kommission zur
Reform der Gemeindefinanzen vom 17. April
20083.
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ermitteln, hat die Arbeitsgruppe
eine umfassende Analyse der
beiden bestehenden Systeme
vorgenommen und mehrere Ent-
scheidungsoptionen formuliert und
die zugehdrigen finanziellen Aus-
wirkungen berechnet. Allen resul-
tierenden Modellen ist gemeinsam,
dass sie Elemente aller drei oben
genannten Ansétze enthalten. Es
ist nun Aufgabe der Kommission
zur Reform der Gemeindefinanzen
und - darauf aufbauend - des Ge-
setzgebers, auf der Basis dieses
Berichtes sowie des Berichtes
der parallel arbeitenden Arbeits-
gruppe zur Einnahmesituation der
Kommunen, der Arbeitsgruppe zur
Zukunft der Gewerbesteuer, eine
L&sung zu bestimmen.

Der Bericht macht deutlich, dass
die in diesem Beitrag benannten
Chancen einer Zusammenfiihrung
von Arbeitslosenhilfe und Sozi-
alhilfe fur Erwerbsfahige in einer
neuen einheitlichen Leistung der-
zeit bestehen: Ob und inwieweit
sie tats&chlich ergriffen werden,
héangt vom weiteren politischen
Entscheidungsprozess ab. Die

Bundesregierung beabsichtigt,
den Entwurf eines Gesetzes so
rechtzeitig vorzulegen, dass das
Gesetzgebungsverfahren Ende
des Jahres abgeschlossen sein
kann. Mdglicherweise wird in zen-
tralen Punkten das Ergebnis fast
bis zum letzten Augenblick des
Gesetzgebungsverfahrens  offen
bleiben, weil es sich hierbei um ein
im Bundesrat zustimmungspflichti-
ges Gesetz handeln wird und nicht
ausgeschlossen werden kann,
dass der Vermittlungsausschuss
angerufen werden wird.

Ausblick

Nicht zuletzt in den Sitzungen der
Arbeitsgruppe ,Arbeitslosenhilfe/
Sozialhilfe“ wurde deutlich, dass
die arbeitsmarktpolitische Reform
der Zusammenflihrung von Ar-
beitslosenhilfe und Sozialhilfe letzt-
lich von institutionellen Machtfra-
gen und Fragen der Finanzierung
und der Finanzlastenverteilung
dominiert werden kénnte.

Darliber hinaus besteht die Ge-
fahr, dass diese Reform nicht ihre
volle Wirkung entfalten kann, weil

sie das Ziel einer besseren Inte-
gration von Langzeitarbeitslosen
in Erwerbsarbeit nicht allein aus
sich heraus wird leisten kdnnen.
Vielmehr bedarf es einer positi-
ven wirtschaftlichen Entwicklung,
einer steigenden Beschaftigung.
Andernfalls wird zwar die besse-
re Leistungsfahigkeit des neuen
arbeitsmarktpolitischen  Systems
durchaus einen gewissen Beitrag
zur Senkung der Arbeitslosigkeit
leisten, nicht jedoch die Langzeit-
arbeitslosigkeit massiv abbauen
kénnen.

Dartber hinaus ist darauf zu
achten, dass diese Reform insbe-
sondere in den strukturschwachen
Regionen Ostdeutschlands durch
zusétzliche Anstrengungen zur
Schaffung von Arbeitsplatzen be-
gleitet wird, denn Ostdeutschland
bietet diese Reform aufgrund des
dort groBen Umfangs an Lang-
zeitarbeitslosigkeit besondere
Chancen, in der Integration voran-
zukommen, aber eben auch - dazu
korrespondierend - besondere
Risiken.

Susanne Koch, Ulrich Walwei

Mehr Beschaftigung durch geringere Transferleistungen?

ur Zeit wird eine Vielzahl von

Vorschlagen zur Reform der
sozialen Sicherungssysteme
diskutiert. Zum einen geht es
um die Frage, wie man den zu
erwartenden Anstieg der Sozial-
abgaben bremsen kann oder gar
zu einer Senkung kommt. Zum
anderen wird Offentlich erortert,
wie groBzlgig Transferleistungen
wie Arbeitslosengeld, Arbeitslo-
senhilfe und Sozialhilfe ausfallen
sollen. Obwohl es sich zunachst

Wirtschaftsdienst 2003 e 5

um unterschiedliche Sachverhalte
handelt, sind beide Problemberei-
che miteinander verknipft: Hohe
Sozialabgaben verringern den Ab-
stand zwischen Nettoléhnen und
Transferleistungen, was besonders
zu Lasten niedrig entlohnter Be-
schéftigung geht.

Im Folgenden wollen wir ana-
lysieren, welchen Beitrag weniger
groBziigige Transferleistungen,
wie z.B. die Reduktion der Be-
zugsdauer von Arbeitslosengeld

oder die Zusammenlegung von
Arbeitslosen- und Sozialhilfe, zum
Abbau der Arbeitslosigkeit leisten
kénnten. Dazu ist zunéchst eine
sorgféltige Analyse der Ausgangs-
situation am bundesdeutschen
Arbeitsmarkt notwendig, in der
Hohe und Entwicklung der Arbeits-
losigkeit allgemein und der Lang-
zeitarbeitslosigkeit im Besonderen
betrachtet werden. AnschlieBend
werden die Problemgruppen am
Arbeitsmarkt identifiziert und ihre
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Abbildung 1
Entwicklung der Erwerbstéitigenquote'’ und der Arbeitslosenquote?
in Deutschland 1991 - 2003
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2 Arbeitslosenquote in % aller zivilen Erwerbspersonen. Werte in 2003 geschatzt.

Quelle: IAB-V/2MittAB Nr. 1/2003.

besonderen Beschéftigungsprob-
leme in den Vordergrund gestellt.
Dabei wird besonders der Frage
nachgegangen, inwieweit Transfer-
leistungen sich als Hemmnis beim
Aufbau von Beschaftigung und der
Wiedereingliederung von Erwerbs-
losen erweisen. Davon ausgehend
werden abschlieBend die Mdglich-
keiten und Grenzen einer Reform
der Transferleistungssysteme aus

arbeitsbkonomischer Perspektive
diskutiert.

Analyse der Ausgangssituation

In den 90er Jahren erreichte die
Arbeitslosigkeit in  Deutschland
fortlaufend neue Rekordhdhen.
Der vorlaufige Gipfel wurde 1997
mit einer jahresdurchschnittlichen
Arbeitslosenquote  von 11,4%
erreicht. Zwar flhrte der letzte

Abbildung 2
Langzeitarbeitslosigkeit 1992 - 2002
) Westdeutschland Ostdeutschland
in 1000 % in 1000 %
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Langzeitarbeitslose: Arbeitslose, die seit mindestens einem Jahr arbeitslos sind.

Quelle: Bundesanstalt fur Arbeit.

290

Konjunkturaufschwung von Herbst
1997 bis Frihjahr 2001 zu einem
Rickgang der Arbeitslosigkeit
auf 9,4%. Inzwischen ist die Ar-
beitslosigkeit aber wieder kréftig
angestiegen. Im Jahr 2003 wird die
jahresdurchschnittliche  Arbeits-
losenquote nach den Prognosen
des Instituts fir Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung 10,6% betragen
(vgl. Abbildung 1), so dass der
Trend einer sich von Rezession
zu Rezession aufschaukelnden
Arbeitslosigkeit wohl doch nicht
durchbrochen werden kann.

Die Entwicklung der Arbeitslo-
sigkeit in Deutschland ist durch
eine betrachtliche Persistenz (Hys-
terese) gekennzeichnet, obwohl
die Beschaftigung in den achtziger
Jahren splrbar gestiegen war. Zwar
erreichte die Erwerbstatigenquote
kurz vor der Wiedervereinigung
wieder das Niveau zu Beginn der
70er Jahre, als in Deutschland Voll-
beschéftigung herrschte. Gleich-
zeitig war jedoch im Zeitraum von
1970 bis 1990 ein starker Anstieg
des  Arbeitskrafteangebots zu
verzeichnen, so dass — trotz des
Beschéftigungsanstiegs — die Ar-
beitslosenquote vom Héchststand
der 80er Jahre (9,1%) nur auf 7,2%
zurlckging.

Im Laufe der 90er Jahre ging
durch die Wiedervereinigung und
den damit verbundenen System-
wechsel rund ein Drittel aller Ar-
beitsplatze in Ostdeutschland ver-
loren. Gleichzeitig setzte in West-
deutschland eine Rezession ein.
Beides zusammen bewirkte, dass
die gesamtdeutsche Arbeitslosen-
quote rapide stieg und zugleich
die Erwerbstétigenquote sank.
Zwischen 1998 und 2001 sorgte
ein kurzer Wirtschaftsaufschwung
zwar fur eine Verbesserung des
Arbeitsmarktes, die sich jedoch im
Wesentlichen auf Westdeutschland
beschrankte.

Wirtschaftsdienst 2003 e 5
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Abbildung 3
Besondere Personengruppen unter den Arbeitslosen
1994 und 2001

(Anteil der Langzeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen bestimmter Gruppen )
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Quelle: Strukturerhebungen ST4 (Stichtag Ende September).

Die Uber Jahrzehnte hinweg
andauernde hohe Unterbeschéfti-
gung fuhrte aber auch dazu, dass
die konjunkturelle in strukturelle
Arbeitslosigkeit umgeschlagen
ist — insbesondere in Form von
Langzeitarbeitslosigkeit. So stieg
der Anteil der Langzeitarbeitslosen
von gut 20% im Jahr 1978 Uber
gut 30% Ende der 80er Jahre auf
den Hdéchststand von knapp 38%
im Jahr 1998. Zwar machte sich
auch hier die leichte Besserung
am Arbeitsmarkt bemerkbar, aber
noch immer sind gut ein Drittel der
Arbeitslosen ein Jahr und langer
arbeitslos (vgl. Abbildung 2) .

Fir das Entstehen von Langzeit-
arbeitslosigkeit gibt es Griinde. Ein
wesentlicher Aspekt ist, dass fir
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die Personalverantwortlicheninden
Betrieben die Arbeitslosigkeitsdau-
er negativ mit den gewiinschten
Anforderungen (z.B. fachliche
Kenntnisse und arbeitsmarktrele-
vante Personlichkeitsmerkmale) an
den kunftigen Mitarbeiter korreliert.
Weil die Unternehmen die Dauer
der Arbeitslosigkeit als Signal fur
nicht direkt messbare Charakte-
ristika verwenden, finden sich vor
allem die Langzeitarbeitslosen auf
den unteren Rangplatzen der Préa-
ferenzskala. Diese Sortierprozesse
fihren auch dazu, dass Personen,
die in einer frihen Phase der Ar-
beitslosigkeit z.B. wegen Defiziten
in den Bewerbungsunterlagen oder
beim Vorstellungsgesprach abge-
wiesen werden, je nach Konjunk-

turlage und individuellen Merkma-
len zu Langzeitarbeitslosen werden
(kbnnen). Ein lang anhaltendes,
globales Arbeitsplatzdefizit produ-
ziert somit immer auch eine Verfes-
tigung der Arbeitslosenstruktur.

Besondere Arbeitsmarktrisiken

Zwar steigen mit wachsender
Hoéhe der Arbeitslosigkeit grund-
sétzlich die Risiken aller Beschaf-
tigten, arbeitslos zu werden.
Dennoch lassen sich Gruppen
identifizieren, die ein besonders
hohes Zugangsrisiko aufweisen
oder lange arbeitslos bleiben. Her-
vorzuheben sind hier besonders
Personen mit gesundheitlichen
Einschrankungen, Altere und Per-
sonen ohne Berufsausbildung. Sie
stellen (auch in Kombination dieser
drei Merkmale) mehr als zwei Drittel
des Arbeitslosenbestandes. Auch
ist in diesen Gruppen der Anteil der
Langzeitarbeitslosen héher als bei
Personen ohne diese Merkmale.
Dies trifft besonders fiir Altere und
gesundheitlich Beeintrachtige zu,
wahrend der Anteil der Langzeit-
arbeitslosen unter den Personen
ohne Ausbildung kaum erhoht ist
(vgl. Abbildung 3).

Dieses Bild zeigt sich in West-
wie in Ostdeutschland, allerdings
im Osten auf hoéherem Niveau.
Formal nicht Qualifizierte weisen
aber eine erheblich Uber dem
Durchschnitt liegende und zudem
ansteigende Arbeitslosenquote
auf (vgl. Abbildung 4). Dies deutet
darauf hin, dass Personen ohne
Berufsausbildung haufiger kurze
Phasen der Arbeitslosigkeit (Mehr-
facharbeitslosigkeit) erfahren.

Wettbewerbsschwachere
Arbeitnehmer

Die Beschéftigungsprobleme
wettbewerbsschwécherer Arbeit-
nehmer lassen sich auf nachfra-
ge- und angebotsseitige Faktoren
zurlckfihren. Globalisierung und
neue Techniken treiben den Struk-

291



ZEITGESPRACH

Abbildung 4

Qualifikationsspezifische Arbeitslosenquoten’ 1975 bis 2000
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Quelle: IAB-Berechnungen auf Basis Mikrozensus und Strukturerhebungen der Bundesanstalt fir Arbeit (jeweils Ende September).

turwandel auf dem Arbeitsmarkt
voran. Dadurch haben einfache
Téatigkeiten mehr und mehr an
Bedeutung verloren. Dieser Trend
wird sich — nach allem, was wir
wissen — auch in Zukunft fortset-
zen'. Dazu kommt, dass Deutsch-
land im internationalen Vergleich
eine eher geringe Lohnspreizung
nach unten aufweist. Da aber
die Reallohnelastizitdt im Bereich
wenig oder gering qualifizierter
Arbeit starker ausgepragt ist als bei
qualifizierter Beschaftigung?, wirkt
sich dies besonders negativ auf die
Arbeitskréftenachfrage am unteren
Ende der Lohnskala aus®.

Auch das System der sozia-
len Sicherung tragt in gewisser
Weise zu den Beschaftigungspro-
blemen wettbewerbschwéacherer
Arbeitnehmer bei. Dabei geht es
zum einen um die Hohe der Sozi-
alabgaben und zum anderen um

"Vgl. IAB/Prognos-Projektion 1999.

2Vgl. Hermann Buslei, Viktor Steiner, Fe-
lix Brosius, Peter Jacobebbinghaus,
Ralf Martin: Beschaftigungseffekte von
Lohnsubventionen im Niedriglohnbereich.
ZEW-Gutachten im Auftrag der Hans-Bock-
ler-Stiftung, Mannheim 1999.

3 Vgl. Jurgen Jerger, Alexander Sper-
mann: Ist ein Wohlfahrtsstaat ohne Armuts-
falle moglich?, in: Wirtschaft und Statistik,
1999, Heft 7, S. 349-355
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die GroBzlgigkeit von Transfer-
leistungen wie Arbeitslosengeld,
Arbeitslosenhilfe  und  Sozial-
hilfe. Obwohl es sich zunachst
um unterschiedliche Sachverhalte
handelt, sind beide Problemberei-
che miteinander verknlpft: Hohe
Sozialabgaben verringern den Ab-
stand zwischen Nettoldhnen und
Transferleistungen, was besonders
zu Lasten niedrig entlohnter Be-
schéaftigung geht.

Hohe Sozialabgaben treiben
einen Keil zwischen die betriebli-
chen Arbeitskosten auf der einen
Seite und das Nettoeinkommen
der Arbeitnehmer auf der anderen
Seite und flhren - unter sonst
gleichen Bedingungen — zu einer
geringeren Nachfrage nach dem
Faktor Arbeit. Dartber hinaus kann
in Folge hoher Sozialabgaben das
Arbeitsangebot zurickgehen bzw.
zumindest teilweise auf Beschéaf-
tigungsformen ausweichen, die
keine Pflichtbeitrage zur Sozialver-
sicherung vorsehen (z.B. geringfi-
gige Beschéftigung, Selbstandig-
keit, Schwarzarbeit).

Die Ausgestaltung der Trans-
ferleistungen kann ebenfalls dazu
beitragen, dass niedrig entlohn-
te Beschéftigung erst gar nicht

entsteht bzw. sich nicht weiter
aufbaut. Anzusprechen ist dabei
zundchst das Niveau der Lohner-
satzleistungen. Sie wirken zwar
immer als eine Art ,,Mindestlohn“
und kdnnen negative Arbeitsan-
reize auslésen, sind aber nicht
allein deshalb als ein ,Fehlanreiz”
einzustufen. Vielmehr steckt hinter
der Hohe der Transferleistungen
ein  verteilungspolitisches  Ziel,
namlich das Einkommen, das die
Gesellschaft denjenigen zukom-
men lassen mdchte, die aus indi-
viduellen Grinden (z.B. Krankheit,
Benachteiligung) oder aufgrund
der Arbeitsmarktlage keine Er-
werbsarbeit austiben kénnen.

Eine weitere Bremse im System
der Transferleistungen ist die so
genannte ,Sozialhilfefalle“. Das
gegenwdrtig geltende  System
sieht eine hohe Transferentzugs-
rate (von ca. 85%) vor, also eine
sehr restriktive Anrechnung von
Zusatzverdiensten bei Sozialhilfe-
empfangern. Ahnliches gilt auch
fur die Arbeitslosenhilfe, die einen
maximalen Hinzuverdienst durch
Erwerbseinkommen von 165 Euro
vorsieht. Solche Regelungen kon-
nen zur Verlangerung des Hilfebe-
zugs beitragen. SchlieBlich sorgt
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Abbildung 5
Nettolohnersatzrate nach Steuern’
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schnittslohn.

Quelle: OECD: Benefits and Wages, Paris 2002, S. 33.

auch die spezifische Konstruktion
des Familienlastenausgleichs fir
Fehlanreize. Hintergrund hierfur
ist, dass die sich am tatsachli-
chen Aufwand orientierenden
Sozialhilfesdtze héher ausfallen
als das unabhéngig vom Einkom-
men gezahlte Kindergeld bzw. der
alternativ in Abzug zu bringende
Kinderfreibetrag.

Beitrag zum Abbau der
Arbeitslosigkeit

Grundsétzlich kdénnen groBzi-
gige Transferleistungen sowohl
negative als auch positive Aus-
wirkungen auf die wirtschaftliche
Entwicklung und H6he und Struk-
tur der Arbeitslosigkeit haben. Ei-
nerseits ist auf der Makroebene zu
erwarten, dass die ,,GroBzligigkeit”
die  Anpassungsgeschwindigkeit
auf dem Arbeitsmarkt an ein neu-
es Gleichgewicht nach externen
Schocks negativ beeinflusst. Auf
der Mikroebene wird argumentiert,
dass hohe Lohnersatzleistungen
und eine lange Bezugsdauer zu
fehlenden Anreizen bei der Ar-
beitssuche und Arbeitsaufnahme

Wirtschaftsdienst 2003 e 5

fihren. Die Folge ist ein héheres
Niveau und eine langere Dauer der
Arbeitslosigkeit.

Andererseits stehen den negati-
ven Wirkungen groBzlgiger sozia-
ler Absicherung auch positive ge-
geniber. Finanzpolitisch gesehen
ist das System der Arbeitslosen-
versicherung ein ,automatischer
Stabilisator”, der bei unfreiwilliger
Arbeitslosigkeit sowohl auf der
Mikro- als auch Makroebene den
Konsum stiutzt. Die Zahlung von
Arbeitslosengeld fordert auBerdem
die Effizienz der Arbeitsplatzsuche,
weil sich der Arbeitslose dann nicht
veranlasst sieht, das erstbeste An-
gebot annehmen zu missen. Dies
unterstitzt den Matchingprozess
auf dem Arbeitsmarkt und erleich-
tert damit die Anpassung an den
Strukturwandel.

Empirische Untersuchungen
zeigen, dass der Einfluss von Hohe
und Dauer von Transferleistungen
auf die Arbeitslosigkeit nicht tber-
schatzt werden sollte. Dies illust-
riert etwa der von Scarpetta (1996),
Jackman/Layard/Nickel (1996)*

und anderen Autoren berechnete
Zusammenhang, wonach eine
Absenkung der Lohnersatzrate um
10-%-Punkte notwendig wére, um
die Arbeitslosenquote um 1 bis 1,5
Prozentpunkte zu reduzieren. Den
Untersuchungen zufolge hat die
Dauer des Bezugs von Lohnersatz-
leistungen einen gréBeren Einfluss
auf H6he und Dauer der Arbeits-
losigkeit als das Niveau der Trans-
ferleistung. Dieser Befund ist fir
Deutschland besonders relevant,
weil internationale Vergleiche zei-
gen, dass die soziale Absicherung
von Langzeitarbeitslosen durch die
lange Bezugsdauer von alteren Ar-
beitslosen und die Arbeitslosenhil-
fe hierzulande relativ hoch ausfalit.
Dagegen liegt die Lohnersatzrate
von Kurzfristarbeitslosen nicht
Uber der vergleichbarer Industrie-
lander (vgl. Abbildung 5)°.

Die GroBzlgigkeit der Transfer-
leistungen wird neben H6he und
Dauer auch durch die Anspruchs-
kriterien und Anwartschaftszeiten
beeinflusst. Bei den Anspruchs-
kriterien ist vor allem die Definition
der zumutbaren Beschéftigung zu
diskutieren. Doch auch in dieser
Hinsicht ist eine Glterabwagung
von Néten. Wird zumutbare Be-
schéaftigung sehr eng definiert, ist
fir Arbeitslose der Druck gerin-
ger, Ausstiegsoptionen aus der
Arbeitslosigkeit  wahrzunehmen.
Dagegen erhdht sich der Druck
auf Arbeitslose bei Definition
und Durchsetzung weit gefasster
Zumutbarkeit, weil ein breiteres
Spektrum von Arbeitsplatzen zur
Verfligung steht. Fir eine zlgigere

4 Vgl. S. Scarpetta: Assesing the Role
of Labour Market Policies and Institutional
Settings on Unemployment: A Cross Country
Study, in: OECD: Economic Studies, Nr. 26
(1996); und R. Jackman, R. Layard, S.
Nickel: Structural Aspects of OECD Unem-
ployment, OECD Konferenzpapier (1996).

5Vgl. W.Eichhorst, S. Profit,E. Thode:
Benchmarking Deutschland: Arbeitsmarkt
und Beschéaftigung. Bericht der Arbeitsgrup-
pe Benchmarking der Bertelsmann Stiftung
2001.
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Einmindung spricht, dass Arbeits-
lose negative Signale auf Arbeitge-
ber befiirchten missen, wenn sie
die Stellensuche aus Langzeitar-
beitslosigkeit bestreiten missen.
Lockerere Zumutbarkeitskriterien
sind insbesondere dann sinnvoll,
wenn mit dem Wiedereinstieg in
den Arbeitsmarkt Aufwartsmobi-
litdt in Gang kommen kann. Bei
den Anwartschaftszeiten steht die
Frage der Anrechnung von MaB-
nahmezeiten auf den Arbeitslo-
sengeldanspruch im Vordergrund.
Je weniger MaBnahmezeiten auf
den Leistungsanspruch angerech-
net werden, desto héher sind die
Anreize zur Arbeitsaufnahme und
desto geringer ist die Gefahr von
sverschiebebahnhofen“ zwischen
Bundesanstalt fir Arbeit und Kom-
munen.

,Die Sozialhilfefalle*

Generell gilt, dass relativ groB3-
zugige Lohnersatzleistungen und
effektive Arbeitsanreize vor allem
mit Blick auf das Entstehen und
den weiteren Ausbau von Nied-
riglohnbeschéaftigung unvereinbar
sind. Wesentlich ist dabei die Héhe
des Abstands zwischen dem Lohn
einerseits und der Transferleistung
andererseits. Wiirden — wie vorge-
sehen — Arbeitslosen- und Sozial-
hilfe zusammengelegt, wird die So-
zialhilfe zur wesentlichen Referenz
fur die Unterstitzungsleistungen
an Langzeitarbeitslose. Dabei ist
die empirische Beobachtung von
Bedeutung, dass im Durchschnitt
zwar ein Lohnabstand existiert,
aber dieser ist geringer gewor-
den. Wahrend die Nettoldhne der
abhangig Beschéftigten aufgrund
gewachsener Steuer- und Abga-
benbelastung nur in begrenztem
Umfang zulegen konnten, erhéhte
sich der Bedarf von Sozialhilfe-
empfangern insbesondere durch
erhebliche Mietsteigerungen in
Ballungsgebieten. Berechnungen
zeigen, dass der Lohnabstand bei
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Alleinstehenden noch immer er-
heblich ist, bei gréBeren Haushal-
ten (Alleinerziehende und Ehepaa-
re mit jeweils mehr als einem Kind
unter 18 Jahren) aber sehr niedrig
ausfallen kann. Von daher mag es
Uberraschen, dass nur rund 20%
aller Bedarfsgemeinschaften in die
letztgenannte Kategorie mit wohl
eher geringerem Lohnabstand fal-
len. Fur die Mehrzahl der heutigen
Hilfeempfanger dirfte somit der
Lohnabstand ausreichend groB
sein. Von daher fehlt es vor allem
an Beschaftigungsmaoglichkeiten
auch und gerade am unteren Ende
der heute geltenden Lohnskala.

Fir die Bezieher von Arbeits-
losen- und Sozialhilfe dirften die
begrenzten  Zuverdienstmdglich-
keiten das wohl entscheidende
Problem sein. Als Vorschlag zur
Uberwindung (oder zumindest
Abschwachung) dieser ,Falle”
werden immer wieder Kombiléhne
ins Gesprach gebracht. Ziel dieser
Konzepte ist es, durch eine Locke-
rung der Anrechnungsvorschriften
von Erwerbseinkommen auf die
Sozialhilfe einen Anreiz zur Arbeits-
aufnahme zu schaffen und damit
Niedriglohnbeschéftigung als Weg
aus der Arbeitslosigkeit zu nutzen.

Eine Reihe jungerer, empirisch
fundierter Untersuchungen zeigt,
dass je nach Ausgestaltung sol-
cher an Negativeinkommensteu-
erkonzepten orientierten Ansatze
allenfalls mit leicht positiven, aber
eventuell sogar negativen Arbeits-
markteffekten zu rechnen waére.
Dafir sind vor allem hohe Zusatz-
belastungen der 6ffentlichen Haus-
halte und mégliche negative Anrei-
ze bei vorher nicht beglinstigten
Personengruppen verantwortlich.

Freilich &ndert sich die Beur-
teilung, wenn die Einflihrung von
Kombiléhnen mit einer Absenkung
des Sozialhilfeniveaus flr arbeits-
fahige Sozialhilfeempfanger ver-

knipft wirde. Der Angebotsdruck
wurde sich fir die Hilfeempfanger
noch mehr erhéhen und es wéren
Mittel fir die Finanzierung verbes-
serter  Anrechnungsbedingungen
frei. Wachsende Armutsrisiken
mussten aber bei dieser Variante
fir den Fall in Kauf genommen
werden, dass der Angebotsdruck
nicht ausreicht, um eine ausrei-
chend groBe Zahl von Beschéfti-
gungsmoglichkeiten zu schaffen.
So wirde sich ein Zusatzeffekt
nur dann einstellen, wenn dem
zusétzlichen effektiven Arbeits-
kréfteangebot eine zusétzliche und
passende Arbeitskraftenachfrage
gegenliberstehen wirde. Dies
setzt zum einen voraus, dass es
weder einen regionalen noch einen
qualifikatorischen Mismatch gibt,
und zum anderen, dass Lohnan-
passungsprozesse stattfinden
(kdnnen). Letztere héangen von der
Flexibilitat bzw. Rigiditat des Lohn-
setzungsverhaltens ab.

Verpflichtende
Beschaftigungsangebote

Fir den Fall, dass auf dem ersten
Arbeitsmarkt durch die Absenkung
der Transferleistungen und die Zah-
lung von Kombiléhnen nicht genug
Arbeitsplatze entstehen, wird in
jungsten Vorschlagen (wie z.B.
des ifo-Instituts) die Bereitstellung
verpflichtender  Beschéftigungs-
moglichkeiten durch den Staat
vorgeschlagen. Sie sollen den
darin Beschéftigten einen Lohn
sichern, der dem - nach Haus-
haltstypen gestaffelten - bisheri-
gen Sozialhilfeniveau entsprechen
wirde. Dieser Ansatz entspricht
den in angelséchsischen Landern
Ublichen  Workfare-Programmen.
Diese versuchen den Bezug von
Transfers arbeitsfahiger Personen
an die Auslbung einer Arbeit zu
binden. H&ufig handelt es sich
dabei um gemeinnitzige Arbeit
auf kommunaler Ebene. Dahinter
steht der Gedanke, dass flir den
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Bezug von Transferleistungen eine
Gegenleistung fir die Gesellschaft
zu erbringen ist. Als Vorteile des
Workfare werden gesehen, dass
diese Programme wegen geringer
Entlohnung der Hilfeempféanger
deren Suchintensitdt hoch halten,
schattenwirtschaftliche Aktivitdten
zuriickdrangen, Humankapitalver-
lusten entgegenwirken und nitz-
liche offentliche Dienstleistungen
bereit stellen.

Unabhangig davon enthélt aber
auch dieser Vorschlag einige ,,Ha-
ken und Osen“, die eine Umset-
zung erschweren.

e Erstens haftet solchen Program-
men ein Zwangscharakter an,
was aufgrund der damit verbun-
denen Stigmatisierung den Uber-
gang in den ersten Arbeitsmarkt
nicht unbedingt erleichtert.

e Zweitens sind bei Workfare-Pro-
grammen  Verdrédngungseffekte
zu Lasten der Privatwirtschaft

insbesondere dann nicht zu
vermeiden, wenn sie in groBem
Stil durchgefiihrt werden. Eine
Rechtfertigung wird umso prob-
lematischer, je mehr es sich bei
den MaBnahmen um Aufgaben
handelt, die entweder auch von
privaten Unternehmen wahrge-
nommen werden kénnen oder
eigentlich zu den Pflichtaufgaben
des Staates gehoren.

Drittens dlrften selbst bei einer
Vergutung, die sich am bisheri-
gen Sozialhilfeniveau des Work-
fare-Beschaftigten orientiert, be-
trachtlicher Koordinationsbedarf
und damit Koordinationskosten

entstehen (z.B. Arbeitsplatz-,
Einarbeitungs- und Manage-
mentkosten).

Viertens kénnen Workfare-Pro-
gramme zwar als Test fUr die
Arbeitswilligkeit der Personen
gelten. Es kann aber zur Fehlal-
lokation der auf sinnvolle Dienste

und Ubergdnge in den ersten
Arbeitsmarkt  zielenden MaB-
nahmen kommen, wenn diese
vorwiegend als Prifung fir die
Arbeitsneigung der Erwerbslosen
verwendet werden.

Fazit

Ob also durch weniger groB-

zligige Transferleistungen neue
Beschéftigung entsteht und
Arbeitslosigkeit abgebaut wird,

steht und fallt mit der Frage, was
infolge des hoheren Angebots-
drucks auf der Nachfrageseite
des Arbeitsmarktes passiert. Zu-
nachst spricht einiges dafir, dass
ein breiter Niedriglohnsektor nach
angelsachsischem Vorbild nicht
der sozialen Wirklichkeit in Wirt-
schaft und Gesellschaft entspricht.
Dennoch erfordert die schwierige
Beschéftigungssituation  wettbe-
werbsschwécherer  Arbeitnehmer
eine stérkere Lohndifferenzierung
nach Qualifikationsgruppen. Falls

Die weltweit gro3te
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es dazu kdme, konnten sich zu-
mindest flr den leistungsféhigeren
Teil der wettbewerbsschwécheren
Arbeitnehmer Einstiegs- und Dau-
erpositionen ergeben. Eine solche
Entwicklung wirde zur Erschlie-
Bung arbeitsintensiver Produkte
und Dienste beitragen. Realisiert
werden kdnnte dies durch tarifver-
traglich vereinbarte Einstiegsléhne
fir Langzeitarbeitslose - &hnlich
wie schon in der Chemie prakti-
ziert und nach der Neuregelung
der Leiharbeit (insbesondere der
dort zu erwartenden Tarifvertrage)
angedacht.

Generell ist zu erwarten, dass
sich Verdnderungen der Transfer-
systeme besonders im Verbund mit
einem breiteren, sozialpolitischen
Reformansatz positiv. auf den
Arbeitsmarkt auswirken. Bei den
Sozialreformen kadme es deshalb
darauf an, dass der Keil zwischen

Arbeitskosten und Nettolohn durch
weitere Steuer- und Abgabensen-
kungen merklich verkleinert wird.
Voraussetzung hierflr sind eine
schrittweise Verklrzung der Be-
zugsdauer des Arbeitslosengelds
(auch  durch Nichtanrechnung
von MaBnahmezeiten), eine noch
striktere Ausrichtung der Hilfeleis-
tungen und der sozialen Siche-
rungssysteme an Bediirftigkeits-
kriterien sowie eine wachsende
Eigenverantwortung in der sozialen
Sicherung.

Uber das 6konomische Kalkdil
hinaus sollte bei den anstehenden
Reformen einbezogen werden,
dass die GroBziigigkeit der Lohner-
satzleistungen auch verteilungspo-
litischen Zielen dient. Sie definieren
das Einkommen, das die Gesell-
schaft denjenigen zukommen las-
sen moéchte, die aus individuellen
Griinden (z.B. Krankheit, Benach-

teiligung) oder aufgrund der Ar-
beitsmarktlage auf Dauer oder vor-
Ubergehend keine Erwerbsarbeit
auslben k&énnen. Dennoch wird
sich eine Gesellschaft immer wie-
der fragen missen, ob die einmal
festgelegte und natirlich immer
auch diskussionswirdige Hohe
von Lohnersatzleistungen mit den
Verhéltnissen und dem Wandel auf
dem Arbeitsmarkt korrespondiert.
Dabei sollte bedacht werden, dass
eine drastische allgemeine Kiirzung
der Hilfeleistungen wohl gravieren-
de Konsequenzen fiir die Gesell-
schaft und auf individueller Ebene
hatte. Armutserscheinungen wie
Gettobildung, hohere Kriminalitat
und mangelnde Risikobereitschaft
der Individuen mussten bei dieser
scheinbar ,einfachen“ Ldsung in
Kauf genommen werden. Anste-
hende Reformen werden also dies-
bezuglich eine sorgféltige Guterab-
wagung vornehmen mussen.

Bruno Kaltenborn

Finanzielle Folgen einer Zusammenlegung

von Arbeitslosen- und Sozialhilfe

Die anstehende Zusammenle-
gung von Arbeitslosen- und
Sozialhilfe' hat vielfaltige Konse-
quenzen fir Empfanger, Gebiets-
korperschaften und Sozialversi-
cherungstrager. Die Arbeitsgruppe

LArbeitslosenhilfe/Sozialhilfe® der
Kommission zur Reform der
Gemeindefinanzen der Bundes-

regierung hat sich vor allem mit
den finanziellen Folgen befasst.
Unterstitzt wurde die Arbeitsgrup-
pe bei der Erstellung ihres kirzlich

T Mit ,Sozialhilfe“ ist vorliegend ausschlie-
lich die Hilfe zum Lebensunterhalt sowie ge-
gebenenfalls die Krankenhilfe der Sozialhilfe
gemeint.
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vorgelegten Abschlussberichts
durch ihren Arbeitskreis ,, Quantifi-
zierung“ und durch Berechnungen
der Bundesministerien und des
Statistischen Bundesamtes?.

In das neue Leistungssystem
sollen -bei Bedurftigkeit- Er-
werbsfahige im Alter von 15 bis
65 Jahren und ihre Familienange-
horigen einbezogen werden. Kei-

2 Fur teilweise dhnliche Analysen des Autors
auf Basis des Sozio-6konomischen Panels
im Auftrag der Bertelsmann Stiftung vgl. B.
Kaltenborn: Integration von Arbeitslosen-
und Sozialhilfe, Quantitative Wirkungen und
Anreize fur die beteiligten Fiski, in: Gesund-
heits- und Sozialpolitik, 57. Jg. (2003), H. 1-
2, S. 36-43.

ne Erwerbsfahigkeit soll lediglich
vorliegen, wenn volle Erwerbsmin-
derung im Sinne des Rentenrechts
besteht. Auf Verfligbarkeit oder
Zumutbarkeit soll es nicht ankom-
mené. Das neue Leistungssystem
soll die bisherige Arbeitslosenhilfe
und die Sozialhilfe fir Erwerbsfahi-
ge und ihre Angehdrigen abldsen.
Dariliber hinaus missten auch jene
Empféanger von Unterhaltsgeld ein-
bezogen werden, die diese Leis-
tung im Anschluss an zuvor bezo-

3 Gleichwohl werden teilweise Ergebnisse fur
Erwerbsféhige, denen eine Erwerbstatigkeit
zumutbar ist und die verfligbar sind, separat
ausgewiesen.
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Tabelle 1
Arbeitslosenhilfe- und erwerbsfihige Sozialhilfeempfénger sowie
Ausgaben fiir diesen Personenkreis

Position Bezieher von Insgesamt
Arbeitslosen- Unterhalts-  goziglhilfe®
hilfe? geld®®
in Mrd. Euro jahrlich

Transferleistungen 8,6 0,62 6,3 15,5
Sozialversicherung und Krankenhilfe 3,2 0,22 1,7 5,1

davon

Rentenversicherung 1,82 0,11 0,0 1,9

Krankenversicherung und

Krankenhilfe 1,36 0,08 1,55¢ 3,0

Pflegeversicherung 0,16 0,01 0,06 0,23
Eingliederungsleistungen® 3,9-4,2 1,8-2,1 6,3
Personal und Verwaltung 0,92 k.A. 1,3 2,2
Summe 16,9 0,8 11,7 28,9

in 1000

Personen 14699 og" 131790 2747
Bedarfsgemeinschaften/Haushalte 14369 ogh 107290 2469
Personen in diesen -
Bedarfsgemeinschaften/Haushalten 3113 216 2271 5276"

a Einkommens- und Verbrauchsstichprobe 1998 fortgeschrieben bis September 2002 unter
Bertcksichtigung des Rechtsstandes 1. Januar 2003 (Reduktion der Arbeitslosenhilfeempféan-
ger um 160 000, Reduktion der Arbeitslosenhilfe bei 515 000 Empfangern und des Transfer-
volumens um 1,5 Mrd. Euro jahrlich aufgrund der strengeren Einkommens- und Vermdgens-
anrechnung auf die Arbeitslosenhilfe). ® Im Anschluss an den Bezug von Arbeitslosenhilfe.
©25%-Stichprobe der Sozialhilfestatistik vom Jahresende 2000 fortgeschrieben bis Ende
2001. ¢ Davon 0,48 Mrd. Euro Gesetzliche Krankenversicherung und 1,07 Mrd. Euro Kranken-
hilfe. ¢ Angaben von Spannweiten aufgrund der Willkir bei der Zuordnung bei gleichzeitigem
Bezug von Arbeitslosenhilfe oder Unterhaltsgeld einerseits und Sozialhilfe andererseits. fVon
den 2,1 Mrd. Euro entfallen auf die Kommunen 1,2 Mrd. Euro, die Lander 0,2 Mrd. Euro, den
Européischen Sozialfonds (ESF) 0,3 Mrd. Euro und die Bundesanstalt fur Arbeit 0,4 Mrd. Euro.
9 EinschlieBlich 129 000 Falle mit Bezug von Arbeitslosen- und Sozialhilfe. " EinschlieBlich
8000 Falle mit Bezug von Unterhaltsgeld und Sozialhilfe. | EinschlieBlich 305 000 Personen,
die in Bedarfsgemeinschaften/Haushalten leben, in denen Arbeitslosen- und Sozialhilfe bezo-
gen wird. J EinschlieBlich 19 000 Personen, die in Bedarfsgemeinschaften/Haushalten leben,
in denen Unterhaltsgeld und Sozialhilfe bezogen wird.

gene Arbeitslosenhilfe erhalten. Ta-
belle 1 zeigt Umfang und Struktur

mit 6,3 Mrd. Euro jahrlich und die
Sozialversicherungsbeitrage  fiir

dieses Personenkreises sowie die
entsprechenden Ausgaben. Insge-
samt beziehen 2,7 Mill. Erwerbsfa-
hige Arbeitslosen- oder Sozialhilfe
in 2,5 Mill. Bedarfsgemeinschaften
bzw. Haushalten. In diesen wieder-
um leben insgesamt 5,3 Mill. Per-
sonen. Entsprechend sind von der
anstehenden Reform unmittelbar
etwa 7% der Bevolkerung betrof-
fen. Von den gesamten Ausgaben
in Héhe von 28,9 Mrd. Euro jahr-
lich entfallen mit 15,5 Mrd. Euro
etwas mehr als die Halfte auf die
direkten Transferzahlungen. Wei-
tere wichtige Ausgabenblécke
sind die Eingliederungsleistungen
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die Leistungsempfénger und die
Krankenhilfe der Sozialhilfe mit
5,1 Mrd. Euro jahrlich.

Von den Gesamtausgaben in
Hohe von 28,9 Mrd. Euro jahrlich
tragt 41% der Bund (insbesondere
Arbeitslosenhilfe), 36% die Kom-
munen (insbesondere Sozialhilfe)
und 21% die Bundesanstalt fir
Arbeit (insbesondere Eingliede-
rungsleistungen fur Arbeitslosen-
hilfeempfanger). Darlber hinaus
beteiligen sich auch die Lander und
der Europdische Sozialfonds mit
vergleichsweise geringen Betragen
an den Eingliederungsleistungen.
Die Einzelheiten zeigt Tabelle 2.

Varianten der Ausgestaltung

In der Arbeitsgruppe wurden
zahlreiche Varianten der Ausge-
staltung der neuen Leistung ge-
prift. Dem Abschlussbericht der
Arbeitsgruppe liegen im Wesentli-
chen vier unterschiedliche Modelle
zugrunde, die die Heterogenitat
der politisch diskutierten Varianten
gut abbilden durften:

e Das Modell 1 (,Sozialhilfemo-
dell) sieht vor, dass die Hohe
der Transferleistung der heutigen
Sozialhilfe entspricht.

e Das Modell 2 (,Stufenmodell®)
sieht demgegenuber einen be-
fristeten besonderen Zuschlag
fir  erwerbsfédhige vormalige
Arbeitslosengeldbezieher  vor.
Der besondere Zuschlag betragt
im ersten Jahr zwei Drittel und
im zweiten Jahr ein Drittel des
Unterschieds zwischen dem
Haushaltsnettoeinkommen  bei
Arbeitslosengeldbezug und der
Leistungshéhe, die sich ohne
diesen Zuschlag ergdbe. Der
besondere Zuschlag betrégt im
ersten Jahr bei Alleinstehenden
héchstens 160 Euro und bei
Paaren héchstens 320 Euro mo-
natlich, jeweils zuzuglich 60 Eu-
ro fir jedes Kind. Im zweiten
Jahr halbieren sich auch diese
Hoéchstbetrage.

Im Modell 3 (,Zuschlagsmodell”)
wird Erwerbsféhigen zusétzlich
zu den Leistungen des Stufen-
modells ein allgemeiner Zuschlag
gewahrt, wenn sie bereit sind,
sich aktiv um eine Eingliederung
in den Arbeitsmarkt zu bemu-
hen*. Er betragt 10% des heu-
tigen Eckregelsatzes der Sozial-
hilfe (derzeit in Westdeutschland
29 Euro monatlich).

e Das Modell 4 (,aufwandsneutra-
les Modell) wurde auf Initiative

4 Fur die Berechnungen wurde unterstellt,
dass 85% der Erwerbsféhigen hierzu bereit
sind.
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Tabelle 2
Trager der Ausgaben fiir Arbeits-
losenhilfe- und erwerbsfahige
Sozialhilfeempfanger

Trager Ausgaben

Mrd. Euro Anteil
jahrlich in %

Bund 11,8 41

Lander 0,2 1

Gemeinden 10,4 36

Bundesanstalt flir 6,2 21

Arbeit

Européischer 0,3 1

Sozialfonds

Summe 28,9 100

Anmerkung: Ohne Bericksichtigung der
Leistungen von Kranken-, Renten- und
Pflegeversicherung fiir Arbeitslosenhilfe- und
erwerbsfahige Sozialhilfeempfanger.

Quelle: Bericht der Arbeitsgruppe ,,Arbeits-
losenhilfe/Sozialhilfe“ der Kommission zur
Reform der Gemeindefinanzen vom 17. April
2003, eigene Berechnungen.

der Gewerkschaften entwickelt.
Aufwandsneutral bedeutet, dass
unter Beriicksichtigung zuséatz-
licher Beitrdge zur Rentenver-
sicherung die Ausgaben fir die
Transferleistungen unverandert
bleiben. Das Modell entspricht
dem ,Zuschlagsmodell”, jedoch
ist der Dbefristete besondere
Zuschlag groBzlugiger ausge-
staltet. Er gleicht in den ersten
beiden Jahren 70% und in den
nachsten beiden Jahren 35%
des Unterschieds zwischen dem
Haushaltsnettoeinkommen  bei
Arbeitslosengeld und dem regu-
l&ren Leistungsniveau der neuen
Leistung aus; dabei sind anders
als beim ,Zuschlagsmodell” kei-
ne Héchstbetrage fur den beson-
deren Zuschlag vorgesehen.

Die Einkommensanrechnung
soll sich an den Regelungen der
Sozialhilfe orientieren, die Vermé-
gensfreibetrage an den zum Jah-
resbeginn gesenkten Freibetragen
bei der Arbeitslosenhilfe.

In der Arbeitsgruppe bestand
Ubereinstimmung, dass erwerbs-
fahige Empfanger der neuen Leis-
tung versicherungspflichtig in der
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gesetzlichen Krankenversicherung
und der Sozialen Pflegeversi-
cherung sein sollen, sofern nicht
bereits aus bestimmten anderen
Grunden ohnehin eine Versi-
cherungspflicht besteht. Durch
die Familienversicherung sollen
damit auch grundsatzlich die
nicht erwerbsfahigen Angehdrigen
abgesichert werden. Die Beitrage
sollen 110 Euro monatlich zur
Krankenversicherung und 13 Euro
monatlich zur Pflegeversicherung
betragen; beim Modell 4 wurden
abweichend Betrage von 98 Euro
bzw. 11 Euro zugrunde gelegt.

Keine Einigkeit bestand hin-
gegen Uber die Versicherung der
erwerbsfahigen Leistungsempfan-
ger in der gesetzlichen Renten-
versicherung und Uber die etwaige
Hoéhe der Beitrdge. Es wurden die
Konsequenzen von drei Varianten
berechnet:

¢ durchschnittlicher Beitrag der
derzeitigen Arbeitslosenhilfebe-
zieher (98 Euro monatlich);

¢ Mindestbeitrag (78 Euro monat-
lich);

e keine  Pflichtversicherung in
der gesetzlichen Rentenversi-
cherung.

Fir die Schatzung der Aus-
gaben fir die kinftigen Einglie-
derungsleistungen wurde davon
ausgegangen, dass etwa 30% aller
erwerbsfahigen Leistungsempfan-
ger eine EingliederungsmaBnahme
angeboten werden soll. AuBerdem
wurde eine bestimmte Kombi-
nation aus fiinf MaBnahmetypen
unterstellt.

Bei den Ausgaben filir Perso-
nal und Verwaltung wurde davon
ausgegangen, dass gegeniber
dem Status quo keine Anderung
eintrittS. Bei weniger Empféngern

Tabelle 3
Ausgaben fiir die neue Leistung und zusatzliches Wohngeld
(in Mrd. Euro jahrlich)

Position Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 4
Transferleistungen 10,8 11,8 12,4 13,8
Sozialversicherungsbeitrage® 5,7/6,2 6,0/6,6 6,2/6,8 6,4/7,1
davon
Krankenversicherungsbeitrége1 3,1 3,3 3,4 3,3
Pflegev<-:-rs.ic:herungsbeitrége2 0,4 0,4 0,4 0,4
Rentenversicherungsbeitrage®  2,2/2,7 2,3/2,9 2,4/3,0 2,6/3,3
Eingliederungsleistungen 6,3 6,6 6,7 71
Personal und Verwaltung 2,2 2,2 2,2 2,2
Zusatzliches Wohngeld4 1,2 1,2 1,2 1,2
Summe® 26,2/ 26,7 27,8/ 28,4 28,7/29,3 30,7/31,4

' Krankenversicherungsbeitrag monatlich 110 Euro (Modell 4: 98 Euro). 2 Pflegeversicherungs-
beitrag monatlich 13 Euro (Modell 4: 11 Euro). ® Rentenversicherungsbeitrag monatlich 78 Eu-
ro bzw. 98 Euro. * Jeweils halftig von Bund und Léndern aufzubringen.

Anmerkung: Ohne Berucksichtigung der Leistungen von Kranken-, Renten- und Pflegever-
sicherung flir die Empfanger der neuen Leistung. Es wird davon ausgegangen, dass der Eu-
ropdische Sozialfonds weiterhin Eingliederungsleistungen in Héhe von 0,3 Mrd. Euro jahrlich
erbringt. Das zusétzliche Wohngeld in Héhe von 1,2 Mrd. Euro jéhrlich ist jeweils hélftig von
Bund und Landern zu zahlen. Im Ubrigen sind die Leistungen vom Trager der neuen Leistungen

zu erbringen.

Quelle: Bericht der Arbeitsgruppe ,,Arbeitslosenhilfe/Sozialhilfe“ der Kommission zur Reform
der Gemeindefinanzen vom 17. April 2003, eigene Berechnungen.
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Tabelle 4
Verdnderung der Nettopositionen von gesetzlicher Kranken-,
Renten- und Pflegeversicherung
(in Mrd. Euro jéhrlich)

Trager Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 4
Krankenversicherung' +0,2 +0,3 +0,4 +0,6
Pflegeversicherung® +0,16 +0,17 +0,18 +0,21
Rentenversicherun92
Beitrag 98 Euro +0,8 +1,0 +1,1 +1,5
Beitrag 78 Euro +0,3 +0,4 +0,5 +0,8
Ohne Beitragszahlung -1,9 -1,9 -1,9 -1,9

' Unter Beruicksichtigung von Einnahmen und Ausgaben. 2 Berlicksichtigung nur der Einnah-

men, nicht der Ausgaben.

Quelle: Bericht der Arbeitsgruppe ,,Arbeitslosenhilfe/Sozialhilfe* der Kommission zur Reform
der Gemeindefinanzen vom 17. April 2003, eigene Berechnungen.

bedeutet dies eine Erhdhung je
Leistungsbezieher.

Ausgaben fiir die Leistungen

Tabelle 3 zeigt die Ausgaben
fir die neue Leistung sowie die
Ausgaben flr zusétzliches Wohn-
geld. Die Ausgaben fir die Trans-
ferleistungen betragen je nach
Reformmodell zwischen 10,8 und
13,8 Mrd. Euro jahrlich. Die Aus-
gaben fir die Eingliederungsleis-
tungen schwanken weniger stark,
ihre H6he hangt von der Zahl der
erwerbsfahigen Leistungsbezieher

ab. Sie betragen zwischen 5,7 und
6,4 Mrd. Euro jéhrlich. Die Ausga-
ben fur Sozialversicherungsbeitra-
ge héngen einerseits von der Zahl
der erwerbsfahigen Leistungsbe-
zieher und andererseits von der
Beitragshdhe ab. Zusatzliche An-
spriche auf Wohngeld resultieren
aus geringeren Transferzahlungen
an bisherige Arbeitslosenhilfeemp-
fanger; die Ausgaben hierflr teilen
sich Bund und Lander hélftig. Dar-
Uber hinaus werden die Gebiets-
kérperschaften und die Bundesan-
stalt fur Arbeit von den in Tabelle 2

Tabelle 5
Auswirkungen der neuen Leistung auf die (bisherigen) Empféanger

Trager Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 4

Anderung des Transfervolumens

in Mrd. Euro jahrlich
Bisherige Empfénger von Arbeitslo-
senhilfe und Unterhaltsgeld -3,6 -2,6 -2,3 -0,9
Bisherige Sozialhilfeempfanger +0,0 +0,0 +0,4 +0,4
Zusatzliche Empfangerhaushalte +0,03 +0,03 +0,06 +0,06
Summe -3,5 -2,6 -1,9 -0,5
1000 Personen

in Empféngerhaushalten
Bisherige Leistungsempfanger 5276 5276 5276 5276
Anderung bei bisherigen Emp-
fangern von Arbeitslosenhilfe und
Unterhaltsgeld -1241 -952 -880 -418
zusétzliche Empfanger +23 +23 +193 +193
Neue Leistungsempfanger 4058 4347 4589 5051

Quelle: Bericht der Arbeitsgruppe ,Arbeitslosenhilfe/Sozialhilfe“ der Kommission zur Reform
der Gemeindefinanzen vom 17. April 2003, eigene Berechnungen.
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dargestellten Ausgaben entlastet.
Gleichzeitig wird der neue Leis-
tungstrdger - Bundesanstalt fir
Arbeit oder Kommunen - mit den in
Tabelle 3 dargestellten Ausgaben
(mit Ausnahme des Wohngeldes)
belastet. Tabelle 4 zeigt ergdnzend
die Konsequenzen fir die Sozial-
versicherungstrager.

Tabelle 5 schlieBlich zeigt die
Auswirkungen der neuen Leistung
auf die (bisherigen) Leistungsbe-
zieher. Erhebliche EinbuBen von
bis zu 3,6 Mrd. Euro jahrlich resul-
tieren fur die bisherigen Empfénger
von Arbeitslosenhilfe. Zwischen
400 000 und 1,2 Mill. Personen
in Haushalten, in denen bisher
Arbeitslosenhilfe oder Unterhalts-
geld im Anschluss an Arbeitslo-
senhilfe bezogen wurde, werden
keine Leistung nach dem neuen
System erhalten. Insgesamt geht
damit trotz einiger zusétzlicher
Leistungsempfénger die Zahl der
Transferempfénger zurlick. Sie
betragt anstelle von gegenwartig
5,3 Mill. Personen ,,nur” noch zwi-
schen 4,1 und 5,1 Mill. Personen.

Dieser kurze Uberblick uber
die finanziellen Konsequenzen
verdeutlicht die erheblichen Kon-
sequenzen flr Leistungstrager und
-empfanger verschiedener Varian-
ten einer Zusammenlegung von Ar-
beitslosen- und Sozialhilfe. Neben
der grundlegenden Entscheidung
Uber die Ausgestaltung der neuen
Leistung muss vor allem noch tber
deren Trager und einen angemes-
senen Finanzausgleich zwischen
den bisherigen und kinftigen Leis-
tungstrégern entschieden werden.
Hier ergeben sich also noch erheb-
liche Aufgaben fiir die Kommission
zur Reform der Gemeindefinanzen
und den Gesetzgeber.

5n einer Variante wurde die Betreuung durch
zuséatzliches Personal und entsprechende
zusatzliche Ausgaben intensiviert. Diese zu-
satzlichen Ausgaben sollen durch eingespar-
te Transferzahlungen mehr als kompensiert
werden kdnnen.
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Bernd Reissert

Zentrale oder dezentrale Finanzierung des
~Arbeitslosengeldes 11*?

Welche gebietskorperschaft-
liche Ebene soll die Trager-

schaft und die Finanzierung des
Nachfolgesystems fiir Arbeitslo-
senhilfe und Sozialhilfe Uberneh-
men? Die Arbeitsgruppe ,Arbeits-
losenhilfe/Sozialhilfe“ der Gemein-
definanzreformkommission hat
hierliber keine Einigung erzielen
kénnen. Bislang hat der Bundes-
haushalt die Ausgaben der Ar-
beitslosenhilfe zu tragen, wahrend
fir die Sozialhilfe in Form der lau-
fenden Hilfe zum Lebensunterhalt
die Kreise und kreisfreien Stadte
aufkommen missen.

Der Unterhalt von Arbeitslo-
senhilfeempfangern  wird also
(ebenso wie der aus Beitragen zur
Bundesanstalt fir Arbeit geleis-
tete Unterhalt von Arbeitslosen-
geldempfangern) zentral finanziert,
der Unterhalt arbeitsloser Sozialhil-
feempfanger dagegen dezentral. In
der Arbeitsgruppe hat die Mehrheit
sich daflr ausgesprochen, das
neue Leistungssystem zentral zu
finanzieren.

Mit Verweis auf die groéBere
Problemné&he der Kommunen ha-
ben sich dagegen vor allem der
Deutsche Landkreistag, aber auch
die Bundesvereinigung der Arbeit-
geberverbdnde, einige Landesre-
gierungen sowie der Sachverstén-
digenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen  Entwick-
lung dafiir eingesetzt, das neue
Leistungssystem in kommunaler
Tragerschaft zu fliihren und auch
dezentral zu finanzieren.
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Zentral finanzierte
Arbeitslosenunterstiitzung

Ein wesentlicher Aspekt, der
bei der Entscheidung Uber die
Finanzierungsverantwortung  fur
das neue Leistungssystem zu
beachten ist, ist der regionale
Stabilisierungseffekt!, der eine
zentral finanzierte Arbeitslosenun-
terstiitzung in besonderem MaBe
auszeichnet: In Regionen mit hoher
Erwerbslosigkeit sind die Ausga-
ben fir Unterstiitzungsleistungen
Ublicherweise hoch und die Ein-
nahmen aus Steuern und Sozial-
versicherungsbeitragen, aus denen
die Leistungen finanziert werden,
relativ gering, wahrend in Regionen
mit geringer Arbeitslosigkeit nur
wenige Unterstitzungszahlungen
anfallen und daftir umso mehr Ab-
gaben gezahlt werden.

Ein zentralstaatlich organisiertes
System der Arbeitslosenunter-
stitzung lenkt auf diese Weise
Ressourcen in diejenigen Regio-
nen um, die von Arbeitslosigkeit
besonders betroffen sind. Es
kompensiert damit zumindest teil-
weise den durch Arbeitslosigkeit
drohenden regional konzentrierten
Kaufkraftverlust und verhindert
so, dass regional konzentrierte
Arbeitslosigkeit sich durch regional
konzentrierte  Nachfrageausfélle
selbst verstérkt.

" Vgl. hierzu ausfihrlicher Bernd Reissert:
Regionale Stabilisierungseffekte der Arbeits-
losenunterstiitzung. Zu den unterschiedli-
chen Wirkungen zentraler und dezentraler
Finanzierung eines Nachfolgesystems fir
Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe, in: Sozialer
Fortschritt, Nr. 5-6/2003.

Auf die quantitative Bedeu-
tung dieses regionalen Stabili-
sierungseffekts der Arbeitslosen-
unterstitzung (und der aktiven
Arbeitsmarktpolitik)  haben in
den neunziger Jahren vor allem
die von der Bundesanstalt fir
Arbeit bewirkten Nettotransfers
von West- nach Ostdeutschland
aufmerksam gemacht. Im Verlauf
der neunziger Jahre hat allein die
Bundesanstalt fur Arbeit mit ihren
aus Beitragen und Bundeszu-
schissen finanzierten Leistungen
ein Finanzvolumen von rund 240
Mrd. DM (123 Mrd. Euro) von West-
nach Ostdeutschland umgelenkt;
die GroéBenordnung dieses Netto-
transfers hat in dieser Zeit rund 7%
des ostdeutschen Bruttoinlands-
produkts entsprochen. Die re-
gionalen Umverteilungen durch
die aus dem Bundeshaushalt
finanzierte Arbeitslosenhilfe sind
in diesen Zahlen noch nicht enthal-
ten. Zu ihnen gab es bisher keine
Angaben.

Regionale Stabilisierung der
Arbeitslosenhilfe

Im Zuge der Diskussion um die
Zusammenfihrung von Arbeitslo-
senhilfe und Sozialhilfe ist nun al-
lerdings gerade von Interesse, wie
groB der regionale Stabilisierungs-
effekt der Arbeitslosenhilfe ist.
Wenn das neue Leistungssystem,
das an die Stelle der Arbeitslosen-
hilfe und der Sozialhilfe tritt, rein
dezentral finanziert werden sollte,
so wirde der regionale Stabilisie-
rungseffekt der Arbeitslosenhilfe
vollstédndig entfallen — es sei denn,
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Regionale Stabilisierungseffekte der Arbeitslosenhilfe und ihrer

Finanzierung 2001
Land Ausga- Steuerauf- Regionale Ausgabe- Zum
ben fir kommen Einnahme-Salden Vergleich:
Arbeits-  zur Finan- Arbeits-
losenhilfe zierung Nettozufluss (+) Netto- losen-
der abfluss (-) quote
osennite W-@
Mrd. DM Mrd.DM  Mrd. DM DM je Ein- %
wohner
M @ @) @) (5)
Schleswig-Holstein 0,7 0,8 -0,1 -38 9,4
Hamburg 0,5 0,7 -0,2 -105 9,3
Mecklenburg-Vorpommern 1,3 0,4 +0,9 +505 19,6
Niedersachsen 2,1 2,3 -0,2 -24 10,0
Bremen 0,4 0,2 +0,2 +242 13,6
Nordrhein-Westfalen 5,0 5,9 -0,9 -49 9,6
Hessen 11 2,1 -1,0 -162 7,4
Rheinland-Pfalz 0,7 1,2 -0,5 -113 7,6
Saarland 0,3 0,3 +0 +31 9,8
Baden-Wurttemberg 1,3 3,5 -2,3 -216 5,5
Bayern 1,3 4,0 -2,7 -225 6,0
Berlin 2,1 0,9 +1,2 +343 17,9
Brandenburg 1,8 0,6 +1,2 +451 18,8
Sachsen-Anhalt 2,2 0,6 +1,7 +632 20,9
Thiringen 1,4 0,5 +0,8 +344 16,5
Sachsen 2,9 1,0 +1,9 +432 19,0
Westdeutschland’ 13,4 21,1 -7,6 -117 7.9
Ostdeutschland’ 11,6 3,9 +7,6 +443 18,8
Deutschland 25,0 25,0 0 10,3
Umverteilungsvolumen 7,8

zwischen den Landern

" Ostdeutschland einschlieBlich ganz Berlin, Westdeutschland ohne Berlin.

andere Finanzausgleichsmecha-
nismen traten an seine Stelle.

Die folgenden Daten zeigen,
welche AusmaBe der regionale
Stabilisierungseffekt der Arbeits-
losenhilfe derzeit besitzt. In der
Tabelle sind die Ausgaben des
Bundeshaushalts fiur die Arbeitslo-
senhilfe im Jahr 2001 und die dafir
aufgebrachten Einnahmen (die
durch eine detaillierte regionale
Inzidenzanalyse fur die Steuerein-
nahmen des Bundes ermittelt wur-
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den) fUr die einzelnen Bundeslan-
der einander gegenibergestellt. Al-
lein durch die Arbeitslosenhilfe und
ihre Finanzierung wurde im Jahr
2001 zwischen den Bundeslandern
demnach ein Mittelvolumen von
knapp 8 Mrd. DM (4 Mrd. Euro)
umgelenkt; das entspricht mehr als
der Halfte des Mittelvolumens, das
im horizontalen Finanzausgleich
zwischen den Bundesldndern be-
wegt wird (2001: 14,8 Mrd. DM).
Im Vergleich zu dem regionalen

Stabilisierungseffekt, der durch
die beitragsfinanzierten Ausgaben
der Bundesanstalt fur Arbeit zwi-
schen den Bundesléndern entsteht
und der sich derzeit auf rund 13
Mrd. Euro (25 Mrd. DM) pro Jahr
beziffern lasst, ist der absolute
regionale Stabilisierungseffekt der
Arbeitslosenhilfe damit zwar we-
sentlich kleiner. Im Verhaltnis zum
jeweiligen Ausgabevolumen ist der
relative regionale Umverteilungs-
effekt der Arbeitslosenhilfe jedoch
— wie bereits in den achtziger Jah-
ren — groBer als der entsprechende
Effekt der beitragsfinanzierten
Leistungen der Bundesanstalt flr
Arbeit: Bei den beitragsfinanzier-
ten Leistungen der Bundesanstalt
werden etwa 25% des Ausgabevo-
lumens zwischen den Bundeslén-
dern umverteilt, bei der Arbeitslo-
senhilfe dagegen tber 30%.

Verteilung zwischen den
Landern

Wie die Tabelle zeigt, sind die
ostdeutschen Lander (einschlieB-
lich Berlin) sowie Bremen und
(in sehr geringem Umfang) das
Saarland ,Nettoempfanger® der
Arbeitslosenhilfe, alle {brigen
westdeutschen Lander sind ,Net-
tozahler”. Dieses Muster entspricht
fast exakt den unterschiedlichen
regionalen Arbeitsmarktproble-
men: Die Lander mit unterdurch-
schnittlicher Arbeitslosigkeit tragen
zur Kaufkraftstabilisierung in den
L&ndern mit Uberdurchschnittlicher
Arbeitslosigkeit bei. Die Ladnder mit
der niedrigsten Arbeitslosigkeit
leisten dabei die hochsten (Pro-
Kopf-) Nettotransfers, die Lander
mit der hdchsten Arbeitslosigkeit
erhalten die hochsten (Pro-Kopf-)
Transfers. (Der Korrelationskoeffi-
zient zwischen den Spalten 4 und
5 der Tabelle betragt 0,99).

Vor allem in Ostdeutschland
wirkt die Arbeitslosenhilfe als be-
deutsamer regionaler Stabilisator.
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Seit Beginn der neunziger Jah-
re flieBt ein rasch zunehmender
Anteil der Arbeitslosenhilfe nach
Ostdeutschland, wéhrend gleich-
zeitig auf Grund der wirtschaft-
lichen Entwicklung der Beitrag
Ostdeutschlands zur Finanzierung
des Bundeshaushalts stagniert.
Der regionale Ausgleichs- und
Stabilisierungseffekt der Arbeits-
losenhilfe hat damit zunehmend
den Charakter eines ergadnzenden
Finanzausgleichs zwischen West-
und Ostdeutschland angenom-
men. Verantwortlich dafiir sind auf
der Ausgabeseite drei spezifisch
ostdeutsche Entwicklungen: der
Uberdurchschnittliche Anstieg der
Arbeitslosigkeit, der hdhere Anteil
von Arbeitslosen mit Anspriichen
an das Arbeitslosenunterstit-
zungssystem (der seinerseits auf
kontinuierlichere Erwerbsverlaufe
bis 1990 sowie den massiven
Einsatz arbeitsmarktpolitischer
MaBnahmen ab 1990 zuriickzu-
fihren ist) und die Tatsache, dass
die Arbeitslosenhilfe innerhalb des
gesamten Arbeitslosenunterstit-
zungssystems in Ostdeutschland
von einem zundchst unbedeu-
tenden zum inzwischen wichtig-
sten Sicherungsinstrument fir Ar-
beitslose geworden ist: Seit 2001
Ubersteigt die Zahl der Empfénger
von Arbeitslosenhilfe hier die Zahl
der Empfénger von Arbeitslosen-
geld. Ausschlaggebend dafir sind
sowohl die Uberdurchschnittlichen
Zuwéchse der Langzeitarbeits-
losigkeit als auch die niedrigeren
Einkommen und Vermdgen im
Osten, die auf Grund der Bedlirf-
tigkeitsprifung in héherem MaBe
als im Westen dafiir sorgen, dass
Arbeitslose nach Ausschépfung
ihres Anspruchs auf Arbeitslosen-
geld Anspruch auf Arbeitslosenhil-
fe besitzen.

Auf der Einnahmeseite ist die
Tatsache, dass der Beitrag Ost-
deutschlands zum  Steuerauf-
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kommen des Bundes seit 1994
stagniert, flir den groBen Zuwachs
des West-Ost-Nettotransfers tber
das System der Arbeitslosen-
hilfe mitverantwortlich. Steigenden
Anteilen Ostdeutschlands an den
Ausgaben der Arbeitslosenhilfe
stehen damit konstante Anteile des
Ostens an ihrer Finanzierung ge-
genilber. Zunehmende Nettotrans-
fers sind die Folge. Im Gesamtzeit-
raum von 1991 bis 2001 haben
die Ausgaben und Einnahmen fir
die Arbeitslosenhilfe zwischen
den Bundesléandern zu regionalen
Umschichtungen in H6he von rund
51 Mrd. DM (26 Mrd. Euro) gefiuhrt;
Nettotransfers von West- nach
Ostdeutschland haben dabei mit
einem Volumen von knapp 48 Mrd.
DM (24 Mrd. Euro - das entspricht
fast einem Prozent des ostdeut-
schen Bruttoinlandsprodukts) das
Verteilungsmuster dominiert.

Regionale Destabilisierung
durch die Sozialhilfe

Welche Bedeutung der regionale
Stabilisierungseffekt der zentral-
staatlichen Arbeitslosenunterstit-
zung - und dabei nicht zuletzt der
Arbeitslosenhilfe — besitzt, wird
besonders deutlich, wenn man
ihn mit den regionalen Wirkungen
eines sozialen Sicherungssystems
vergleicht, das in zunehmendem
MaBe von Arbeitslosen in Anspruch
genommen wird, jedoch nicht auf
regionalen Risikoausgleich an-
gelegt ist: der Sozialhilfe in Form
der laufenden Hilfe zum Lebens-
unterhalt (HLU). Fur sie liegt die Fi-
nanzierungsverantwortung bei den
Kreisen und kreisfreien Stadten.
Leistungen zur Existenzsicherung
von Arbeitslosen — und damit regi-
onal unterschiedliche Belastungen
durch Arbeitslosigkeit — mussen in
diesem System im Wesentlichen
von den betroffenen Gebietskor-
perschaften vor Ort allein getragen

werden, ohne dass ein regionaler
Ausgleich erfolgt.

Dies bedeutet tendenziell, dass
diejenigen Regionen und Kommu-
nen, in denen die Arbeitslosigkeit
am hdchsten ist, auch die gréBten
finanziellen Belastungen zu tragen
haben. Statt regionaler Stabilisie-
rung besteht unter diesen Bedin-
gungen fur arbeitsmarktpolitische
Problemregionen die Gefahr eines
Teufelskreises: Hohe Arbeitslo-
sigkeit fihrt zu hohen Sozialhilfe-
ausgaben (und gleichzeitig zu
niedrigen Steuereinnahmen) und
damit zu erheblichen Engpéssen
in den Haushalten der Kommunen,
die von Arbeitslosigkeit besonders
betroffen sind; die Haushaltseng-
passe veranlassen diese Kom-
munen, ihre Investitionsausgaben
(die am leichtesten zu variierenden
Posten ihrer Haushalte) in be-
sonderem MaBe einzuschrinken;
Einschréankungen der 6&ffentlichen
Investitionen behindern die regio-
nale Beschéftigungsentwicklung
und flhren damit gerade dort, wo
die Arbeitslosigkeit bereits hoch
ist, tendenziell zu noch hoherer
regionaler Erwerbslosigkeit.

Zusammenhang zwischen
Sozialhilfe und Investitionen

Dass dieser Teufelskreis nicht
nur Theorie ist, haben seit den
achtziger Jahren mehrere Unter-
suchungen zum regionalen Zu-
sammenhang zwischen Arbeitslo-
sigkeit, Sozialhilfeausgaben und
kommunalem Investitionsverhalten
belegt.

Unsere neueste Analyse fir
das Jahr 2000 zeigt zwischen den
unterschiedlichen  Arbeitslosen-
quoten und den unterschiedlichen
Sozialhilfeausgaben  der 326
westdeutschen Kreise und kreis-
freien Stadte einen positiven Kor-
relationskoeffizienten von 0,70,
zwischen den Sozialhilfeausgaben
und den Ausgaben fir kommunale
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Sachinvestitionen dagegen einen
negativen Korrelationskoeffizienten
von -0,52. Je hdéher die regionale
Arbeitslosigkeit, desto hdher also
die Sozialhilfebelastung; und je
héher die regionale Sozialhilfebe-
lastung, desto geringer die 6ffent-
lichen Investitionen; je geringer die
offentlichen Investitionen, desto
hoher schlieBlich die regionale Ar-
beitslosigkeit.

Wenn man die ostdeutschen
Kreise und kreisfreien Stadte ein-
bezieht, wird der Zusammenhang
zwischen Arbeitslosenquoten und
Sozialhilfeausgaben zwar sehr viel
schwacher (0,14), weil Sozialhilfe
fir Arbeitslose in Ostdeutschland
wegen des hdheren Anteils von
Arbeitslosengeld- und Arbeitslo-
senhilfeempfangern eine wesent-
lich geringere Rolle spielt als im
Westen. Der negative Zusammen-
hang zwischen kommunalen Sozi-
alhilfeausgaben und kommunalen
Investitionsausgaben bleibt aber
nahezu unverandert (-0,50).

Zentrale oder dezentrale
Finanzierung?

Nach den dargelegten Befunden
sind zentral finanzierte Systeme
der Arbeitslosenunterstitzung -

wie z.B. die Arbeitslosenhilfe — am
ehesten in der Lage, regional stabi-
lisierend zu wirken und sich selbst
verstdrkende Effekte regionaler
Arbeitslosigkeit zu vermeiden. Rein
dezentral finanzierten Systemen
fehlt die Moglichkeit des regiona-
len Ausgleichs zur Verhinderung
derartiger Effekte. Diese Befunde
sprechen dafii, das Nachfolge-
system fir Arbeitslosenhilfe und
Sozialhilfe (,Arbeitslosengeld 1)
zentral zu finanzieren.

Befirworter einer dezentralen
Finanzierung wenden dagegen ein,
auch bei kommunaler Ausgabever-
antwortung koénne (und misse)
fir die Kommunen ein ,Belas-
tungsausgleich® vorgenommen
werden, der nicht nur die vertikale
Verschiebung von Belastungen
zwischen Bund und Kommunen
(durch die Ubernahme bisheri-
ger Arbeitslosenhilfeempfénger),
sondern auch die horizontalen
Verteilungswirkungen des neuen
Leistungssystems, d.h. die unter-
schiedlichen Belastungen der ein-
zelnen Regionen und Kommunen
kompensiert.

Im Rahmen der geltenden
Finanzverfassung ist allerdings
ein solcher Belastungsausgleich

nicht mdglich. Seine Einrichtung
wiirde sowohl eine Anderung
des Grundgesetzes als auch die
gesetzliche Konstruktion eines
horizontalen Verteilungsschlissels
erfordern, der die regionalen Be-
lastungsunterschiede ausgleicht.
Dieser Schlissel musste, da er
der Zustimmung des Bundesrates
bedarf, weitgehend konsensfahig
sein, gleichzeitig aber auch flexibel
Anpassungen an Veranderungen
der regionalen Belastungsunter-
schiede ermdglichen. Fur einen
belastungsbezogenen Verteilungs-
schlissel in der GroéBenordnung
des regionalen Stabilisierungs-
effekts der Arbeitslosenhilfe, der
zudem nicht nur die Ebene der
Lander, sondern auch die Kommu-
nen umfasst und flexibel zu revi-
dieren ist, gibt es im bundesstaatli-
chen Finanzausgleichssystem kein
Vorbild. Ein expliziter, immer wie-
der neu auszuhandelnder Vertei-
lungsschlissel stoBt offensichtlich
sehr viel rascher an Grenzen der
Konsensféhigkeit — und damit der
Realisierbarkeit — als ein implizites,
weitgehend gerduschloses System
der regionalen Stabilisierung und
des regionalen Ausgleichs, wie es
durch die zentrale Finanzierung der
Arbeitslosenhilfe entsteht.

Ronnie Schdb, Joachim Weimann

Mehr Arbeit durch die Zusammenlegung von

Arbeitslosen- und Sozialhilfe?

urz nachdem Gerhard Schro-

der in seiner Agenda 2010 die
Zusammenlegung von Sozialhilfe
und Arbeitslosenhilfe angekindigt
hatte, legte die Arbeitsgruppe
LArbeitslosenhilfe/Sozialhilfe* der
Kommission zur Reform der Ge-
meindefinanzen einen Bericht vor,
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in dem die konkrete Umsetzung
ausflhrlich diskutiert wird. Diese
Zusammenlegung der beiden
Elemente des sozialen Grundsi-
cherungssystems ist aus mehreren
Griinden zu begriBen. So wird sie
die dem gegenwértigen System
innewohnenden fiskalischen Ex-

ternalitédten weitgehend beseitigen,
eine bessere Betreuung Arbeitsu-
chender ,aus einer Hand“ sicher-
stellen und effizientere Verwal-
tungsstrukturen mit sich bringen.
Doch in der aktuellen Diskussion
stehen weniger diese Aspekte im
Vordergrund als vielmehr die Fra-
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ge, ob und in welchem Umfang
eine solche Zusammenlegung
von Arbeitslosenhilfe und Sozial-
hilfe einen Beitrag zum Abbau der
Arbeitslosigkeit leisten kann. Mit
dieser Frage beschéftigt sich der
folgende Beitrag.

Neue Impulse fiir den
Arbeitsmarkt?

Entscheidend fur die Beantwor-
tung der Frage nach den Beschéf-
tigungswirkungen ist weniger die
Tatsache, dass die beiden Trans-
fersysteme zusammengelegt wer-
den — sieht man einmal von einer
besseren Vermittlung ab -, son-
dern vielmehr das Niveau, auf dem
eine Zusammenlegung erfolgt. Der
Bericht der Arbeitsgruppe disku-
tiert hierzu insgesamt vier Modell-
varianten. Die erste Modellvariante
entspricht weitgehend dem, was
Gerhard Schrdder in seiner Rede
vom 14. Mérz angekiindigt hat.
Danach soll die Arbeitslosenhilfe
auf das Niveau der Sozialhilfe
abgesenkt werden. Die Leistungs-
hdhe entsprache danach der bis-
herigen Sozialhilfe und wirde bei
einem Alleinstehenden monatlich
624 Euro (einschlieBlich Wohngeld
und Sonderzulagen) betragen,
verbunden mit einer Erhéhung der
Hinzuverdienstgrenze um 14 Euro
monatlich. Eine Familie mit zwei
Kindern erhielte dann zuklinftig
maximal 1 499 Euro Sozialhilfe. Die
Hinzuverdienstgrenze erhdht sich
von 143 Euro auf 200 Euro.

In dem zweiten, so genannten
Stufenmodell wird das Arbeitslo-
sengeld ebenfalls auf das Sozi-
alhilfeniveau herabgesetzt, doch
geschieht dies in drei Stufen. So
wird einem Arbeitslosen, der zuvor
Arbeitslosengeld bekommen hat,
die Hilfe in den ersten drei Jahren
jeweils um nur ein Drittel der Dif-
ferenz von Arbeitslosengeld und
Sozialhilfe gekirzt, so dass die
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volle Kirzung erst im vierten Jahr
der Arbeitslosigkeit greift. Das drit-
te, so genannte Zuschlagsmodell
sieht darlber hinaus noch einen
allgemeinen Zuschlag von 10%
des Sozialhilfesatzes fir diejenigen
vor, die sich aktiv um Arbeit bemi-
hen. Dies sind monatlich 29 Euro.
Das vierte, aufkommensneutrale
Modell entspricht weitgehend dem
Stufenmodell, sieht jedoch groBzi-
gigere Ubergangsregelungen vor.

Positive Beschaftigungswirkun-
gen lassen sich durch eine solche
Reform nur dann erzielen, wenn
der Anreiz der Arbeitslosen erhoht
wird, sich intensiver um Arbeit zu
bemihen. Das kann man durch
Kirzungen bei den Unterstit-
zungszahlungen erreichen oder
auch dadurch, dass man denje-
nigen, die eine Arbeit annehmen,
mehr von ihrem Arbeitseinkommen
belédsst als im bisherigen System.
Wer hat nun in welchem AusmaB
Kirzungen zu erwarten? Insge-
samt sind von der Reform 1,3 Mill.
Arbeitslosenhilfeempfénger und, je
nach Abgrenzung, 0,9 bis 1,3 Mill.
arbeitsfahige Sozialhilfeempfanger
betroffen. Fir die Sozialhilfeemp-
fanger andert sich auBer bei den
Zuverdienstgrenzen nichts weiter.
Diese in homd&opathischer Dosis
verabreichten zusétzlichen Ar-
beitsanreize werden keinerlei Aus-
wirkungen fir den Arbeitsmarkt
haben.

Betroffene Gruppen

Bei den Arbeitslosenhilfeemp-
fangern trifft die Absenkung im
Wesentlichen zwei Gruppen. Zum
einen sind es Alleinstehende, zum
anderen Arbeitslose mit Familie,
die friher ein relativ hohes Ar-
beitseinkommen erzielten. So wird
beispielsweise ein Alleinstehender,
der, bevor er arbeitslos wurde, ein
Bruttoeinkommen von 2 760 Euro
erhalten hatte, durch die Absen-

kung der Arbeitslosenhilfe auf das
Sozialhilfeniveau insgesamt 230
Euro weniger erhalten als bisher.
Bei einem Ehepaar mit einem Kind
hingegen, bei dem bislang nur ein
Ehepartner fir den gleichen Brut-
tolohn gearbeitet hat, wirde sich
hingegen gar nichts andern. Die
Arbeitslosenhilfe, die ja auf Grund-
lage des letzten Nettogehaltes
berechnet wird, liegt hier bereits
unter dem Sozialhilfeniveau, das
auf Grundlage der Bedirftigkeit
berechnet wird. Bei einer Familie,
in der der einzige Erwerbstétige
frher 5100 Euro monatlich ver-
diente, wirde das monatliche
Einkommen durch die Absenkung
auf Sozialhilfeniveau um Uber 500
Euro fallen.

Nur bei denjenigen, deren
Einkommen deutlich abgesenkt
wird, also vor allem bei den héher
qualifizierten unter den Arbeitslo-
sen, erhodht sich der Anreiz, sich
intensiver um eine neue Arbeit
zu bemihen. Diese werden sich
bereits wéhrend des Arbeitslosen-
geldbezuges starker um eine neue
Arbeitsstelle bemihen und erst
recht, wenn sie nach Beendigung
des Arbeitslosengeldbezuges nur
noch Sozialhilfe bekommen. Dabei
werden sie in der Regel auch eher
bereit sein, Arbeiten anzunehmen,
die schlechter entlohnt sind als ihre
frihere Arbeit.

Drastische Sanktionen

Bei den Geringqualifizierten hin-
gegen lauft die Reform ins Leere.
Will man deren Bereitschaft, sich
um Arbeit zu bemihen, erhéhen,
muss man mit drastischeren Sank-
tionen drohen, als in den Vorschla-
gen der Kommission vorgesehen
sind. Diesen Weg beschreitet die
Union in ihren Anfang Mai vorge-
legten Vorschlagen. Darin fordert
sie zusétzlich zu der Zusammen-
legung von Arbeitslosen- und
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Sozialhilfe auf Sozialhilfeniveau,
die Sozialhilfe um weitere 30% zu
kurzen, sofern ein Hilfeempféanger
ihm zumutbare Arbeit ablehnt.

Als Entschadigung plant sie, im
Gegenzug die Hinzuverdienstmdg-
lichkeiten deutlich auszudehnen
und denkt sogar Uber eine Be-
schéaftigungsgarantie nach, die den
Hilfeempfédngern durch Annahme
einer Tatigkeit im sozialen oder
gemeinnutzigen Bereich zumindest
ein Einkommen in Hohe der bishe-
rigen Sozialhilfe sichern soll. Damit
nimmt sie Teile des Ifo-Vorschlages
einer aktivierenden Sozialhilfe auf,
die sich in &hnlicher Form auch im
letzten Jahresgutachten des Sach-
verstandigenrates zur Begutach-
tung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung wiederfinden.

Kosten fiir einfache Arbeit
zu hoch

Sowohl die Vorschlage Gerhard
Schroders als auch die Vorschla-
ge der CDU/CSU-Opposition
zielen in dieselbe Richtung: Arbeit
muss sich wieder lohnen. Doch
ob Zuckerbrot oder Peitsche, der
beste Wille Arbeit zu finden wird
nicht zum Erfolg fiihren, wenn die
Unternehmen nicht mehr Arbeit
nachfragen. Der deutsche Ar-
beitsmarkt krankt nicht nur daran,
dass die Arbeitsaufnahme fUr viele
Arbeitslose nicht attraktiv ist, er
krankt auch daran, dass die Kos-
ten fir einfache Arbeit schlichtweg
zu hoch sind. Dariliber besteht in
der wissenschaftlichen Diskussion
auch weitgehende Einigkeit.

Die Frage ist deshalb nicht ob,
sondern wie die notwendige Brut-
tolohnsenkung erreicht werden
kann. Der Sachversténdigenrat und
das Ifo-Institut gehen in ihren Vor-
schldgen davon aus, dass durch
eine Zuckerbrot- und Peitschestra-
tegie, die die Arbeitsanreize erhoht,
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so viel Druck auf die Gewerkschaf-
ten ausgeibt wird, dass diese sich
bereit erklaren, die Bruttoldhne im
untersten Lohnsegment zu klrzen.
Die notwendigen Kirzungen sind
substantiell. So hat das Ifo-Institut
berechnet, dass die Bruttoldhne
um 33% fallen missen, will man
geniigend neue Arbeitsplatze
schaffen, um allen Arbeitslosenhil-
feempfangern und erwerbsfahigen
Sozialhilfeempféangern wieder eine
Arbeit zu beschaffen.

Doch wie das genau bewerkstel-
ligt werden soll, dazu schweigen
sich die Vorschldge weitgehend
aus. Teile der Arbeitsgruppe ,Ar-
beitslosenhilfe/Sozialhilfe* wollen
die Arbeitnehmerzuschiisse sogar
explizit so ausgestalten, dass es
zu keinen Bruttolohnsenkungen
kommt. Da aber Leistungsktrzun-
gen nur dann gerechtfertigt sind,
wenn jeder die Chance erhilt,
zumindest das sozio-kulturelle
Existenzminimum als Einkommen
zu erhalten, sind die Vorschlage
der Union nur dann realisierbar,
wenn alle Arbeitswilligen auch eine
Arbeitsstelle finden kénnen.

Sinken die Bruttoléhne nicht weit
genug, um fur genligend neue Ar-
beitsplatze in der freien Wirtschaft
zu sorgen, muss zwangslaufig der
Staat einspringen und Arbeitsplat-
ze in sozialen oder gemeinnitzigen
Beschaftigungsgesellschaften zur
Verfligung stellen, mit unabsehba-
ren finanziellen Konsequenzen fir
die 6ffentlichen Haushalte.

Die Magdeburger Alternative

Die Alternative zu Lohnergan-
zungsleistungen, die versuchen,
Uber eine Anhebung der Nettol6h-
ne die Bruttolohne abzusenken,
ist die unmittelbare Senkung des
Bruttolohns durch Senkung der
Abgabenlast im Niedriglohnsektor.
In dem von uns erarbeiteten Re-

formvorschlag, der in der letzten
Ausgabe der Zeitschrift ,Pers-
pektiven der Wirtschaftspolitik®
veroffentlicht wurde!, schlagen
wir vor, dass der Bund in der un-
tersten Lohngruppe die gesamten
Sozialversicherungsabgaben, also
sowohl den Arbeitgeber- als auch
den Arbeitnehmeranteil, an diejeni-
gen Unternehmer zurlickerstattet,
die einen Sozialhilfe- oder Arbeits-
losenhilfeempfanger einstellen.

Da diese Erstattung so aus-
gestaltet ist, dass der Nettolohn
unverandert bleibt, fihrt dies zu ei-
ner unmittelbaren Absenkung des
Bruttolohns um knapp 35%. Ohne
Anderung bestehender Tarifvertra-
ge ist es damit Unternehmen vom
ersten Tag an mdglich, neue Ar-
beitskréfte zu niedrigeren Léhnen
einzustellen. Ein Eingriff in die Tarif-
autonomie ist nicht notwendig, und
die arbeitsmarktpolitische Wirkung
tritt ein, ohne auf die Reaktion der
Tarifparteien warten zu missen.

Subventioniert werden dabei nur
zusatzlich in dieser Lohngruppe
beschéftigte Hilfeempfanger. Damit
bestimmt sich die Subventionshé-
he durch zwei Kriterien. Zunéchst
einmal entsteht ein Erstattungs-
anspruch durch die erstmalige
Einstellung eines Arbeitslosen-
oder Sozialhilfeempfangers. Die
Héhe des Erstattungsanspruchs
wird dann durch das tats&chliche
Beschéftigungsniveau eines Un-
ternehmens in der untersten Tarif-
lohngruppe festgelegt. Waren es
beispielsweise zu einem Stichtag
vor Einflhrung der Magdeburger
Alternative zehn Mitarbeiter in der
untersten Lohngruppe, stellt dieses
Unternehmen flnf Sozialhilfeemp-
fanger ein und entlasst zwei der
bisherigen Mitarbeiter, so werden

7 Ronnie Schoéb, Joachim Weimann:
Kombilohn. Die Magdeburger Alternative,
in: Perspektiven der Wirtchaftspolitik, Vol. 4,
Heft 1, Februar 2003.
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die  Sozialversicherungsbeitrage
nur fur drei zusétzliche Mitarbei-
ter erstattet. Diese Koppelung an
den Beschaftigungsstand verhin-
dert eine einfache Substitution von
regular Beschéftigten durch ehe-
mals arbeitslose Hilfeempfénger
innerhalb des Unternehmens.

Um ferner auch eine Auslage-
rung geringqualifizierter  Arbeit
zu vermeiden, erhalt das Unter-
nehmen zusatzlich fir jeden neu
eingestellten  Mitarbeiter auch
die  Sozialversicherungsbeitrage
fir einen bereits in der unters-
ten Lohngruppe beschéftigten
Mitarbeiter erstattet. In unserem
Beispiel bedeutet das, dass die
Sozialversicherungsbeitrage von
insgesamt sechs Mitarbeitern er-
stattet werden. Da die Befreiung
von der Sozialversicherungspflicht
bereits beschaftigter Mitarbeiter
explizit von der Neueinstellung von
Anspruchsberechtigten abhéngt,
wirkt diese MaBnahme in beste-
henden Betrieben wie eine dop-
pelte Entlastung der Arbeitskosten
eines neuen Arbeitnehmers: Die
Arbeitskosten eines zuséatzlichen
Arbeiters fallen damit um rund
70%.

Mit dieser MaBnahme wird die
Nachfrage nach geringqualifizierten
Arbeitskréften massiv ansteigen. In
unseren Modellrechnungen gehen
wir von rund 2,2 Mill. Beschéftigten
aus, die nach Tarifen der unters-
ten Lohnklassen bezahlt werden.
Unterstellen wir eine Arbeitsnach-
frageelastizitdt von -0,3 — dies ist
eine deutlich vorsichtigere Schat-
zung als die, die das Ifo-Institut
verwendet —, so werden damit tiber
1,3 Mill. neue Arbeitsplatze in der
privaten Wirtschaft geschaffen.

Eine solche Subvention macht
die groBzlgigere Ausgestaltung
von Hinzuverdienstgrenzen un-
ndtig, denn der Nettolohn eines
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in der untersten Lohngruppe be-
schéaftigten Arbeitnehmers ist un-
abhangig von der Subvention, die
das Unternehmen erhélt. Dieser
Lohn liegt in der Regel Uber dem
Sozialhilfeniveau. Trotzdem bedarf
es aber MaBnahmen, wie sie in der
Agenda 2010 und in den Vorschlé-
gen der Union vorgesehen sind:
Um sicherzustellen, dass arbeitsfa-
hige Grundsicherungsempfanger,
die durch die Freistellung von den
Sozialversicherungsbeitrdgen neu
geschaffenen Arbeitspldtze auch
annehmen, muss arbeitsfahigen
Empféangern von Hilfeleistungen,
die ihnen angebotene Arbeit
ablehnen, glaubhaft angedroht
werden, dass ihnen ihre bisher
gewahrten Hilfeleistungen gekurzt
oder ganzlich gestrichen werden.
Grundlage dieser Androhung sind
bereits existierende Regelungen
desBundessozialhilfegesetzes, wo-
nach Hilfesuchende zur Annahme
einer fUr sie zumutbaren Arbeit ver-
pflichtet sind und keinen Anspruch
auf Hilfe haben, wenn sie sich wei-
gern, zumutbare Arbeit zu leisten.
Die Vorschlage der Union gehen in
diese Richtung.

Fiskalische Belastungen

Lésst sich eine Freistellung von
den Sozialversicherungsbeitrdgen
im Niedriglohnsektor finanzieren?
Die Antwort ist eindeutig ja. Die
Finanzierung der Sozialversiche-
rungsbeitrdge durch den Bund
entspricht ihrem Umfang nach den
zusétzlichen Einnahmen bei den
Sozialversicherungstragern und ist
damit fur die 6ffentliche Hand auf-
kommensneutral. Da Hilfeempfan-
ger Anspruch auf die Leistungen
des Gesundheitswesens haben,
entstehen dort keine zusétzlichen
Leistungsanspriche in der Kran-
ken- und Pflegeversicherung, die
gegengerechnet werden mussten.
Auch bei der Rentenversicherung

werden kaum zusétzliche Anspri-
che entstehen, da die Rente ja
nur die Sozialhilfe ersetzen wiirde,
die andernfalls im Alter zu zahlen
ware.

Fiskalische Belastungen kénnen
also nur insofern entstehen, als
sich aus der Verdrdngung normaler
Arbeitsverhélinisse Mitnahmeeffek-
te ergeben. Unsere Modellrech-
nungen zeigen, dass selbst, wenn
es nicht gelingen sollte, die Mit-
nahmeeffekte durch Auslagerung
zu verhindern, die maximalen
jahrlichen fiskalischen Belastun-
gen bei 115 Mill. Euro liegen, dies
entspricht einer Subvention je neu
geschaffenem Arbeitsplatz  von
weniger als 87 Euro pro Jahr. Ein-
sparungen bei der aktiven Arbeits-
marktpolitik und Mehreinnahmen
bei den Verbrauchsteuern sind hier
noch gar nicht gegengerechnet.
Gelingt es hingegen, die uner-
winschten Mitnahmeeffekte voll-
stdndig einzuddmmen, so werden
die Kassen der o6ffentlichen Hand
mit jahrlich 4,5 Mrd. Euro entlastet.

Die aktuelle Diskussion um die
Reform des Arbeitsmarktes be-
wegt sich in die richtige Richtung.
Dies ist zu begriBen. Doch um zu
einer erfolgreichen Arbeitsmarkt-
politik zu kommen, muss man den
Besonderheiten des deutschen
Arbeitsmarktes gerecht werden.
Eine einseitige Politik, die nur auf
die Erhéhung der Arbeitsanreize
setzt, wird genauso scheitern, wie
eine einseitige Politik, die allein
bei den Arbeitskosten ansetzt. Wir
haben in Deutschland, anders als
etwa in den USA, die immer wie-
der gerne als Vorbild flr Arbeits-
marktreformen zitiert werden, ein
zweiseitiges Arbeitsmarktproblem
und missen daher an beiden Sei-
ten gleichzeitig ansetzen. Mit der
Magdeburger Alternative steht ein
Reformvorschlag zur Verfligung,
der genau dies tut.
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