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Was bringt ein Kombilohn?

Eine 6kon

ometrische Analyse der Arbeitsangebotsreaktionen von Sozialhilfeempfangern und

der fiskalischen Effekte fur Sozialhilfetrager

Christian Dreger, Wolfram Kempe, Jiirgen Kolb und Lioba Trabert, Halle*

Gliederung

1 Einleitung

2 Das Arbeitsangebot von Sozialhilfeempfangern aus
theoretischer Sicht

Fiir Sozialhilfeempfanger ist die Aufnahme einer Erwerbstitigkeit derzeit kaum lohnend. Das Erwerbseinkommen
wird fast vollstdndig auf die Sozialhilfeleistungen angerechnet, so dafl mogliche Steigerungen des verfiigbaren Ein-
kommens relativ gering ausfallen. Die bestehende Sozialhilferegelung beinhaltet folglich kaum Arbeitsanreize und
wird diesbeziiglich hdufig kritisiert. In verschiedenen Reformansétzen wird deswegen eine Verringerung der
Anrechnungsquote vorgeschlagen. Auf diese Weise 146t sich — in Anlehnung an das Konzept der negativen Ein-
kommensteuer — eine Erhohung des verfligbaren Einkommens erreichen und somit die Attraktivitét einer Arbeits-
aufnahme steigern. Einer der Reformansitze wurde vom Bundesministerium fiir Gesundheit (BMG) in die Dis-
kussion eingebracht. Der darin vorgeschlagene Kombilohn begiinstigt in besonderer Weise Haushalte mit Kindern
und sozialversicherungspflichtige Beschaftigung.

Die Konsequenzen dieses Vorschlags fiir den Arbeitsmarkt und die Sozialhilfekassen werden am Beispiel des Lan-
des Sachsen-Anhalt ermittelt. Mit Hilfe eines Tobit-Modells werden auf der Basis von Daten des Arbeitsmarkt-
monitors Sachsen-Anhalt die zu erwartenden Arbeitsangebotsreaktionen von Sozialhilfeempfiangern abgeschitzt.
Daraus lassen sich die voraussichtlichen fiskalischen Konsequenzen fiir die Sozialhilfetrdger bestimmen. Dabei
sind die Personengruppen der arbeitslosen und erwerbstitigen Sozialhilfeempfanger sowie die potentiellen Neu-
eintritte in die Sozialhilfe zu betrachten.

Die mit der Reform verbundene Ausweitung des Arbeitsangebots ist quantitativ eher gering. Lediglich bei 2,4 vH
der arbeitslosen Sozialhilfeempfinger ist eine Arbeitsaufhahme zu erwarten. Dort ergeben sich auch die Einspar-
wirkungen des Reformvorschlages, sofern keine Beschridnkungen der Aufnahmeféhigkeit des Arbeitsmarktes auf-
treten. Die Analyse zeigt, dall durch die Ausdehnung der Sozialhilfegrenzen erhebliche Mehrausgaben durch Mit-
nahmeeffekte entstehen, die insgesamt die Einsparungen libersteigen diirften.

1 Einleitung

Den bestehenden Sozialhilferegelungen in Deutschland wer-
den bereits seit langem Fehlanreize hinsichtlich der Beschaf-
tigungsforderung zugeschrieben. Insbesondere die hohe An-
rechnung von Arbeitseinkommen auf die laufende Hilfe zum

3 Anrechnungsregelungen in der Sozialhilfe Lebensunterhalt steht in der Kritik, da sich fiir Sozialhilfe-
3.1 Modalititen im Status quo empfinger eine Erwerbsaufnahme aufgrund der prohibitiv

3.2 Modalititen im BMG-Kombilohn

hohen Transferentzugsrate kaum lohnt.! Diese restriktiven
Moglichkeiten zur Steigerung des verfligbaren Einkommens

3.3 Vergleich der Anreizmechanismen wirken sich negativ auf das Arbeitsangebot aus, selbst wenn

4 Abgrenzung der relevanten Personengruppen

davon auszugehen ist, daf3 arbeitslose Sozialhilfeempfinger
in der Regel eine relativ hohe Arbeitsmotivation haben

5 Empirische Analyse des Arbeitsangebots (Hackenberg/Wagner 1997).
5.1 Okonometrische Methoden

Grundsitzlich stehen zur Stirkung der Arbeitsanreize zwei

5.2 Datenbasis Wege offen. Zum einen lieBe sich durch eine VergroBerung
5.3 Schétzergebnisse des Abstands zwischen Erwerbseinkommen und Sozial-

6 Fiskalische Konsequenzen fiir die Sozialhilfetriger

transfers die Bereitschaft zur Aufnahme eines Arbeitsverhalt-
nisses erhohen. Dies konnte sowohl durch eine Absenkung

6.1 Einsparungen des Sozialhilfeniveaus als auch durch die Anhebung von Min-
6.2 Mehrausgaben destlohnen erreicht werden.? Zum anderen besteht die Mog-

7 Gesamteffekte und Resiimee

lichkeit einer Verringerung der Transferentzugsrate. Eine ge-
ringere Anrechnung des Erwerbseinkommens auf die Sozial-
hilfeleistung wirkt iiber ein hoheres verfligbares Einkommen

* Christian Dreger, Wolfram Kempe, Jiirgen Kolb und Lioba Trabert sind wis- ebenfalls anreizfordernd.
senschaftliche Mitarbeiter der Abteilung Arbeitsmarkt am Institut fiir Wirt-
3531111352032}&13?023& (IWH). Der Beitrag liegt in der alleinigen Verant- Die letztgenannte Strategie basiert auf dem Grundsatz der

Die Autoren danken Annette Bergemann, Ulrich Cramer, Heinz-P. Galler, negativen Einkommensteuer und steht im Mittelpunkt der fol-

Notburga Ott, Riidiger Pohl, Joachim Ragnitz, Horst M. Schellhaf3, Hilmar
Schneider, den Teilnehmern eines Workshops am IWH sowie zwei anony-

genden Ausfithrungen. Neben mehreren — unter dem Begriff

men Gutachtern fiir wertvolle Hinweise. des Kombilohns bekannt gewordenen — Vorschldgen hat auch
! Vgl. z.B. Boss 1994, Gunkel/Kollmann/Kiipper/Peren 1997. das Bundesministerium fiir Gesundheit (BMG) einen Ge-
2 Zur Diskussion dieser beiden Ansitze vgl. Jerger/Spermann 1996. setzesentwurf vorgelegt, der eine stérkere Differenzierung der
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Anrechnungsregelungen nach dem Haushaltstyp und der
Hohe des Einkommens vorsieht.?

Die bisherige Diskussion um die Konsequenzen verschiede-
ner Reformansitze leidet jedoch hiufig unter einer fehlenden
empirischen Basis. Solange weder der intendierte Beschafti-
gungseffekt noch die finanziellen Konsequenzen quantifi-
zierbar sind, bleibt eine Beurteilung der MaBinahmen schwie-
rig (Backer/Hanesch 1997, Rosenfeld 1997). Diese Arbeit soll
mit ihrer empirischen Analyse zur Beurteilung der quantitati-
ven Dimension dieser Strategien am Beispiel des BMG-Kom-
bilohns fiir Sachsen-Anhalt beitragen.

Dazu wird in einem ersten Schritt der prinzipielle Zusam-
menhang zwischen dem Arbeitsangebot der privaten Haus-
halte und den Modalitéten der Sozialhilfe auf der Basis eines
mikrodkonomischen Modells betrachtet. Daran schlieft sich
eine Darstellung der BMG-Regelungen an, die den aktuellen
Bestimmungen gegeniibergestellt werden. Auf dieser Stufe
der Analyse sind pekunidre Vor- und Nachteile fiir bestimm-
te Haushaltstypen beziehungsweise Beschiftigtengruppen er-
kennbar. Daraus lassen sich mogliche Effekte fiir das Ar-
beitsangebot ableiten, die auf der Grundlage eines mikrodko-
nometrischen Modells quantifiziert werden.

Die zu erwartenden Auswirkungen des BMG-Vorschlags
werden zunéchst unter der Primisse einer vollstdndig elasti-
schen Arbeitsnachfrage diskutiert. Dem werden in einem
zweiten Szenario die Effekte gegeniibergestellt, die bei einer
durch Nachfragebeschrinkungen verursachten Arbeitslosig-
keit entstehen. Aufbauend auf diesen Ergebnissen werden die
fiskalischen Effekte exemplarisch fiir Sachsen-Anhalt be-
stimmt. Bedingt durch das Verhalten unterschiedlicher Perso-
nengruppen sind sowohl Kosten als auch Einsparungen zu er-
warten. Die Ermittlung der fiskalischen Effekte beschrankt
sich auf die unmittelbar bei den Sozialhilfetrdgern anfallen-
den Mehrausgaben und Einsparungen. Volkswirtschaftliche
Riickwirkungen iiber erhohte Einnahmen der Sozialver-
sicherungen, wachsende Konsumnachfrage etc. bleiben un-
berticksichtigt. AbschlieBend werden die Ergebnisse zusam-
mengefalit und ihr finanzieller Nettoeffekt ermittelt.

2 Das Arbeitsangebot von Sozialhilfeempfingern aus
theoretischer Sicht

Die Bewilligung der Sozialhilfe* ist prinzipiell an die Bereit-
schaft des Hilfesuchenden gekniipft, sowohl seine Arbeits-
kraft als auch sein gesamtes Nettoeinkommen zur Finan-
zierung des Lebensunterhaltes einzusetzen. Dabei ersetzt ei-
genes Einkommen Sozialhilfeanspriiche, um Sozialtransfers
nur wirklich Bediirftigen zu gewéhren. Hieraus ergibt sich
jedoch ein gewisses Dilemma. Zum einen sollen den Trans-
ferempfingern Anreize gesetzt werden, den Lebensunterhalt
aus eigenen Mitteln und Kriften zu bestreiten. Zum anderen
wird Arbeitseinkommen derzeit fast vollstindig auf die So-
zialhilfe angerechnet. Dieses Prinzip der Nachrangigkeit und
die damit verbundenen negativen Anreize zur Aufnahme einer

w

Vgl. Bundesratsdrucksache 1039/97. Dieser Gesetzesentwurf wurde mitt-
lerweile vom Bundesrat abgelehnt.

Die Sozialhilfe wird in Hilfe in besonderen Lebenslagen auf der einen und
laufende Hilfe zum Lebensunterhalt auf der anderen Seite unterteilt. Letz-
tere steht im Mittelpunkt der Reformiiberlegungen. Die Begriffe Sozialhilfe
und laufenden Hilfe zum Lebensunterhalt werden im folgenden synonym
verwendet.

Unter dem Begriff Freizeit wird in diesem Kontext die nicht in Erwerbs-
tatigkeit zugebrachte Zeit verstanden. Sie umfafBit neben Freizeit im enge-
ren Sinne auch die Zeit, die fiir Hausarbeit, Kindererziechung, etc. aufge-
wendet wird.
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Erwerbstitigkeit konnen zur ,,Sozialhilfefalle® fithren: Die
Aufnahme einer Beschiftigung lohnt sich im Bereich der So-
zialhilfegrenzen finanziell kaum, so daf} Nichterwerbstatig-
keit und damit der Verbleib in Sozialhilfe rational sein kann.

Mit dem Reformvorschlag des BMG ist eine Verringerung der
Anrechnung von Erwerbseinkommen auf die Sozialhilfe ver-
bunden. Da ein hoherer Anteil des Arbeitseinkommens an-
rechnungsfrei bleibt, impliziert dies eine Erh6hung des ver-
fligbaren Einkommens der erwerbstitigen Sozialhilfeemp-
fanger. Durch diese Einkommensverbesserung soll die Be-
reitschaft zur Aufnahme einer Erwerbstitigkeit bei den ar-
beitslosen Sozialhilfeempféangern gesteigert werden.

Die Anreizwirkungen des BMG-Vorschlags setzen nur auf ei-
ner Seite des Arbeitsmarktes an. Deshalb beriicksichtigt die
folgende theoretische Einordnung nur das Arbeitsangebot.
Um mdogliche Reaktionen auf einzelne Komponenten des
Transfersystems zu analysieren und individuelle Heteroge-
nitét zu beriicksichtigen, ist ein mikrodkonomischer Modell-
rahmen zu bevorzugen.

Ausgangspunkt ist die Annahme, daf ein Individuum die ihm
zur Verfiigung stehende Zeit nutzenmaximal zwischen Arbeit
und Freizeit’ aufzuteilen sucht. Aus dieser Optimierung re-
sultiert ein entsprechendes Arbeitsangebot. Die Entscheidung
zur Erwerbstitigkeit wird zusétzlich durch die Einkommens-
komponente des sozialen Sicherungssystems beeinfluf3t. So-
wohl die Hohe der Sozialleistungen als auch die Regelungen
der Einkommensanrechnung verdndern daher die Entschei-
dung tiber Arbeitszeit und Freizeit. Die Zusammenhénge las-
sen sich bereits in einer komparativ-statischen Analyse ver-
deutlichen (siehe Abbildung 1). Hierbei sind Einkommen und
Freizeit vollstindig substituierbar. Auerdem ist die Pramis-
se einer beliebigen Teilbarkeit der Arbeitszeit gesetzt.

Abbildung 1: Auswirkungen einer Verringerung der An-
rechnung von Erwerbseinkommen in der Sozialhilfe

Einkommen

A
B

Werden keine Lohnersatzzahlungen gewihrt, stellt AB die
Budgetgerade dar, die alle moglichen Kombinationen von
Einkommen und Freizeit bei einem gegebenen Lohnsatz ab-
bildet. Dabei entspricht die Steigung der Budgetgerade dem
Lohnsatz. Ein Individuum bietet Arbeit im Umfang der
Strecke AF , an. Es erreicht dabei das Nutzenniveau I,. Durch
die Einfiihrung von Sozialhilfe in Héhe von AC verédndert sich
der Kurvenverlauf der Budgetlinie zu CDB. Das Individuum
erreicht bei Nutzenmaximierung nunmehr die hohere Indif-
ferenzkurve 1,, wenn es keine Arbeit auf dem Arbeitsmarkt
anbietet.

MittAB 4/98



Aus dieser Situation heraus lassen sich prinzipiell zwei Stra-
tegien ableiten, die arbeitsangebotserhohend wirken. Die eine
Variante besteht in der Vergroferung des Abstandes zwischen
Erwerbseinkommen und Sozialhilfe, z.B. durch Absenkung
des Sozialhilfeniveaus. Dies kdnnte im Extremfall eine Strei-
chung der Sozialeinkommen bedeuten. Bei dieser Vorgehens-
weise wiirde im Modell wieder die Ausgangsposition mit der
Budgetgeraden AB entstehen und die betrachtete Person bie-
tet Arbeit im Umfang AF | an. Diese Strategie soll jedoch im
Rahmen dieser Arbeit nicht weiter verfolgt werden.

Aus der Verringerung der Anrechnung von Erwerbseinkom-
men auf die Sozialhilfe resultiert die zweite Variante. Im Mo-
dell bekommt die Budgetlinie einen steileren Verlauf im
neuen Sozialhilfebereich CE und hat den Verlauf CEB (siehe
Abbildung 1). Implizit ist damit eine Steigerung des Stun-
denlohns verbunden. Mit der Reform der Anrechnungsregeln
kann es fiir das Individuum (je nach individueller Nutzen-
funktion und damit der Lage der Indifferenzkurven) rational
sein, jetzt wieder Arbeit im Umfang der Strecke F,A anzu-
bieten, da es auf diese Weise die hohere Indifferenzkurve I,
erreicht.

Auf der Basis theoretischer Modelle 146t sich jedoch nicht
eindeutig kliren, wie sich eine Verdnderung der Sozialhilfe-
regelungen auf das Arbeitsangebot auswirkt (Siebert/ Stahler
1995, Weeber 1992). Das konkrete Ausmal3 der Angebots-
reaktionen kann nur empirisch ermittelt werden, da die indi-
viduelle Nutzeneinschitzung verschiedener Personen diffe-
riert. Hierbei kommt es sowohl auf das individuelle Arbeits-
angebotsverhalten als auch auf die spezifische Ausgestaltung
der Anrechnungsregelungen an.

3 Anrechnungsregelungen in der Sozialhilfe
3.1 Modalititen im Status quo

Nach dem Prinzip der Subsidiaritidt wird in der Sozialhilfe
jedes Einkommen auf die Sozialhilfeleistung angerechnet.
Erwerbseinkommen nimmt hier eine Sonderrolle ein, weil
lediglich ein verminderter Teil angerechnet wird.® Durch die
Hohe des von der Anrechnung frei bleibenden Einkom-
mensanteils (Freibetrag) wird der Arbeitsanreiz insofern be-
einfluft, als Sozialhilfeempfanger durch Erwerbstétigkeit ein
hoheres Einkommen realisieren kdnnen. In der Folge bezieht
ein Sozialhilfeempfénger die Summe aus Marktlohn und ver-
bleibender Sozialhilfe in seine Arbeitsangebotsentscheidung
mit ein. Der Freibetrag berechnet sich dabei nach der Hohe
des Nettoverdienstes (vgl. Berechnung 1).

Fiir die Hohe des Freibetrags lassen sich drei Bereiche iden-
tifizieren.” Nach dem Beispiel fiir Sachsen-Anhalt entspricht
der Freibetrag genau dem Nettoeinkommen, solange dieses
130 DM pro Monat nicht iibersteigt. Das bedeutet, dafl der
Arbeitsverdienst nicht auf die Sozialhilfe angerechnet wird
und somit das verfiigbare Einkommen in gleichem Ausmal
wie das Nettoeinkommen zunimmt. Im mittleren Einkom-
mensbereich zwischen 130 und 995 DM erhoht jede zusétz-
lich verdiente D-Mark den Freibetrag — und damit das zu-
satzlich verfiigbare Einkommen —um 0,15 DM. Demzufolge
werden 85 vH des 130 DM iibersteigenden Betrages vom
Nettoeinkommen auf die Sozialhilfe angerechnet. SchlieBlich

® Vgl. § 76 Abs. 2 a Bundessozialhilfegesetz.

7 Fir eine detaillierte Beschreibung der Freibetragsberechnung vgl. Tra-
bert/Dreger/Kempe/Kolb 1998.
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ist im dritten Einkommensbereich (ab 995 DM) das Maxi-
mum des Freibetrags erreicht. In diesem Intervall verbleibt
dem erwerbstdtigen Sozialhilfeempfanger unabhédngig von
der Hohe des Erwerbseinkommens ein Freibetrag in Hohe von
260 DM. Jeder weitere Hinzuverdienst wird voll auf die So-
zialhilfeleistung angerechnet, so dafl sich eine marginale
Transferentzugsrate von 100 vH einstellt. Dieser Bereich, in
dem zusitzliches Erwerbseinkommen zu keiner Erhéhung des
verfligbaren Einkommens fiihrt, wird im folgenden als Sta-
gnationsbereich bezeichnet.

Berechnung 1:
Freibetrag fiir erwerbstitige Sozialhilfeempfanger im Status
quo

Y, falls 0<Y,, <025*RS
FB= { 02125*RS+0,15Y,,, falls 025*RS<Y, <192*RS
0,5*RS falls 1,92 *RS<Y,,, <SHS

netto

mit:
FB = Freibetrag
RS = Regelsatz
Y, .o = Nettoeinkommen

SHS = Sozialhilfeschwelle (Grenzeinkommen bei dem
keine Anspriiche auf Sozialhilfe mehr vorliegen)

Beispiel fiir Sachsen-Anhalt (Regelsatz: 519 DM, Stand
01. Juli 1997)

Y eto falls 0<Y,,, <130
FB={ 110+0,15*Y,,, falls 130<Y,,, <995
260 falls 995<Y,., < SHS

netto

Die Hohe der SHS héngt von der Haushaltszusammensetzung ab und betrigt
in Sachsen-Anhalt fiir einen Alleinlebenden momentan 1.210 DM und fiir ein
Paar mit drei Kindern 3.231 DM unter der Annahme, daf} Sozialhilfe und
Erwerbseinkommen die einzigen Einkommensquellen sind (BMG 1997). Bei
Erhalt anderer Transferleistungen, wie Wohn- oder Kindergeld, verschiebt sich
die SHS um den entsprechenden Betrag nach unten. Auf die prinzipielle Be-
rechnungsweise hat dies jedoch keinen Einfluf3.

3.2 Modalititen im BMG-Kombilohn

Wihrend im Status quo die Berechnung der Freibetrige ein-
heitlich erfolgt, wird im BMG-Kombilohn durch die Aufnah-
me zweier zusétzlicher Komponenten eine stirkere Differen-
zierung der Freibetrdge vorgeschlagen.

e Eine Sozialversicherungskomponente wirkt senkend auf die
Hohe des Freibetrags, wenn es sich um eine geringfiigige Be-
schiftigung handelt. Sozialversicherungspflichtige Erwerbs-
tatigkeit wird hingegen durch einen hoheren Freibetrag be-
giinstigt.

e Eine Kinderkomponente sieht eine Steigerung des Frei-
betrages je zu beriicksichtigendem Kind vor.

Diese spezifischen Férderbedingungen haben zur Folge, daf3
die BMG-induzierten Verdnderungen der Freibetrdge sehr
unterschiedlich ausfallen. Aufgrund der Kinderkomponente
ergeben sich fiir Haushalte mit Kindern in der Neuregelung
starkere Arbeitsanreize als fiir Alleinlebende oder Paare ohne
Kinder. Mit steigender Kinderzahl ist eine positive Niveau-
verschiebung der Freibetrdge iiber den gesamten Einkom-
mensbereich verbunden. Dariiber hinaus beinhaltet der Vor-
schlag (vgl. Berechnung 2) im Vergleich zum Status quo einen
weiteren Einkommensbereich, der durch die Integration der
Sozialversicherungskomponente entsteht. Die explizite For-
derung sozialversicherungspflichtiger Beschiftigung fiihrt zu
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einem sprunghaften Anstieg des Freibetrags, sobald die Ge-
ringfugigkeitsgrenze iiberschritten ist.?

Berechnung 2:

Freibetrag im BMG-Kombilohn am Beispiel des Haushalts-
typs Paar mit drei Kindern in Sachsen-Anhalt (Regelsatz:
519 DM, Stand 01. Juli 1997, Einkommensgrenze fiir ge-
ringfiigige Beschéftigung: 520 DM)

Y, falls 0<Y,, <156

ppo{ 140+01%Y o falls 156<Y,,<520
218+0,1 %Y,  falls 520<Y,  <2.529
471 falls 2.529 <Y, <3.442

netto —

Die Sozialhilfeschwelle fiir eine Familie mit drei Kindern in Hohe von
3.442 DM ergibt sich ebenfalls unter der Annahme, daf3 Sozialhilfe und Er-
werbseinkommen die einzigen Einkommensquellen sind (vgl. Berechnung 1).

3.3 Vergleich der Anreizmechanismen

Aus den Ubersichten der jeweiligen Freibetriige in Abbildun-
gen 2 und 3 wird deutlich, daf die Differenz zwischen Status
quo und BMG-Kombilohn sowohl von dem entsprechenden
Haushaltstyp als auch von der Hohe des Erwerbseinkommens
abhéngt. Alleinlebende profitieren aufgrund der spezifischen
Forderbedingungen am wenigsten von den Neuregelungen.
Im Bereich sozialversicherungspflichtiger Beschiftigung ist
zwar eine marginale Erh6hung der Freibetrige zu erkennen,
im Einkommensbereich geringfiigiger Beschiftigung mufl
hingegen ein Absinken der Arbeitsanreize aufgrund deutlich
geringerer Freibetrage konstatiert werden (vgl. Abbildung 2).

Abbildung 2: Freibetriige fiir erwerbstiitige Sozialhilfe-
empfinger im Status quo und BMG-Kombilohn; Haus-
haltstyp Alleinlebende

400
SHS BMG
350 — Status quo 1.229 DM
=— BMG
= 300
=250
2200 Stagna@ions-1 SHS
E o Sg?lrjeslcqhuo Status quo
;E_ ab 995 DM 1.2100M
100 : |
50 | | Geringfgigkeitsgrenze
0 L : ;
o o o o o o o o o o
™ O o N O o o o o

Nettoerwerbseinkommen in DM

Bei Haushalten mit Kindern fiihrt die Kinderkomponente zu
einer positiven Niveauverschiebung der Freibetrige. Mit zu-
nehmender Kinderzahl wird die Einkommenserh6hung auch
im Bereich geringfiigiger Beschdftigung immer deutlicher, so
daf3 fiir Haushalte mit drei und mehr Kindern auch hier ein
hoherer Arbeitsanreiz entsteht (vgl. Abbildung 3).° Zudem
zeigt sich, dall der Stagnationsbereich (konstantes verfiigba-
res Einkommen bei steigendem Erwerbseinkommen) in der
Kombilohnversion spéter einsetzt als im Status quo. Der Sta-

o

Die hoheren Freibetrige bei sozialversicherungspflichtiger Beschéftigung
konnen als partieller Ausgleich der Belastungen angesehen werden, die
durch die vom Arbeitnehmer zu tragenden Sozialversicherungsabgaben ent-
stehen. Freilich sind die Beitragszahlungen auch mit Gegenleistungen in
Form zukiinftiger Anspriiche verbunden (Kolb/Trabert 1996). Unter der An-
nahme, daf3 Riickfliisse aus Sozialversicherungsbeitragen kurzfristig nicht
internalisiert werden, existiert beim Ubergang von geringfiigiger zu sozial-
versicherungspflichtiger Beschiftigung jedoch nach wie vor eine finan-
zielle Hiirde.

©

Vgl. fiir die graphische Darstellung weiterer Haushaltstypen Trabert/
Dreger/Kempe/Kolb 1998.
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gnationsbereich beginnt im Status quo bei einem Erwerbsein-
kommen von 995 DM. Diese Grenze wird im BMG-Vor-
schlag nach oben verschoben. Der maximale Freibetrag fiir
den Haushaltstyp Paar mit drei Kindern wird erst bei einem
Nettoeinkommen von 2.529 DM erreicht. Er betrdgt hier
471 DM und ist damit um 211 DM hdher als im Status quo.

Abbildung 3: Freibetrige fiir erwerbstitige Sozialhilfe-
empfinger im Status quo und BMG-Kombilohn; Haus-
haltstyp Paar mit drei Kindern
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4 Abgrenzung der relevanten Personengruppen

Die verdnderten Anrechnungsregelungen des BMG-Vor-
schlags wirken auf zwei Arten. Einerseits induzieren sie Ver-
dnderungen des Arbeitsangebots, was im wesentlichen zu ei-
nem Anstieg der Beschéftigung fiihren diirfte. Andererseits
ergeben sich Auswirkungen auf die Verpflichtungen der Kom-
munen als Trager der Sozialhilfe. Die genauen Effekte sowie
deren Hohe héngen dabei von der Reaktion der drei im fol-
genden beschriebenen Personengruppen auf die neuen Rege-
lungen ab.

Arbeitslose Sozialhilfeempfinger

Arbeitslose Sozialhilfeempfinger sind die primére Ziel-
gruppe des BMG-Vorschlags. Bei ihnen fiihrt der Kombilohn
im allgemeinen zu héheren Freibetrdgen als im Status quo.
Eine Arbeitsaufnahme ermoglicht folglich eine groBere Stei-
gerung des Haushaltseinkommens als bisher. Ceteris paribus
erhoht sich damit die Attraktivitat einer Erwerbsaufnahme,
woraus eine Zunahme des Arbeitsangebots von arbeitslosen
Sozialhilfeempfangern resultieren kann. Dieser positive Ef-
fekt fiir den Arbeitsmarkt fiihrt zu Einsparungen der Sozial-
hilfetrdger, da das Erwerbseinkommens auf die Sozialhilfe
angerechnet wird und eine Verringerung der Anspriiche der
Leistungsempfinger an die Sozialhilfetriger bedeutet. Der
Umfang der Ersparnis ist dabei positiv von der Hohe des er-
zielten Einkommens abhéngig. Eine Zunahme der Ausgaben
durch diese Personengruppe ist mit dem BMG-Vorschlag da-
gegen nicht verbunden.

Erwerbstitige Sozialhilfeempfanger

Bei erwerbstdtigen Sozialhilfeempfingern sind vor allem die
fiskalischen Aspekte von Interesse. Der Sozialhilfeanspruch
dieses Personenkreises steigt durch die BMG-Regelung um
die Differenz zwischen altem und neuem Freibetrag. Dies
fiihrt aus Sicht der Sozialhilfetrager zu Mitnahmeeffekten und
zusitzlichen finanziellen Aufwendungen.

Die Arbeitsmarkteffekte dieses Personenkreises diirften hin-
gegen unbedeutend bis negativ sein. Zwar erhdht sich auch in
dieser Gruppe das auf die Sozialhilfe anrechnungsfreie Ein-
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kommen. Dieses realisieren erwerbstétige Sozialhilfeemp-
fanger jedoch auch bei unveridndertem Arbeitsangebot. Eine
Ausweitung des Arbeitsangebots ist hingegen nicht zu erwar-
ten, da der Steigerungsbetrag im BMG-Modell mit 10 vH
niedriger ausfallt als im Status quo (15 vH). Zusitzliches Ar-
beitsangebot wird im Steigerungsbereich folglich durch den
Kombilohn relativ weniger belohnt, so dal eine Ausweitung
der Beschiftigung tendenziell unterbleibt. Deswegen sind
hier auch keine Einsparungen zu erwarten. Geringfiigig Be-
schiftigte konnen ihr Arbeitsangebot sogar einschrinken,
weil die Neuregelung ihre relative Einkommensposition meist
verschlechtert. Dies hitte eine weitere Zunahme der Aus-
gaben fiir die Sozialhilfetridger zur Folge.

Neueintritte in die Sozialhilfe

Mitnahmeeffekte sind auch durch eine Erweiterung des Krei-
ses der Anspruchsberechtigten auf Sozialhilfe zu erwarten.
Erwerbstitige, die mit ihrem verfiigbaren Einkommen knapp
oberhalb der Sozialhilfeschwelle des Status quo liegen, er-
werben nach der Neuregelung Anspriiche auf Sozialhilfe, die
zu Mehraufwendungen fiihren.

Mit einem negativen Arbeitsmarkteffekt und weiteren Kosten
ist dariiber hinaus bei Berticksichtigung von méglichen Ver-
haltensédnderungen zu rechnen, denn fiir einen Teil der Neu-
eintritte kann eine Reduktion des Arbeitsangebots rational
sein. Im Stagnationsbereich fiihrt die Verminderung des Er-
werbseinkommens nicht zu einer EinbuBle des verfiigbaren
Einkommens (Stagnationseffekt). Sinkendes Erwerbsein-
kommen wird im Stagnationsbereich vollstandig mit Sozial-
hilfe aufgefiillt. Damit wird auch eine Arbeitsangebots-
reduzierung in diesem Intervall finanziell nicht bestraft, son-
dern hat vielmehr eine ausgleichende Erhhung der Sozial-
hilfeleistungen zur Folge. Sowohl bei unverdndertem Ange-
botsverhalten und erst recht bei einer moglichen Verringerung
des Arbeitsangebots ergeben sich also zusitzliche Ausgaben
auf der Seite der Sozialhilfetrdger durch Neueintritte in die
Sozialhilfe.

Tabelle 1 untergliedert die beschriebenen Personengruppen
und zeigt ihre tendenziellen Auswirkungen beziiglich Ar-
beitsmarkt- und fiskalischem Effekt.

Tabelle 1: Stilisierte Wirkungen des BMG-Kombilohns
auf unterschiedliche Personengruppen

Personengruppe Arbeitsangebot fiskalischer Effekt
arbeitslose zunehmend Ersparnis
Sozialhilfeempfanger
erwerbstétige konstant
Meh

Sozialhilfeempfénger (verringernd) chrausgaben
Neueintritte kqnstant Mehrausgaben

(verringernd)

5 Empirische Analyse des Arbeitsangebots

Eine verminderte Anrechnung des Erwerbseinkommens auf
die Sozialhilfe wirkt aus Sicht der Zielgruppe wie eine
Stundenlohnerhéhung, so daf die Bewertung der Neu-
regelung wesentlich auf der Lohnelastizitit des Arbeitsange-
bots beruht. Mit Hilfe der individuell bestimmten Lohnela-

10 Eine ausfiihrlichere Darstellung dieses Sachverhaltes findet sich z.B. in
Franz 1996.
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stizitdt und der individuellen Arbeitsangebotsmenge kann die
potentielle Arbeitsangebotsreaktion unter den verdnderten
Anreizbedingungen bestimmt werden.

5.1 Okonometrische Methoden

Der Umfang des Arbeitsangebots wird mit Hilfe eines TOBIT-
Modells geschitzt, da die endogene Variable auf den positi-
ven Wertebereich beschrénkt ist. Das ToBiT-Modell gewéhr-
leistet in dieser Situation unverzerrte und konsistente Schit-
zungen der Regressionsparameter (Greene 1997).

Gleichwohl werden der ToBIT-Schitzung noch weitere Un-
tersuchungen vorangestellt. So ist der Stundenlohnsatz ein
wesentlicher Bestimmungsfaktor fiir das Arbeitsangebot. Da
der Stundenlohn jedoch nicht fiir den Kreis der Arbeitslosen
beobachtet werden kann, wird in einer vorgeschalteten Stufe
eine Lohnfunktion geschétzt. Dabei entsteht jedoch das Pro-
blem der Selektionsverzerrung, weil die Schitzung dann nur
auf einer systematisch ausgewéhlten Teilmenge (Erwerbstiti-
ge) basiert, ihre Ergebnisse jedoch auf alle potentiellen Ar-
beitsanbieter libertragen werden.

Die Schitzung der Lohnfunktion weist deshalb einen Bias
auf, der sich jedoch durch die Aufnahme einer selektionskor-
rigierenden Variablen in die Lohnfunktion vermeiden 146t.
Mit der erweiterten Spezifikation lassen sich Léhne auch fiir
die nicht arbeitenden Personen bestimmen, selbst wenn die
Schitzung nur aus der Untergruppe der Erwerbstitigen vor-
genommen wird.! Eine PROBIT-Schitzung der Wahrschein-
lichkeit fiir die Ausiibung einer Erwerbstitigkeit liefert iiber
die Heckman-Korrektur individuelle Schitzwerte fiir den
Korrekturfaktor, der als zusétzlicher Regressor in die Lohn-
funktion eingeht (Heckman 1979).

Die empirische Analyse des individuellen Arbeitsangebots er-
folgt daher in drei Schritten. Zunéchst geht es um die Ermitt-
lung der Wahrscheinlichkeit der Erwerbstdtigkeit mit einem
ProBIT-Modell, welches zugleich die selektionskorrigierende
Variable bestimmt. In der zweiten Stufe wird die Lohnfunk-
tion auf der Basis der Erwerbstdtigen unter Beriicksichtigung
der Heckman-Korrektur geschitzt. Aufgrund empirischer
Evidenz fiir heteroskedastische Stdrterme wird dafiir die ver-
allgemeinerte Methode der kleinsten Quadrate (GLS) ver-
wendet. Das Lohnniveau jedes Individuums geht im an-
schlieBenden dritten Schritt in die Tobit-Schitzung des Ar-
beitsangebots als Regressor ein. Der Regressionsparameter
des (potentiellen) Lohns quantifiziert die durchschnittliche
Anderung des Arbeitsangebots auf Lohnsatzéinderungen. Mit
Hilfe dieses marginalen Effekts, den individuell bestimmten
Lohnen und dem ermittelten Umfang des Arbeitsangebots im
Status quo lassen sich personenspezifische Lohnelastizitéten
ableiten.

5.2 Datenbasis

Fiir die empirische Analyse wird der Arbeitsmarktmonitor
Sachsen-Anhalt (AMM) des Jahres 1997 herangezogen. Die
Entscheidung fiir diesen Datensatz wurde vor allem durch fol-
gende zwei Griinde motiviert. Zum einen spricht die hohe Ak-
tualitdt fiir den AMM, da die Daten bereits vier Monate nach
der Erhebung zur Verfligung stehen. Zum anderen ergibt sich
aufgrund der Beschiftigung mit einer kleinen Teilpopulation
(Sozialhilfeempfianger) die Notwendigkeit, einen Datensatz
mit einer hinreichend groflen Fallzahl zu verwenden. Diese
Vorteile des AMM werden jedoch mit einer geringen Frage-
tiefe auch zu arbeitsangebotsrelevanten Variablen erkauft. So
sind zwar Angaben zur Hohe des Haushaltseinkommens so-
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wie des personlichen Einkommens der Befragten verfiigbar,
Informationen iiber sonstige Quellen des Haushaltseinkom-
mens fehlen jedoch.

Der AMM ist eine 1997 zum siebten Mal durchgefiihrte re-
présentative Befragung der Bevolkerung Sachsen-Anhalts im
erwerbsfahigen Alter (15 bis unter 65 Jahre) und enthilt mit
der Befragung vom September 1997 insgesamt 7.121 Indivi-
dualdatensétze. Dies entspricht in etwa einer 0,4 vH-Stich-
probe der Bevdlkerung von Sachsen-Anhalt im erwerbsféhi-
gen Alter. Die Personen werden unter anderem zu Beschifti-
gung, Einkommen und Arbeitszeit, Erwerbsverldufen sowie
zu weiteren individuellen und Haushaltsmerkmalen befragt
(Wiener 1995). Der Bezug von Sozialhilfe wurde im AMM
erstmals 1997 erfaft. Fiir die Schitzung steht somit ein
Querschnittsdatensatz zur Verfiigung.

Fiir die hier diskutierte Fragestellung werden Rentner und in
Ausbildung befindliche Personen nicht betrachtet. Die vor-
liegende Analyse basiert auf den Antworten von 4.626 Perso-
nen, davon 2.367 Frauen. Von den einbezogenen Personen ga-
ben 21,4 vH Arbeitslosigkeit als Erwerbsstatus an. Zur Be-
rechnung der Auswirkungen des BMG-Vorschlags werden
sieben Haushaltstypen!! gebildet, die sich nach sozialhilfere-
levanten Merkmalen unterscheiden. Auf diese Weise lassen
sich die haushaltsspezifischen Differenzierungen des BMG-
Vorschlags addquat berticksichtigen.

5.3 Schitzergebnisse

Als Erkliarungsgrofle fiir das Arbeitsangebot der Personen
(ToiT-Analyse) fungiert der aus der Lohnfunktion geschitz-
te Stundenlohn, der sich bei den individuellen Merkmals-
kombinationen erwarten 1d6t. Zusitzlich wird die potentielle
Berufserfahrung sowie ihr quadratierter Wert mit einbezogen.
Die potentielle Berufserfahrung wird aus der Differenz zwi-
schen Lebensalter und Ausbildungsdauer abgeleitet. Die qua-
drierten Auspriagungen dieser Grofe approximieren den typi-
scherweise konkaven Verlauf der beobachteten Lohnentwick-
lung iiber die Lebenszeit. Eine weitere ErklarungsgrofBe ist
das sonstige Haushaltseinkommen pro Person. Es ist zu er-
warten, daf} die Erwerbsneigung mit steigendem sonstigen
Einkommen sinkt, weil die Notwendigkeit einer Einkom-
menserzielung in den Hintergrund tritt. Aulerdem ist die An-
zahl der Kinder unter 16 Jahren im Haushalt beriicksichtigt,
die bei den Frauen einen signifikant negativen Einfluf3 auf das
Arbeitsangebot zeigt. Die Ergebnisse der ToBIT-Schitzung
sind in Tabelle 2 enthalten. Die Schétzungen sind nach Frau-
en und Minnern getrennt durchgefiihrt worden, weil die Ein-
fluBparameter der verwendeten Variablen geschlechtsspezi-
fisch variieren.

Dabei handelt es sich um die Haushaltstypen Alleinlebende, Paar ohne
Kind, mit einem, zwei, drei Kindern sowie Alleinerziehende mit einem bzw.
zwei Kindern.

Dies impliziert die Annahme, daB die erkldrenden Variablen den gleichen
Effekt auf die Partizipationsentscheidung sowie die Anzahl der angebote-
nen Stunden haben. Die Annahme ist z.B. bei der Existenz von Fixkosten
der Arbeit nicht erfiillt.

Dieses Resultat wurde bereits fiir westliche Industrieldnder von einer Viel-
zahl empirischer Studien dokumentiert, einen Uberblick bietet z.B. Kil-
lingsworth 1993. Fiir Ostdeutschland ist dies insofern bemerkenswert, als
Schitzungen fiir einen fritheren Zeitraum noch Evidenz einer geringeren
lohnabhingigen Reagibilitéit des Arbeitsangebots von Frauen liefern (Kem-
pe 1998).

Einkommensénderungen, die aus moglichen Riickwirkungen mit anderen
Elementen des Steuer- und Transfersystems resultieren, konnen aufgrund
der Datenlage nicht beriicksichtigt werden.

Mit diesem Verfahren wurde auch die Arbeitsangebotsreaktion der er-
werbstdtigen Sozialhilfeempfanger kontrolliert.

S

b

b3
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Tabelle 2: Arbeitsangebot von Frauen und Méinnern

Variable Frauen Ménner
Koeffizient|(t-Statistik)| Koeffizient | (t-Statistik)

Konstante 20,95 (8,43) 34,86 (18,68)
Stundenlohn 1,29 (8,81) 0,48 (5,66)
Potentielle Berufserfahrung 0,62 (3,71) 0,26 (1,93)
Quadrierte potentielle } : ! 2

Berufserfahrung 0.02 (:6,06) 001 (362)
Kinder unter 16 Jahren -5,15 (-8,15) -0,20 (-0,46)
Sonstiges Haushaltseinkommen -0,01 (-13,33) -0,01 (-16,32)

Sigma 19,56 15,50

n=2367 n=2259

Anzahl der Beobachtungen

Quelle: Arbeitsmarktmonitor Sachsen-Anhalt 1997; eigene Berechnungen

Die Standardabweichung der Residuen ist mit Sigma be-
zeichnet. Sie wird zur Schitzung der individuellen Erwerbs-
wahrscheinlichkeit auf der Basis des Tobit-Modells verwen-
det, die die Grundlage zur Ermittlung des Beschéftigungs-
effekts bildet.!

Die ToBIT-Schitzung weist einen positiven und signifikanten
Einfluf3 des Lohnsatzes auf den Umfang des Arbeitsangebots
aus. Damit fiihrt eine verminderte Anrechnung der Erwerbs-
einkommen auf die Sozialhilfe zu einer Ausweitung der an-
gebotenen Stunden. AuBlerdem zeigt sich fiir Frauen eine
deutlich hohere Reagibilitdt auf Lohnsatzinderungen. Bei
den mittleren Werten des Stundenlohns der Frauen von
12,43 DM und des Arbeitsangebots von wochentlich 26,6
Stunden betrigt die Lohnelastizitdt von Frauen 0,601. Dage-
gen ergibt sich fiir die Ménner ein Wert von 0,190. Offen-
sichtlich reagieren gemifl den Ergebnissen der Schitzung
Minner weitaus weniger flexibel auf Lohnsatzanderungen als
Frauen.'

Mit den Ergebnissen lassen sich die mutmaBlichen Reaktio-
nen im Arbeitsangebot bestimmen, die fiir die Sozialhilfe-
empfinger zu erwarten sind. Die verdnderten Anrech-
nungsbedingungen fithren meist zu einer Erhéhung des Frei-
betrags und damit zu einer Steigerung des verfiigbaren Ein-
kommens. Die resultierende Einkommensdifferenz gegenii-
ber dem Status quo wird mit Hilfe des aus der ToBIT-Schit-
zung gewonnenen Arbeitsangebots in eine entsprechende
Lohnsatzinderung umgerechnet. Der BMG-Vorschlag hat so-
mit aus Sicht der arbeitslosen Sozialhilfeempfanger den Cha-
rakter einer Erh6hung des Stundenlohns. Das Ausmaf dieser
Lohnsteigerung ist individuell verschieden. Gemeinsam mit
der Lohnelastizitit wird das neue Arbeitsangebot der Ziel-
gruppe bestimmt.'*

Die tatsdchliche Realisierung des Arbeitsangebots erfolgt
nach MafBigabe der individuellen Erwerbswahrscheinlichkeit,
die sich sowohl fiir den Status quo als auch fiir das BMG-Mo-
dell berechnen 146t. Die Differenz der Erwerbswahrschein-
lichkeiten bildet die Grundlage fiir die Abschitzung der Zahl
der Personen, die potentiell in Beschéftigung eintreten.!

Mit der beschriebenen Vorgehensweise 146t sich der Ange-
botseffekt der Reform quantifizieren. Von den 22.500 durch
den Arbeitsmarktmonitor reprasentierten arbeitslosen Sozial-
hilfeempfiangern in Sachsen-Anhalt bieten bei Einfithrung
des BMG-Vorschlags auf der Basis der vorliegenden Schét-
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zungen rund 2,4 vH eine Tatigkeit mit einem Einkommen
unterhalb der Sozialhilfegrenze an.

Dieser Effekt stellt hinsichtlich der realisierbaren Beschifti-
gung eine Obergrenze dar, die unter der Voraussetzung einer
rein angebotsrestringierten Arbeitslosigkeit gilt. Die tatsdch-
lichen Beschiftigungswirkungen des BMG-Vorschlags diirf-
ten geringer ausfallen, wenn — wie vermutet werden kann —
nicht alle neu auf den Arbeitsmarkt tretenden Sozialhilfe-
empfinger eine Stelle finden.

6 Fiskalische Konsequenzen fiir die Sozialhilfetriger

Der BMG-Vorschlag fiihrt einerseits zu einer Erhdhung des
Arbeitsangebots der Sozialhilfeempfanger. Andererseits sind
mit der Reform auch fiskalische Wirkungen verbunden, die
in eine Gesamtbeurteilung mit einbezogen werden miissen.
Auf der fiskalischen Ebene kdnnen sowohl Einsparungen als
auch Mehrausgaben erwartet werden.

6.1 Einsparungen

Nehmen Sozialhilfeempfinger eine Beschéftigung auf, fiihrt
dies zu einer Entlastung bei den Sozialhilfetrdgern, weil ein
Teil des Sozialhilfeanspruchs durch eigenes Erwerbs-
einkommen substituiert wird. Die Analyse der individuellen
Haushaltssituation und des Einkommens bei Aufnahme einer
Erwerbsarbeit ergibt eine durchschnittliche jahrliche Erspar-
nis von ca. 12.580 DM pro Haushalt.' Die Hohe der insge-
samt erzielbaren Einsparungen wird durch den tatsdchlich
realisierten Arbeitsmarkteffekt des BMG-Vorschlags be-
stimmt. Dabei treten hochstens 2,4 vH der arbeitslosen
Sozialhilfeempfinger Sachsen-Anhalts neu in Beschiftigung
ein.

Unter Einbeziehung der Nachfrageseite des Arbeitsmarktes
lassen sich zwei Extremfille unterscheiden, die jeweils ein
Szenario bilden. Lediglich im Fall einer unendlich elastischen
Arbeitsnachfrage kann eine vollstdndige Umsetzung dieses
Arbeitsangebots vorausgesetzt werden. Daraus resultierten in
der Gruppe der arbeitslosen Sozialhilfeempfianger Einspa-
rungen in Héhe von 6,8 Mio. DM pro Jahr. Der fiskalische

16 Bei der Anrechnung der Erwerbseinkommen auf Sozialhilfe ist stets die An-
nahme eines Einverdienerhaushalts gesetzt. Diese Entscheidung wird durch
die Datenlage erzwungen. So liegen lediglich Informationen iiber die per-
sonlichen Einkommen der befragten Personen sowie Angaben zum
Haushaltseinkommen vor. Eine eindeutige Beriicksichtigung der indivi-
duellen Einkommenssituation anderer Haushaltsmitglieder ist folglich
nicht moglich. Naherungsweise werden deswegen fiir alle sieben Haus-
haltstypen die Sozialhilfegrenzen unterstellt, die sich ergeben, wenn nur je-
weils eine Person im Haushalt erwerbstitig ist. Diese Vereinfachung diirf-
te tendenziell zu einer leichten Unterschétzung sowohl der Ausgaben als
auch der Ersparnisse fiihren, da sich die Sozialhilfeschwellen der Bedarfs-
gemeinschaften bei mehreren Erwerbstitigen im Haushalt nach oben ver-
schieben.

3

Die dazugehorigen Hochrechnungsfaktoren des SOEP kénnen jedoch kei-
ne Anwendung finden, da sie sich auf Ostdeutschland in seiner Gesamtheit
beziehen. Daher ist bei der Hochrechnung von den Ergebnissen der amtli-
chen Sozialhilfestatistik des Landes Sachsen-Anhalt auszugehen, mit
denen die Resultate der Berechnungen, unterteilt nach Méannern und
Frauen, gewichtet werden. Die amtliche Sozialhilfestatistik weist fiir das
Jahr 1997 etwa 2.900 erwerbstitige Sozialhilfeempfanger in Sachsen-An-
halt aus.

Dariiber hinaus besteht die Moglichkeit, dafl durch die hoheren Freibetrige
im Bereich sozialversicherungspflichtiger Beschiftigung auch Personen
Sozialhilfe beantragen, die — trotz Berechtigung — bisher darauf verzichtet
haben. Andererseits ist aber auch nicht auszuschlieBen, daf sich die bereits
realisierte Inanspruchnahme der Personengruppen mit niedrigeren Freibe-
tragen (insbesondere im Bereich geringfigiger Beschéftigung) verringert,
weil der Aufwand der Nachweisfiihrung einer Sozialhilfeberechtigung
nicht mehr lohnend ist. Zwar ist nicht davon auszugehen, daB3 sich die bei-
den Effekte aufheben, die Annahmen einer Erhohung oder Senkung der
Inanspruchnahmequote wiren jedoch spekulativ und werden an dieser
Stelle nicht weiterverfolgt.

=
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Effekt, der bei einer vollig unelastischen Nachfrage zu er-
warten ist, bildet ein zweites Szenario. In diesem Extremfall
wiirde kein zusétzliches Arbeitsverhiltnis realisiert, so dal3
die Einsparungen auf Null sinken.

6.2 Mehrausgaben

Bei einer Umsetzung des Reformvorschlags sind jedoch nicht
nur Einsparungen, sondern auch Ausgaben fiir die Sozialhil-
fetrdger zu erwarten. Die entstehenden Belastungen resultie-
ren aus Mitnahmeeffekten, die sowohl bei den bereits
erwerbstitigen Sozialhilfeempfangern als auch bei den Neu-
eintritten wirksam werden.

Erwerbstiitige Sozialhilfeempfinger

Sozialversicherungspflichtig Beschiftigte haben bei gleich-
bleibendem Arbeitsangebot hohere Freibetrdge. Aus Sicht der
offentlichen Haushalte fiihrt dies zu wachsenden Un-
terstiitzungsleistungen. Dariiber hinaus konnen geringfiigig
Beschiftigte wegen der gesunkenen Anreize ihr Arbeitsvolu-
men reduzieren. Der daraus resultierende Einkommens-
verlust begriindet ebenfalls hohere Anspriiche an die Sozial-
hilfetrager.

Der AMM stellt fiir die erwerbstétigen Sozialhilfeempfinger
keine sozialhilferelevante Information zur Verfiigung. Daher
wird ersatzweise ein entsprechendes Sample aus dem Sozio-
ockonomischen Panel (SOEP), ostdeutsche Stichprobe 1996,
generiert (Wagner/ Schupp/ Rendtel 1994)."

Die zu erwartenden Mehrausgaben lassen sich auf der Basis
des individuellen Erwerbseinkommens und der konkreten
Haushaltssituation bestimmen. Insgesamt fiihren die Mehr-
anspriiche der rund 2.900 erwerbstitigen Sozialhilfeempfin-
ger in Sachsen-Anhalt zu einer Kostenbelastung von
2,3 Mio. DM pro Jahr.

Neueintritte in die Sozialhilfe

Da eine verminderte Anrechnung von Erwerbseinkommen
mit einer Erhdhung der Einkommensgrenze fiir den Sozial-
hilfeanspruch verbunden ist, wird der Kreis der An-
spruchsberechtigten erweitert. Fiir die Erfassung der Neuein-
tritte sind die individuellen Haushaltseinkommen sowie die
Sozialhilfeschwellen im Status quo und im BMG-Vorschlag
von Bedeutung. Befindet sich das Haushaltseinkommen zwi-
schen diesen Werten, liegt nach Einfiihrung der Neuregelung
eine potentielle Sozialhilfeberechtigung vor.

Aus der Bemessung geht jedoch noch nicht hervor, ob dieser
potentielle Sozialhilfeanspruch auch tatsachlich verwirklicht
wird. Bereits unter den gegenwértigen Bedingungen werden
Anspriiche auf Sozialleistungen nicht von der Gesamtheit der
Bediirftigen geltend gemacht. Griinde fiir die Nichtinan-
spruchnahme sind z.B. mangelnde Informationen, Scham
oder Angst vor dem Riickgriff auf Verwandte. Ergebnisse fiir
die Bundesrepublik gehen davon aus, daf3 nur etwa 30 vH der
Sozialhilfeberechtigten auch Sozialhilfe beziehen (Rentzsch
1997, Hauser/Hiibinger 1993). Mit dieser Inanspruchnahme-
quote lassen sich aus dem AMM rund 4.100 Neueintritte fiir
Sachsen-Anhalt berechnen, dies entspricht einer Erhdhung
der Anzahl von Sozialhilfeempfingern um 6,4 vH. Damit
wiren Belastungen von 4,3 Mio. DM pro Jahr verbunden.'®

AuBerdem konnen zusitzliche Ausgaben durch mogliche Ar-
beitsangebotssenkungen eines Teils der Personengruppe mit
einem Einkommen im Stagnationsbereich hinzukommen. In
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diesem Bereich konnen Individuen ihr Arbeitsangebot redu-
zieren, ohne daf} sich eine Verschlechterung ihrer Einkom-
mensposition ergibt. Ein riickldufiges Erwerbseinkommen
wird ndmlich vollstdndig mit Sozialhilfe auf das alte Niveau
angehoben. Empirisch ist nicht bekannt, in welchem Umfang
ein solches Verhalten erfolgt. Je nach Ausschopfung des
Stagnationseffektes entstehen zusitzliche Kosten bis zu
2,7 Mio. DM.

7 Gesamteffekte und Resiimee

Die Auswirkungen einer Einfiihrung des BMG-Kombilohns
werden unter zwei Aspekten untersucht. Dabei sind zunéchst
die Arbeitsangebotseffekte zu beriicksichtigen. Sie fallen
zwar positiv, aber eher bescheiden aus: Selbst unter der re-
striktiven Annahme einer allein an finanziellen Aspekten ori-
entierten Angebotsentscheidung der Sozialhilfeempfanger
bieten durch den Kombilohn lediglich 2,4 vH der arbeitslo-
sen Sozialhilfeempfanger in Sachsen-Anhalt zusétzlich Ar-
beit an. Der Grund hierfiir ist in der relativ niedrigen Zunah-
me der Freibetrdge und der folglich geringen Arbeitsanreize
zu suchen.

Die Hohe der Freibetrége stellt das Bindeglied zu den fiska-
lischen Effekten dar. Zum einen resultiert aus ihrer Erh6hung
ein zusétzliches Arbeitsangebot, das in Abhdngigkeit von der
Reaktion der Arbeitsnachfrage mit Einsparungen fir die
Kommunen verbunden ist. Die vorgenommene Unterschei-
dung zwischen einer vollkommen elastischen und einer voll-
stindig unelastischen Arbeitsnachfrage bildet die moglichen
Extremfille ab und spannt das Intervall, in dem sich Be-
schiftigungseffekte und Einsparungen bewegen. Angesichts
der Arbeitsmarktsituation — insbesondere in Ostdeutschland
— diirfte der Fall einer vollkommen elastischen Nachfrage als
sehr unrealistisch anzusehen sein.

Zum anderen gelten die gestiegenen Freibetrdge nicht nur fiir
arbeitslose Sozialhilfeempfanger. Erwerbstétige Sozialhilfe-
empfanger und Neueintritte profitieren genauso von héheren
Freibetrdgen, fithren fiir die Sozialhilfetrdger jedoch zu Mit-
nahmeeffekten und steigenden Ausgaben. Der Umfang der
Mehrausgaben ist dabei, anders als bei den Einsparungen, un-
abhéngig von der Reaktion der Nachfrageseite des Arbeits-
marktes.

Im folgenden werden die Nettokosten des BMG-Vorschlags
als Bandbreite dargestellt und in Tabelle 3 ausgewiesen. Der
obere Rand wird unter der Pramisse einer vollen Wirksambkeit
des Stagnationseffektes fiir die Gruppe der Neueintritte be-
rechnet. Am unteren Rand spielt dieser Effekt keine Rolle. Fiir
die erwerbstitigen Sozialhilfeempfanger und die Neueintritte
sind die finanziellen Mehrbelastungen nach den vorliegenden
Berechnungen mit 2,3 Mio. DM beziechungsweise 4,3 bis
7,0 Mio. DM pro Jahr zu beziffern.

In Szenario 1 ergeben sich bei einer vollkommen elastischen
Arbeitsnachfrage die hochsten Einsparungen aus der voll-

19 Inwieweit diese Ergebnisse auf andere Bundesldnder tibertragbar sind, soll
hier nicht ausfiihrlich diskutiert werden. Es ist jedoch davon auszugehen,
daf sich fiir andere ostdeutsche Léinder dhnliche GréBenordnungen erge-
ben wiirden. Mit Westdeutschland diirften die Ergebnisse mindestens be-
zliglich der Arbeitsangebotsreaktion vergleichbar sein, weil die geschitz-
ten Lohnelastizitdten mit westdeutschen Erfahrungen durchaus iiberein-
stimmen. Unterschiede sind eher auf der Ausgabenseite denkbar, falls die
Einkommensverteilungen im Bereich der Sozialhilfeschwellen zwischen
Sachsen-Anhalt und Westdeutschland differieren. Kaltenborn 1998 ermit-
telt die Effekte auch fiir Westdeutschland, wihlt jedoch eine andere
methodische Herangehensweise. Gleichwohl kommt auch er zu dem Er-
gebnis, daf die Arbeitsmarkteffekte gering sind.
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stindigen Realisierung des zusitzlichen Arbeitsangebots.
Unter diesen Bedingungen ist eine Ersparnis von
6,8 Mio. DM zu erwarten. Werden diesen Einsparungen die
Kosten gegentibergestellt, die aus den Mitnahmeeffekten re-
sultieren, folgt eine Nettoentlastung von 0,2 Mio. DM. Unter
Beriicksichtigung des Stagnationseffektes wiirde sich eine fi-
nanzielle Nettobelastung ergeben, die in der ungiinstigsten
Variante 2,5 Mio. DM pro Jahr betrégt.

Im Fall einer vollkommen unelastischen Arbeitsnachfrage
(Szenario 2) dominieren eindeutig die Mehraufwendungen.
Allerdings lassen sich auch hier Einsparungen in geringem
Umfang erzielen, die die fiskalischen Belastungen mindern.
Die Einsparungen resultieren aus dem Stagnationseffekt, der
bei den Neueintritten in die Sozialhilfe zu einer Reduktion des
Arbeitsangebots fithrt. Auf diese Weise wird auch bei kon-
stanter Nachfrage Arbeitsvolumen frei. Da jedoch die ar-
beitslosen Sozialhilfeempfinger hier mit allen Arbeitslosen
konkurrieren, wird nur mit einem Beschéftigungseffekt ent-
sprechend ihrem Anteil an der Gesamtzahl aller Arbeitslosen
in Sachsen-Anhalt gerechnet. Die daraus entstehenden Ein-
sparungen sind marginal und betragen hdchstens
140 Tsd. DM. Daher ergeben sich per Saldo jahrliche Mehr-
ausgaben von etwa 6,6 bis 9,2 Mio. DM.

Tabelle 3: Finanzielle Gesamteffekte des BMG-Vorschlags
fiir Sachsen-Anhalt 1997
— in Mio. DM pro Jahr —

Szenario 1 Szenario 2
elastische unelastische
Nachfrage Nachfrage
Arbeitslose Sozialhilfeempfinger
Mehrausgaben 0 0
Ersparnis 6,8 0 bis 0,14
Erwerbstitige Sozialhilfeempfinger
Mehrausgaben 2,3 2,3
Ersparnis 0 0
Neueintritte in Sozialhilfe
Mehrausgaben 43bis 7,0 43bis 7,0
Ersparnis 0 0
Nettomehrausgaben -0,2 bis 2,5 6,6 bis 9,2

Quelle: Arbeitsmarktmonitor Sachsen-Anhalt 1997, SOEP 1996, Statistisches
Landesamt Sachsen Anhalt 1998; eigene Berechnungen

Insgesamt zeigen die vorliegenden Modellrechnungen fiir
Sachsen-Anhalt'®, dal der BMG-Kombilohn zu eher gerin-
gen Arbeitsmarkteffekten fiihrt und — vor allem durch eine
wachsende Anzahl von Sozialhilfeberechtigten — beachtliche
Kostenpotentiale fiir die Sozialhilfetréger birgt. Daraus folgt
jedoch nicht, daBl monetire Anreize zur Forderung der
Arbeitsaufnahme von Sozialhilfeempfangern prinzipiell un-
geeignet sind. Die Effekte hingen vielmehr von der konkre-
ten Ausgestaltung der Anrechnungsregelungen ab.

Im BMG-Kombilohn werden als wesentliche Innovation mit
der Beriicksichtigung von Kindern im Haushalt sowie der So-
zialversicherungspflicht zwei zusitzliche Komponenten in
die Anrechnungsregelung mit aufgenommen. Die Auswahl
solcher spezifischen Forderkonditionen ist jedoch schwierig
und diskussionsbediirftig. Insbesondere sollte der Versuchung
widerstanden werden, arbeitsmarktpolitische Instrumente mit
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sozialpolitischen Zielsetzungen zu iiberfrachten. Zum einen
wird dadurch die Transparenz des Instruments und damit auch
die Akzeptanz erheblich eingeschriankt, zum anderen besteht
die Gefahr, daB3 zwei gleichzeitig verfolgte Ziele im Wider-
spruch zueinander stehen. So ist eine Férderung sozialversi-
cherungspflichtiger Beschéftigung — wie es der BMG-Vor-
schlag mit der Sozialversicherungskomponente vorsieht —
unter bestimmten Gesichtspunkten sicherlich zu begriifien.
Soll jedoch in erster Linie der Einstieg in den Arbeitsmarkt
gefordert werden, kann diese Forderung das eigentliche Ziel
konterkarieren. Die Freibetrige des BMG-Kombilohns sind
im Bereich geringfiigiger Beschiftigung in der Mehrzahl der
Fille geringer als im Status quo. Die Diskriminierung ge-
ringfligiger Beschiéftigung kann in diesem Einkommensbe-
reich zu einer Angebotsverringerung bzw. zur Verhinderung
einer Arbeitsaufnahme fithren. Arbeitsmarktpolitisch ist es je-
doch sekundir, ob Beschiftigung sozialversicherungspflich-
tig ist oder nicht. Gerade fiir Sozialhilfeempfanger ist jeder
Einstieg in den reguldren Arbeitsmarkt positiv zu bewerten,
weil dies zukiinftige Arbeitsmarktchancen verbessert.

Andererseits sollten die Anreize dieser Instrumente so gesetzt
werden, daf3 sie nicht zu einem dauerhaften Verbleib der Be-
schiftigten im Niedriglohnbereich beziehungsweise in ge-
ringfligiger Beschiftigung fiihren. Stark zunehmende Grenz-
belastungen im Ubergang zu sozialversicherungspflichtiger
Beschiftigung konnen den Anreiz zu einer Ausdehnung der
Beschiftigung erheblich einschrianken. Dies wiirde jedoch
eine dauerhafte Unterstiitzung durch ergénzende Transfers
bedeuten. Eine Uberwindung der Sozialhilfefalle kann auf
diese Weise nicht erreicht werden.

Dariiber hinaus ist fraglich, ob das Ziel der Kostenneutralitét
einer Reform der Sozialhilfe zumindest kurzfristig realistisch
ist. US-amerikanische Beispiele weisen eher auf eine beacht-
liche staatliche Subventionierung hin, um die Anreizpro-
gramme fiir mehr Beschiftigung zu finanzieren (Hoff-
man/Seidman 1990).

AuBlerdem ist zu vermuten, dafl eine Kombination von Maf3-
nahmen erfolgversprechender ist als die Konzentration auf ein
Instrument. Welcher Policy-Mix fiir Deutschland effizient
wire, ist jedoch vollig offen. Hier kommt ein gewisses Man-
ko der deutschen Sozialhilfepolitik zum Ausdruck. Wahrend
einige andere Linder bereits seit Jahren Erfahrungen mit ent-
sprechenden Experimenten sammeln (Friedlander/Burtless
1995), befindet sich Deutschland noch im Anfangsstadium.?
Ergebnisse anderer Linder sind jedoch — u.a. wegen unter-
schiedlicher Sozialsysteme — nur begrenzt auf Deutschland
iibertragbar. Auf einer Agenda zur Reform der Sozialhilfe
sollte daher neben einer Bestandsaufnahme und Analyse der
arbeitsmarktspezifischen Probleme von Sozialhilfeemp-
fangern vor allem die Durchfithrung von Experimenten ste-
hen. Diese Experimente kdnnten auf einzelne Kommunen
und/oder Personengruppen begrenzt werden und sollten
monetéire Anreize auf der Arbeitsangebots- und -nachfrage-
seite ebenso beinhalten wie nichtmonetére Elemente in Form
von Kinderbetreuungsmoglichkeiten, Qualifikationsmaf-
nahmen und Beratungs- sowie Vermittlungsaktivitéten.
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