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Vorwort

Die Beschaftigungskrise, in der sich unser Land seit Jahren befindet,
hat erhebliche Spuren im Bereich der Wirtschafts- und Sozialpolitik
hinterlassen. Der sozialpolitische Ausschufl der Gesellschaft fiir Wirt-
schafts- und Sozialwissenschaften (Verein fiir Socialpolitik) hat sich mit
solchen Auswirkungen in seiner Jahrestagung am 27./28.September
1984 in Bamberg beschiftigt. Die zur Jahrestagung vorgelegten Referate
wurden intensiv diskutiert. Die liberarbeiteten Fassungen der Referate
werden im vorliegenden Band veréffentlicht. Der sozialpolitische Aus-
schufl will die Beratungen zum gleichen Thema auf der Jahrestagung
im September 1985 in Trier fortsetzen.

Unterschrift der Herausgeber
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Probleme ausgewihlter, vom laufenden Einkommen abhingiger
Transfers bei hohem und stagnierendem Wirtschaftswachstum

Von Richard Hauser, Frankfurt a. M.

1. Entwicklung der Fragestellung

Mit steigendem laufenden Einkommen des Empfingers abnehmende
Transfers (im Englischen: means-tested benefits) werden in der Bundes-
republik zu einem immer wichtigeren Element des Systems der sozialen
Sicherung. Ihre wachsende Bedeutung wirft einerseits neue Probleme
auf und verschirft andererseits bereits vorhandene Probleme, die bisher
wegen ihrer geringen quantitativen Bedeutung vernachlédssigt werden
konnten. Diese Feststellung diirfte selbst dann zutreffen, wenn wir uns
noch in einer Periode hohen Wirtschaftswachstums befinden. Sie gilt
verstérkt bei einem zumindest auf mittlere Sicht stagnierenden Wachs-
tum, das mit einer hohen Arbeitslosigkeitsquote und einem zunehmen-
den Sockel struktureller Arbeitslosigkeit einhergeht.

Die Uberpriifung und Fundierung dieser Eingangsthese ist Aufgabe
der folgenden Ausfiihrungen.

1.1 Begriff, AusmaB} und Inzidenz einkommensabhingiger Transfers

Zunichst bedarf der Begriff des einkommensabhéngigen Transfers
der Erlduterung und Abgrenzung.

Bei der Gewdhrung einer 6konomischen Leistung zwischen zwei Per-
sonen, Wirtschaftseinheiten oder Institutionen liegt ein Transfer vor,
wenn dieser Leistung keine unmittelbar zugeordnete 6konomische Ge-
genleistung gegeniibersteht. Aus der Sicht des Gebers handelt es sich
um einen negativen Transfer, aus der Sicht des Empféngers um einen
positiven Transfer.

Gibt es eine volle, zuordenbare Gegenleistung in einer fritheren oder
spéteren Periode, so kann man von einem Quasi-Transfer sprechen, ist
dies nicht der Fall, so handelt es sich um einen reinen Transfer.

Monetdre Transfers werden in Form von Geld oder geldwerten For-
derungen gewihrt, reale Transfers bestehen in der Uberlassung von
Sachleistungen, Dienstleistungen oder Nutzungen.
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Der Terminus positiver staatlicher Transfer an Haushalte wird ge-
braucht, wenn auf der Geberseite der Staat im engeren Sinn (Fiskus)
auftritt; bei megativen staatlichen Transfers von Haushalten ist der
Staat der Empfianger. In analoger Weise kann man von positiven und
negativen Sozialversicherungstransfers sprechen. Demgegeniiber finden
private Transfers zwischen Personen, Haushalten oder Unternehmen
statt.

Transfers konnen in expliziter oder impliziter Form auftreten. Bei
expliziten Transfers findet tatséchlich eine Leistungsiibertragung statt,
bei impliziten Transfers wird auf die Ubertragung einer eigentlich zu-
stehenden Leistung verzichtet.

Als einkommensabhdngig werden staatliche Transfers bezeichnet,
wenn ihre grundsétzliche Gewédhrung und/oder ihre Héhe vom laufen-
den Einkommen der beteiligten Haushalte oder Personen abhingen.
Diese Abhingigkeit kann positiv oder negativ und dabei wieder pro-
portional, progressiv, degressiv oder sprungartig sein. Dabei wird in der
Regel auf das Einkommen der Person oder des Haushalts in der laufen-
den Periode oder der Vorperiode abgestellt'. Einkommensabhingig kén-
nen positive oder negative staatliche Transfers sein, die in monetérer
oder realer Form gewidhrt werden. Es kann sich um Quasi-Transfers
oder reine Transfers handeln. Und schlieBlich ist es moglich, daB3 sie in
expliziter oder impliziter Form auftreten.

Diese begrifflichen Erlduterungen stecken zunéchst einmal das weite
Feld ab, auf das sich die hier zu behandelnde Fragestellung erstrecken
konnte. Im folgenden wird jedoch nur ein wesentlich engerer Komplex
behandelt; das Schwergewicht liegt auf jenen positiven Transfers, die
vom Staat oder von den Sozialversicherungen an private Haushalte
flieBen und die mit steigendem Einkommen dieser Empfinger abneh-
men (sog. means-tested benefits). Sie werden im folgenden als negativ
einkommensabhingige Transfers bezeichnet, da es im Deutschen kein
Aquivalent zu dem sehr prizisen englischen Ausdruck gibt. Dabei wer-
den lediglich explizite, monetidre Transfers einbezogen. Eine Aufspal-
tung in reine Transfers und Quasi-Transfers wird nicht vorgenommen,
obwohl sie bei einer genaueren Analyse der beitragsfinanzierten Sozial-
versicherungstransfers angebracht wire®. Soweit solche Transfers aus

1 Zur Vermeidung von MiBverstdndnissen sei betont, daB hierin Sozial-
leistungen, die in Relation zu einem friiheren, inzwischen weggefallenen Er-
werbseinkommen bemessen werden (Lohnersatzleistungen), nur dann einge-
schlossen sind, sofern das gegenwirtige Einkommen ebenfalls fiir die Bemes-

sung relevant ist. Ein Beispiel fiir eine solche Konstruktion bietet die Arbeits-
losenhilfe.

2 Vgl. Sonderforschungsbereich 3, Antrag auf Einrichtung und Finanzie-
rung, Teilprojekt C-1, Frankfurt/Mannheim 1978 (vervielfaltigt), sowie Stolz,
Irene, Einkommensumverteilung in der Bundesrepublik Deutschland, Frank-
furt 1983, Teil II.
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nicht-zweckgebundenen Steuereinnahmen finanziert werden, handelt es
sich von vornherein um reine Transfers.

Unter diese Abgrenzung fallen zunéchst einmal die folgenden Rege-
lungen, die alle zu steuerfinanzierten, negativ einkommensabhingigen
Transfers an Haushalte fiihren kénnen:

— die Sozialhilfe mit ihren beiden Zweigen, der laufenden Hilfe zum
Lebensunterhalt und der Hilfe in besonderen Lebenslagen;

— die Kriegsopferfiirsorge und einige andere Leistungen der Kriegs-
opferversorgung mit Ausnahme der Grundrenten;

— das Wohngeld und die Lastenzuschiisse;
— die Arbeitslosenhilfe;

— die Ausbildungsférderung nach dem Bundesausbildungsférderungs-
gesetz® und nach dem Arbeitsférderungsgesetz;

— das Kindergeld, soweit es nach der Einkommenshdhe gestaffelt ist;

— verschiedene MaBnahmen zur Vermdogensbildungsférderung (Arbeit-
nehmersparzulage, Bausparprdmie sowie die inzwischen gestriche-
nen Sparprémien).

Alle diese Transfers sind steuer- und sozialabgabenfrei, sie sind also
ihrerseits nicht wieder Grundlage negativer monetérer Transfers der
Haushalte an den Staat®*.

Im Bereich der Sozialversicherungen ist es zunichst nicht offensicht-
lich, daB auch dort negativ einkommensabhéngige Transfers existieren.
In dem AusmaB, in dem Anrechnungsvorschriften bei Mehrfachansprii-
chen auf Sozialleistungen und Hinzuverdienstgrenzen gelten®, kann man
jedoch ebenfalls von negativ einkommensabhéngigen Transfers spre-
chen. Solche personenbezogenen Anrechnungsvorschriften bestehen bei-
spielsweise bei Erwerbsunfihigkeitsrenten der gesetzlichen Rentenver-

3 Das Bundesausbildungsforderungsgesetz wird trotz der teilweisen Um-
stellung auf Darlehen einbezogen, weil es infolge der Zinslosigkeit der Dar-
lehen und anderer Regelungen immer noch wesentliche Zuschufielemente
enthalt.

4 Bei einigen dieser negativ einkommensabhingigen Transfers werden zu-
satzlich Sozialversicherungsbeitrdge gewdhrt bzw. direkt an den jeweiligen
Sozialversicherungszweig abgefiihrt. Diese Zusatzleistungen sind bei einer
umfassenderen Betrachtung zu addieren. Dies gilt auch, wenn etwa fiir die
Zeit des Transferbezugs Ausfallzeiten in der Gesetzlichen Rentenversiche-
rung angerechnet werden oder beitragsfrei ein Versicherungsschutz anderer
Art eintritt.

5 Wegen des Progressionsvorbehalts hat allerdings die Arbeitslosenhilfe
einen direkten EinfluB3 auf die Hohe der Lohn- und Einkommensteuer.

¢ Vgl. Sachverstidndigenkommission Alterssicherungssysteme, Darstellung
der Alterssicherungssysteme und der Besteuerung von Alterseinkommen, Bonn
1983, Teil I -III sowie Transfer-Enquete-Kommission, Zur Einkommenslage
der Rentner, Bonn 1979, Anhang II.
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sicherung, wenn sie mit Verletztengeld der gesetzlichen Unfallversiche-
rung zusammentreffen, und bei Pensionsanspriichen, wenn gleichzeitig
Anspruch auf Renten der gesetzlichen Rentenversicherung besteht; Zhn-
lich liegt der Fall, wenn Anspruch auf Kinderzulage oder Kinder-
zuschiisse und Kindergeld besteht. Die Einfiihrung eines offensichtlich
negativ einkommensabhéngigen Transfers der gesetzlichen Rentenver-
sicherung ist iiberdies im Gesetzentwurf der Bundesregierung fiir die
Witwen- und Witwerrenten vorgesehen’.

Auf das gesamte laufende Haushaltseinkommen bezogene Kiirzungs-
bzw. Anrechnungsvorschriften kommen allerdings im Bereich der Sozial-
versicherungen kaum vor.

Die quantitative Bedeutung der steuerfinanzierten, negativ einkom-
mensabhéngigen Transfers geht aus der folgenden Tabelle 1 hervor.

Der quantitative Umfang der von den Sozialversicherungen gew#hr-
ten, negativ einkommensabhéngigen Transfers 148t sich nicht feststel-
len, da keine statistischen Angaben iiber das AusmaB} der infolge von
Anrechnungsvorschriften oder Hinzuverdienstgrenzen weggefallenen
Sozialversicherungsleistungen vorliegen. Eine Quantifizierung anhand
der gesamten Zahlungen ergdbe ein verzerrtes Bild, da die Anrech-
nungsvorschriften nur bei bestimmten Kumulationsfillen greifen®.

Eine auf den Einkommens- und Transferbereich ausgerichtete repra-
sentative Umfrage des Sonderforschungsbereichs 3 (Transferumfrage
1981)° erméglicht es nunmehr auch, ein einigermaBen aktuelles Bild zu
der Frage zu gewinnen, wie hoch der Anteil der Haushalte mit negativ
einkommensabhéngigen Transfers ist und welchen Platz in der Einkom-
mensverteilung jene Haushalte einnehmen, die solche Transfers emp-
fangen. Tabelle 2 zeigt, daBl etwa 55,6%0 aller Haushalte mindestens
einen der genannten negativ einkommensabhingigen Transfers (auBer
Kindergeld) im 2. Quartal 1981 erhielten. LaBt man die nur an eine Ein-~
kommensgrenze gebundenen Transfers zur Férderung der Vermdogens-
bildung weg, so gibt es immer noch 11,0/ Empfingerhaushalte. Wenn-
gleich das Schwergewicht der Empfingerhaushalte im unterdurch-~

7 Vgl. Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur Neuordnung der Hin-
terbliebenenrenten sowie zur Anerkennung von Kindererziehungszeiten in der
gesetzlichen Rentenversicherung, Bundestagsdrucksache 10/2677 v. 28. 12. 1984
sowie Hauser, R., Probleme des Anrechnungsmodells in der Hinterbliebenen-
sicherung — ein Vergleich mit einer allgemeinen bedingten Hinterbliebenen-
rente und mit dem Teilhabemodell. In: Ifo-Studien, 30. Jg., H. 3 (1984).

8 Vgl. Transfer-Enquete-Kommission, Zur Einkommenslage der Rentner,
Bonn 1979, Kap. 5 sowie Anhang II.

9 Vgl. Engel, B, Die Transferumfrage als Datenquelle — ihre Moglichkei-
ten und Grenzen zur empirischen Analyse der Einkommensverteilung und
des Transfersystems, in: Hauser, R.; B. Engel (Hrsg.), Soziale Sicherung und
Einkommensverteilung, Frankfurt 1985.
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Tabelle 1

Finanzielle Aufwendungen und Empfingerzahlen bei ausgewihlten
negativ einkommensabhingigen Transfers

Sozialleistungsart Jahr  Ausgaben Zahl der Empfianger”

(Mrd. DM) Haushalte Personen
(in Mio.) (in Mio.)

Sozialhilfe® 1982 16,330 2,320

— HLU 1982 5,520 0,908 1,560

— HBL 1982 10,810 1,061

Kriegsopferfiirsorge™ 1982 1,243 0,332

Wohngeld und

Lastenzuschiisse® 1982 2,667 1,611

Arbeitslosenhilfe® 1983 4,669 0,485

Ausbildungsférderung

— BATf6G? 1982 3,110 0,795

— AFG" 1984 0,487 0,160

Kindergeld®

— gesamt 1983 11,612 6,553 11,164

— Reduzierung 1984 0,487 0,880

Vermogensbildungs-

forderung® 1980 5,843 10,126 30,274

Quellen:

8)

b;

¢
d;

5)

b)

Deutscher Bundestag, 10. Wahlperiode, Drucksache 10/842, Sozialbericht 1983, Teil B,
Sozialbudget, S. 107; Wirtschaft und Statistik, H. 5, 1984, S. 439 + 445.

Fiir 1983 betrugen die Ausgaben insg. 17,960 Mrd. DM, fiir HLU 6,220 und fiir HBL
10,810 Mrd. DM. Die Zahl der Haushalte beinhaltet nur diejenigen auBerhalb von Ein-
richtungen. Personen, die Hilfe verschiedener Art erhielten, wurden bei jeder Hilfe-
art gezihlt.

Wirtschaft und Statistik, H. 9, 1983, S. 715 + 718.

Die Zahl der Empfianger beinhaltet nur die Zahl der Berechtigten im Inland; Per-
sonen, die Hilfe verschiedener Art erhielten (laufende Leistungen) wurden bei jeder
Hilfeart gezdhlt. Die Zahl der Fille einmaliger Leistungen betrug 203 491.

Wirtschaft und Statistik, H. 8, 1983, S. 619.

Bundesminister f. Arbeit u. Sozialordnung, Arbeits- und Sozialstatistik, Stat. Taschen-
buch 1984, 8.14.

Deutscher Bundestag, Sozialbericht 1983, a. a. O., S. 76 + 110.

Die Ausgaben beinhalten den ZuschuBanteil und Verwaltungskosten.

Bundesanstalt fiir Arbeit, noch nicht verdffentl. Daten liber Berufsausbildungsbeihilfe
1984.

Bundesarbeitsblatt, H 6, 1984, S.134. Schitzg. 1t. Bundesanstalt £. Arbeit v. 17.9. 84,
nach BKKG, ohne 6ff. Dienst.

Bundesminister filr Arbeit und Sozialordnung (Hrsg.), Die Einkommens- und Ver-
mogensverteilung in der BRD, Bonn 1982, Ausgabe 1981, S. 173 + 185.

Die Ausgaben beinhalten nur Spar- und Bausparpridmien, sowie die Arbeitnehmer-
sparzulage. Die Zahl der Empfdngerhaushalte und der Personen in Empfingerhaus-
halten wurde aus den Angaben der Transferumfrage 1981 des Sfb-3 geschatzt.

Sofern der Transfer haushaltsbezogen gewihrt wird, ist die Empfingerzahl unter
»Haushalte“ ausgewiesen. Bei Arbeitslosenhilfe, BAf6G, AFG und Kindergeld sind
die Empfénger unter ,Personen“ ausgewiesen, In den anderen Fillen beziehen sich
die Personenangaben auf alle in Empfingerhaushalten lebenden Personen.
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schnittlichen Nettoeinkommensbereich liegt, so reicht die Verteilung
der Empfiangerhaushalte doch erstaunlich weit in die oberen Einkom-
mensklassen hinein.

Noch unerwarteter ist das Ergebnis, dal in den Haushalten mit Bezug
von negativ einkommensabhingigen Transfers 64,7%0 aller Personen
leben; 148t man die Transfers zur Forderung der Vermdogensbildung
beiseite, so sind immer noch 10,8% aller Personen Haushaltsmitglieder
von Empféngerhaushalten. Die Verteilung iliber Wohlfahrtspositions-
klassen zeigt' eine deutlich links-steile Gestalt, d.h. daB diese Trans-
fers iliberwiegend Personen im unterdurchschnittlichen Wohlfahrts-
bereich zugute kommen.

Die folgenden Uberlegungen beschrinken sich nur noch auf die in
Tabelle 1 genannten, steuerfinanzierten, negativ einkommensabhingi-
gen Transfers mit Ausnahme der Kriegsopferversorgung und der Ver-
mogensbildungsforderung. Die besonderen Probleme, die beitragsfinan-
zierte, negativ einkommensabhéngige Transfers der Sozialversicherun-
gen aufwerfen, bleiben ausgeschlossen.

1.2 Fragestellungen bei alternativen Wachstumsszenarios

Geht man von der Definition des Sachverstiandigenrates aus', der das
Wachstum einer Volkswirtschaft als Zuwachs des gesamtwirtschaft-
lichen Produktionspotentials oder der entsprechenden Pro-Kopf-GriSe
miBt, so kann man stagnierendes Wachstum konstatieren, sobald diese
Wachstumsraten {iber mehrere Jahre in der N&he von Null liegen. Ein
in dieser Form stagnierendes Wachstum kann mit Vollbeschéftigung
oder Unterbeschédftigung einhergehen und von einem stabilen Preis-
niveau oder allgemein steigenden Preisen begleitet sein.

Ist ein in dieser Weise stagnierendes Wachstum mit anndhernder
Vollbeschéftigung und weitgehend stabilem Preisniveau verbunden, so
ist zwar moglicherweise das Wachstumsziel verletzt, aber es sind auf
den ersten Blick keine stagnationsbedingten besonderen Probleme nega-
tiv einkommensabhingiger Transfers sichtbar. Demgegeniiber gibt es

10 Bei der Ermittlung von Wohlfahrtspositionen werden die innerfami-
lidfren Transfers zwischen Haushaltsmitgliedern und die Einsparungen in-
folge gemeinsamen Wirtschaftens beriicksichtigt. Sie werden fiir jedes Haus-
haltsmitglied durch das gewichtete Pro-Kopf-Einkommen angezeigt. Als Ge-
wichtungsschema (Aquivalenzskala) dienen die Regelsatzproportionen der
Sozialhilfe. Zu den Einzelheiten vgl. Hauser, R., H.-J. Stubig, Strukturen der
personellen Verteilung von Nettoeinkommen und Wohlfahrtspositionen, in:
Hauser, R., B. Engel (Hrsg.), Soziale Sicherung und Einkommensverteilung,
Frankfurt 1985.

11 Vgl. Sachverstidndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung, Jahresgutachten 1983/84, Bundestagsdrucksache 10/669, 3. Kap.,
Abschnitt V.
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eine Reihe von allgemeinen Problemen negativ einkommensabhéngiger
Transfers, die sowohl bei einer Null-Wachstumsrate als auch bei einer
voll zielentsprechenden Wirtschaftsentwicklung mit angemessener
Wachstumsrate, Vollbeschidftigung und Preisniveaustabilitdt auftreten.
Einem Uberblick iiber die in diesem Zusammenhang auftretenden Fra-
gen ist der zweite Abschnitt gewidmet.

Legt man der Definition des Wachstums das tatséchlich erzeugte
Bruttosozialprodukt zugrunde, so bedeutet stagnierendes Wachstum zu-
nichst einmal eine auf mittlere Sicht sehr geringe Wachstumsrate dieser
GroBe. Dies kann wiederum mit Vollbeschéftigung oder Unterbeschéfti-
gung und mit Preisniveaustabilitit oder mafBiger Inflation verbunden
sein. Sofern Vollbeschiftigung und Preisniveaustabilitdt gesichert sind,
treten auch bei einem in dieser Weise definierten stagnierenden Wachs-
tum nur die im zweiten Abschnitt behandelten allgemeinen Probleme
auf. Erst wenn eine betrichtliche und ldnger anhaltende Unterbeschéf-
tigung mit geringen Wachstumsraten einhergeht, ergeben sich fiir die
negativ einkommensabhéngigen Transfers besondere Probleme. Diese
resultieren vor allem daraus, daB das Sozialversicherungssystem von
der Vorstellung ausgeht, daB (nahezu) die gesamte erwerbsfihige Be-
volkerung (als Erwerbstitige oder Familienmitglieder) in den Arbeits-
markt integriert ist, so daB alle Regelungen hieran ankniipfen konnen.
Diese Grundvoraussetzung trifft in einer Stagnationsperiode mit hoher
Unterbeschéftigung fiir immer gréBere Bevolkerungsgruppen nicht
mehr zu, so daB zunehmende Liicken im Sozialversicherungsschutz auf-
reien und auch die vorgelagerten privaten Selbsthilfeaktivitdten und
innerfamilidren Unterstiitzungsmoglichkeiten geschwicht werden. Diese
Form des stagnierenden Wachstums liegt daher den Uberlegungen des
dritten Abschnitts zugrunde.

Demgegeniiber besitzen die Sondereinfliisse, die gegebenenfalls von
miBigen Inflationsraten ausgehen, geringes Gewicht, da sie nur einen
Aspekt des allgemeinen Dynamisierungsproblems darstellen, das im
zweiten Abschnitt mit abgehandelt wird.

Grundsitzlich kénnten sich die Probleme negativ einkommensabhén-
giger Transfers bei stagnierendem Wachstum auch unterschiedlich dar-
stellen, je nachdem, ob eine wachsende oder schrumpfende Bevilkerung
vorliegt oder ob starke unregelmiBige Unterschiede in der Besetzungs-
dichte einzelner Kohorten vorliegen. Von einer Ausweitung der Uber-
legungen in diese Richtung wird hier jedoch abgesehen.

SchlieBlich werden im vierten Abschnitt Loésungsanséitze fiir einige
Probleme negativ einkommensabhéngiger Transfers bei stagnierendem
Wachstum diskutiert.
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2. Probleme negativ einkommensabhiingiger Transfers
bei zielentsprechender Wirtschaftsentwicklung — ein Uberblick

2.1 Zur Einordnung des gegenwirtigen Systems der sozialen Sicherung

Eine umfassende Sicht der Probleme negativ einkommensabhéngiger
Transfers ergibt sich nur, wenn man das System der sozialen Sicherung
mit jenem Teil des Steuersystems, das die direkten Steuern der natiir-
lichen Personen umfaft, zusammen betrachtet.

Aus diesem Blickwinkel lassen sich zwei Grenzfille sozialpolitischer
Konzeptionen unterscheiden:

Den ersten Grenzfall bildet ein voll integriertes Steuer- und Trans-
fersystem, das beispielsweise durch eine negative Einkommensteuer®®
realisiert werden konnte. Auf seinen Kern reduziert entspricht ein sol-
ches voll integriertes Steuer- und Transfersystem der zweiten von vier
moglichen sozialpolitischen Konzeptionen, die die Sozialenquete-Kom-
mission herausgearbeitet hat'®. Ihr liegt einerseits die Forderung nach
unbedingter Sicherung des konventionellen Existenzminimums aus
Steuermitteln und andererseits die Forderung nach Maximierung des
Erfolges individueller Eigenvorsorge zugrunde'.

In einem solchen System gibt es nur einen einzigen Transfer, der
immer einkommensabhéngig und entweder positiv oder negativ ist; bei
keiner Besteuerungseinheit treten gegenldufige explizite Transfers auf.
Der positive Transfer ist negativ einkommensabhéngig und voll sub-
sididr. Das System ist universell, d.h. es umfaBt die gesamte Wohn-
bevolkerung. Bei Eintritt eines Risikofalles, der zum Wegfall des Markt-
einkommens fiihrt, sinkt der Betroffene — sofern er keine Eigenvor-
sorge iiber Privatversicherung oder Vermdigensbildung betrieben hat
und auch keine privaten Transfers von Familienmitgliedern geleistet
werden — auf das konventionelle Existenzminimum ab. Je nachdem,
wie das Besteuerungssubjekt abgegrenzt ist und wie private Transfers

12 Eine umfassende Auseinandersetzung mit Problemen der negativen Ein-
kommensteuer findet sich bei: Almsick, Josef van, Die negative Einkommen-
steuer — finanztheoretische Struktur, Arbeitsangebotswirkungen und sozial-
politische Konzeption, Berlin 1981.

13 Vgl. Sozialenquete-Kommission (W.Bogs, H.Achinger, H. Meinhold,
L. Neundorfer, W. Schreiber), Soziale Sicherung in der Bundesrepublik
Deutschland, Bericht der Sozialenquete-Kommission, Stuttgart usw. o.J.
(1966), S. 120 ff.

4 Es sei darauf hingewiesen, daf} sich in eine negative Einkommensteuer
nicht nur das konventionelle Existenzminimum fiir ,Normalpersonen®, son-
dern auch alle Hilfen in besonderen Lebenslagen (Krankheit, Behinderung,
Pflegebediirftigkeit usw.) integrieren lassen, sofern diese Hilfen in monetarer
Form gewahrt werden konnen. Inwieweit dies sinnvoll ist, hdngt auch davon
ab, inwieweit in einem Wirtschaftssystem soziale Dienstleistungen etc. markt-
maiBig gegen Entgelt bezogen werden kdnnen.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 152/1
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bei Gebern und Empfingern steuerlich behandelt werden, kann ein
kleinerer oder groSerer Personenkreis durch den Wegfall des Markt-
einkommens einer Person gleichzeitig betroffen sein.

In einem solchen System gibt es keine unterschiedlichen Risikofille
und dementsprechend auch keine Abstimmungsprobleme zwischen
unterschiedlichen Transfers. Wie bei jedem Steuer-Transfer-System be-
stehen jedoch die Probleme der Dimensionierung, der Dynamisierung
im Zeitablauf, der Finanzierung, der effizienten Verwaltung und der
Kontrolle miBbrduchlicher Ausnutzung. Demgegeniiber treten Probleme
der fehlenden Transparenz, der Nichtinanspruchnahme, der System-
liicken und der unerwiinschten Kumulationen von Sozialleistungen vol-
lig in den Hintergrund. Das AusmalBl der Arbeitsanreizproblematik
héngt stark von der jeweils gewdhlten Dimensionierung ab.

Den zweiten Grenzfall stellt ein aus drei Elementen bestehendes
Steuer- und Transfersystem dar: Es umfaBt erstens die iiblichen direk-
ten Steuern fiir natiirliche Personen, zweitens ein alle versicherungs-
fahigen sozialen Schutztatbestéinde absicherndes, auf dem versiche-
rungstechnischen Aquivalenzprinzip beruhendes Sozialversicherungs-
system, das durch einkommensproportionale Beitrédge finanziert wird
und im Risikofall am fritheren Einkommen orientierte monetére Trans-
fers ohne zeitliche Befristung gewihrt'® sowie drittens eine universelle
steuerfinanzierte Sozialhilfeleistung, die subsididr das konventionelle
Existenzminimum einschlieflich Sonderbedarfstatbestéinde absichert.
Dieses Steuer-Transfer-System entspricht weitgehend der dritten sozial-
politischen Konzeption, die von der Sozialenquete-Kommission ent-
wickelt wurde’®. Sie beruht — neben dem Ziel der Existenzminimum-
sicherung — auf der Maxime der weitgehenden (proportionalen) Lebens-
standardsicherung im Risikofall, die durch gesetzlich verordnete, eigene
Vorsorge erreicht werden soll. Ihr kommt das in der Bundesrepublik
vorliegende System am néchsten.

Bei dieser Konzeption gibt es mehrere einkommensabhéngige nega-
tive Transfers in Form der persénlichen direkten Steuern und der So-
zialversicherungsbeitridge und einen einzigen negativ einkommens-
abhéngigen, positiven Transfer, ndmlich die Sozialhilfeleistung. Die
ubrigen positiven Transfers der Sozialversicherung werden demgegen-
iiber einkommensunabhéngig gewéhrt. Sie stellen als Versicherungs-
leistungen, die am Aquivalenzprinzip orientiert sind, Quasi-Transfers
dar.

15 Eine in der Regel anerkannte Ausnahme besteht bei den Sach- und
Dienstleistungen der Krankenversicherung, die nach Bedarf ohne Riicksicht
auf fritheres Einkommen gewahrt werden.

18 Sozialenquete-Kommission, a. a. O., S. 135 ff.
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In einem solchen System tritt eine Reihe weiterer Probleme auf:

— die grundlegende Entscheidung, ob die Sozialversicherung nur auf
die am Arbeitsleben Beteiligten beschrinkt oder auf die gesamte
Wohnbevilkerung ausgedehnt werden soll;

— die Festlegung der Bemessungsgrundlage fiir Beitrdge und Leistun-
gen sowie die Tarifgestaltung;

— die Abstimmung zwischen Sozialversicherungssystem und Steuer-
system dahingehend, ob entsprechend dem Korrespondenzprinzip
die Beitrédge oder die Leistungen der Besteuerung unterliegen sol-
len; werden die Leistungen besteuert, so sind Quasi-Transfers und
Markteinkommen — netto betrachtet — ebenfalls einkommens-
abhingig;

— das Erfordernis einer Abstimmung zwischen dem Steuersystem und
der subsididren Sozialhilfeleistung, insbesondere im Hinblick auf
das Besteuerungssubjekt bzw. die Bedarfsgemeinschaft, den Ein-
kommensbegriff, die steuerlichen Grundfreibetrdge und den Steuer-
bzw. Transfertarif;

— das Erfordernis einer Abstimmung zwischen den Sozialversiche-
rungsleistungen und der subsididren Sozialhilfeleistung einerseits
und den Sozialversicherungsbeitrédgen andererseits; ein volles Brutto-
system wiirde bedeuten, daB jede markteinkommensersetzende So-
zialleistung einschlieBlich der Sozialhilfe jeweils auch die Beitrédge
zu allen iibrigen Sozialversicherungszweigen mitumfafit; bei einem
Nettosystem wiirden keinerlei Beitrdge zu anderen Zweigen ge-
wihrt, aber gegebenenfalls die Anwartschaften beitragsfrei aufrecht
erhalten.

Werden diese Schliisselentscheidungen dergestalt getroffen, daB8 die
gesamte Wohnbevélkerung von der Sozialversicherung erfaBt ist und
daB alle anerkannten Risiken abgedeckt sind, so ist die Rolle der sub-
sididren, negativ einkommensabhingigen Sozialhilfeleistung zur Exi-
stenzminimumsicherung stark zuriickgedridngt. Bei einer proportiona-
len Ausgestaltung der Sozialversicherungsleistungen in Ho6he eines
unter 1009 liegenden Prozentsatzes des fritheren Einkommens wird
die subsididre Sozialhilfeleistung zum ersten fiir alle jene aktiviert, die
vor dem Risikofall nur knapp oberhalb des Existenzminimums lagen.
Sie wird zweitens fiir jene wirksam, die sich als Alleinstehende zunéchst
knapp oberhalb des Existenzminimums befinden, dann jedoch zusitz-
liche Familienlasten tiibernehmen. Drittens muB sie bei Vorliegen
von Versagungsgriinden fiir Sozialversicherungsleistungen die Betrof-
fenen unterstiitzen. Und viertens mufl sie bei nicht-versicherungsfihi-
gen Sonderbedarfssituationen einspringen.

2
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Bei einem solchen System gewinnt das Problem der Dynamisierung
starkeres Gewicht, da diese Anpassung im Idealfall fiir alle System-
elemente gleichzeitig und entsprechend den jeweiligen Systemzielen
koordiniert vorgenommen werden mufl. AuBerdem treten die Probleme
mangelnder Transparenz, ineffizienter Verwaltung und der Nicht-Inan-
spruchnahme von Transfers, insbesondere des negativ einkommens-
abhidngigen Transfers, stirker in den Vordergrund. Auch das Problem
der Aufrechterhaltung der Arbeitsanreize kann sich in allen Einkom-
mensschichten verstirken, da das Transfervolumen bei dieser Konzep-
tion weit hoher liegt als beim ersten Grenzfall.

Auch wenn das gegenwirtig in der Bundesrepublik vorhandene
System der sozialen Sicherung in den Grundziigen dieser dritten Kon-
zeption entspricht, weist es doch einige Abweichungen auf, die auch fiir
die Rolle der negativ einkommensabhingigen Transfers bei zielent-
sprechender Wirtschaftsentwicklung und bei stagnierendem Wachstum
von Bedeutung sind.

Das gegenwirtige System 148t sich folgendermaBen charakterisieren:

— Das bestehende universelle Teilsystem direkter Steuern ist nicht
dynamisiert und nicht voll mit dem Transfersystem koordiniert.

— Das heterogene Sozialversicherungssystem ist nicht universell, son-
dern schwergewichtig auf die unselbstdndig Beschéftigten ausgerich-
tet; die Leistungen sind weitgehend, aber nicht einheitlich dynami-
siert und nicht voll miteinander abgestimmt, so daB einerseits
Liicken, andererseits Kumulationen vorkommen; es besteht keine
volle Abstimmung mit dem Steuersystem und keine klare Ausrich-
tung auf ein Brutto- oder Nettosystem.

— Es besteht zusitzlich ein auf dem Versorgungsprinzip aufbauendes
Teilsystem', das teilweise universell, teilweise gruppenspezifisch ist
und nicht in allen Elementen eine volle Dynamisierung aufweist.

— Hinzu kommen mehrere, negativ einkommensabhéngige Transfers,
die weder untereinander, noch mit dem Steuersystem voll koordi-
niert und auch nicht einheitlich dynamisiert sind.

In der folgenden Behandlung ausgewdihlter Probleme der negativ
einkommensabhéngigen Transfers bei zielentsprechendem Wachstum
wird diese Struktur des gegenwirtigen Transfer- und Steuersystems
als weitgehend gegeben unterstellt; eine grundlegende Verschiebung in
Richtung auf den ersten Grenzfall wird nicht diskutiert. Ebensowenig

17 Hierzu zédhlen insbesondere die Grundrenten der Kriegsopferversorgung,
andere Leistungen nach dem Bundesversorgungsgesetz, dem Opferentschi-
digungsgesetz und den Kriegsfolgegesetzen sowie das Kindergeld, soweit es
nicht einkommensabhéngig ist.
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wird die Alternative einer wesentlichen Ausweitung des nach dem Ver-
sorgungsprinzip gestalteten Teilsystems in Betracht gezogen.

2.2 Ausgewihlte Probleme negativ einkommensabhingiger Transfers
bei zielentsprechender Wirtschaftsentwicklung

Die Probleme, die sich aus der Sicht einer konsequenten Integration
der negativ einkommensabhéngigen Transfers in das Steuer-Transfer-
System bei zielentsprechender Wirtschaftsentwicklung ergeben, kénnen
im folgenden nur in Form von kritischen Hinweisen zum gegenwartigen
System angesprochen, aber nicht im einzelnen begriindet werden. Zu-
néchst werden knapp die wichtigsten Grundziige der einzelnen Rege-
lungen charakterisiert.

2.2.1 Sozialhilfe

Der subsididren Sicherung des konventionellen Existenzminimums
dient die Sozialhilfe, die gemessen am Finanzaufwand und an der Emp-
fingerzahl den wichtigsten, negativ einkommensabhingigen Transfer
darstellt. Mit der laufenden Hilfe zum Lebensunterhalt wird in stan-
dardisierter Form der Normalbedarf gedeckt, vielfédltige Hilfen in be-
sonderen Lebenslagen sind auf Sonderbedarfssituationen ausgerichtet.
Die Sozialhilfe ist jedoch keine véllig universelle, subsidiire Mindest-
einkommenssicherung der gesamten Wohnbevélkerung, da bei Personen
ohne festen Wohnsitz und bei Arbeitsunwilligen die Hilfe zum Lebens-
unterhalt gekiirzt oder gestrichen werden kann und da Personen in
Ausbildung, die nach anderen Gesetzen (Bundesausbildungsférderungs-
gesetz, Arbeitsforderungsgesetz) prinzipiell férderungsféhig sind, aus-
geschlossen sind. Auch fiir bestimmte Gruppen von Auslédndern be-
stehen Einschrédnkungen.

Die Hohe der monatlichen Regelsédtze basiert auf dem sogenannten
Warenkorb-Verfahren, das allerdings seit 1975 — als nach den ur-
spriinglichen Vorstellungen wieder eine Neufeststellung fillig gewesen
wiére — nicht mehr konsequent angewendet wurde. Dementsprechend
fanden zwar Anpassungen statt, aber eine eindeutig geregelte Dynami-
sierung, wie etwa bei der gesetzlichen Rentenversicherung, gibt es nicht,
so daB eine schwankende Relation zu den durchschnittlichen Nettoein-
kommen und auch ein trendmaéaBiges Zuriickbleiben keineswegs ausge-
schlossen ist. Ob dabei immer eine Mindestsicherung gewéhrleistet
bleibt, ist umstritten!®. Die Hilfe zum Lebensunterhalt umfaBt nicht in

18 Vgl. die Darstellung der zeitlichen Entwicklung der Regelsidtze im Ver-
héltnis zur Nettolohn- und -gehaltssumme bei: Hauser, R., Armut im Wohl-
fahrtstaat — empirischer Befund und Losungsansitze, in: H. Lampert, G. Kih-
lewind (Hrsg.), Das Sozialsystem in der Bundesrepublik Deutschland, Bilanz
und Perspektiven, Beitr. AB 83; Niirnberg 1984, S. 236.
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allen Fillen die Beitrdge zur gesetzlichen Krankenversicherung, Ren-
tenversicherung und gegebenenfalls Unfallversicherung, so daB eine
Reintegration in das Sozialversicherungssystem bei bestimmten Grup-
pen von lidngerfristig Sozialhilfebediirftigen erschwert ist. Die soge-
nannten einmaligen Leistungen sind mit vielfdltigen individuellen
Nachpriifungen verbunden, die bei dauerhaft auf Sozialhilfe angewie-
senen Personen nicht angemessen erscheinen und mit dazu beitragen,
die Sozialhilfe als Sozialleistung zweiten Ranges abzustempeln.

Mit Ausnahme der Kriegsopfergrundrente werden alle Einkommen
in weiter Abgrenzung einschlieBlich aller staatlichen und privaten
Transfers fiir die gesamte Bedarfsgemeinschaft (Eltern und minderjéh-
rige, unverheiratete Kinder) zu 100%0 angerechnet; d.h. der partielle
Grenzentzugssatz dieses Transfers betrdgt 1009". Trotz eines Mehr-
bedarfszuschlags fiir Erwerbstitige entsteht hier eine Arbeitsanreiz-
problematik, die auch durch die Verpflichtung zum Einsatz der Arbeits-
kraft nicht ganz beseitigt werden kann. Ebenso ist vor einer Gewéah-
rung von Sozialhilfe das vorhandene Vermégen bis auf einen geschiitz-
ten Rest einzusetzen. Dies bedeutet letztlich eine dauerhafte Entbl68ung
von Reserven und verringerte Chancen der Riickkehr in eine Position,
in der Sozialhilfebezug unnétig wird.

Auch Eltern und volljdhrige Kinder des Sozialhilfeempféngers wer-
den als Unterhaltsverpflichtete in Anspruch genommen, so da8 der Ein-
tritt von Sozialhilfebediirftigkeit Auswirkungen iiber die Kernfamilie
hinaus hat. Eine Abstimmung zwischen der Lohn- und Einkommen-
steuer und der Sozialhilfe dahingehend, daB Steuerpflicht erst oberhalb
der Grenze des Sozialhilfebezugs einsetzt, ist nicht gewéhrleistet.

Weit entfernt von der urspriinglichen Intention, daB Sozialhilfe nur
noch ein letztes Auffangnetz fiir véllig atypische Fille sein und insbe-
sondere durch sachliche und personliche Hilfen in besonderen Lebens-

19 Unter ,,Grenzentzugssatz“ wird hier die Differenz zwischen 1 und dem
Verhiltnis der Zuwichse des Nettoeinkommens und des Bruttoeinkommens
verstanden; im Englischen ist der Ausdruck ,marginal benefit reduction rate“
gebréduchlich. Von einem partiellen Grenzentzugssatz kann man sprechen,
wenn eine Anderung des Bruttoeinkommens und die daraus resultierende
Kiirzung eines einzelnen negativ einkommensabhingigen Transfers betrach-
tet wird. Der globale Grenzentzugssatz ergibt sich, wenn alle aus einer An-
derung des Bruttoeinkommens sich ergebenden Kiirzungen bei negativ ein-
kommensabhéngigen Transfers sowie die Zuwichse bei direkten personlichen
Steuern und Sozialabgaben einbezogen werden. Bezeichnet man mit BE das
Bruttoeinkommen und mit NE das Nettoeinkommen und mit den Indices 1
und 0 zwei Situationen, die sich nur durch eine ,kleine“ positive Anderung
des Bruttoeinkommens unterscheiden, so ergibt sich der globale Grenzentzugs-
satz G folgenderma@en:

G = (BE, — NE)) — (BE, — NE;) _ 1— A NE
BE, — BE, A BE
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lagen wirken sollte®, hat sich die Hilfe zum Lebensunterhalt schwer-
gewichtig zu einer ergénzenden Sozialleistung fiir Kleinrentner, Arbeits-
lose und Alleinstehende mit Kindern ohne ausreichende Unterhalts-
anspriiche entwickelt. Vielfdltige Ursachen fithren dazu, daB iiberdies
eine hohe Dunkelziffer der Nichtinanspruchnahme (Schétzungen reichen
bis zu 1009/ der tatséchlichen Empfiangerzahl) besteht®. Bei den Hilfen
in besonderen Lebenslagen hat insbesondere die Hilfe zur Pflege in
einer #hnlichen Weise Ergidnzungscharakter fiir eine groB8e Gruppe
pflegebediirftiger Rentner angenommen. Die gegenwirtige Regelung,
bei der die Kommunen einen hohen Anteil der Sozialhilfeaufwendun-
gen zu tragen haben®, ist daher fiir diese Ergénzungsleistungen — selbst
wenn eine zielentsprechende Wirtschaftsentwicklung vorldge — frag-
wiirdig geworden.

2.2.2 Ausbildungsforderung

Jene Personengruppe, die sich in beruflicher Ausbildung oder in wei-
terfithrender tertidrer Ausbildung befindet, ist von der Sozialhilfe-
berechtigung ausgeschlossen. Fiir diese Gruppe kommen lediglich nega-
tiv einkommensabhingige Transfers nach dem Bundesausbildungsfor-
derungsgesetz®® oder nach dem Arbeitsférderungsgesetz* in Frage, die
man wegen der einzigen Einschridnkung auf den Ausbildungstatbestand
als teiluniversell bezeichnen konnte. Die Leistungen des Bundesausbil-
dungsférderungsgesetzes werden neuerdings (auBer bei Schiilern) nur
noch als Darlehen gewihrt, enthalten aber trotzdem noch wesentliche
Transferelemente. Als Bedarfsgemeinschaft werden die Elternfamilie
und die Familie des Auszubildenden beriicksichtigt, wobei die Frei-
betragsregelungen deutlich iiber dem Sozialhilfeniveau liegen und die
Grenzentzugssitze fiir die Eltern und den Ehegatten des Auszubilden-
den je nach Kinderzahl bis zu 75%o betragen. Fiir den Auszubildenden
liegt der Grenzentzugssatz oberhalb eines Freibetrags bei 100%. Eine
Vermégensanrechnung findet nur fiir das Vermogen der Auszubilden-
den statt, wobei infolge von Freibetrdgen und niedriger Bewertung
(Einheitswerte) kleinere Vermogen geschiitzt sind. Vermégen der Eltern
und Ehegatten fithren nur dann zum Entzug der Ausbildungsforderung,

20 Vgl. Blume, O., Art. Sozialhilfe und Sozialhilfegesetz, in: Handwdrter-
buch der Wirtschaftswissenschaften, Bd. 6, Stuttgart usw. 1981, S. 689 ff.

2 Vgl. die Ubersicht bei Hauser, R., Armut im Wohlfahrtsstaat, a. a. O.

22 Vgl. Prinz, A.: Die Finanzierung der Sozialhilfe im Finanzverbund zwi-
schen Bund, Lindern und Gemeinden, in: Finanzarchiv, Bd. 41, H.3 (1983),
S. 431 ff. sowie Deutsche Bundesbank, Die Aufwendungen fiir Sozialhilfe seit
Beginn der siebziger Jahre, Monatsberichte 35. Jg., Nr. 4 (1983), S. 43 ff.

28 Vgl. Ramsauer, U.; Stallbaum, M., Bundesausbildungsférderungsgesetz,
Miinchen 1984.

2 Vgl. Arbeitsforderungsgesetz, v.25.6.1969, zuletzt gedndert durch das
Haushaltsbegleitgesetz 1984.
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wenn es so hoch ist, daB Vermogensteuerpflicht besteht. Dies ist eine
sehr hoch liegende Grenze.

Mit dem Steuersystem besteht keine volle Koordinierung, da einer-
seits mit Steuern belastetes Einkommen als Berechnungsbasis fiir posi-
tive Transfers dient und andererseits neben der Ausbildungsférderung
Steuerfreibetridge eingerdumt werden, die — sofern sie die gewéhrte
Ausbildungsforderung tibersteigen — zu mit dem Einkommen zuneh-
menden Steuerersparnissen (d.h. zu impliziten positiv einkommens-
abhéngigen Transfers) fithren. Auch die Abgrenzung des der Berech-
nung zugrundeliegenden Einkommens unterscheidet sich vom Einkom-
mensbegriff fiir andere einkommensabhingige Transfers. Hierdurch
kommt es zu Ungleichbehandlungen und irreguldren Fordertarifverldu-
fen. Anpassungen der Freibetrige und Bedarfssétze finden nur in un-
regelméBigen Abstinden und ohne feste Bindung an die Einkommens-
entwicklung statt. Unfallversicherungsschutz, Krankenversicherungs-
schutz und ein bedingter Anwartschaftserwerb in der gesetzlichen Ren-
tenversicherung sind zwar gewéhrleistet, jedoch liegt bei Empfiangern
von BAf6G-Leistungen in der Regel keine Absicherung gegen Arbeits-
losigkeit vor, sofern diese im Anschlu an eine vollendete oder abge-
brochene Ausbildung auftritt®. Die finanzielle Last wird von Bund und
Landern getragen.

Die Berufsausbildungsbeihilfe nach dem AFG ist dhnlich aufgebaut
wie die Ausbildungsférderung nach dem Bundesausbildungsférderungs-
gesetz.

2.2.3 Arbeitslosenhilfe

Die Arbeitslosenhilfe stellt einerseits eine Lohnersatzleistung und
andererseits einen negativ einkommensabhiingigen Transfer dar®. Aus
ihrem Charakter als Lohnersatzleistung geht bereits hervor, daB es sich
nicht um eine universelle Sozialleistung, sondern nur um einen Trans-
fer zugunsten der am Arbeitsleben Beteiligten handelt. Als Lohnersatz-
leistung soll die Arbeitslosenhilfe das Absinken des Lebensstandards
bei Arbeitslosigkeit und erschépftem Arbeitslosengeldanpruch auf ein
festgelegtes relatives AusmaB, nimlich auf 58%0 bzw. 56°/0 des vorheri-
gen Nettoeinkommens®, begrenzen. Da unter bestimmten Bedingungen

25 Fir einen Vorschlag zur Einbeziehung von Sozialversicherungsbeitragen
in die Ausbildungsférderung vgl. Hauser, R., Adam, H., Chancengleichheit
und Effizienz an der Hochschule, Alternativen der Bildungsfinanzierung,
Frankfurt 1978.

26 Vgl. Arbeitsférderungsgesetz v.25.6.1969, zuletzt geéndert durch das
Haushaltsbegleitgesetz 1984.

27 Arbeitskammer des Saarlandes (Hrsg.), Arbeitslosenhilfe, 3. Auflage,
Saarbriicken 1984.

Der Hochstanspruch auf Arbeitslosenhilfe betrdgt fiir Anspruchsberech-
tigte mit Kindern 58% des vorherigen Nettoeinkommens, das hochstens bis
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das kiinftig zu erzielende Arbeitseinkommen die Berechnungsbasis bil-
det, wird sogar die Erhaltung des potentiellen Status unter Berticksich-
tigung einer relativen Absenkung angestrebt. Da dieser Transfer aber
negativ einkommensabhingig ausgestaltet ist, wird dieses Ziel nur dann
erreicht, wenn kein sonstiges anrechnungsfihiges Einkommen oder Ver-
mogen vorhanden ist. Sind anrechnungsféhige Einkommen vorhanden,
so kann die Absenkung im Extremfall — sobald der Arbeitslosenhilfe-
anspruch wegen Anrechnung vollig wegféllt — bis auf ein Niveau von
etwa 36 %o des vorherigen Nettoeinkommens vor sich gehen. Die relative
Absenkung des Lebensstandards kann sogar noch gréBer ausfallen,
wenn vor der Arbeitslosigkeit ein iliber der Beitragsbemessungsgrenze
liegendes Arbeitseinkommen erzielt wurde. Ein Widerspruch ist auch
darin zu erblicken, daB bei diesem negativ einkommensabhingigen
Transfer zwar eine Bediirftigkeitspriifung stattfindet, aber kein fami-
liengroBenabhéngiger Mindestbedarf festgelegt ist, so daB die Leistung
unter das konventionelle Existenzminimum absinken kann und gegebe-
nenfalls durch Sozialhilfe in Form der Hilfe zum Lebensunterhalt er-
gidnzt werden muf.

Die Berechnung des Hochstanspruchs auf Arbeitslosenhilfe basiert
auf einem schematisierten Nettoeinkommen, bei dessen Ermittlung
nicht auf die besondere Lage des einzelnen Empfingers Riicksicht ge-
nommen wird. Jedoch werden unterschiedliche Familienstidnde, soweit
sie sich in unterschiedlichen Steuerklassen niederschlagen, berticksich-
tigt. Bei der Einkommensanrechnung, aus der sich dann der tatséchliche
Anspruch ergibt, wird fiir das Einkommen des Arbeitslosen wieder ein
Grenzentzugssatz von 100%o angewendet; fiir Nebenerwerbseinkommen
eines Arbeitslosen gilt ein erméBigter Satz. Bei der Vermogensanrech-
nung liegt der durchschnittliche Entzugssatz in Hohe des Arbeitslosen-
hilfesatzes (56 - 58%0), weil unterstellt wird, dal beim Vermégensver-
zehr der Lebensstandard vor Eintritt der Arbeitslosigkeit aufrecht er-
halten bleiben soll. Diese Vorschrift ist also grofziigiger als die Bestim-
mung iiber die Vermogensanrechnung im Rahmen der Sozialhilfe; sie
wird allerdings bei zusétzlicher Inanspruchnahme von Sozialhilfe von
den dortigen Vorschriften wieder dominiert.

zur Beitragsbemessungsgrenze berticksichtigt wird. Fir Anspruchsberechtigte
ohne Kinder betrdgt der Hochstanspruch 56 %. Fiir die Gewdhrung von Ar-
beitslosenhilfe sind verschiedene Bedingungen zu erfiillen:

— Arbeitslosigkeit

— Verfligbarkeit fiir die Arbeitsvermittlung

— Arbeitslosmeldung

— Antragstellung

— Nichtbestehen eines Anspruchs auf Arbeitslosengeld

— bestimmte Anwartschaftsbedingungen

— Bediirftigkeit

Die Anwartschaftsbedingungen sind differenziert. In jedem Fall besteht je-
doch ein Anspruch, wenn vorher Arbeitslosengeld bezogen wurde.
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Als anrechnungsfidhiges Einkommen gelten alle Einnahmen in Geld
oder Geldeswert (nach Abzug von Steuern, Sozialabgaben, Werbungs-
kosten und Freibetrdgen), die an den Arbeitslosen, seinen Ehegatten
und seine minderjidhrigen Kinder flieBen. Lebt ein minderjéhriger
Arbeitsloser im Haushalt seiner Eltern, so wird auch das Einkommen
der Eltern, d. h. das gesamte Haushaltseinkommen herangezogen. Unter-
haltsanspriiche, die ein volljahriger Arbeitsloser gegen seine nicht im
Haushalt lebenden Eltern, gegen einen geschiedenen Ehegatten oder
gegeniiber volljahrigen Kindern hat, werden ebenfalls voll einbezogen.
Einige Einkommenselemente, die besonderen Zwecken dienen, bleiben
jedoch unberiicksichtigt. Auch Kindergeld, Wohngeld sowie nachrangig
gewihrte Sozialhilfe werden nicht angerechnet.

Bei der Berechnung der zu beriicksichtigenden Unterhaltsanspriiche
des Arbeitslosen gegeniiber Eltern, geschiedenen Ehegatten und voll-
jéhrigen Kinder wird das einen Freibetrag tibersteigende Einkommen
der Unterhaltsverpflichteten zu einem Viertel in Anspruch genommen.

Bei der Vermdogensanrechnung wird lediglich das verwertbare Ver-
mogen des Arbeitslosen und seines nicht dauernd getrennt lebenden
Ehegatten, sofern es bestimmte Freibetrdge iibersteigt, herangezogen.
Ist der Arbeitslose noch minderjdhrig, so wird auch auf das Vermdgen
seiner Eltern zuriickgegriffen. Von der Verwertung werden eine Reihe
von Vermdigensgegensténden, die fiir seine Lebensfiihrung unentbehr-
lich sind, ausgenommen (z.B. auch ein angemessenes eigengenutztes
Hausgrundstiick).

Neben dem positiven Transfer an den Arbeitslosen werden von der
Bundesanstalt flir Arbeit Krankenversicherungsbeitrige und Renten-
versicherungsbeitrége bezahlt, wobei der positive Transfer die Bemes-
sungsgrundlage darstellt. Fiir den Arbeitslosen entstehen dabei neuer-
dings in der Rentenversicherung allerdings nur Ausfallzeiten im Wert
seines vorhergehenden Einkommens, das der Berechnung des Arbeits-
losenhilfe-H6chstanspruchs zugrunde liegt; die Rechtsposition ist daher
schlechter als im Fall einer vollen Beitragsleistung. Unfallversicherungs-
schutz ist nur in bezug auf die Arbeitssuche gewahrleistet.

Die Leistungen der Arbeitslosenhilfe sind in Anlehnung an die Stei-
gerungssidtze der Rentenversicherung dynamisiert; dies gilt aber nicht
fiir die verschiedenen Freibetrége.

Grundsitzlich wird Arbeitslosenhilfe zeitlich unbegrenzt gewéhrt,
solange die Anspruchsvoraussetzungen vorliegen. Der Anspruch ruht,
solange bestimmte andere Sozialleistungen als Lohnersatzleistungen ge-
wihrt werden. Die Hohe der Arbeitslosenhilfe wird in jahrlichem Ab-
stand tlberpriift. Die Finanzierung der Arbeitslosenhilfe erfolgt durch
den Bund.



Probleme ausgewéhlter Transfers bei Wirtschaftswachstum 27

2.2.4 Wohngeld und Lastenzuschiisse

Wohngeld bzw. Lastenzuschiisse stellen einen universellen negativ
einkommensabhingigen Transfer dar, der einem spezifischen Teilziel
der Versorgung dient, nidmlich der Versorgung mit angemessenem Wohn-
raum bei einer zumutbaren Belastung des Nettoeinkommens®. Wohn-
geld wird Mietern, LastenzuschuB wird Eigennutzern von eigenem
Wohnraum gewidhrt. Das Wohngeld nimmt mit steigendem Einkommen
ab. Mit steigender Mietbelastung nimmt es bis zu Hochstgrenzen zu, die
von der Wohnungsausstattung, dem Baualter und der Gemeindegrséfen-
klasse abhédngen; ebenso steigt das Wohngeld mit zunehmender Fami-
liengroBe. Das beriicksichtigte Familieneinkommen ist wiederum anders,
und zwar deutlich groBziigiger, abgegrenzt als bei der Sozialhilfe und
der Arbeitslosenhilfe; auch wird nicht erwartet, da arbeitsfahige Per-
sonen ihre Arbeitskraft einsetzen. Fiir den Empfinger ist eine Kumu-
lation mit der Hilfe zum Lebensunterhalt der Sozialhilfe oder mit Aus-
bildungsférderung in der Regel nicht moglich. Wohngeldzahlungen fiir
Sozialhilfeempfénger flieBen in der Regel dem Sozialhilfetréger zu, wer-
den aber — entgegen dem Nachrangigkeitsprinzip — nach dem Einkom-
men zuziiglich Sozialhilfe berechnet, so da8 sie deutlich niedriger aus-
fallen. Bei anderem Berechnungsmodus und einem geringeren zumut-
baren Eigenanteil fiir Bezieher sehr niedriger Einkommen und fiir
groBe Familien kénnte allein die Wohngeldgewdhrung fiir manche Be-
zieher zur Vermeidung von Sozialhilfebdiirftigkeit ausreichen. Bei
Wohngeld wird Einkommen von Familienmitgliedern, die nicht im ge-
meinsamen Haushalt wohnen, nicht angerechnet, d.h. die Abgrenzung
des Kreises der Unterstiitzungspflichtigen ist wesentlich enger als bei
den anderen, negativ einkommensabhéngigen Transfers. Eine Vermdo-
gensanrechnung findet nicht statt. Ist der Antragsteller vermdogensteuer-
pflichtig, entféllt jedoch der Anspruch auf Wohngeld bzw. Lasten-
zuschuB. Wohngeld bzw. Lastenzuschiisse sind nicht dynamisiert, wer-
den aber in unregelmifBigen Abstdnden und ohne feste Regel an gestie-
gene Durchschnittseinkommen und Durchschnittsmieten angepaBt.
Wegen dieser mangelnden Harmonisierung mit der Dynamisierung
anderer Sozialleistungen &ndert sich der Kreis der Berechtigten und das
AusmaB der Entlastung von Jahr zu Jahr. Die finanzielle Last wird von
Bund und Léndern im Verhéltnis 50: 50 getragen.

2.2.5 Einkommensabhdngiges Kindergeld

Kindergeld war bei seiner Einfiihrung 1975 ein nach dem Versor-
gungsprinzip gewidhrter universeller Transfer, der einen Beitrag zu den
Unterhaltskosten der Eltern fiir ihre Kinder leisten sollte. Nach der

28 Vgl. Lenhard, Rolf, Wohngeldgesetz, Miinchen 1984.
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Anderung des Bundeskindergeldgesetzes im Jahr 1983 kann man die
geltende Regelung gedanklich in zwei Teilregelungen aufspalten:

— ein universelles, einkommensunabhéngiges, nach dem Versor-
gungsprinzip gestaltetes Kindergeld in Hohe von monatlich 50,—
DM (1.Kind), 70,— DM (2. Kind) und 140,— DM (3. und weitere
Kinder);

— ein universelles, negativ einkommensabhéngiges Zusatzkindergeld
in H6he von monatlich maximal 30,— DM (2.Kind), 80,— DM
(3. Kind) und 100,— DM (4. und weitere Kinder).

Das Zusatzkindergeld wird bis zu einem Jahresnettoeinkommen von
26 400,—/18 600,— DM fiir Ehepaare/Alleinstehende plus 7 800,— DM
fiir jedes beriicksichtigungsfdhige Kind voll gewé&hrt. Bei dariiber hin-
ausgehendem Einkommen sinkt es schnell ab (hoher Grenzentzugssatz
von 50°%) und fillt dann vollig fort. Der Einkommensbegriff ist am
steuerlichen Einkommen des vorvorigen Jahres orientiert, umfaBt aber
einige weitere Elemente. Er ist deutlich enger als die Einkommenskon-
zepte bei den anderen, negativ einkommensabhingigen Transfers. Ver-
mogensgrenzen bestehen nicht. Das Kindergeld ist nicht mit anderen,
negativ einkommensabhingigen Leistungen fiir Kinder, z. B. den Regel-
sdtzen der Sozialhilfe, abgestimmt, so daB es héher oder niedriger lie-
gen kann. Das Kindergeld ist nicht dynamisiert und wird durch den
Bund finanziert.

2.2.6 Zusammenfassende Thesen zu den Problemen negativ
einkommensabhdngiger Transfers bei zielentsprechender
Wirtschaftsentwicklung

Aus der Vielfalt der Probleme negativ einkommensabhéngiger Trans-
fers bei zielentsprechender Wirtschaftsentwicklung werden hier drei
Komplexe herausgegriffen:

— das Harmonisierungsproblem
— das Universalitdtsproblem und das Rangfolgeproblem

— das Dynamisierungsproblem.

Das Harmonisierungsproblem zeigt sich zum einen darin, da8 die ein-
zelnen Elemente der negativ einkommensabhéngigen Transfers nicht
untereinander auf der Basis einheitlicher Prinzipien abgestimmt sind.
Zum anderen zeigt es sich in der mangelnden Abstimmung zwischen
den negativ einkommensabhingigen Transfers und den direkten Steuern
der Haushalte bzw. Personen.

Das erste Teilproblem besteht in der Abgrenzung der Bezugseinheit,
deren 6konomische Leistungsfihigkeit die Basis fiir die Gewédhrung von
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Transfers und fiir die Besteuerung darstellt. Die Spannweite reicht in
der ersten Stufe vom Individuum bei der Einkommensbesteuerung bis
zur Bedarfsgemeinschaft, die bei der Sozialhilfe und beim Wohngeld
sogar uber die Kernfamilie (Ehepaar und minderjdhrige Kinder) hin-
ausreichen kann. In der zweiten Stufe werden Unterhaltszahlungen
zwischen Mitgliedern der weiteren Familie einbezogen, die bei Gebern
und Empféngern bei der Besteuerung und bei der Transfergewdhrung
unterschiedlich beriicksichtigt werden. AuBerdem variiert das AusmaB
der Unterhaltspflicht, das durch die jeweiligen Freibetrdge und den An-
teil des zur eigenen Verwendung verbleibenden Einkommens oder Ver-
mogens charakterisiert wird. Eine Harmonisierung kénnte man sich in
Richtung auf eine konsequente Beschrinkung auf die Kernfamilie als
Transfer- und Besteuerungseinheit und in einer Standardisierung der
Unterhaltsanspriiche mit konsequenter steuerlicher Behandlung bei
Gebern und Empfiangern vorstellen.

Das zweite Teilproblem besteht in der Verwendung unterschiedlich
breiter Einkommens- und Vermdgensbegriffe und im unterschiedlichen
zeitlichen Bezug der ermittelten GréBen. Die Unterschiede bestehen so-
wohl in den einbezogenen Einkunfts- bzw. Vermogensarten, als auch in
den zulédssigen Abziigen und in der Bewertung der einzelnen Elemente.
Besonders gravierend ist das Problem, wenn Steuervergiinstigungen
(implizite Transfers) in Form einer Verringerung der steuerlichen Be-
messungsgrundlage (Steuerfreistellung, {iberhdhte Abziige, Unterbewer-
tung) gewidhrt werden und gleichzeitig negativ einkommensabhéngige
Transfers am zu versteuernden Einkommen und nicht am Nettoeinkom-
men ankniipfen. Die Gewédhrung der Steuervergiinstigung fiihrt dann
zusétzlich noch zu einer Erhohung negativ einkommensabhingiger
Transfers. Tendenziell besteht eine Asymmetrie in der Weise, dal bei
negativ einkommensabhingigen Transfers ein umfassenderer Einkom-
mens- und Vermdogensbegriff, eine marktndhere Bewertung, eine Be-
rlicksichtigung potentiellen Einkommens und potentieller Unterhalts-
anspriiche und eine ausgeweitete Bedarfsgemeinschaft zugrunde gelegt
werden, wihrend bei der Besteuerung ein verengter Einkommens- und
Vermogensbegriff, eine Unterbewertung von einzelnen Elementen, eine
Freistellung potentiellen Einkommens und potentieller Unterhalts-
anspriiche und eine enge Abgrenzung der Besteuerungseinheit vor-
herrschen.

Das dritte Teilproblem besteht in der Verwendung unterschiedlicher
Freibetrige, insbesondere bei den nicht mit dem familiengréBenspezi-
fischen Existenzminimum abgestimmten Grundfreibetrédgen der Ein-
kommensteuer, sowie in dem bei Sozialhilfe (Hilfe zum Lebensunter-
halt), Ausbildungsforderung und Arbeitslosenhilfe extrem hohen Grenz-
entzugssatz von 100%. Hinzu kommt die mangelnde Abstimmung zwi-
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schen dem Kindergeld und dem jeweiligen kindspezifischen Existenz-
minimum in der Sozialhilfe sowie die unkoordinierte Bertiicksichtigung
von Familienlasten bei den einzelnen Regelungen.

Das vierte Teilproblem liegt darin, daB die zur vollstdndigen Siche-
rung des Lebensunterhalts dienenden, negativ einkommensabhéngigen
Transfers nicht gleichzeitig ausreichende Beitragszahlungen zur Auf-
rechterhaltung ausreichender Anwartschaften in allen Sozialversiche-
rungszweigen umfassen.

Wie noch zu zeigen sein wird, gewinnen einige Aspekte dieses Har-
monisierungsproblems bei stagnierendem Wachstum schon deswegen
zunehmende Bedeutung, weil sich die Zahl der Betroffenen stark erhéht.

Das Universalitédts- und Rangfolgeproblem weist mehrere Aspekte auf:

Die Sozialhilfe (Hilfe zum Lebensunterhalt) bildet zusammen mit der
Ausbildungsférderung und der hier nicht behandelten Kriegsopferfiir-
sorge ein unterstes universelles Teilsystem zur Sicherung des Existenz-
minimums, dessen Regelungen im Hinblick auf die Einbeziehung des
Vermogens, des tatsdchlichen und des potentiellen Einkommens und der
Unterhaltsanspriiche allerdings recht streng sind. Bei Eintritt eines der
versicherungsméBig abgesicherten Risikofédlle gibt es einerseits Emp-
finger, die beim Ubergang von einem niedrigen Erwerbseinkommen zu
einer Sozialversicherungsleistung ergdnzend negativ einkommensabhén-
gige Transfers in Anspruch nehmen miissen, und andererseits Personen,
die hierauf nicht angewiesen sind. Dieser Unterschied beruht zum einen
auf zusétzlichen privaten innerfamilidren Transfers und zum anderen
auf den verschiedensten Mindestregelungen, die sehr unsystematisch in
die vorgelagerten Sozialleistungen eingebaut sind®. Man koénnte von
einem institutionell bedingten FilterprozeB sprechen, der nur Teilgrup-
pen von Betroffenen auf das Niveau der existenzminimumsichernden,
negativ einkommensabhingigen Transfers absinken 148t.

Unter den negativ einkommensabhéngigen Transfers besteht noch-
mals eine Zweiteilung in solche, die bereits oberhalb des Existenzmini-
mums einsetzen, und in solche, die nur bei Unterschreiten des Existenz-
minimus gewdhrt werden. Die erstgenannten Transfers sind zwar nach-
rangig zu Markteinkommen und Sozialversicherungsleistungen, aber
vorrangig zu den Existenzminimumtransfers. Von der erstgenannten
Gruppe sind negativ einkommensabhéngiges Zusatzkindergeld und
Wohngeld universell, die Arbeitslosenhilfe ist dagegen nur gruppen-
spezifisch ausgerichtet.

20 Vgl. Hauser, R., Mindestleistungen im System der sozialen Sicherung der
Bundesrepublik Deutschland aufBlerhalb der Sozialhilfe, Sonderforschungsbe-
reich 3, Arbeitspapier Nr. 107, Frankfurt, Mannheim 1983.
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Vereinfachend kann man von folgender Rangfolge ausgehen, wobei
allerdings infolge von gruppenspezifischen Ausgrenzungen fiir manche
Personengruppen nur Teilrangfolgen gelten:

— Markteinkommen;

— rein beitragsdquivalente, proportionale Sozialversicherungslei-
stungen;

— vereinzelte, nicht-beitragsdquivalente Mindestleistungselemente
bei den Sozialversicherungsleistungen;

— Versorgungsleistungen in Form von einkommensunabhidngigem
Kindergeld;

— negativ einkommensabhéngige Transfers oberhalb des Existenz-
minimums;

— negativ einkommensabhingige Transfers zur Sicherung des Exi-
stenzminimums.

Zwischen Markteinkommen und Sozialversicherungsleistungen kann
man grundsétzlich die Sozialabgaben plazieren. Falls simtliche Sozial-
versicherungsleistungen am Bruttomarkteinkommen orientiert wiren
und zusammen mit den Markteinkommen voll der Einkommensbesteue-
rung unterlédgen, stiinde auch die Rangposition der Einkommensbesteue-
rung eindeutig fest, ndmlich nach den Sozialversicherungsleistungen.
Da es aber faktisch steuerfreie, am Bruttomarkteinkommen orientierte
Sozialversicherungsleistungen und auB8erdem noch am Nettoeinkommen
orientierte Sozialversicherungsleistungen gibt, ist die Rangposition der
Einkommensbesteuerung nicht eindeutig. Soweit von Sozialversiche-
rungsleistungen Beitrdge zu anderen Sozialversicherungszweigen zu
entrichten sind, ist auch die Rangposition der Sozialabgaben nicht mehr
ganz eindeutig.

Aus der Sicht eines integrierten Steuer- und Transfersystems® erwei-
sen sich insbesondere die beitragsfinanzierten Mindestleistungselemente
in den Sozialversicherungsleistungen, die Versorgungsleistungen und
die bis in obere Einkommensschichten reichenden, negativ einkommens-
abhingigen Transfers als problematisch, wobei das Problem noch ver-
schirft wird, soweit die Leistungen nicht universell, sondern nur grup-
penspezifisch ausgestaltet sind und soweit der Bemessung der negativ

30 Grundzlige und Anforderungen eines integrierten Steuer- und Transfer-
systems werden beispielsweise diskutiert bei: Krupp, H.-J., Bedingungen und
Prinzipien einer integrierten Sozialpolitik, in: Pfaff, M., H. Voigtlinder
(Hrsg.), Sozialpolitik im Wandel, Bonn 1978, S. 187 ff. Pfaff, M., Grundlagen
einer integrierten Sozialpolitik, in: Pfaff, M., H. Voigtlinder (Hrsg.), Sozial-
politik im Wandel, Bonn 1978, S. 147 ff., Schmdhl, W., Uber die Notwendigkeit
und die Voraussetzungen einer koordinierten staatlichen Verteilungspolitik,
in: Sozialer Fortschritt, 27. Jg. H. 3 (1978), S. 56 £f.
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einkommensabhingigen Transfers unterschiedlich breite Einkommens-
und Vermdogensbegriffe zugrunde liegen.

Das Dynamisierungsproblem tritt bei monetdren Transfers immer
dann auf, wenn die in einem Zeitpunkt festgelegten Relationen zwischen
dem Markteinkommen und den Nettoeinkommen von Gruppen oder
von Individuen sich nicht &ndern sollen, wenn die monetdren Markt-
einkommen zu- oder abnehmen. Es kann sich auch stellen, wenn sich
relevante Preisrelationen in unerwiinschter Weise verschieben.

Da monetdre Transfers in der Regel mit Hilfe eines nominell fest-
gelegten Tarifs ermittelt werden, gewinnt das Dynamisierungsproblem
ein um so groBeres Gewicht, je hoher die reale Wachstumsrate des
Bruttosozialprodukts und je hoher die Steigerungsrate des Preisniveaus
sind®, Sofern iiber die einzuhaltenden Relationen dauerhafter politi-
scher Konsens besteht, kann das Dynamisierungsproblem im Idealfall
durch eine zeitnahe Regelbindung aller nominell fixierten Tarife und
Berechnungsvorschriften an eine geeignete makroskonomische Durch-
schnittsgroBe gelost werden. Hieraus resultieren starke Einschrankun-
gen des politischen Handlungsspielraums in bezug auf ad-hoc-Ein-
griffe in einzelne Relationen.

Betrachtet man die vorhandenen Regelungen fiir negativ einkom-
mensabhingige Transfers vor dem Hintergrund einer derartigen Vor-
stellung, so wird eine zweite Dimension des Harmonisierungsproblems
deutlich: Da Einkommensteuertarif, Sozialhilfe, Wohngeld, Ausbil-
dungsférderung und Kindergeld nicht streng dynamisiert sind, sondern
unregelmiBig, unkoordiniert und nach unterschiedlichen Erwéigungen
in diskretiondrer Form angepaBt werden, ergeben sich auch bei ziel-
entsprechender Wirtschaftsentwicklung sténdig Verschiebungen in den
Relationen untereinander sowie im Verhiltnis zu den Markteinkommen
und zu den weitgehend einheitlich dynamisierten Sozialversicherungs-
transfers. Lediglich die negativ einkommensabhéngige Arbeitslosenhilfe
ist in Anlehnung an die Steigerungssitze in der gesetzlichen Rentenver-
sicherung dynamisiert®.

31 Bei realen Transfers tritt ein analoges Dynamisierungsproblem auf, so-
fern sich die Hohe der fiktiv mit Preisen bewerteten Transfers anders ent-
wickelt als das monetdre Markteinkommen.

32 Dies gilt allerdings nicht fiir die Freibetrage.
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3. Zusiitzliche Probleme negativ einkommensabhiingiger Transfers
bei mittelfristig stagnierendem Wirtschaftswachstum

3.1 Vorbemerkungen

Auch wenn die negativ einkommensabhéngigen Transfers eine Reihe
von Problemen aufweisen, so sind diese bei zielentsprechender Wirt-
schaftsentwicklung doch nicht so gewichtig, da man von gravierenden
Funktionsméingeln dieses Teilsystems sprechen koénnte. Es stellt sich
aber die Frage, ob bei stagnierendem Wirtschaftswachstum die Funk-
tionsméngel eine wesentlich gréere Bedeutung gewinnen, so daB man
gegebenenfalls weiterreichende Anderungen ins Auge fassen miiSte.

Als Kriterienliste, anhand derer dieser Problematik nachgegangen
wird, diene der folgende Fragenkatalog:

(1) Wird fiir simtliche von Arbeitslosigkeit betroffenen Personen bzw.
Haushalte wenigstens das konventionelle Existenzminimum ge-
sichert?

(2) Wird fiir Arbeitslose bzw. ihre Haushalte ein zu weitgehender sozia-
ler Abstieg vermieden bzw. eine Reintegration in den Arbeitsmarkt
und ein Wiedererreichen der fritheren sozialen Position méglichst
gefordert?

(3) Werden die finanziellen Auswirkungen des Risikofalles , Arbeits-
losigkeit“ auf andere Mitglieder der Kernfamilie und auf den dar-
tiber hinausgehenden ausgeweiteten Kreis der Unterhaltspflichtigen
angemessen begrenzt?

(4) Lassen sich die durch die Zunahme der negativ einkommensabhén-
gigen Transfers induzierten Umverteilungswirkungen anhand gene-
reller Verteilungskriterien rechtfertigen?

(5) Ergeben sich verwaltungsméBige Ineffizienzen oder Verschiebungen
zwischen den Verwaltungs- und Mitteltrdgern, die einer angemesse-
nen staatlichen Aufgabenverteilung widersprechen?

Auf mittlere Sicht ist stagnierendes Wirtschaftswachstum bei den
gegebenen institutionellen Regelungen durch eine Reihe von charakte-
ristischen Phénomenen am Arbeitsmarkt gekennzeichnet, die zu Aus-
wirkungen auf die negativ einkommensabhingigen Transfers fiihren:

— anhaltende globale Arbeitslosigkeit auf hohem Niveau;
— léngere durchschnittliche Dauer der Arbeitslosigkeit® und hiufiger
auftretender Mehrfacharbeitslosigkeit;

33 Anfang der 70er Jahre lag die Dauer der Arbeitslosigkeit im Durchschnitt
bei etwa 2 Monaten; bis 1984 war die durchschnittliche Dauer auf 7,9 Monate
angestiegen. Aus statistischen Griinden beinhalten diese Zahlen sogar noch

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 152/
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— Erhohung der Anzahl und des Anteils der langfristig Arbeitslosen
und der schwer vermittelbaren Arbeitslosen®;

— Erhohung der sogenannten stillen Reserve®;

— beachtlicher Anteil von registrierten Arbeitslosen ohne Leistungs-
anspruch (vgl. Tabelle 3);

— zunehmender Anteil der auf Arbeitslosenhilfe anstelle von Arbeits-
losengeld verwiesenen Arbeitslosen (vgl. Tabelle 3).

Die Auswirkungen, die von diesen Arbeitsmarktphidnomenen auf die
negativ einkommensabhéngigen Transfers ausgehen, sind nunmehr noch
etwas genauer zu untersuchen.

3.2 Sicherung des Existenzminimums?

Solange Arbeitslose die Anspruchsvoraussetzungen fiir Arbeitslosen-
geld erfiillen, fiihrt der Ersatz ihres Arbeitseinkommens durch diesen
Transfer zu einem niedrigeren Haushaltseinkommen, aufgrund dessen
gegebenenfalls erh6hte Anspriiche auf Wohngeld oder LastenzuschuB,
auf Ausbildungsférderung fiir in Ausbildung befindliche Kinder und auf
Zusatzkindergeld entstehen, so dal — netto gesehen — der Einkom-
mensriickgang etwas abgemildert wird. Ahnlich ist die Situation, wenn
flir Arbeitslose ein vorzeitiger Rentenbezug oder eine Umschulung etc.
in Frage kommen. Diese Vorgénge bewegen sich in dem vorgegebenen
Rahmen und fithren — so schwer ertriglich Arbeitslosigkeit im Einzel-
fall auch sein mag — nicht zu besonderen Problemen. Auch die zusétz-
lichen Ausgaben, die bei den genannten negativ einkommensabhéngigen
Transfers entstehen, diirften nur eine begrenzte GréSenordnung auf-
weisen.

Das Problem verschirft sich jedoch, wenn — infolge eines urspriing-
lich bereits sehr niedrigen Arbeitseinkommens — trotz Bezugs von
Arbeitslosengeld und gegebenenfalls zuzliglich der genannten, negativ
einkommensabhéngigen Transfers nicht einmal das Existenzminimum

eine Unterschdtzung. Vgl. Autorengemeinschaft, Der Arbeitsmarkt in der
Bundesrepublik Deutschland in den Jahren 1983 und 1984 — insgesamt und
regional. In: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, H. 4
(1983), S. 325 - 344 sowie: Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung, Chancen fiir einen langen Aufschwung, Jahres-
gutachten 1984/85, Stuttgart, Mainz 1984, Tab. 11.

34 Im letzten Tiefpunktjahr der Arbeitslosigkeit (1979) gab es im Septem-
ber 146 000 Arbeitslose (19,9%), die ldnger als ein Jahr arbeitslos waren; im
September 1983 war deren Zahl bereits auf 608 000 (28,5%) angestiegen. In
der Zwischenzeit ist noch ein weiterer Anstieg erfolgt. Vgl. Sachverstidndigen-
rat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, a. a. O. Tab. 10.

35 Fir 1983 wurde die stille Reserve auf ca. 900 000 Personen geschitzt. Vgl.
Autorengemeinschaft, a. a. O., S. 33.



35

irtschaftswachstum

Probleme ausgewé&hlter Transfers bei

*ud3unuUYPAIIE SUIS[d pun ¢g/T ‘¥8/% ‘€8/IT ‘I8/IT ‘6L/8 "N L 3IBIAS}IDQIESIPUNY [2119ND

*$86T ISNBNV INJ USYRZ (q

‘APINM UIPIIYISIUD JYIU YOOou SeIjuy UIISP I19QMn ‘9SOISIRQIV UDIGIUISUId (e

0‘se 0‘16 6'92 1'ce 628 102 2 «¥861
9'ee 6°06 c'13 6 Ge2 8C2 % €861
9‘eg 106 6'GT S‘08 Ppzees 1 2861
8'1e p'es g'er 695 PLSTLTT 1861
g'se 8'z8 L'eT 118 006 688 0861
g'eg 98 g'c1 218 LET 9L8 6L6T
2'ze S'p8 8‘sT 028 8%6 266 8L6T
0'0¢ S'y8 6'ST 198 G66 620 T LL6T
G'9z p'c8 G‘ST 0'8S 9€€ 090 T 9L61
6'€% 8'18 g0t 8‘c9 LIZHL0T GL6T
L28 [5:7 6‘9 $'09 189 28S PLET
g‘se L'o8 €8 2'98 86% €LC gL6T
%o % %o %o
8nzag-HIv UISO[SHRQIY
«8NZ3q ue gnypsuy juresan U9}IdLI)S
|mWCﬁumww1h wIr uoaep lwww.n uap ue Aaﬁﬂ%wnﬁwuhaw@wwhzmh v Iye
3UYO USSO[S}IAqIY Jo8ueydwaprad otwrw wM_w MM qer
ﬁwuhwmhumww X USSOIS}IRqIY ~UasoS}IaqIy N *
I3p RV USIS1I}SIS9 Udp ue Ia8ugydwd I9p TRy
-9 [IYUSO[S}I_dGIY I9p [I3UY

pue[EsIna Jiiqndoisopung I9p UI UISO[S}IIQIY UIIILIISLIAI J3P §95NnzagsSun)siary SIp INpyN)S A

€21129DL



36 Richard Hauser

gesichert ist. Dann sind die Betroffenen auf ergénzende Sozialhilfe ver-
wiesen. Das gleiche gilt fiir Empfinger von niedriger Arbeitslosenhilfe
und fiir Arbeitslose, die iiberhaupt keinen Leistungsanspruch gegeniiber
der Bundesanstalt fiir Arbeit und auch keine sonstigen Einkommen oder
private Transferanspriiche besitzen. Aus Tabelle 4 geht hervor, da8 der
Anteil der Sozialhilfeempfénger, denen Arbeitslosengeld oder -hilfe
angerechnet wird, in den letzten Jahren deutlich gestiegen ist und 1983
schon bei 10,9%o aller Empfangerhaushalte von Hilfe zum Lebensunter-
halt lag. Inzwischen diirfte ein weiterer Anstieg erfolgt sein.

Daneben gibt es eine gréBere Gruppe von arbeitslosen Sozialhilfe-
empfingern, die iliberhaupt keine Leistungen der Bundesanstalt fiir
Arbeit beziehen und statistisch nicht von den {ibrigen Sozialhilfeemp-
fingern zu trennen sind. Insgesamt wird der Anteil der Arbeitslosen an
den Empfingern von Hilfe zum Lebensunterhalt im Rahmen der Sozial-
hilfe neuerdings sogar auf 25% geschétzt®.

Man kann die These vertreten, da8 durch den subsididren Sozialhilfe-
anspruch auch in diesen Fillen das konventionelle Existenzminimum
gesichert sei. Hiergegen werden jedoch zwei Einwénde erhoben:

Erstens liege das Sozialhilfeniveau — gemessen an der Relation zum
Durchschnittseinkommen im Zeitpunkt der Einfiihrung (1963) oder auch
berechnet nach dem Warenkorbverfahren — um 209 bis 30%0 zu nied-
rig, so daB fiir alle Sozialhilfeempfinger die Existenzminimumsicherung
gefdhrdet sei. Das Zuriickbleiben des Regelsatzes hinter der Entwick-
lung der Nettolohn- und -gehaltssumme pro Beschiftigtem verdeutlicht
das folgende Schaubild 1¥. Das Zuriickbleiben der Regelsidtze wird u. a.
auf die bei stagnierendem Wirtschaftswachstum besonders ausgeprégte
Finanzmittelknappheit der Kostentrdger (Kommunen) und den daraus
resultierenden Widerstand gegen Regelsatzanpassungen zuriickgefiihrt®.

38 Fichtner, O., Die Zukunft der Sozialhilfe, in: Nachrichtendienst des Deut-
schen Vereins fiir offentliche und private Fiirsorge, 64. Jg., H. 8 (1984), S. 284.

37 Fir eine ausfiihrliche Auseinandersetzung mit der Entwicklung des Re-
gelsatzes vgl. Hauser, R., Armut im Wohlfahrtsstaat — empirischer Befund
und Losungsansitze, in: Lampert, H., G. Kiihlewind (Hrsg.), Das Sozialsystem
der Bundesrepublik Deutschland, Bilanz und Perspektiven; Beitr. AB 83,
Niirnberg 1983, S. 214 - 263.

38 Vgl. Leibfried, St., Historische RegelmiBigkeiten bei Regelsdtzen — 100
Jahre Tradition des Deutschen Vereins?, in: Neue Praxis, 10.Jg., H. 3 (1980),
S. 253 - 259 sowie die Beitrdge in: Leibfried, S., F. Tennstedt (Hrsg.), Politik
der Armut und die Spaltung des Sozialstaates, Frankfurt 1985. Vgl. ferner:
Naegele, G., Zur Geschichte der verhinderten Warenkorb-Reform, in: Blédtter
der Wohlfahrtspflege, 132.Jg., H. 2 (1985), S. 36 ff.; Hofmann, A., Kirchlech-
ner, B, Die Entwicklung der Sozialhilferegelsidtze unter der Geltung des Bun-
dessozialhilfegesetzes, in: Blédtter der Wohlfahrtspflege, 132.Jg., H.2 (1985),
S. 39 ff. Schdfer, D., Das Bedarfsprinzip in der Sozialhilfe, in: Blitter der
Wohlfahrtspflege, 132. Jg., H. 2 (1985), S. 33 ff.
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Zweitens gebe es gerade auch unter den Arbeitslosen eine beachtliche
Dunkelziffer von prinzipiell Sozialhilfeberechtigten, die ihre Anspriiche
nicht geltend machten und daher mit einem Einkommen unter dem
Sozialhilfeniveau leben miiSten.

Obwohl beide Argumente ein generelles Systemproblem ansprechen,
ist es doch bei stagnierendem Wachstum von besonderer Bedeutung,
weil eine stark wachsende Zahl von Arbeitslosen hiervon beriihrt wird;
hinzu kommt, daBl eine weitverbreitete Inanspruchnahme von ergén-
zender Sozialhilfe durch Arbeitslose die Finanzmittelknappheit ver-
schérft und zu weiteren relativen Niveauabsenkungen fiir alle Empfén-
ger fiihren diirfte.

AuBerdem besitzt der extrem hohe Grenzentzugssatz der Sozialhilfe
von 100%o bei Arbeitslosen eine besondere Bedeutung, da das Problem
der Beeintréchtigung der Arbeitsanreize insbesondere bei dieser Gruppe
besteht.

3.3 Sozialer Abstieg und Wiederaufstiegschancen

Besteht bei Eintritt von Arbeitslosigkeit ein Anspruch auf Arbeits-
losengeld, so ist der aus diesem Risikofall resultierende einkommens-
miBige Abstieg begrenzt. Bei einem durch den Einkommensriickgang
zusitzlich entstehenden Anspruch auf Wohngeld oder auf Kindergeld-
zuschlidge wird der Abstieg weiter gemildert. Dies ist der Regelfall bei
zielentsprechender Wirtschaftsentwicklung. Es bleibt dem Arbeitslosen
liberlassen, ob er sein Vermdgen bzw. seine Ersparnisse angreifen will,
um den begrenzten Riickgang des Lebensstandards aufzufangen; da-
durch schmilert er allerdings moglicherweise seine Wiederaufstiegs-
chancen.

Bei anhaltender Stagnation und zunehmender durchschnittlicher
Dauer der individuellen Arbeitslosigkeitsperioden wird jedoch der Weg-
fall des Arbeitslosengeldanspruchs immer h#ufiger. Hinzu kommen
Arbeitslose, die erstmals in den Arbeitsmarkt eintreten wollen oder die
nach einer lingeren Unterbrechung wieder eine Beschéftigung suchen
und tiiberhaupt keinen Arbeitslosengeldanspruch erwerben konnten.
Diese Gruppen sind, sofern keine ausreichenden sonstigen Einkommen
oder private Transfers zur Verfiigung stehen, entweder auf Arbeits-
losenhilfe oder auf Sozialhilfe verwiesen. Wihrend bei Arbeitslosen-
hilfe noch eine bestimmte Relation zum friiheren oder erwarteten
Arbeitseinkommen eingehalten wird, die zumindest bei héheren Ein-
kommen eine Absicherung oberhalb des Existenzminimums gewé&hr-
leistet, liegt bei Inanspruchnahme von Sozialhilfe der weitestmégliche
Abstieg vor.
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Soweit die Wiederaufstiegschancen vom Vorhandensein einer gewis-
sen Vermdogensreserve abhéngen, werden sie durch die einzelnen nega-
tiv einkommensabhéngigen Transfers recht unterschiedlich beeinflufit,
da sich die Inanspruchnahme des Vermogens stark unterscheidet. Wah-
rend bei einkommensabhéngigen Kindergeldzuschldgen Vermogen keine
Rolle spielt, bei Wohngeld nur dann, wenn Vermogensteuerpflicht be-
steht®, und bei der Ausbildungsférderung nur auf das Vermogen des
Auszubildenden abgestellt wird, muB bei Arbeitslosenhilfe ein weit-
gehender und bei Sozialhilfe ein fast vollstindiger Verzehr des Ver-
mogens der Bedarfsgemeinschaft der Hilfegewihrung vorhergehen®.

Da die Zahl der langfristig Arbeitslosen, die auf Arbeitslosenhilfe
oder Sozialhilfe angewiesen sind, bei anhaltender Stagnation wegen der
Selektionsprozesse am Arbeitsmarkt noch weiter ansteigen diirfte,
zeichnet sich in einer solchen Lage auch unter diesem Aspekt ein zuneh-
mendes soziales Problem ab.

3.4 Auswirkungen auf Unterhaltsverpflichtete
und Unterhaltsberechtigte

Wenn bei stagnierendem Wachstum Arbeitslose zunehmend auf
Arbeitslosenhilfe oder Sozialhilfe verwiesen sind, wird dadurch ein
wesentlich groSerer Kreis von Unterhaltsberechtigten und Unterhalts-
verpflichteten mitbetroffen. Dies gilt in erster Linie fiir die Mitglieder
der Kernfamilie, zwischen denen eine gesteigerte Unterhaltspflicht
besteht.

Die Unterhaltspflicht ist jedoch bei Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe
auch auf nicht im gleichen Hausha