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Regionale Umverteilungs- und Stabilisierungseffekte der
Arbeitslosenunterstiitzung — Veranderungen durch
,Hartz IV“?
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Literatur

1 Einfiihrung

Bis 2004 bestand das System der sozialen Sicherung von Erwerbslosen in Deutschland
aus drei Teilsystemen: dem Arbeitslosengeld, der Arbeitslosenhilfe und (Teilen der) der
Sozialhilfe. Zwei dieser Teilsysteme waren zentral finanziert (das Arbeitslosengeld durch
das Beitragssystem der Bundesanstalt fiir Arbeit, die Arbeitslosenhilfe durch den Bun-
deshaushalt), die Sozialhilfe in Form der laufenden Hilfe zum Lebensunterhalt dagegen
dezentral (aus Mitteln der Kreise und kreisfreien Stadte). Zum Jahresbeginn 2005 wurden
im Zuge der ,Hartz IV“-Reform die Arbeitslosenhilfe und die Sozialhilfe fiir Erwerbsfahige
durch die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende ersetzt, die zum weit (iberwiegenden Teil
aus dem Bundeshaushalt und zu einem kleineren Teil aus den kommunalen Haushalten
finanziert wird. Im neuen Teilsystem haben die Kommunen fir die bisherigen arbeitslosen
Sozialhilfeempfanger nur noch einen relativ kleinen Anteil der Kosten (vor allem ca. 70 %
der Kosten der Unterkunft) zu tragen. Diesen selben Anteil haben sie jedoch nun auch
fur die bisherigen Arbeitslosenhilfeempfanger zu tragen (durch die sie vorher in der Regel
nicht belastet waren).

Zentral finanzierte Systeme der Arbeitslosenunterstiitzung besitzen in der Regel regi-
onale Umverteilungseffekte. In Regionen mit hoher Erwerbslosigkeit sind die Ausgaben
fir Unterstiitzungsleistungen tiblicherweise hoch und die Einnahmen aus Steuern und
Sozialversicherungsbeitrdgen, aus denen die Leistungen finanziert werden, relativ gering,
wdhrend in Regionen mit geringer Arbeitslosigkeit nur wenige Unterstiitzungszahlungen
anfallen und dafiir umso mehr Abgaben gezahlt werden. Zentralstaatlich finanzierte Leis-
tungssysteme leiten damit typischerweise Ressourcen in diejenigen Regionen um, die von
Arbeitslosigkeit besonders betroffen sind; sie kompensieren damit zumindest teilweise
durch Arbeitslosigkeit verursachte regional konzentrierte Kaufkraftverluste und verhindern
so tendenziell sich selbst verstarkende Effekte regionaler Arbeitslosigkeit.
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Schon friih hat die Arbeitslosenforschung darauf hingewiesen, dass regional konzen-
trierte Arbeitslosigkeit sich durch regional konzentrierte Nachfrageausfalle selbst verstarken
kann, wenn ein Uberregional organisiertes System der Arbeitslosenunterstiitzung fehlt
(Jahoda et al. 1933). Und auch aus der Theorie der Arbeitslosenversicherung ist lange
bekannt, dass Arbeitslosigkeitsrisiken nicht unabhangig voneinander sind, sondern Ket-
tenreaktionen auslosen konnen. Um solche Kettenreaktionen auf lokaler oder regionaler
Ebene zu verhindern oder zumindest zu begrenzen, wurden in Deutschland - dhnlich
wie in anderen Landern - zu Beginn des 20. Jahrhunderts zunichst zentralstaatliche Mit-
finanzierungsregelungen fiir die kommunale Erwerbslosenflirsorge eingefiihrt und dann
1927 das zentralstaatlich organisierte und finanzierte System der Arbeitslosenversicherung
eingerichtet (vgl. Alber 1982: 166-172; Preller 1949: 236-238, 276-282, 363-376; Wilke,
Gotz 1980: 13-19; Schmid et al. 1987: 111-119).

Die Verschmelzung eines zentral finanzierten Unterstiitzungssystems - der Arbeitslo-
senhilfe - und eines dezentral finanzierten Unterstiitzungssystems - der Sozialhilfe - zu
einem mischfinanzierten, aber weit (iberwiegend vom Bund getragenen System - der
Grundsicherung fiir Arbeitsuchende - wirft die Frage auf, was sich durch die ,Hartz IV“-
Reform an den raumlichen Effekten der Leistungsvergabe und ihrer Finanzierung gedndert
hat. Dieser Frage geht der folgende Beitrag nach. Er stellt zunachst die raumlichen Effekte
dar, die bei den beiden Vorldaufersystemen - der Arbeitslosenhilfe (Abschnitt 2) und der
Sozialhilfe (Abschnitt 3) - zu erkennen waren, und geht dann auf Effekte der Verschmel-
zung in der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende ein (Abschnitt 4).

2 Wirkungen zentraler Finanzierung der Arbeitslosenunterstiitzung:
der regionale Ausgleichs- und Stabilisierungseffekt der Arbeits-
losenhilfe

Bereits in der Vergangenheit haben verschiedene Studien gezeigt, dass zentral finanzierte
Teilsysteme der Arbeitslosenunterstiitzung auBBerordentlich wirksame Instrumente der
regionalen Umverteilung sind (Reissert 1988a, 1988b, 1994; Steffen 2002; Blos 200643,
2006b; Bruckmeier, Schwengler 2009). Seit den frithen 1990er Jahren wird in jedem
Jahr allein durch das beitragsfinanzierte Teilsystem des Arbeitslosengelds zwischen den
Bundeslandern ein Mittelvolumen umverteilt, das etwa doppelt so groB ist wie das des
Landerfinanzausgleichs.

Fir die Diskussion um die Wirkungen von ,Hartz IV” sind aber nicht die raumlichen
Wirkungen des beitragsfinanzierten Arbeitslosengelds, sondern die Effekte der aus dem
Bundeshaushalt finanzierten Arbeitslosenhilfe von Interesse.

In den 7980er Jahren hatte eine erste Untersuchung gezeigt, dass neben den regionalen
Nettotransfers durch die beitragsfinanzierten Ausgaben der damaligen Bundesanstalt fiir
Arbeit auch die aus dem Bundeshaushalt finanzierte Arbeitslosenhilfe erhebliche regio-
nale Ausgleichs- und Stabilisierungseffekte besal’ (Reissert 1988a, 1988b). Allein durch
die Arbeitslosenhilfe wurde danach zwischen den Landesarbeitsamtsbezirken alljahrlich
ein Finanzvolumen von rund 1,8 Mrd. DM (0,9 Mrd. €) im Jahr umverteilt - kaum weniger
als das Volumen des Landerfinanzausgleichs (vgl. Tabelle 1, Spalten 2 und 4). Ahnlich wie
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bei den beitragsfinanzierten Ausgaben der Bundesanstalt fiir Arbeit entsprach auch bei
der Arbeitslosenhilfe das Umverteilungsmuster weitgehend der Konstellation von ,Geber-
und Nehmerlandern”im Landerfinanzausgleich sowie fast exakt (exakter noch als bei den
Transfers durch die Bundesanstalt) den unterschiedlichen Arbeitsmarktproblemen (vgl.
Tabelle 1, Spalten 2 bis 4)."

Die Untersuchung fir die achtziger Jahre lielt auch erkennen, dass der regionale
Umverteilungseffekt des aus dem Bundeshaushalt finanzierten Teilsystems der Arbeits-
losenhilfe im Vergleich zum Ausgabevolumen sehr viel groBer war als der regionale
Umverteilungseffekt der beitragsfinanzierten Leistungen der Bundesanstalt fiir Arbeit.
Obwohl die Ausgaben fiir die Arbeitslosenhilfe nur etwa ein Drittel so hoch waren wie
die beitragsfinanzierten Ausgaben der Bundesanstalt fiir Arbeit, waren die jahrlichen
regionalen Umverteilungseffekte der Arbeitslosenhilfe mit 1,8 Mrd. DM (0,9 Mrd.€) kaum
geringer als die der beitragsfinanzierten Leistungen der Bundesanstalt fiir Arbeit (2,5 Mrd.
DM, 1,3 Mrd. €; vgl. Tabelle 1). Gerade die Arbeitslosenhilfe wirkte also als regionaler
Stabilisator, weil ihre Leistungen in weit iberproportionalem Malle in Regionen mit hoher
Arbeitslosigkeit flossen. Ausschlaggebend dafiir war die Tatsache, dass Regionen mit hoher
Arbeitslosigkeit auch in besonderem MaRe durch Langzeitarbeitslosigkeit belastet waren;
die Arbeitslosenhilfe als Unterstiitzungsleistung fiir Langzeitarbeitslose kam deshalb dort
in besonders hohem Malde zum Einsatz (Reissert 1988a).

Die im Folgenden dargestellten Untersuchungsergebnisse zeigen, welche Ausmalie
der regionale Stabilisierungseffekt der Arbeitslosenhilfe kurz vor der Abschaffung dieser
Leistung besal. In Tabelle 2 sind die Ausgaben des Bundeshaushalts fiir die Arbeitslosen-
hilfe im Jahr 2001 und die dafiir aufgebrachten Einnahmen in den einzelnen Bundeslan-
dern einander gegenlbergestellt. Die Spalten 1 und 2 der Tabelle zeigen, wie sich die
Ausgaben fiir die Arbeitslosenhilfe im Jahr 2001 auf die Bundeslander verteilt haben (vgl.
BA 2002a: 181); die Spalten 3 und 4 zeigen, welche Anteile die einzelnen Bundeslander
zu den daflir bendétigten Einnahmen des Bundeshaushalts beigetragen haben. Bei der
Regionalisierung der Einnahmen ist unterstellt, dass der Bundeshaushalt vollstandig durch
Steuern finanziert wird und dass die Beitrage der einzelnen Regionen (Bundeslander) zum
Steueraufkommen des Bundes anteilig zur Finanzierung der Arbeitslosenhilfe verwendet
werden.? Bei der regionalen Zurechnung der Steuereinnahmen des Bundes (also der Frage,
welche Anteile die einzelnen Regionen zum Steuerautkommen des Bundes beitragen)
folgt die Analyse dem Konzept der regionalen Traglast, d. h. sie unterscheidet danach,

' Wenn man in Tabelle 1 die regionalen Ausgabe-Einnahme-Salden der Arbeitslosenhilfe (Spalte 2) ins
Verhaltnis zu den Einwohnerzahlen der Landesarbeitsamtsbezirke setzt und dann den regionalen Arbeitslosen-
quoten (Spalte 3) gegentiberstellt, so ergibt sich zwischen beiden Gréen ein Korrelationskoeffizient von 0,99.
Der vergleichbare Koeffizient fir die beitragsfinanzierten Ausgaben der Bundesanstalt liegt mit 0,81 darunter
(s.0.).

2 Tatsdchlich machen Steuern etwa 90% der reguldren Einnahmen des Bundeshaushalts aus (BMF 2002: 240-
241). Die wichtigsten anderen Einnahmen (VerauBerungen von Beteiligungen, Riickflisse von Kapitaleinlagen
und Darlehen, Einnahmen aus wirtschaftlicher Tatigkeit) verschlieen sich einer Regionalisierung. Bei der
Nettokreditaufnahme des Bundes kann unterstellt werden, dass sie von den einzelnen Regionen im gleichen
Verhdltnis zu tragen ist wie die Steuereinnahmen, da die Bundesschuld letztlich durch Steuereinnahmen zu
tilgen ist (Fricke et al. 1987: 75, 122). Deshalb kann die Nettokreditaufnahme hier vernachlassigt werden.
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ob einzelne Steuern unmittelbar von den Steuerzahlern getragen oder auf Konsumenten
Uberwalzt werden, und rechnet die Steuereinnahmen denjenigen Regionen zu, wo sie von
den einzelnen Wirtschaftssubjekten letztlich als Belastung getragen werden und beiihnen
»€eine Einbulle an 6konomischer Entscheidungsfreiheit bewirken” (Fricke et al. 1987: 70).
Sie folgt damit dem finanzwissenschaftlichen Konzept der formalen regionalen Inzidenz
offentlicher Finanzstrome (Zimmermann, Stegmann 1981: 195-208; Junkernheinrich,
Klemmer 1985: 22; Fricke et al. 1987: 70; Riisch 1988: 131-136; Treuner et al. 1994: 78-79;
Zimmermann 1995). Welche Uberwilzungshypothesen fiir die verschiedenen Steuern
auf der Grundlage der einschlagigen finanzwissenschaftlichen Literatur in die Analyse
eingegangen sind und welche regionalen ZurechnungsmaRstabe fur die Steuereinnahmen
des Bundes im Einzelnen verwendet worden sind, ist anderswo ndher dargestellt (Reissert
2003a: Anhang, 2003b: 121-122).

Die Gegeniiberstellung von regionalisierten Ausgaben und Einnahmen fiir die Arbeits-
losenhilfe zeigt in Spalte 6 der Tabelle 2 einen erheblichen regionalen Umverteilungspro-
zess: Auf der Ebene der Bundeslander bewirkten die Ausgaben und Einnahmen fir die
Arbeitslosenhilfe im Jahr 2001 regionale Umschichtungen von knapp 8 Mrd. DM (4 Mrd. €).
Allein durch die Arbeitslosenhilfe und ihre Finanzierung wurde damit zwischen den Bun-
deslandern - wie aus Spalte 10 der Tabelle ersichtlich - ein Mittelvolumen umverteilt,
das mehr als halb so grof war wie das Mittelvolumen, das gleichzeitig im horizontalen
Finanzausgleich zwischen den Bundeslandern bewegt wurde, und das etwa fiinfmal so gro3
war wie in den achtziger Jahren (vgl. Tabelle 1). Im Vergleich zu dem regionalen Umver-
teilungseffekt, der durch die beitragsfinanzierten Ausgaben der Bundesanstalt fiir Arbeit
zwischen den Bundeslandern entstand (rund 24 Mrd. DM, 12 Mrd. €; Reissert 2003a: 9),
war der regionale Stabilisierungseffekt der Arbeitslosenhilfe damit zwar wesentlich kleiner.
Im Verhaltnis zum jeweiligen Ausgabevolumen war der relative regionale Umverteilungs-
effekt der Arbeitslosenhilfe jedoch - wie bereits in den achtziger Jahren - grol3er als der
entsprechende Effekt der beitragsfinanzierten Leistungen der Bundesanstalt fir Arbeit:
Bei den beitragsfinanzierten Leistungen der Bundesanstalt wurden 2001 etwa 25 % des
Ausgabevolumens zwischen den Bundeslandern umverteilt, bei der Arbeitslosenhilfe
dagegen tber 30 % (vgl. Tabelle 2, Spalten 1 und 6, und Reissert 2003a: 9).

Wie Tabelle 2 in den Spalten 5 bis 8 zeigt, waren die ostdeutschen Lander (einschliel-
lich Berlins) sowie Bremen und das Saarland ,Nettoempfanger” der Arbeitslosenhilfe,
alle Gbrigen westdeutschen Lander waren ,Nettozahler”. Dieses Umverteilungsmuster
entsprach weitgehend der Konstellation von ,Geber- und Nehmerlandern” im Landerfi-
nanzausgleich (Spalte 10), und es entsprach fast exakt den unterschiedlichen regionalen
Arbeitsmarktproblemen: Die Lander mit unterdurchschnittlicher Arbeitslosigkeit (vgl. die
Arbeitslosenquoten in Spalte 9) trugen (mit der quantitativ unbedeutenden Ausnahme
des Saarlands) zur Kaufkraftstabilisierung in den Landern mit tiberdurchschnittlicher
Arbeitslosigkeit bei.

Diese Ubereinstimmung zwischen ,Nettozahler”- bzw. ,Nettoempfingerposition”
und Arbeitsmarktlage der einzelnen Regionen, die in einem Korrelationskoeffizienten
von 0,99 zwischen den Spalten 8 und 9 der Tabelle zum Ausdruck kommt, wird an den
Extremfallen besonders deutlich: Baden-Wiirttemberg und Bayern, die Lander mit der
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niedrigsten Arbeitslosigkeit, waren bei der Arbeitslosenhilfe die groten ,Nettozahler”;
sie trugen zusammen (ebenso wie beim Landerfinanzausgleich) mehr als die Halfte zum
regionalen Stabilisierungseffekt der Arbeitslosenhilfe bei; von ihrem Finanzierungsbeitrag
fur die Arbeitslosenhilfe erhielten sie nur rund ein Drittel in Form von Leistungen ,, zuriick”
(Spalte 5); der ,Nettoabfluss” machte in beiden Landern knapp 0,4 % des regionalen Brut-
toinlandsprodukts aus (Spalte 7). Sachsen-Anhalt, das Land mit der hochsten Arbeitslosig-
keit, zahlte demgegeniiber zu den groRten ,Nettoempfangern” der Arbeitslosenhilfe; hier
waren die Ausgaben fiir die Arbeitslosenhilfe viermal so hoch wie der regionale Beitrag
zu ihrer Finanzierung (Spalte 5); der ,Nettozufluss” machte 2 % des regionalen Bruttoin-
landsprodukts aus (Spalte 7). Fiir Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen und Brandenburg
- Lander mit vergleichbar hoher Arbeitslosigkeit - galten dhnliche Groenordnungen. In
allen ostdeutschen Landern mit Ausnahme Berlins waren die ,Nettozufllisse” Gber das
System der Arbeitslosenhilfe ahnlich hoch wie die Leistungen, die sie durch den horizon-
talen Landerfinanzausgleich erhielten (Spalten 6 und 10). Die Arbeitslosenhilfe wirkte
damit in Ostdeutschland als bedeutsamer regionaler Stabilisator.

Tab. 1: Regionale Umverteilungseffekte der Arbeitsmarktpolitik und ihrer Finanzierung
1983-1987 (Durchschnittswerte je Jahr)

Landesarbeitsamtsbezirk Bundesanstalt | Arbeitslosenhilfe: | Zum Vergleich: | Zum Vergleich:
fiir Arbeit:
Regionale Regionale Arbeitslosen- Durchschnitt-
Ausgabe- Ausgabe- quote liche jahrliche
Einnahme-Salden | Einnahme-Salden Zahlungen im
Nettozufluss (+) | Nettozufluss (+) Landerflr}anz--
/ Nettoabfluss (-) | / Nettoabfluss (-) ausgleich
Mio. DM Mio. DM % Mio. DM
(1 (2) (3) (4)
Schleswig-Holstein / Hamburg +425,9 +244,5 11,3 +287,7
Niedersachsen / Bremen +1.363,0 +637,5 11,9 +1.239,2
Nordrhein-Westfalen +1,9 +711,0 10,8 + 46,3
Hessen -594,3 -311,8 7,1 -723,2
Rheinland-Pfalz / Saarland +306,3 +106,7 9,4 +695,2
Baden-Wiirttemberg -1.554,5 -849,0 5,4 -1.595,8
Nordbayern +405,6 -157,5 8,4
+50,4
Stidbayern -298,3 -452,7 6,7
Berlin -55,6 +71,1 10,3
Bund 9,1
Umverteilungsvolumen 2.502,7 1.770,9 2.318,9

Quelle: Reissert 1988a: 24, 28
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Tab. 2: Regionale Umverteilungseffekte der Arbeitslosenhilfe und ihrer Finanzierung 2001

Land Ausgaben fiir Steuerauf- Verhilt- Regionale Zum | Zum Ver-
Arbeitslosen- | kommen zur | nis Aus-| Ausgabe-Einnahme- Ver- gleich:
hilfe Finanzierung | gaben: Salden gleich: | Zahlun-
der Arbeits- Steuer- Nettozufluss (+) / Arbeits- | genim
losenhilfe aufkom- Nettoabfluss (-) losen- | Ldnder-
men finanz-
_ quote
(1):(3) M-0) ausgleich
in % des| DM je
Mio. o Mio. o Mio. regio- | Ein- o .
DM fo DM % DM nalen | woh- % Mio. DM
BIP ner
(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (9) (10)
Schleswig- 711 28 816| 3,3 087 -105|(009| -38 9,4 +115
Holstein
Hamburg 478 1,9 659| 26 073] -181|()0,13| -105 9,3 -520
Mecklenburg: | 4 oo | 54 375 1,5 339| +897| 1,58| +505 19,6 +853
Vorpommern
Niedersachsen | 2.006| 84| 2284| 91 092 -188|()0,05| -24 10,0 1.866
Bremen 387 15 227 09 1,71 +160| 037 +242 13,6 +786
Nordrhein- 5036 202| 5922 23,7 085| -886|()0,10| -49 9,6 526
Westfalen
Hessen 1119 45| 2.105| 84 053] -986|()027| -162 7.4 -5.128
ﬁgi”'a”d' 721 29| 1176| 47 061 -455|()0,25| -113 7.6 +452
Saarland 335 13 302 12 1,11 +34| 007 +31 9,8 +286
Baden- 1263 51| 3540 142 036 -2.2771()038| 216 5,5 4.170
Wiirttemberg
Bayern 1293 52| 4.042| 16,2 032] -2.749|()0,39]| -225 6,0 -4.494
Berlin 2.088| 84 929 3,7 225] +1.159| 0,78 +343 179 +5.191
Brandenburg | 1.754| 7,0 580 2,3 3,03 +1.174| 1,42 +451 18,8 +978
Sachsen- 2208 88 554| 2,2 3,99| +1.654| 2,00| +632 209  +1.164
Anhalt
Thiiringen 1.358| 54 522 2,1 260 +836| 1,07| +344 165 +1.125
Sachsen 2873 11,5 959 3,8 3,00 +1.914| 1,32 +432 190  +2.026
I\;Vne;fde“t“h' 13.439| 53,8| 21.072| 84,3 064| 7.633|()0,22| 117 79| 11335
gz;df“t“h' 11552 462| 3918| 157]  295| +7633| 1,29] +a43| 188| +11.335
Deutschland | 24.990| 100,0| 24.990 | 100,0 1,00 0 10,3 0
Umvertei-
lungsvolumen
zwischen den 7.827 14.841
Lindern

a) Ostdeutschland: Mecklenburg-Vorpommern, Berlin, Brandenburg, Sachsen-Anhalt, Thiiringen, Sachsen;
Westdeutschland: tbrige Lander
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Tab. 3: Regionale Umverteilungseffekte der Arbeitslosenhilfe und ihrer Finanzierung im
Zeitablauf 1991-2001

Jahr Aus- Umver- Nettotransfer der Zum Zum ,Nettoempfanger”
gaben fiir | teilungs- | Arbeitslosenhilfe von | Vergleich: | Vergleich: der Arbeitslosenhilfe:
Arbeits- | volumen West- nach Umver- Netto- Bundeslinder®
losenbhilfe der Ostdeutschland® teilungs- | transfer
Arbe|!s- volumen | von West-
losenhilfe des nach Ost-
zwischen Linder- | deutsch-
Bf.undes- finanz- land
lindern ausgleichs |  durch
Lander-
finanz-
ausgleich
in % des
Mrd. DM | Mrd. DM | Mrd. DM | ostdeut- | Mrd. DM | Mrd. DM
schen BIP
(1) (2) 3) (4) (5) (6) (7)
1991 7,2 1,9 -0,03 (-) 0,01 - - | HB,SL,BE,SH,HH,NS,NW
MV, HB,SL,BE,BB,SA, TH,SN,
1992 9,1 2,1 0,9 0,23 - “| HH,NW,NS,SH
MV,SA,BE, TH,HB,BB,SN,SL,
1993 14,0 3,1 2,4 0,51 - | NW.HELNS
MV,SA BB, TH,SN,HB,BE,SL,
1994 17,4 3,6 3,2 0,61 - | NW.HELNS
SA,MV,TH,BB,SN,HB,BE,SL,
1995 20,5 4,1 3,4 0,63 1.2 98 | NS, NW,HH
SA,MV,BB,TH,SN,HB,BE,SL,
1996 24,2 4,8 4,1 0,74 12,2 10,6 NS, NW
1997 28,0 56 5,2 0,91 12,0 10,5 igMV,BB,TH,SN,HB,BE,SL/
1998 30,4 7,0 6,6 1,16 13,5 11,2 | SA,MV,TH,BB,SN,BE,HB,SL
1999 30,5 7,5 7,1 1,23 14,6 12,1 | SA,MV,SN,BB,TH,BE,HB,SL
2000 25,7 7,5 7,2 1,24 16,2 12,7 | SA,MV,BB,SN,TH,BE,HB,SL
2001 25,0 7,8 7,6 1,29 14,8 11,3 | SAMV,BB,SN,TH,BE,HB,SL
Summe
1991- 232,0 51,4 47,7 0,84 94,4 78,1 SAMV,BB,TH, SN BE,HB,SL,
2001¢ NS

a) Ostdeutschland: Mecklenburg-Vorpommern, Berlin, Brandenburg, Sachsen-Anhalt, Thiiringen, Sachsen;
Westdeutschland: tbrige Lander

b) Bundesldnder geordnet nach der Hohe des Nettozuflusses in Prozent des Bruttoinlandsprodukts

c) Die Werte fiir den Gesamtzeitraum in Spalte 2 und (in sehr geringem Umfang) in Spalte 5 entsprechen nicht genau den
Spaltensummen, da einige Bundeslander im Zeitablauf von ,Nettozahlern” zu ,Nettoempfangern” geworden sind oder
umgekehrt (vgl. Spalte 7); entsprechende Effekte sind hier im Zeitablauf saldiert.

81



[ Regionale Umverteilungs- und Stabilisierungseffekte - Verinderungen durch ,Hartz IV“?

Tab. 4: Regionale Umverteilungseffekte der Arbeitslosenhilfe und ihrer Finanzierung

1991-2001
Land Ausgaben fiir Steuerauf- Verhiltnis Regionale Zum
Arbeitslosen- kommen zur | Ausgaben: | Ausgabe-Einnahme-Salden Ver-
hilfe Finanzierung Steuer- Nettozufluss (+) / gleich:
der Arbeits- | aufkommen Nettoabfluss (-) Arbeits-
losenhilfe (1 :(3) 1) -3) losen-
quote
Mrd. o Mrd. o Mrd. |rn /.0 des Dé\.A J o
DM o DM (] DM eglona- n- (]
len BIP | wohner
(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (9)
Schleswig- 71 3,1 7.9 3,4 0,91 07| Gooe| 272 9,3
Holstein
Hamburg 6,0 2,6 6,3 2,7 0,95 -0,3 (-) 0,02 -197 10,4
Mecklenburg- 95| 4,1 34| 1,5 2,79 +6,1 114] +3.333] 17,9
Vorpommern
Niedersachsen 22,0 9,5 21,7 9,3 1,01 +0,3 0,01 +40 10,6
Bremen 4,3 1,8 2,2 0,9 1,94 +2,1 0,48 | +3.067 14,0
Nordrhein- 549| 23,6| 552| 238 0,99 04| (0,00 -20 10,3
Westfalen
Hessen 12,2 53 19,3 8,3 0,63 7,1 () 0,20 -1.184 8,1
Rheinland-Pfalz 7,5 3,2 11,1 4,8 0,67 -3,6 (-) 0,20 -908 8,2
Saarland 4,2 1,8 2,8 1,2 1,47 +1,3 0,27 +1.230 11,2
Baden-
Wiirttemberg 15,7 6,8 32,6 14,1 0,48 -16,9 (10,30 -1.637 6,6
Bayern 14,7 6,4 371] 160 040 -224| ()034| -1.866 6,7
Berlin 17,5 7,5 8,9 3,8 1,96 +8,6 0,54 | +2.497 15,1
Brandenburg 11,9 5,1 5,1 2,2 2,33 +6,8 0,90 | +2.653 16,3
Sachsen-Anhalt 15,4 6,6 5,0 2,2 3,05| +10,4 1,34 | +3.812 18,5
Thiiringen 10,2 4,4 4,7 2,0 2,18] +5,5 0,78 | +2.217 16,1
Sachsen 19,1 8,2 8,7 3,8 2,20 +10,4 0,77 | +2.294 16,1
Westdeutschland® | 148,5 64,01 196,2 84,6 0,76 -47,7 () 0,14 -744 8,7
Ostdeutschland® 83,6 36,0 35,8 15,4 2,33 +47,7 0,84 | +2.717 16,5
Deutschland 232,0( 100,01 232,0| 100,0 1,00 10,5
Umverteilungsvo-
lumen zwischen 51,4
den Lindern

a) Ostdeutschland: Mecklenburg-Vorpommern, Berlin, Brandenburg, Sachsen-Anhalt, Thiiringen, Sachsen;
Westdeutschland: tibrige Lander
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Der regionale Ausgleichs- und Stabilisierungseffekt der Arbeitslosenhilfe war - wie
Tabelle 3 zeigt® - seit Beginn der neunziger Jahre stetig gewachsen - sowohl absolut
(Spalte 2) als auch im Verhaltnis zum Ausgabevolumen (Spalte 1): Bis 1997 wurden etwa
20% des Ausgabevolumens der Arbeitslosenhilfe zwischen den Bundeslandern umverteilt,
2001 waren es mehr als 30%. Der Zuwachs war vor allem darauf zurlickzufiihren, dass
seit Beginn der neunziger Jahre ein rasch zunehmender Anteil der Arbeitslosenhilfe nach
Ostdeutschland floss,* wahrend gleichzeitig aufgrund der wirtschaftlichen Entwicklung
der Beitrag Ostdeutschlands zur Finanzierung des Bundeshaushalts stagnierte. Der regi-
onale Ausgleichs- und Stabilisierungseffekt der Arbeitslosenhilfe hatte damit zunehmend
den Charakter eines ergdnzenden Finanzausgleichs zwischen West- und Ostdeutschland
angenommen: 1991 waren die ostdeutschen Lander (einschlieBlich Berlins) noch ,Netto-
zahler” im System der Arbeitslosenhilfe gewesen; 1992 erhielten sie knapp die Hélfte des
regionalen Umverteilungsvolumens (vgl. Spalten 2 und 3); 1995 machte der West-Ost-
Nettotransfer knapp 85 % des regionalen Umverteilungsvolumens der Arbeitslosenhilfe
aus, im Jahr 2001 mehr als 97 %.

Verantwortlich flr diese Entwicklung waren auf der Ausgabeseite drei Faktoren: der tiber-
durchschnittliche Anstieg der Arbeitslosigkeit in Ostdeutschland,® der hohere Anteil von
Arbeitslosen mit Anspriichen an das Arbeitslosenunterstiitzungssystem in Ostdeutschland
(der seinerseits auf kontinuierlichere Erwerbsverlaufe bis 1990 sowie den massiven Einsatz
arbeitsmarktpolitischer Malnahmen ab 1990 zuriickzufiihren war)® - und die Tatsache,
dass die Arbeitslosenhilfe innerhalb des gesamten Arbeitslosenunterstiitzungssystems in
Ostdeutschland von einem zunachst unbedeutenden zum wichtigsten Sicherungsinstru-
ment flr Arbeitslose geworden war: Unter allen Empfangern von Arbeitslosengeld oder
Arbeitslosenhilfe waren in Ostdeutschland 1992 nur 12 % Bezieher von Arbeitslosenhilfe;
1995 waren es 36 %, 1998 42 % und 2001 51 %.” Damit hatte die Zahl der Empfanger von
Arbeitslosenhilfe hier erstmals die Zahl der Empfanger von Arbeitslosengeld tGibertroffen.
In Westdeutschland war der Anteil der Empfanger von Arbeitslosenhilfe an allen Leistungs-
empfangern im gleichen Zeitraum zwar auch gestiegen, jedoch in erheblich moderaterem

> Die in den Tabellen 3 und 4 prasentierten Ergebnisse wurden nach denselben Methoden gewonnen
wie fiir Tabelle 2 beschrieben. Die Daten zur regionalen Verteilung der Ausgaben fiir Arbeitslosenhilfe auf die
Bundeslander wurden entnommen aus BA 1992a: 305, BA 1994a: 319, BA 1996a: 311, BA 1998a: 301, BA
2000a: 182. Die Daten zu den Anteilen einzelner Steuern am Steueraufkommen des Bundes stammen aus
BMF 2002: 261-278. Zu den Datenquellen fiir die regionale Zurechnung der Steuereinnahmen vgl. Reissert
2003a: Anhang; 2003b: 121-122.

4 Von den Ausgaben fiir Arbeitslosenhilfe flossen 1991 11 % nach Ostdeutschland, 1992 23 %, 1993 32 %,
1994 34 %, 1995 33 %, 1996 33 %, 1997 34 %, 1998 37 %, 1999 39 %, 2000 44 % und 2001 46 %.

5 Zwischen 1991 und 1997 stieg die Arbeitslosenquote in Ostdeutschland von 10,3 % auf 19,5 %, in West-
deutschland dagegen nur von 6,3 % auf 11,0 %. Bis 2001 ging die Arbeitslosenquote in Westdeutschland auf
8,3 % zuriick, in Ostdeutschland dagegen nur auf 18,9 % (vgl. BA 1992a: 43, 265; BA 2001a: 62).

® Die Leistungsempfangerquote (Anteil der Bezieher von Arbeitslosengeld oder Arbeitslosenhilfe an allen
Arbeitslosen) lag in den Jahren 1994-2001 in Ostdeutschland zwischen 83 und 88 %, in Westdeutschland zwi-
schen 68 und 70% (BA 2002b: 84). Der weit tiberdurchschnittliche Einsatz arbeitsmarktpolitischer MaRnahmen
in Ostdeutschland stabilisierte diese Quote in den neunziger Jahren auf hohem Niveau, da durch die Teilnahme
an arbeitsmarktpolitischen MaSnahmen in der Regel wieder neue Leistungsanspriiche erworben werden konnten.

7 BA 2002a: 163-164 und eigene Berechnungen.
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Umfang von 33 % auf 43 %.% Den Hintergrund der zuletzt genannten Entwicklung bildete
der tberdurchschnittliche Anstieg der Langzeitarbeitslosigkeit in Ostdeutschland: Der
Anteil der Langzeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen nahm hier von 24,4 % im Septem-
ber 1992 Uber 26,9 % im September 1996 bis auf 35,4 % im September 2001 zu (BA
1998c: 137; BA 2002c: 203). Dieser Anstieg der Langzeitarbeitslosigkeit erklart dabei
aber nicht allein, warum die Arbeitslosenhilfe im Osten Deutschlands zu einem erheblich
gewichtigeren Sicherungssystem fiir Arbeitslose geworden war als im Westen, denn der
Anteil der Langzeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen hatte im Osten auch nach seinem
Anstieg das westdeutsche Niveau nur knapp tbertroffen (BA 2002c: 117, 203). Wichtige
andere Erklarungsfaktoren sind vermutlich die niedrigeren Einkommen und Vermogen
im Osten, die aufgrund der Bedurftigkeitspriifung in hoherem Malie als im Westen dafiir
sorgten, dass Arbeitslose nach Ausschopfung ihres Anspruchs auf Arbeitslosengeld
Anspruch auf Arbeitslosenhilfe besalien.

Auf der Einnahmeseite war die Tatsache, dass der Beitrag Ostdeutschlands zum Steu-
eraufkommen des Bundes seit 1994 stagnierte, fiir den grollen Zuwachs des West-Ost-
Nettotransfers iber das System der Arbeitslosenhilfe mitverantwortlich. Nach der oben
dargestellten Zurechnungsmethodik trug der Osten Deutschlands (einschliellich ganz
Berlins) im Jahr 1991 11 % zum Steueraufkommen des Bundes bei; im Jahre 1992 waren
es 13%, 1993 15%, 1994 16 % - und im Jahr 2001 immer noch 16 %. Seit 1994 stagnierte
dieser Anteil - nicht zuletzt aufgrund der Tatsache, dass die wirtschaftliche Entwicklungin
Ostdeutschland schwacher war als im Westen. Steigenden Anteilen Ostdeutschlands an
den Ausgaben der Arbeitslosenhilfe standen damit konstante Anteile des Ostens an ihrer
Finanzierung gegenliber. Zunehmende Nettotransfers waren die Folge.

Im Zeitraum von 1991 bis 2001 hatten die Ausgaben und Einnahmen fiir die Arbeitslo-
senhilfe zwischen den Bundeslandern zu regionalen Umschichtungen in Héhe von rund
51 Mrd. DM (26 Mrd. €) gefiihrt; Nettotransfers von West- nach Ostdeutschland hatten
dabei mit einem Volumen von knapp 48 Mrd. DM (24 Mrd. € - das entsprach fast einem
Prozent des ostdeutschen Bruttoinlandsprodukts) das Verteilungsmuster dominiert (vgl.
Tabelle 3, Spalten 2 bis 4). Die Position der einzelnen Bundeslander im Zeitraum von 1991
bis 2001 zeigt Tabelle 4. Sie lasstim Wesentlichen dieselben Verteilungsmuster erkennen,
wie sie bereits in Tabelle 2 fiir das Jahr 2001 deutlich geworden sind. Wie im Jahr 2001
waren auch im Gesamtzeitraum von 1991 bis 2001 die ostdeutschen Lander (einschliel$-
lich Berlins) sowie Bremen und das Saarland ,Nettoempfanger” der Arbeitslosenhilfe;
hinzu kam (allerdings nur in sehr geringem Male) Niedersachsen (vgl. Spalten 5 bis 8).
Alle Gbrigen westdeutschen Lander waren ,Nettozahler”. Wie im Jahr 2001 entsprach
auch im Gesamtzeitraum von 1991 bis 2001 das Umverteilungsmuster exakt den unter-
schiedlichen regionalen Arbeitsmarktproblemen (was in einem Korrelationskoeffizienten
von 0,97 zwischen den Spalten 8 und 9 der Tabelle zum Ausdruck kommt): Die Lander
mit unterdurchschnittlicher Arbeitslosigkeit (vgl. die Arbeitslosenquoten in vgl. Spalte 9)
trugen Uiber die Arbeitslosenhilfe und ihre Finanzierung zur Kaufkraftstabilisierung in den
Landern mit Giberdurchschnittlicher Arbeitslosigkeit bei.

8 Ebenda.
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Zusammengefasst: Durch die Arbeitslosenhilfe wurden bis zu ihrer Abschaffung Mittel-
volumina zwischen den Bundeslandern umverteilt, die in jedem Jahr mehr als halb so grof’
waren wie die Volumina des Landerfinanzausgleichs. Im Verhaltnis zum Ausgabevolumen
war der relative regionale Umverteilungseffekt bei der steuerfinanzierten Arbeitslosenhilfe
sogar noch deutlich groBBer als beim beitragsfinanzierten Arbeitslosengeld. Die Konstel-
lation von ,Nettozahlern” und ,Nettoempfangern” in diesem ,versteckten” regionalen
Finanzausgleich® reflektierte dabei die unterschiedlichen regionalen Arbeitsmarktpro-
bleme und entsprach fast genau der Konstellation von ,Geber- und Nehmerlandern” im
Landerfinanzausgleich.

3 Wirkungen dezentraler Finanzierung der Arbeitslosenunterstiitzung:
die Sozialhilfe und der Zusammenhang zwischen Arbeitslosigkeit,
Sozialhilfeausgaben und kommunalem Investitionsverhalten

Welche Bedeutung der regionale Ausgleichs- und Stabilisierungseffekt der zentral-
staatlich finanzierten Arbeitslosenhilfe besalR, wird besonders deutlich, wenn man ihn
mit den regionalen Wirkungen desjenigen sozialen Sicherungssystems vergleicht, das
neben der Arbeitslosenhilfe fast vollstindig im neuen Arbeitslosengeld Il aufgegangen
ist: der Sozialhilfe in Form der laufenden Hilfe zum Lebensunterhalt (HLU). Fir sie lag
die Finanzierungsverantwortung bei den Kreisen und kreisfreien Stadten. Leistungen zur
Existenzsicherung von Arbeitslosen - und damit regional unterschiedliche Belastungen
durch Arbeitslosigkeit - mussten in diesem System im Wesentlichen von den betroffenen
regionalen Gebietskorperschaften allein finanziert und getragen werden, ohne dass ein
Ausgleich erfolgte. In den meisten Bundeslandern existierten (und existieren) zwar im
Rahmen der kommunalen Finanzausgleiche Soziallastenansatze, die die unterschiedli-
chen Sozialhilfebelastungen der einzelnen Kommunen ausgleichen sollten. Sie erfiillten
ihre Aufgabe aber nur unvollkommen und nur innerhalb ihres jeweiligen Bundeslandes;
zwischen den Bundesliandern fand ein Ausgleich der unterschiedlichen Sozialhilfelasten
nicht statt (Henneke 2002: 260-264; Seitz, Kurz 1999: 552).

Dies bedeutete tendenziell, dass diejenigen Regionen und Kommunen, in denen die
Arbeitslosigkeit am hochsten war, auch die gréfiten finanziellen Belastungen zu tragen
hatten. Statt regionaler Stabilisierung bestand unter diesen Bedingungen fiir arbeitsmarkt-
politische Problemregionen die Gefahr eines Teufelskreises, der vereinfacht wie folgt
beschrieben werden kann (Reissert 1988a: 31; Seitz, Kurz 1999: 550): Hohe regionale
Arbeitslosigkeit fiihrte zu hohen Sozialhilfeausgaben (und gleichzeitig zu niedrigen Steu-
ereinnahmen) und damit zu erheblichen Engpassen in den Haushalten der Kommunen,
die von Arbeitslosigkeit besonders betroffen waren; die Haushaltsengpéasse veranlassten
diese Kommunen, ihre Investitionsausgaben (die am leichtesten zu variierenden Posten
ihrer Haushalte) in besonderem Malie einzuschranken; Einschrankungen der 6ffentlichen
Investitionen behinderten die regionale Beschaftigungsentwicklung und fihrten damit
gerade dort, wo die Arbeitslosigkeit bereits hoch war, tendenziell zu noch hoherer regi-
onaler Erwerbslosigkeit.

9 Mindliche Diskussion mit Prof. Dr. Klaus Mackscheidt.
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Dass dieser Teufelskreis nicht nur Theorie war, haben seit den achtziger Jahren mehrere
Untersuchungen zum regionalen Zusammenhang zwischen Arbeitslosigkeit, Sozialhil-
feausgaben und kommunalem Investitionsverhalten gezeigt. Fir das Jahr 1985 stellte Hotz
(1987) zwischen den unterschiedlichen Arbeitslosenquoten und den unterschiedlichen
Sozialhilfeausgaben™ in den Kreisen der Bundesrepublik einen positiven Korrelations-
koeffizienten von 0,54 fest,! zwischen den Sozialhilfeausgaben und den Ausgaben fiir
kommunale Bauinvestitionen in den einzelnen Kreisen dagegen einen negativen Korrela-
tionskoeffizienten von -0,59. Diese Ergebnisse deuteten bereits Mitte der achtziger Jahre
auf regional destabilisierende Wirkungen der sozialen Sicherung von Arbeitslosen durch
die Sozialhilfe im Sinne des skizzierten Teufelskreises hin: Je hoher die regionale Arbeits-
losigkeit, desto hoher die Sozialhilfebelastung; je hoher die regionale Sozialhilfebelastung,
desto geringer die offentlichen Investitionen; je geringer die 6ffentlichen Investitionen,
desto hoher die regionale Arbeitslosigkeit.

Fur die Jahre 1975 bis 1993 kamen Seitz, Kurz (1999) in einer methodisch differenzier-
teren Analyse mit kombinierten Zeitreihen- und Regionaldaten fiir die westdeutschen
Bundeslander zu ahnlichen Ergebnissen. Nach ihren Befunden fiihrte ein Anstieg der
Arbeitslosenzahlen um 1% im Untersuchungszeitraum langfristig jeweils zu einem Anstieg
der realen Sozialhilfeausgaben (in Form der Hilfe zum Lebensunterhalt) von ebenfalls 1 %;
damit war ,die Arbeitslosigkeit Ursachenfaktor Nummer 1 fir die Explosion der HLU-
Ausgaben” (Seitz, Kurz 1999: 539-540)."? Der Anstieg der Sozialhilfeausgaben wurde dabei
von den Kommunen ,fast ganzlich durch Kiirzungen im Investitionshaushalt finanziert”,
jeder Zuwachs der Sozialhilfeausgaben um 1 DM hatte demnach (ceteris paribus) in den
kommunalen Sachinvestitionsausgaben ,einen hochsignifikanten Verdrangungseffekt in
der GroBenordnung von ca. 0,90 DM (Seitz, Kurz 1999: 549). Auch damit wurden die
vermuteten regionalen Zusammenhange zwischen Arbeitslosigkeit, Sozialhilfeausgaben
und kommunalem Investitionsverhalten im Sinne des skizzierten Teufelskreises belegt.

Dass sich die Zusammenhange zwischen Arbeitslosigkeit, Sozialhilfeausgaben und
kommunalem Investitionsverhalten im Sinne des skizzierten Teufelskreises zumindest in
Westdeutschland bis zur ,Hartz IV“-Reform offenbar kaum geandert hatten, zeigt eine
Wiederholung der Analyse von Hotz mit aktuelleren Daten™: Fiir das Jahr 2000 zeigt die
Gegenlberstellung der Arbeitslosenquoten und der Sozialhilfeausgaben' in den 326
westdeutschen Kreisen und kreisfreien Stadten einen engen positiven Zusammenhang

0" Genauer: Ausgaben fiir laufende Hilfe zum Lebensunterhalt auferhalb von Einrichtungen in DM je Ein-
wohner.

" Zwischen den regionalen Langzeitarbeitslosenquoten und den Sozialhilfeausgaben war der Korre-
lationskoeffizient mit 0,58 noch etwas hoher (Hotz 1987: 598).

12 Zu den Bestimmungsfaktoren fir die regionalen Unterschiede der Sozialhilfedichte (d.h. des Anteils der
Sozialhilfeempfanger an der Bevolkerung) vgl. ebenso Klagge 2001: 292.

13 Ergebnisse eigener Berechnungen. Die regionalisierten Sozialhilfeausgaben wurden vom Statistischen
Bundesamt auf der Grundlage der 25%-Stichprobe der Sozialhilfeempfangerstatistik (vgl. Burmester 2000;
Kommission 2003: A68, A135-137) zur Verfligung gestellt; die Gibrigen Daten (Einwohnerzahlen der Kreise,
Ausgaben fir Sachinvestitionen der Kreise und Gemeinden) wurden der CD-ROM |, Statistik regional” der stati-
stischen Amter des Bundes und der Lander entnommen (Statistische Amter des Bundes und der Lander 2002).

“ Ausgaben fir laufende Hilfe zum Lebensunterhalt auBerhalb von Einrichtungen in DM je Einwohner.
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mit einem Korrelationskoeffizienten von 0,70 (Abbildung 1);"* fiir dasselbe Jahr zeigt die
Gegenliberstellung der Sozialhilfeausgaben und der Ausgaben fiir kommunale Sachin-
vestitionen'® in den westdeutschen Kreisen und kreisfreien Stadten'” einen fast ebenso
deutlichen negativen Zusammenhang mit einem Korrelationskoeffizienten von -0,52
(Abbildung 2). Wenn man die ostdeutschen Kreise und kreisfreien Stadte betrachtet, sind
beide Zusammenhange allerdings kaum erkennbar (Abbildungen 3 und 4)', weil die
Sozialhilfeausgaben in Ostdeutschland sich auf erheblich niedrigerem Niveau bewegten
und vor allem in sehr viel geringerem Malie regional streuten als in Westdeutschland™;
dies war darauf zuriickzufiihren, dass im Osten ein erheblich groerer Teil der Arbeits-
losen Anspruch auf Arbeitslosengeld oder Arbeitslosenhilfe hatte als im Westen (s.o0. 2.;
Burmester 2000; Klagge 2001: 290-291). Wenn man Deutschland insgesamt betrachtet,
ist ein bivariater Zusammenhang zwischen Arbeitslosenquoten und Sozialhilfeausgaben
wegen der unterschiedlichen Konstellationen in West- und Ostdeutschland kaum erkenn-
bar (Abbildung 5; Korrelationskoeffizient 0,14). Der negative Zusammenhang zwischen
kommunalen Sozialhilfeausgaben und kommunalen Investitionsausgaben ist aber fir
Gesamtdeutschland fast genauso eng wie fir Westdeutschland allein (Abbildung 6; Kor-
relationskoeffizient -0,50).

> Jeder Kreis und jede kreisfreie Stadt ist in der Abbildung durch einen Punkt reprasentiert. Bei den Kreisen
und kreisfreien Stadten mit den hochsten Sozialhilfeausgaben (>200 DM je Einwohner) handelt es sich um Kassel
(321 DM/Einw.), Offenbach (273 DM/Einw.), Bremen (257 DM/Einw.), Bremerhaven (249 DM/Einw.), Kiel (248
DM/Einw.), Wiesbaden (242 DM/Einw.), Flensburg (228 DM/Einw.), Dortmund (214 DM/Einw.) und Frankfurt
am Main (210 DM/Einw.).

® In DM je Einwohner.

7 In diese zweite Gegentiberstellung wurden die Stadtstaaten nicht einbezogen, da sich in ihnen die Inves-
titionsausgaben nicht in kommunale Ausgaben und Landesausgaben trennen lassen (n=323).

% Die Korrelationskoeffizienten zu beiden Abbildungen betragen 0,21 bzw. -0,09.

9" Bei den ostdeutschen Kreisen und kreisfreien Stadten mit den hochsten Sozialhilfeausgaben (>100 DM
je Einwohner) handelt es sich um Berlin (205 DM/Einw.), Schwerin (140 DM/Einw.) und Halle (126 DM/Einw.).
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Abb. 1: Westdeutschland: Arbeitslosenquoten (ALQ) und Sozialhilfeausgaben (HLU) in
den Kreisen und kreisfreien Stadten im Jahr 2000
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Abb. 2: Westdeutschland: Sozialhilfeausgaben (HLU) und kommunale Investitionsaus-
gaben (INV) in den Kreisen und kreisfreien Stadten (ohne Stadtstaaten) im Jahr 2000
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Abb. 3: Ostdeutschland: Arbeitslosenquoten (ALQ) und Sozialhilfeausgaben (HLU) in
den Kreisen und kreisfreien Stadten im Jahr 2000
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Abb. 4: Ostdeutschland: Sozialhilfeausgaben (HLU) und kommunale Investitionsausgaben
(INV) in den Kreisen und kreisfreien Stadten (ohne Stadtstaaten) im Jahr 2000
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Abb. 5: Deutschland insgesamt: Arbeitslosenquoten (ALQ) und Sozialhilfeausgaben (HLU)
in den Kreisen und kreisfreien Stadten im Jahr 2000
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Abb. 6: Deutschland insgesamt: Sozialhilfeausgaben (HLU) und kommunale Investitions-
ausgaben (INV) in den Kreisen und kreisfreien Stadten (ohne Stadtstaaten) im Jahr
2000
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Aussagekraftiger als bivariate Untersuchungen zum regionalen Zusammenhang zwi-
schen Arbeitslosigkeit, Sozialhilfeausgaben und kommunalem Investitionsverhalten sind
multivariate Analysen, die andere Variablen einbeziehen. Mit ihrer Hilfe lasst sich feststellen,
ob Zusammenhange zwischen einer unabhangigen Variablen (z.B. der regionalen Arbeits-
losenquote) und einer abhangigen Variablen (z. B. den regionalen Sozialhilfeausgaben)
auch dann zu erkennen sind, wenn andere (unabhangige) Variablen, die fiir die Varianz
der abhangigen Variablen mitverantwortlich sein konnen, kontrolliert werden.

In Tabelle 5 sind die Ergebnisse derartiger multivariater Untersuchungen zur Erklarung
der unterschiedlichen Sozialhilfeausgaben in den Kreisen und kreisfreien Stadten im Jahre
2000 dargestellt. Neben den regionalen Arbeitslosenquoten, um deren Einfluss es hier
primdr geht, sind andere Variablen in die Analyse einbezogen, die fiir die regionalen Unter-
schiede der Sozialhilfeausgaben mitverantwortlich sein konnen. Frilhere Untersuchungen
zur Erklarung der regionalen Unterschiede der ,Sozialhilfedichte” (d.h. der Anteile der
Sozialhilfeempfanger an der Bevolkerung; vgl. vor allem Krug, Rehm 1986; Klagge 2001)
sowie die bereits zitierte Analyse von Seitz, Kurz (1999) haben eine Reihe solcher Faktoren
identifiziert. Von ihnen sind folgende Variablen hier beriicksichtigt:*

m derAgglomerationsgrad (angesichts des beobachteten Stadt-Land-Gefélles der ,Sozial-
hilfedichte”) - hier operationalisiert durch eine Dummy-Variable, die kreisfreie Stadte
und Landkreise unterscheidet;?'

m der Anteil der Auslander an der Bevolkerung (angesichts der Tatsache, dass die ,Sozi-
alhilfedichte” unter Auslandern iberdurchschnittlich hoch war);

= die unterschiedliche Wirtschaftskraft - hier operationalisiert durch das Bruttoinlands-
produkt je Einwohner;

m die unterschiedliche Wirtschaftsstruktur - hier operationalisiert durch den Anteil der
sozialversicherungspflichtig Beschéftigten, die im Dienstleistungssektor tatig sind;

= unterschiedliche Verhaltensdispositionen (angesichts der Tatsache, dass Krug, Rehm
1986 regionale Unterschiede der ,Sozialhilfedichte” zum Teil durch regionale Unter-
schiede in der Konfession und der Parteienpraferenz erklaren konnten) - hier operati-
onalisiert durch den Anteil der CDU/CSU an den Zweitstimmen der Bundestagswahl
1988;*

20 Vgl. Funote 13.

21 Alternativ hatte auch die Bevolkerungsdichte als Indikator gewdhlt werden konnen. lhre Einbeziehung
hatte - wie eine Alternativrechnung zeigte - keine wesentlich anderen Ergebnisse erbracht. Die Einbeziehung
beider Variablen kam wegen Multikollinearitatsproblemen nicht in Frage.

22 Konfessionelle Unterschiede konnten wegen fehlender Daten auf Kreisebene nicht in die Analyse einbe-
zogen werden.
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m die unterschiedliche kurzfristige Entwicklung der Arbeitslosigkeit (angesichts der Beo-
bachtung, dass sich die Arbeitslosigkeit gerade dann auf Problemgruppen ohne ausrei-
chende Anspriiche an die Arbeitslosenversicherung konzentriert, wenn das Niveau der
Arbeitslosigkeit insgesamt stagniert oder sinkt - und nicht, wenn die Arbeitslosigkeit
steigt und sich viele Personen arbeitslos melden, die zuvor beschiftigt waren und tGber
entsprechende Anspriiche an die Arbeitslosenversicherung verfligen) - hier operatio-
nalisiert durch die Veranderungsrate der Arbeitslosenzahl zwischen 1998 und 2000;

= die unterschiedliche Hohe des Sozialhilferegelsatzes, der von Bundesland zu Bundes-
land??® variierte und fiir das Ausgabenniveau je Sozialhilfeempfanger mitverantwortlich
war.**

Ahnlich wie bei den bivariaten Analysen sind in Tabelle 5 die Ergebnisse dreier getrennter
Analysen fiir Westdeutschland, Ostdeutschland und Deutschland insgesamt enthalten. Fir
Westdeutschland bestatigt die multivariate Analyse, dass das regional unterschiedliche
Niveau der Arbeitslosigkeit auch im Jahr 2000 nach wie vor der wichtigste Bestimmungs-
faktor fir die regionalen Unterschiede in den Sozialhilfeausgaben war.?> Die regionale
Wirtschaftsstruktur, die kurzfristige Entwicklung der Arbeitslosigkeit (mit dem erwarteten
negativen Vorzeichen), der Sozialhilferegelsatz und der Auslanderanteil (beide mit dem
erwarteten positiven Vorzeichen), die Wirtschaftskraft, die Parteienpraferenz zugunsten
der CDU/CSU (mit dem erwarteten negativen Vorzeichen) und der Agglomerationsgrad
(mit dem erwarteten positiven Vorzeichen) folgen mit erheblichem Abstand. Auch wenn
man andere Bestimmungsfaktoren der Sozialhilfeausgaben beriicksichtigt, bestéatigt sich
damit fiir Westdeutschland fiir das Jahr 2000 der enge positive regionale Zusammenhang
zwischen Arbeitslosigkeit und Sozialhilfelasten.

Dies gilt - in abgeschwachtem MaRe - auch fiir Ostdeutschland: Wenn man andere
Bestimmungsfaktoren der Sozialhilfeausgaben - zu denen hier vor allem der Regelsatz und
der Ausldanderanteil an der Bevolkerung gehoren - konstant hélt, zeigt sich auch hier ein
positiver regionaler Zusammenhang zwischen der Arbeitslosigkeit und der Belastung der
kommunalen Haushalte durch die Sozialhilfe. Fiir Deutschland insgesamt schliel8lich ist das
Ergebnis dhnlich wie allein fiir Westdeutschland: Die Arbeitslosigkeit war der wichtigste
Bestimmungsfaktor fiir die regionalen Unterschiede in den Sozialhilfeausgaben; andere
Faktoren folgen in dhnlichem Muster wie allein fiir Westdeutschland.?® Insgesamt gilt: Je
hoher die regionale Arbeitslosigkeit, desto hoher war auch im Jahr 2000 die Belastung
der Kommunen durch die Sozialhilfe.

% In Bayern auch von Kreis zu Kreis.

24 Dies gilt auf ahnliche (und vermutlich sogar starkere) Weise auch fiir das regional unterschiedliche Niveau
der Mieten (Burmester 2000: 393-394). Unterschiede im Mietniveau konnten jedoch wegen fehlender Daten
auf Kreisebene nicht in die Analyse einbezogen werden.

25 Vgl. die standardisierten Regressionskoeffizienten und T-Werte.

% Um unterschiedliche Zusammenhange in West- und Ostdeutschland zu berticksichtigen, ist in die Analyse
fur Deutschland insgesamt zusatzlich eine Dummy-Variable West/Ost aufgenommen worden. Sie erklart - wie
Tabelle 5 zeigt - einen erheblichen Teil der unterschiedlichen Sozialhilfeausgaben in Gesamtdeutschland.
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Tab. 5: Regressionsanalyse zur Erklarung der unterschiedlichen Sozialhilfeausgaben™ in
den Kreisen und kreisfreien Stadten im Jahr 2000

Unabhingige Variablen Westdeutschland Ostdeutschland Deutschland gesamt
n =326 n=113 n =439
Regressions- Regressions- Regressions-
koeffizienten T- koeffizienten T- koeffizienten T-
Wert Wert Wert
B** R B R B R
ALQ 9,34 0,56] 10,83 1,58 0,20 3,23 564| 0,72] 10,66
Arbeitslosenquote 2000 ! ! ! ! ! ! ! ! !
DL
Anteil des Dienstleistungs- 1,042] 024 6,76 042| o16| 1,70 089| 022] 628
sektors an der Beschiftigung
2000
ALOENTW
Verdnderungsrate der 4,10 015| 3,77 0,19| -0,06| -1,09] -043|-0,09| -2,05
Arbeitslosenzahl
1998 - 2000
REGELSATZ
Eckregelsatz der Sozialhilfe 0,74 0,13 3,09 3,30 0,39 5,71 0,84 0,21 3,81
2000
AUSLANDER
Bevolkerungsanteil Auslander 1,25( 0,12 2,44 579| 0,31 3,97 1,26 0,14 2,73
2000
BIP
Bruttoinlandsprodukt je 0,00[ 010] 212 000| 011| 099 000| 009| 194
Einwohner 2000
Cbhu
Anteil CDU-Widhler bei -0,481 -0,09| -1,71 0,28 0,06 1,03 -0,84| -0,18| -3,80
Bundestagswahl 1998
KREISFREI
Kreisfreie Stadt vs. Landkreis 9,17| 0,09| 1,60 11,83| 020 1,81 1757] 018| 3,91
(Dummy-Variable 1/0)
WEST/OST
West- vs. Ostdeutschland 58,75| 0,59 7,52
(Dummy-Variable 1/0)
Konstante 493,71 3,62| -1.776,66 5,90 546,59 4,59
R?>=0,73 F=105,37 R?=0,74 F=37,13 R?>=0,68 F=103,09

*

Abhingige Variable: Ausgaben fiir laufende Hilfe zum Lebensunterhalt auerhalb von Einrichtungen in DM je Einwohner
** B: nicht standardisierter Regressionskoeffizient
*** R standardisierter Regressionskoeffizient
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Tab. 6: Regressionsanalyse zur Bedeutung der Sozialhilfeausgaben* bei der Erklarung der
unterschiedlichen kommunalen Investitions-, Personal- und laufenden Sachaus-

gaben in den Kreisen und kreisfreien Stadten** im Jahr 2000

Unabhingige Variablen Abhéngige Variablen
INV PERS SACH
(Kommunale Ausgaben (Kommunale Personal- (Laufende kommunale
fur Sachinvestitionen in | ausgaben in DM je Einw.) | Sachausgaben in DM je
DM je Einw.) Einw.)
Regressions- Regressions- Regressions-
koeffizienten T-Wert koeffizienten T-Wert koeffizienten T-Wert
B‘k*‘k B‘k*‘k* B‘k*‘k 6**** B‘k*‘k B‘k*‘k*
HLU
Ausgaben flir laufende 21| 020] 337 o75| o013 282 -007| -001| -022
Hilfe zum Lebensunter-
halt 2000 in DM je Einw.
LAND
Bundesland 23,16 0,36 6,69 4,84 0,08 1,89 -0,57 -0,01 -0,18
(Dummy-Variable)
BEVDICHTE
Bevolkerungsdichte: -0,13 -0,32 -5,28 0,08 0,22 4,35 0,09 0,28 4,22
Einwohner je gkm 2000
BIP
Bruttoinlandsprodukt je 0,01 0,21 2,89 0,01 0,53 8,68 0,00 0,02 0,29
Einwohner 2000
BEVENTW
Verdnderungsrate der 636| o012] 285| -576| -012| 350| -342| -008| -1,71
Bevolkerungszahl
1995 - 2000
GEWST
Gewerbesteuerkraft 0,39 0,16 2,53 -0,16 -0,07 -1,41 0,37 0,19 2,64
2000 in DM je Einw.
EST
Gemeindeanteil an der
Finkommensteuer 2000 -0,12 0,11 -1,85 -0,36 -0,35 -7,29 -0,03 -0,03 -0,48
in DM je Einwohner
DL
lAf’te" des Dienst 196| -008| -1,80| 362 017 451 o084 o004| 039
eistungssektors an der
Beschaftigung 2000
BEV -0,00 -0,05 1,14 0,00 0,07 2,09 0,00 0,22 4,67
Wohnbevélkerung 2000 ! ! ! ! ! ! ! ! !
Konstante 610,04 7,39 525,34 8,63 | 509,81 6,88
n=435 R?=0,43 F=36,03 | n=435 R>=0,62 F=78,00 | n=435 R?=0,31 F=20,96

*

o

ok

R standardisierter Regressionskoeffizient

Ausgaben fir laufende Hilfe zum Lebensunterhalt auBerhalb von Einrichtungen in DM je Einwohner
ohne Stadtstaaten (Berlin, Hamburg, Bremen)
B: nicht standardisierter Regressionskoeffizient
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Da die Kommunen nur geringe Einnahmehoheit besitzen und in ihrer Verschuldung
engen Grenzen und Kontrollen unterliegen, ist zu erwarten, dass zusatzliche Sozialhil-
febelastungen in der Regel nur durch geringere andere Ausgaben kompensiert werden
konnten. In Tabelle 6 sind die Ergebnisse multivariater Analysen zur Erklarung der unter-
schiedlichen Investitions-, Personal- und laufenden Sachausgaben in den Kreisen und
kreisfreien Stadten im Jahre 2000 dargestellt. Neben den Sozialhilfeausgaben, um deren
Einfluss es hier priméar geht, sind andere Variablen in die Analyse einbezogen, die fir die
regionalen Unterschiede dieser kommunalen Ausgaben mitverantwortlich sein kbnnen.
Gemal friheren Untersuchungen (vgl. zusammenfassend Reissert 1984; Seitz, Kurz
1999: 541-551) sind dies insbesondere?”

= der Agglomerationsgrad - hier operationalisiert durch die Bevolkerungsdichte;

m dieBevolkerungsentwicklung (als Bestimmungsfaktor der Nachfrage nach kommunalen
Leistungen und Einrichtungen);

m die kommunale Steuerkraft - hier operationalisiert durch die Gewerbesteuerkraft und
den Gemeindeanteil an der Einkommensteuer;

= die unterschiedliche Wirtschaftskraft - hier operationalisiert durch das Bruttoinlands-
produkt je Einwohner;

m die unterschiedliche Wirtschaftsstruktur - hier operationalisiert durch den Anteil der
sozialversicherungspflichtig Beschéftigten, die im Dienstleistungssektor tatig sind;

= die Landeszugehdorigkeit: da manche 6ffentlichen Aufgaben in einigen Bundeslandern
Landesaufgaben, in anderen Landern kommunale Aufgaben sind, hangt die Hohe der
kommunalen Ausgaben auch von der Landeszugehdorigkeit ab.

Da mogliche Unterschiede zwischen alten und neuen Bundeslandern durch die Lan-
deszugehorigkeit mit erfasst sind, unterscheidet die Analyse in Tabelle 6 nicht zusatzlich
zwischen West- und Ostdeutschland. Fiir Deutschland insgesamt bestatigt die multivariate
Analyse den deutlichen negativen Zusammenhang zwischen Sozialhilfeausgaben und kom-
munalen Investitionsausgaben: Die kommunalen Investitionsausgaben waren, auch wenn
man andere EinflussgroBen berticksichtigt, umso hoher, je niedriger die ortlichen Sozial-
hilfeausgaben waren, und umso niedriger, je starker die Kommunen durch die Sozialhilfe
belastet waren. Der nicht standardisierte Regressionskoeffizient von -1,21 deutet dabei
auf die GroRenordnung des Verdrangungseffektes hin: Wenn die Sozialhilfeausgaben je
Einwohner in einer Kommune um 1 DM (bzw. inzwischen 1 €) hoher waren als anderswo,
waren die kommunalen Investitionsausgaben - ceteris paribus - um etwa 1 DM (bzw.
1 €) niedriger. Dieses Ergebnis dhnelt den Erkenntnissen von Seitz, Kurz (1999: 549), die
auf anderer zeitlicher und regionaler Basis ebenfalls festgestellt hatten, dass ,ein Anstieg
der realen Sozialhilfeausgaben fast ganzlich durch Kirzungen im Investitionshaushalt
finanziert wird”.

Erwartungsgemal’ konzentrierte sich dieser Verdrangungseffekt der Sozialhilfeausgaben
in den kommunalen Haushalten auf die Investitionsausgaben, da sie von den Kommunen
am leichtesten variiert werden kbnnen; andere Komponenten der kommunalen Haushalte

¥ Vgl. FuBnote 13.
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sind wesentlich inflexibler. So zeigt die Analyse in Tabelle 6 keinen signifikanten negativen
Zusammenhang zwischen kommunalen Sozialhilfeausgaben und laufenden kommunalen
Sachausgaben und sogar einen unerwarteten positiven Zusammenhang zwischen Sozial-
hilfebelastungen und kommunalen Personalausgaben. Inwieweit dieser Zusammenhang
darauf zurtickzufiihren ist, dass mehr Sozialhilfeempfanger - ceteris paribus - auch mehr
kommunales Personal zur Betreuung benétigten, oder inwieweit andere Faktoren eine
Rolle spielen, kann hier nicht naher geklart werden. Insgesamt lassen auch die multiva-
riaten Analysen erkennen, dass der oben skizzierte, durch die dezentrale Finanzierung
der Sozialhilfe ausgeloste Teufelskreis auch kurz vor der ,Hartz IV“-Reform weiterhin
bestand: Je hoher die regionale Arbeitslosigkeit, desto hoher die Sozialhilfebelastung; je
hoher die regionale Sozialhilfebelastung, desto geringer die 6ffentlichen Investitionen; je
geringer die Offentlichen Investitionen, desto hoher die regionale Arbeitslosigkeit. Das
Ergebnis waren sich selbst verstarkende Effekte regionaler Arbeitslosigkeit. Diese regio-
nalen Destabilisierungseffekte der Sozialhilfe, die aus der Literatur bereits fiir die 1980er
und 1990er Jahre belegt waren, lassen sich damit auch fiir die Zeit kurz vor der ,Hartz
IV“-Reform nachweisen.?®

4 Effekte der ,Hartz IV“-Reform?

Da im neuen mischfinanzierten Teilsystem der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende sowohl
die zuvor zentral finanzierte Arbeitslosenhilfe als auch die dezentral finanzierte Sozialhilfe
fur Erwerbsfahige aufgegangen sind, stellt sich die Frage, was ,Hartz IV” an den skizzierten
Befunden geandert hat. Ist der regionale Umverteilungs- und Stabilisierungseffekt insgesamt
gestarkt worden, weil an die Stelle der dezentral finanzierten Sozialhilfe fiir Erwerbsfahige
nun die weit iberwiegend zentral finanzierte Grundsicherung fiir Arbeitsuchende getreten
ist? Oder ist der regionale Umverteilungs- und Stabilisierungseffekt insgesamt geschwacht
worden, weil die Kommunen nun auch an den Unterstiitzungsleistungen fiir diejenigen
Arbeitslosen beteiligt sind, fir die zuvor allein der Bund aufzukommen hatte - die ehe-
maligen Arbeitslosenhilfeempfanger?

Im neuen System der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende sind die Lasten wie folgt
verteilt:

m Der Bund trdgt alle Leistungen mit Ausnahme derjenigen, firr die die Tragerschaft bei
kommunalen Tragern (Kreisen und kreisfreien Stadten) liegt (§§ 6, 46 SGB II).

=  Kommunen (Kreise und kreisfreie Stadte) tragen die Aufwendungen fir
o Unterkunft und Heizung,

o einmalige Leistungen zur Erstausstattung fir Wohnungen und fiir Bekleidung sowie
fur mehrtagige Klassenfahrten,

o die Eingliederung unterstiitzende Leistungen wie Kinderbetreuung und hausliche
Pflege von Angehorigen, psychosoziale Betreuung, Schuldner- und Suchtberatung
(§§ 6, 16, 22, 23 SGBII).

28 Ahnliche Effekte zeigen sich auch fiir das dezentral (durch die einzelnen Bundesstaaten) finanzierte
Arbeitslosenversicherungssystem der USA (Reissert 2003a).
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m  Der Bund erstattet den Kommunen (iiber die Lander) einen Teil der Kosten fiir Unter-
kunft und Heizung. Der Beteiligungsanteil des Bundes an diesen Leistungen betrug
in den Jahren 2005 und 2006 29,1 %. Er ist fir 2007 auf 31,2 %, fir 2008 auf 28,6 %
und fiir 2009 auf 25,4 % festgelegt worden, allerdings mit Abweichungen zugunsten
zweier Lander: In Baden-Wirttemberg betragt der Beteiligungsanteil 35,2 % fiir 2007,
32,6 % fiir 2008 und 29,4 % fiir 2009, in Rheinland-Pfalz 41,2 % fiir 2007, 38,6 % fir
2008 und 35,4 % fiir 2009. In den folgenden Jahren verandert sich der Beteiligungssatz
analog zur Veranderung der Zahl der Bedarfsgemeinschaften mit Anspriichen auf die
Grundsicherung (§ 46 Abs. 5-9 SGB ).

= Mit der Beteiligung des Bundes an den Kosten fiir Unterkunft und Heizung soll sicher-
gestellt werden, dass die Kommunen insgesamt gegeniiber ihrer vorherigen Belastung
durch die Sozialhilfe um 2,5 Mrd. € pro Jahr entlastet werden (§ 46 Abs. 5 SGB Il).

= Insgesamt tragt der Bund etwas mehr als drei Viertel der Kosten der Grundsicherung
fir Arbeitsuchende, die Kommunen tragen das tibrige knappe Viertel (BA 2008: 26).

Die Regeln der Lastenteilung zwischen Bund und Kommunen sind bei der Schaffung
der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende zwischen Bund, Laindern und Kommunen strittig
gewesen und auch nach 2004 noch mehrmals gedndert worden. Strittig war und ist vor
allem, ob das mit der ,Hartz IV“-Reform verbundene Ziel, die Kommunen insgesamt um
2,5 Mrd. € pro Jahr zu entlasten, erreicht worden ist. Die Berechnungen der verschiedenen
Seiten unterscheiden sich u.a. durch unterschiedliche Annahmen dartiber, wie sich die
kommunalen Sozialhilfebelastungen ohne Reform in den Jahren nach 2004 entwickelt
hatten, sowie durch unterschiedliche Auffassungen dariiber, ob die Lander ihre finanziellen
Entlastungen durch die ,Hartz IV“-Reform auf dem Wege des kommunalen Finanzaus-
gleichs vollstandig an die Kommunen weitergeben (Henneke 2006a, 2006b).

Angesichts der strittigen Berechnungsgrundlagen kommen die verschiedenen bei Bund,
Landern und Kommunen erstellten unveroffentlichten Berechnungen zu den finanziellen
Auswirkungen von ,Hartz IV zu deutlich unterschiedlichen Ergebnissen im Hinblick auf
den Umfang der vertikalen Entlastungswirkung fiir die Gesamtheit der Kommunen - und
damit auf die Frage, ob das vertikale Entlastungsziel von 2,5 Mrd. € pro Jahr erreicht
worden ist. Im Hinblick auf die Frage nach den horizontalen Wirkungen der vertikalen
Entlastung - also auf die Frage, in welchen der einzelnen Bundeslander die Kommunen
denn starker oder weniger stark entlastet werden, bestehen zwischen den verschiedenen
unveroffentlichten Berechnungen dagegen kaum Unterschiede. Die Rangfolge der Lander
im Hinblick auf die Entlastung ihrer Kommunen ist bei den verschiedenen Berechnungen
fast durchweg identisch.
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Von dieser Tatsache geht die Untersuchung in Abbildung 7 aus. Da eigene regionalisierte
Berechnungen zu den Entlastungswirkungen von ,Hartz IV“ fiir die Kommunen wegen
fehlender veroffentlichter Daten noch nicht moglich sind, stiitzt sie sich in ihrer vertikalen
Gliederung auf verschiedene unveroffentlichte Berechnungen zur Entlastung der Kom-
munen durch ,Hartz IV*?° und teilt die 16 Bundeslander nach der Starke der Entlastung
ihrer Kommunen in vier Gruppen ein. In ihrer horizontalen Gliederung unterscheidet die
Abbildung auf der Grundlage verdtffentlichter Daten die Lander nach dem Umfang ihrer
kommunalen Sozialhilfebelastungen vor der Reform und teilt sie dabei ebenso in vier
Gruppen ein.

Die Abbildung zeigt ein klares Muster: Die finanziellen Entlastungen der Kommunen
durch ,Hartz IV sind dort am hochsten, wo zuvor die kommunalen Sozialhilfebelastungen
am hochsten waren; und die Entlastungen sind tendenziell dort am geringsten, wo zuvor
die Belastungen durch die Sozialhilfe relativ gering waren. Die grofSten Entlastungen ent-
fallen auf die Stadtstaaten, die zuvor unter den groSten Sozialhilfebelastungen zu leiden
hatten und die durch die mit ,Hartz IV“ verbundene Ubernahme der Kosten der Unterkunft
auch fiir die ehemaligen Arbeitslosenhilfeempfanger offenbar nur unterdurchschnittlich
belastet werden, da in ihnen nur relativ wenige Arbeitslose iber vorausgegangene Versi-
cherungsanspriiche verfligen. Die geringsten Entlastungen entfallen auf die siiddeutschen
und einige ostdeutsche Lander, in denen zuvor auch die Sozialhilfebelastungen relativ
gering waren (s.0. 3.) und die durch die Ubernahme der Kosten der Unterkunft auch fiir
die ehemaligen Arbeitslosenhilfeempfanger eher Gberdurchschnittlich belastet werden,
da in ihnen relativ viele Arbeitslose tiber vorausgegangene Versicherungsanspriiche
verfligen (s. 0. 2.). Diesem Entlastungsmuster hat auch die oben genannte gesetzliche
Sonderregelung zur Beteiligung des Bundes an den Kosten der Unterkunft Rechnung
getragen, die fir Baden-Wirttemberg und Rheinland-Pfalz eine hohere Beteiligungsquote
vorsieht als fiir die Gibrigen Lander. Ohne diese Sonderregelung waren die Kommunen in
diesen beiden stiddeutschen Landern durch ,Hartz IV” gar nicht entlastet, sondern sogar
zusatzlich belastet worden (Henneke 2006b).2° Insgesamt hat ,Hartz IV auf der Ebene
der Bundesldnder also offenbar dem regionalen Destabilisierungseffekt der Sozialhilfe
entgegengewirkt und den regionalen Umverteilungs- und Stabilisierungseffekt®' des
gesamten Arbeitslosenunterstiitzungssystems (s. 0. 2.) eher gestarkt.

29 Grundlagen sind je eine unveroffentlichte Berechnung aus dem Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales
(BMAS) und aus einem Bundesland sowie Henneke 2006b. Fiir die Veroffentlichung konkreter Zahlen aus den
unveroffentlichten Berechnungen konnte keine Zustimmung erlangt werden.

30 Ahnliches gilt fiir die ostdeutschen Lander, fiir die im Zuge der ,Hartz IV“-Reform die Sonderbedarfs-
Bundeserganzungszuweisungen als zusatzliches Instrument in den Landerfinanzausgleich eingeftihrt wurden (§
11 Abs. 3a FAG). Diese sogenannte ,Ost-Milliarde”, die in den Entlastungsrechnungen enthalten ist, bewahrte
die ostdeutschen Lander davor, durch ,Hartz IV nicht entlastet, sondern zusatzlich belastet zu werden.

31 Streng genommen gilt dies nur fir den finanziellen Umverteilungseffekt, da Abbildung 7 eine reine regio-
nale Verteilungsanalyse darstellt und - anders als die Analyse zur Sozialhilfe in Abschnitt 3 - weitergehende
stabilisierende oder destabilisierende Wirkungen der finanziellen Verteilungsmuster auf 6konomische Grofen
wie Investitionen und Beschéftigung noch nicht untersuchen konnte. Dass das gefundene finanzielle Verteilungs-
muster aber auch 6konomisch eher regional stabilisierend wirkt, diirfte angesichts der Untersuchungsergebnisse
aus Abschnitt 3 plausibel sein.
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Abb.7: Kommunale Entlastungen durch ,Hartz IV und vorherige kommunale Belastungen
durch Sozialhilfeausgaben in den Bundeslandern im Vergleich

Kommunale Belastungen durch Sozialhilfe (HLU)
fiir Erwerbsfahige 2003 (€ je Einwohner)

gering hoch
hoch Bremen
Berlin
Kommunale Hamburg
Entlastungen Hessen
durch Sachsen-Anhalt Schleswig-Holstein
,Hartz IV* Sachsen Saarland
2005
(€ je Einwohner)
Thiringen Mecklenburg-Vorp. Niedersachsen

Nordrhein-Westfalen

Baden-Wiirttemberg  Rheinland-Pfalz
Brandenburg
gering |Bayern

Quellen: Vertikal: Unveroffentlichte Daten des BMAS u.a. (vgl. Text), Henneke 2006b. Horizontal: Kommission zur Reform der
Gemeindefinanzen 2003: A118, und eigene Berechnungen
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