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Im Vergleich mit dem Jahr 1980 ist die Erwerbstitigenquote in Deutschland gesun-
ken und die Sozialleistungsempfingerquote angestiegen. In der Gruppe der wirt-
schaftlich aktiven 18- bis 64-Jihrigen hat der Anteil der Sozialleistungsempfinger bis
zum Jahr 2006 um 11,8 Prozentpunkte zugelegt. Gleichzeitig ist der Anteil der sozial-
versicherungspflichtig Beschiiftigten, Beamten und Selbststindigen an der gleichalt-
rigen Bevolkerung um 5,9 Prozentpunkte zuriickgegangen. Zu den wichtigsten Be-
stimmungsgroBen dieser Entwicklung zihlen die zunehmende Arbeitslosigkeit und
die politische Ausweitung der Leistungen. Welche Herausforderungen sich aus dieser
verschlechterten Balance von Erwerbstitigkeit und staatlicher Fiirsorge fiir die
nachhaltige Sicherung des Sozialstaates ergeben, wird deutlich, wenn die entspre-
chenden Quoten fiir die Gesamtbevolkerung herangezogen werden. Hier ist die Sozi-
alleistungsempfingerquote inzwischen fast ebenso hoch wie die Erwerbstitigenquote.

Die Balance zwischen Eigenverantwortung und staatlicher Fiirsorge

Im Rahmen des Mikrozensus befragt das Statistische Bundesamt jéhrlich 1 Prozent der
Haushalte nach ihrem ,iiberwiegenden Lebensunterhalt“. Demnach stieg der Anteil der
westdeutschen Haushalte, die ihren Lebensunterhalt vorrangig aus Erwerbseinkommen de-
cken, im Zeitraum 1980 bis 1990 von 40,3 auf 43,0 Prozent. Gleichzeitig ist der Anteil der
Haushalte, die iiberwiegend von Sozialleistungen (Arbeitslosengeld, Arbeitslosenhilfe,
Renten) abhidngig waren, von 19,6 auf 23,3 Prozent gestiegen. Seit der Wiedervereinigung
ist die Quote der iiberwiegend von Erwerbseinkommen lebenden Haushalte in Deutschland
wieder auf das westdeutsche Niveau von 1980 zuriickgefallen. Dagegen hat der Anteil der
hauptsichlich von Arbeitslosenunterstiitzung oder Renten abhingigen Haushalte die 30-
Prozentmarke iiberschritten. Somit hat sich der Abstand zwischen den von Arbeit und den

von Sozialleistungen lebenden Haushalten auf 10 Prozentpunkte halbiert.

Da dies grundsitzliche Fragen zur Balance zwischen Eigenverantwortung und staatlicher

Fiirsorge aufwirft, untersucht der folgende Artikel, wie sich die Sozialleistungsempfianger-
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und Erwerbstidtigenquoten und ihr Abstand im Zeitraum 1980 bis 2006 verdndert haben.
Die Untersuchung konzentriert sich auf die 18- bis 64-Jdhrigen, weil diese Bevolkerungs-
gruppe fiir die Wirtschaftsleistung einer Gesellschaft entscheidend ist. Bei den Sozialleis-
tungen wird zwischen steuerfinanzierten Leistungen, die an Bediirftigkeit oder ein niedri-
ges Einkommen gebunden sind — im Folgenden Transfers genannt —, und beitragsabhéngi-
gen Sozialleistungen unterschieden. Die Erwerbstitigenquote ergibt sich aus der Summe
der sozialversicherungspflichtig Beschéftigten, Beamten und Selbststindigen bezogen auf
die 18- bis 64-Jahrigen. Fiir die Bewertung der Ergebnisse im Hinblick auf die nachhaltige
Sicherung des Sozialstaates werden sie eingebettet in die Entwicklung der Balance zwi-

schen Erwerbstitigkeit und Sozialleistungsbezug in der Bevolkerung insgesamt.

In Bezug auf die berechneten Quoten sind zwei Beschriankungen zu beachten. Zum einen
lasst die Statistik keine priazisen Pro-Kopf-Berechnungen zu. Vielmehr geht es um die Be-
schreibung von Niveaus und Entwicklungstrends. Aus der Statistik ist in der Regel nicht
ersichtlich, ob die Empfianger eine oder mehrere Leistungen beziehen und ob diese ein Er-
werbseinkommen ergédnzen oder ersetzen. Hinzu kommt, dass sich die Empfiangerzahlen
mal auf einen Stichtag oder auf den Jahresdurchschnitt, mal auf Haushalte oder auf Perso-
nen beziehen, wobei wiederum unbekannt bleibt, wie viele der Empfianger ganzjéhrig Leis-
tungen bezogen. Zum anderen ist zu beachten, dass die hier einbezogenen Transfers und
Lohnersatzleistungen nur den Kernbereich des staatlichen Sozialsystems umfassen. Eine
Vielzahl monetidrer Leistungen — vom Kranken-, Mutterschafts- und Elterngeld iiber den
Kinderzuschlag und Unterhaltsvorschuss bis hin zu steuer- und beitragsfinanzierten Geld-
leistungen im Rahmen des Arbeitsforderungs- und Bundesversorgungsgesetzes sowie der

Pflegeversicherung — sind nicht beriicksichtigt.

Entwicklung einzelner Transferquoten
Zu den wichtigsten Transfers gehoren im deutschen Sozialsystem die Sozial- und Arbeits-
losenhilfe, jetzt Arbeitslosengeld II (ALG II), die Grundsicherung im Alter und bei Er-
werbsminderung, das BAfoG und das Wohngeld.

1. Sozialhilfe

Gemill dem Subsidiarititsprinzip fungiert die Sozialhilfe in der Hierarchie der staatlichen
Fiirsorge als unterstes Auffangnetz fiir diejenigen, die ihren Lebensunterhalt nicht aus ei-
genem Einkommen, Vermogen oder anderen Sozialleistungen bestreiten konnen. Bis Ende
2004 war die ,,Hilfe zum Lebensunterhalt* (HLU) im Bundessozialhilfegesetz (BSHG) ge-
regelt. Zum 1. Januar 2005 wurde sie fiir erwerbsfihige Hilfebediirftige durch die ,,Grund-

sicherung fiir Arbeitsuchende* ersetzt. Seither erhalten diese ALG II und die nicht erwerbs-
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fahigen Mitglieder dieser Bedarfsgemeinschaft Sozialgeld. Anspruch auf HLU haben jetzt
nur noch voriibergehend Erwerbsunfihige in und auflerhalb von Einrichtungen. Dauerhaft
Erwerbsgeminderte und Friithrentner mit geringen Einkommen konnen seit dem Jahr 2003
die ,,Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung* beziehen. Der Berechnung der
Sozialhilfequote liegen folglich bis einschlieBlich des Jahres 2004 die 18- bis 64-jdhrigen
Empfianger von HLU innerhalb und auBlerhalb von Einrichtungen zugrunde. Ab dem Jahr
2005 erfasst sie die verbliebenen HLU-Empfinger und die Sozialgeld-Empfianger. Fiir die
,,Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung* wird eine eigene Transferquote be-
rechnet.

Bis zur Ausgliederung von Asylbewerberleistungen aus dem BSHG im November 1993
wurden bei den HLU-Empfingern auch Asylbewerber mitgezihlt. Sie wurden jedoch nicht
separat ausgewiesen, sodass sie nicht herausgerechnet werden konnen. Lediglich der leich-
te Knick in der Sozialhilfequote im Jahr 1994 (Abbildung 1) gibt einen Hinweis darauf, in
welchem Umfang die Einbeziehung von Asylbewerbern diese Quote zu diesem Zeitpunkt
erhoht hat.

Abbildung 1

Transferquoten in Deutschland

Anteil der Transferbezieher an der Bevélkerung im Alter von 18 bis 64 Jahren in Deutschland”
im Zeitraum 1980 bis 2006 in Prozent
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Im Zeitraum 1980 bis 2004 hat sich der Anteil der 18- bis 64-jdhrigen Sozialhilfeempfin-
ger an der Bevolkerung im gleichen Alter auf 3,3 Prozent verdreifacht. Im Fall von Ar-
beitslosigkeit hatten sie vorrangig Anspruch auf Arbeitslosengeld oder Arbeitslosenhilfe
und waren auf Sozialhilfe nur angewiesen, wenn die Lohnersatzleistung des Arbeitsamtes
ihren Lebensunterhalt nicht gedeckt hat. Das war allerdings immer hdufiger der Fall. Seit-
dem die Anzahl dieser sogenannten ,,Aufstocker im Jahr 1994 erstmals statistisch erhoben
wurde, ist ihr Anteil an den 18- bis 64-jahrigen Sozialhilfeempfingern von 10,2 Prozent
auf 18,9 Prozent im Jahr 2004 gestiegen. Zugenommen hat auch die durchschnittliche
Dauer des Hilfebezugs: Bei den 21- bis 25-Jdhrigen hat sie sich im Zeitraum 1994 bis 2004
um 2,3 auf 14,4 Monate, bei den 40- bis 50-Jdhrigen um 9,2 auf 33,8 Monate und bei den
60- bis 65-Jdhrigen um 14,4 Monate auf viereinhalb Jahre verlidngert. Dies geschah, ob-
wohl es gingige Praxis der Kommunen war, arbeitsfihige HLU-Empfinger fiir ein Jahr ei-
ne subventionierte sozialversicherungspflichtige Beschéftigung anzubieten, um sie dann in
die Zustdandigkeit des Arbeitsamtes zu iiberweisen. Der bei weitem wichtigste Grund fiir
die Zunahme der Sozialhilfeabhingigkeit war Arbeitslosigkeit, von der vor allem Gering-

qualifizierte, Migranten, Altere und Alleinerziehende betroffen waren.

2. Arbeitslosenhilfe und ALG II

Oberhalb der Sozialhilfe gibt es eine Palette von monetédren Transfers, die explizit einge-
fiihrt wurden, um die staatliche Fiirsorge auf Einkommen oberhalb der Armutsgrenze aus-
zudehnen, ohne die Berechtigten dem Stigma des Sozialhilfebezugs auszusetzen. Dazu ge-
hort die Arbeitslosenhilfe, die im Jahr 1956 eingefiihrt wurde, um die Arbeitslosenfiirsorge
von der 6ffentlichen Fiirsorge zu trennen. Ab dem Jahr 1969 wurde sie als steuerfinanzierte
Lohnersatzleistung in das neue Arbeitsforderungsgesetz aufgenommen. Danach hatten Ar-
beitslose, die ihren Anspruch auf Arbeitslosengeld aufgebraucht hatten, Anspruch auf die
,Anschluss-Alhi“ oder, wenn sie mindestens fiinf Monate versicherungspflichtig beschit-
tigt waren, auf die ,,origindre Alhi“. Die Leistung musste jdhrlich neu beantragt werden.
Der Anspruch galt aber, solange der Arbeitslose sich arbeitsuchend erklirte, im Extremfall
bis zur Rente. Im Sozialgefiige war die Arbeitslosenhilfe somit eine Kombination aus So-
zialhilfe und Arbeitslosengeld. Einerseits war sie einkommensgepriift und steuerfinanziert,

andererseits orientierte sich ihre Hohe wie das Arbeitslosengeld am fritheren Verdienst.

Seit die Arbeitslosenhilfe zum 1. Januar 2005 durch das ALG II ersetzt wurde, entspricht
sie der Sozialhilfe. Entsprechend ist der MaBistab fiir den Anspruch und die Hohe des
ALG II das sozio-kulturelle Existenzminimum der Bedarfsgemeinschaft, zu dessen Siche-
rung alle erwerbsfihigen Mitglieder beitragen miissen, indem sie sich aktiv um Arbeit be-

mithen. Anders als in der Arbeitslosenhilfe, bei deren Berechnung ein Partnereinkommen
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in Hohe des (fiktiven) Alhi-Anspruchs des Partners ausgenommen war, gelten beim ALG II
fiir alle erwerbsfihigen Mitglieder der Bedarfsgemeinschaft dieselben Erwerbsfreibetrige.
Aufgrund der Neuregelungen hatte ein Teil der bisherigen Empfanger von Arbeitslosenhil-
fe nach dem Jahreswechsel 2004/2005 keinen Leistungsanspruch mehr. Wie viele das wa-
ren, ist unbekannt. Immerhin erlauben die Daten des Sozio-oekonomischen Panels (SOEP)
eine Schitzung (DIW, 2007). Demnach waren von den Personen, die im Jahr 2004 Arbeits-
losenhilfe bezogen, ein Jahr spiter 61 Prozent im ALG-II-Bezug. Knapp 10 Prozent waren
erwerbstitig, gaben aber auf der Haushaltsebene ALG II als Einkommensquelle an. Hoch-
gerechnet bedeutet dies, dass von 2,2 Millionen Empfiangern von Arbeitslosenhilfe im Jahr
vor Inkrafttreten der Reform 1,6 Millionen oder 71 Prozent ins ALG II gewechselt sind.
Hinzu gekommen sind die erwerbsfihigen Mitglieder ihres Haushalts, die bis dahin keine
Arbeitslosenhilfe bezogen hatten. Da laut SOEP im Jahr 2004 im Durchschnitt 2,4 Perso-
nen in Haushalten, die Arbeitslosenhilfe bezogen, lebten, sind schitzungsweise 2,5 bis
3 Millionen Personen aus diesen Haushalten ins ALG II gewandert. Hinzu kamen die er-
werbsfihigen Empfianger der bisherigen Sozialhilfe. Thre Anzahl diirfte in etwa so hoch
gewesen sein wie die Anzahl der 18- bis 64-jahrigen Sozialhilfebezieher am 31. Dezember
2004, also 1,7 Millionen, weil dauerhaft Erwerbsunfihige bereits ab dem Jahr 2003 in die
Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung ausgegliedert worden sind. Neuzu-
ginge in das ALG II ergaben sich durch die Anhebung der bisherigen Sozialhilfesidtze und
die Ausweitung der Erwerbsfreibetrige, den Ausschluss von ALG-II-Empfiangern aus dem
Wohngeld und dem erhohten Anreiz fiir Jugendliche und Partner, einen eigenen Haushalt
zu griinden. Dem stand eine unbekannte Anzahl von potenziell Anspruchsberechtigten ge-
geniiber, die es vorzogen, andere Einkommensquellen zu nutzen. Im Jahr 2005 haben die
Jobcenter im Saldo 5,04 Millionen ALG-II-Empfinger betreut (BA, 2005; 2006). Die
ALG-II-Quote lag bei 9,7 Prozent und damit um 2,2 Prozent hoher als die Summe aus Ar-
beitslosen- und Sozialhilfequote im Jahr 2004 (s. Abbildung 1).

3. Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung

Die Grundsicherung wurde zum Jahresanfang 2003 als HLU fiir dauerhaft Erwerbsgemin-
derte und Rentner eingefiihrt. Auch sie kommt einer reduzierten Sozialhilfe gleich. Zwar
ist sie bediirftigkeitsgepriift. Kinder und Eltern werden aber nicht zum Unterhalt herange-
zogen, es sei denn, sie verfiigen iiber ein jdhrliches Gesamteinkommen von mehr als
100.000 Euro. 45 Prozent der Empfianger der Grundsicherung sind jiinger als 65 Jahre. Der
Anteil der Bezieher von Grundsicherung im Alter von 18 bis 64 Jahren an der entsprechen-
den Bevolkerung hat sich seit dem Jahr 2003 von 0,3 auf 0,6 Prozent verdoppelt. Vermut-
lich hat die Entpflichtung der Kinder und Eltern diesen Zuwachs gefordert. Denn die Sozi-

alhilfequote ist mit der Ausgliederung der Erwerbsunfihigen in die Grundsicherung nicht
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gesunken, sondern 2003/2004 gegeniiber dem Vorjahr noch einmal um 0,3 Prozentpunkte

gestiegen.

4. BAfoG

Das Bundesausbildungsforderungsgesetz (BAf6G), das im Jahr 1971 das sogenannte Hon-
nefer Modell abgelost hat, ist zunichst als Vollzuschuss fiir bediirftige Schiiler und Studen-
ten eingefiihrt worden. Noch in den siebziger Jahren wurde daraus eine Mischférderung
aus Darlehen und Zuschuss. Damit verbunden war eine grofziigigere Ausgestaltung der
Zugangsvoraussetzungen und Leistungen. In den achtziger Jahren folgte ein Riickbau. Das
Schiiler-BAf6G wurde weitgehend aufgegeben und die Forderung auf Volldarlehen umge-
stellt. Im Jahr 1990 wurde daraus abermals eine Mischférderung. Erst im Jahr 2001 brachte
eine Strukturreform wieder eine Ausweitung der Leistungen und des Anspruchs. Nach ak-
tuellem Gesetzesstand werden bediirftige Schiiler ab Klasse 10 und Studenten, die bei
Ausbildungsbeginn nicht dlter als 30 Jahre sind, gefordert. Schiiler erhalten die Beihilfe als
nicht zuriickzuzahlenden Zuschuss, Studenten im Regelfall je zur Hélfte als Zuschuss und
als zinsloses Darlehen. Die Bedarfssitze variieren nach Art der Ausbildung und sind nicht
an die Einkommens- oder Preisentwicklung gekoppelt. Sie setzen sich aus einem allgemei-
nen Bedarfssatz, einem pauschalen Unterkunftsanteil, einem Zuschlag fiir Kranken- und
Pflegeversicherung und gegebenenfalls einem Héartezuschlag zusammen. Die Einkommen
der Geforderten und ihrer Eltern werden erst nach Abzug grofziigiger Freibetrige ange-
rechnet, und das elterliche Vermogen bleibt unberiicksichtigt. Im Ergebnis werden keines-
wegs liberwiegend Schiiler und Studenten aus bediirftigen Familien gefordert. Im Jahr 2005
verfiigten die Eltern am hiufigsten {iber ein Jahreseinkommen zwischen 25.000 und 35.000
Euro, nicht selten sogar iiber 50.000 Euro (Statistisches Bundesamt, 2005, FS 11.7).

Bei der Berechnung der entsprechenden Transferquote ist die Summe der Voll- und Teilge-
forderten pro Jahr zugrunde gelegt, unabhéngig davon, ob diese die Beihilfe ganzjihrig
oder nur wihrend eines Teils des Jahres bezogen haben. Dadurch liegt die Quote hoher, als
wenn sie auf Basis der durchschnittlichen Monatsbestdnde berechnet wére. Nicht mitge-
zdhlt sind die Empfianger des Meister-BAfoGs, das 1996 eingefiihrt und 2002 erheblich
ausgeweitet wurde. Da die zugrunde liegende Statistik nur die Altersgruppe der 15- bis 19-
Jahrigen ausweist, sind die 15- bis 17-Jdhrigen mitgezihlt. Der Verlauf der BAf6G-Quote
folgt weniger der Entwicklung der Schiiler- und Studentenzahlen als vielmehr den Refor-
men und Reformpausen (s. Abbildung 1). Nach 3,4 Prozent im Jahr 1980 sank sie mit dem
Leistungsriickbau in den achtziger Jahren auf den damaligen Tiefstand von 1,2 Prozent.
Nach der Umstellung auf Mischférderung im Jahr 1990 und der Wiedervereinigung stieg

sie binnen drei Jahren auf 1,6 Prozent, bevor Reformpause und Nicht-Indexierung der Leis-
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tungen wieder zu einem Absinken auf 1,2 Prozent fiihrten. Nach den strukturellen Verbes-
serungen im Jahr 2001 ist sie wieder auf 1,6 Prozent im Jahr 2006 angestiegen. Dort soll
sie nach dem Willen der Politik nicht bleiben. Ab Oktober 2008 sollen durch Anhebung
der Bedarfssidtze um 10 Prozent und der Freibetrige um 8 Prozent insgesamt 15 Prozent

mehr Jugendliche gefordert werden.

S. Wohngeld

Mit dem Wohngeld erhalten Mieter und Eigentiimer einen Zuschuss zu ihren Wohnkosten,
wenn die Hohe ihrer Miete oder die Lasten fiir angemessen groen Wohnraum ihre wirt-
schaftliche Leistungsfihigkeit iiberfordern. Auch bei der Einfithrung des Begriffs Wohn-
geld im Jahr 1965 betonten die Politiker, dass es sich nicht um eine Sozialhilfe handele.
Vielmehr sei sein Zweck die Ermoglichung ,,angemessenen und familiengerechten Woh-
nens‘‘. Dementsprechend ersetzt das Wohngeld nicht wie die Sozialhilfe die volle Warm-
miete, sondern einen Teil der Kaltmiete bis zu einer Mietobergrenze, die nach Haushalts-
grofle und Mietenstufe des Wohnsitzes gestaffelt ist. Bei der Priifung des Anspruchs wer-
den die Einkommen der Haushaltsmitglieder abziiglich Steuern, Sozialversicherungsabga-

ben und Freibetrigen beriicksichtigt. Kindergeld und Vermégen werden nicht angerechnet.

Bis zu der Reform im Jahr 2005 wurde zwischen dem allgemeinen Wohngeld und dem be-
sonderen Mietzuschuss unterschieden. Die Differenzierung war allerdings nur verwaltungs-
intern von Bedeutung. Denn der besondere Mietzuschuss war die Bezeichnung fiir den Fi-
nanzierungsanteil des Bundes und der Linder an den Unterkunftskosten fiir Sozialhilfe-
empfianger. Die Unterscheidung erlaubt es jedoch, die Haushalte von Sozialhilfeempfin-
gern aus der Anzahl der Wohngeldhaushalte herauszurechnen. Ebenso ldsst sich anhand
der Statistik der Anteil der Haushalte von Rentnern und Pensionédren herausrechnen. Dem-
gemal basiert die Quote auf der jeweils am 31. Dezember erhobenen Anzahl von Wohn-
geldhaushalten abziiglich der Haushalte von Sozialhilfeempfiangern, Rentnern und Pensio-
nidren. Sie verzerrt dennoch die Realitit, insofern die Statistik nicht die Anzahl der Haus-

haltsmitglieder ausweist, obwohl sie fiir den Wohngeldanspruch mitentscheidend ist.

Ab dem Jahr 1991 galt das westdeutsche Gesetz auch in den neuen Bundesldndern. Aller-
dings mit Ubergangs- und Sonderregelungen, was dazu fiihrte, dass die ostdeutschen Haus-
halte noch bis in das Jahr 2000 ein hoheres Wohngeld erhielten als die westdeutschen mit
gleichen Einkommen und Wohnkosten. Im Jahr 2001 wurde die Wohngeldtabelle erstmals
nach zehn Jahren an die Mieten- und Einkommensentwicklung angepasst. Die Empfinger-
quote stieg daraufhin von 2,1 Prozent im Jahr 2000 auf 3,3 Prozent im Jahr 2004. Seit 2005
sind ALG-II- und Grundsicherungsempfianger nicht mehr wohngeldberechtigt. Davon ha-
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ben die Arbeitslosen profitiert, die bisher ihren Lebensunterhalt durch Arbeitslosengeld
oder Arbeitslosenhilfe und Wohngeld gedeckt hatten. Sie haben jetzt Anspruch auf die
Grundsicherung fiir Arbeitsuchende einschlieBlich der hundertprozentigen Unterkunftskos-
tenerstattung — allerdings nur in Verbindung mit der Pflicht, eine Arbeit zu suchen. Dass
nicht wenige zu den Gewinnern gezihlt haben diirften, zeigt sich daran, dass die Wohn-
geldquote im Zeitraum 2004 bis 2006 um 2 Prozentpunkte auf 1,3 Prozent gesunken ist (s.
Abbildung 1).

Abbildung 2

Arbeitslosenquote und Transferquote

Anteil der registrierten Arbeitslosen” und der Transferbezieher” im Alter von 18 bis 64 Jahren an
der jeweiligen Bevélkerung in Deutschland® im Zeitraum 1980 bis 2006 in Prozent
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Gesamte Transferquote

In der Summe sind die Transferquoten im Zeitraum 1980 bis 2006 um 8,4 Prozentpunkte
auf 14,4 Prozent gestiegen. Zuletzt war also jeder siebte 18- bis 64-Jdhrige vollstindig oder
teilweise auf staatliche Fiirsorge angewiesen. Dabei weist die Quote deutliche Spriinge auf
(Abbildungen 1 und 2). Der erste Sprung fand in der Rezession 1982/83 statt, als sich der
Anteil der registrierten Arbeitslosen an der Bevolkerung im Alter von 18 bis 64 Jahren
verzweieinhalbfachte. Der zweite Sprung hat die Wiedervereinigung und Rezession von
1992/93 begleitet und sich ab dem Jahr 1996 infolge rapide ansteigender Langzeitarbeitslo-

sigkeit in den neuen Bundeslidndern fortgesetzt. SchlieBlich kam es mit der wirtschaftlichen
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Eintriibung ab dem Jahr 2001 zu einem anhaltenden Anstieg von 9,4 Prozent auf 14,4 Pro-
zent im Jahr 2006. Im Unterschied zu der vorhergehenden Entwicklung hat sich die Trans-
ferquote bei diesem Sprung deutlich von der Arbeitslosenquote abgekoppelt (Abbildung 2).
Der Grund hierfiir ist darin zu sehen, dass die Politik mit der Novellierung des BAf6G und
des Wohngeldgesetzes (2001), der Einfiihrung der Grundsicherung (2003) und der Zu-
sammenlegung der Arbeitslosen- und Sozialhilfe (2005) in schneller Folge zwar einerseits
die staatliche Fiirsorge bei Einkommen oberhalb des Existenzminimums ausgeweitet hat.
Andererseits wurde mit den Hartz-IV-Reformen ein Paradigmenwechsel vollzogen. Strate-
gisch war es das Ziel von ,,Fordern und Fordern®, die Hilfebediirftigkeit zu reduzieren. Das
hat ab dem Jahr 2007 tatsdchlich zu einem Riickgang der Empfiangerzahlen gefiihrt —
gleichzeitig allerdings auch zu immer lauteren Forderungen, Hartz IV zu entschérfen und

die staatliche Fiirsorge oberhalb der Sozialhilfe auszuweiten.

Sozialversicherungsleistungen

Das Arbeitslosen- und Kurzarbeitergeld sowie die Frithrenten unterscheiden sich von den
einkommensgepriiften staatlichen Fiirsorgeleistungen, weil sie als Sozialversicherungsleis-
tungen an individuelle Beitrdge gekoppelt sind. Sie werden hier einbezogen, weil sie als
gesetzliche Lohnersatzleistungen die Balance zwischen Erwerbstitigkeit und Transferbe-

zug wesentlich mitbestimmen.

1. Arbeitslosen- und Kurzarbeitergeld

Das Arbeitslosengeld (ALG) ist seit der Einfiithrung des Arbeitsférderungsgesetzes im Jahr
1969 vielfach veridndert worden. Die Haushaltslage spielte dabei eine mindestens ebenso
treibende Rolle wie die Arbeitslosenquote. Urspriinglich bestand es aus einem Hauptbetrag
und einem Familienzuschlag. Die Ersatzrate des Hauptbetrages lag im Durchschnitt bei
rund 38 Prozent des Bruttoarbeitsentgelts. Im Jahr 1975 wurde es an den Nettolohn gekop-
pelt, der Familienzuschlag abgeschafft und die Ersatzrate fiir alle auf 68 Prozent des Netto-
lohns festgesetzt. Im Jahr 1983 wurde die Ersatzrate fiir Arbeitslose ohne Kinder auf
63 Prozent, im Jahr 1994 fiir Arbeitslose mit Kindern auf 67 Prozent gesenkt. Die maxima-
le Bezugszeit des ALG wurde von urspriinglich zwolf Monaten im Jahr 1986 fiir die tiber
44-Jahrigen auf 16 Monate und fiir die {iber 54-Jdhrigen auf 24 Monate verldngert. Ein Jahr
spater wurde die Dauer fiir 42-Jdhrige auf 18 Monate und fiir 54-Jidhrige auf 32 Monate an-
gehoben. Diese Sonderférderung von arbeitslosen Alteren hatte in Westdeutschland Tradi-
tion: Bereits in den siebziger Jahren erlaubte die sogenannte ,,59er-Regelung* Arbeitslosen
nach Vollendung des 58. Lebensjahres bis zum Renteneintritt ALG zu beziehen, ohne dem
Arbeitsmarkt zur Verfiigung zu stehen. Die Regelung — jetzt in § 428 des SGB III festge-

schrieben — lduft im Jahr 2008 aus. Dafiir wurde die Bezugszeit, die fiir Altere zum Februar



w Trends 1/2008

2006 auf 18 Monate verkiirzt worden war, inzwischen fiir die tiber 58-Jdhrigen wieder auf

24 Monate verlidngert.

Wihrend das ALG bei Arbeitslosigkeit greift, soll das Kurzarbeitergeld (KUG) Arbeitslo-
sigkeit verhindern. Anspruch auf KUG haben ungekiindigte Arbeitnehmer bei unvermeid-
lichem, voriibergehendem Arbeitsausfall, sofern dieser aus wirtschaftlichen oder unab-
wendbaren Ereignissen resultiert und zu erwarten ist, dass mit dem KUG Arbeitsplitze ge-
rettet werden. Aktuell betrdgt die Anspruchsdauer in der Regel zwolf Monate, sie kann
aber auf 24 Monate verlidngert werden. Seit 1998 gibt es zusitzlich das Transferkurzarbei-
tergeld beim Wechsel in eine Beschiftigungs- und Qualifizierungsgesellschaft. Dennoch
hat die Bedeutung des KUG gegeniiber dem ALG deutlich abgenommen: Wihrend in den
Jahren 1983 und 1984 von 100 Empfingern dieser beiden Lohnersatzleistungen (ALG und
KUG) rund 40 das KUG bezogen, waren es im Jahr 2006 gerade mal 4.,4.

Abbildung 3

Empfinger von Sozialversicherungsleistungen in Deutschland
Anteil der 18- bis 64-jihrigen Empfinger von Sozialversicherungsleistungen" in Deutschland”
an der gleichaltrigen Bevdlkerung in Prozent

16 ~
14 -

12 A

10 - Friihrenten

Arbeitslosen-/Kurzarbeitergeld

1980 1985 1990 1995 2000 2005

1) Friihrenten: ab 1994 einschlieBlich Frithpensionen. 2) Bis 1991 einschlieBlich Westdeutschland. W it der deutschen
Quellen: BA; DRV; Institut der deutschen Wirtschaft Koln

Der Anteil der 18- bis 64-jdhrigen Bezieher von ALG und KUG an der entsprechenden Be-
volkerung ist bis Ende der neunziger Jahre in dhnlichen Wellen und Spriingen, allerdings
auch volatiler verlaufen als die Transferquote (Abbildung 3). Das hat sich abrupt mit der

Jahrtausendwende geindert, als die Transferquote deutlich anstieg, wihrend sich die ALG-
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und KUG-Quote nach einem leichten Anstieg bis zum Jahr 2003 nach unten bewegt haben.
Die Auseinanderentwicklung beider Quoten fillt mit dem Umkippen der Relation zwischen
kurz- und langzeitarbeitslosen Leistungsbeziehern zusammen. Wéhrend im Jahr 1980 noch
79 Prozent der Arbeitslosen ALG und 21 Prozent Arbeitslosenhilfe bezogen, waren ab dem
Jahr 2001 die Arbeitslosenhilfebezieher mit 54 Prozent in der Mehrzahl. Als ab dem Jahr
2004 der wirtschaftliche Aufschwung und die Erholung des Arbeitsmarktes zunidchst den
qualifizierten Arbeitslosen zugute kamen, ist der Anteil der ALG-Bezieher sogar auf unter
15 Prozent geschrumpft. Zu dem Riickgang der ALG- und KUG-Quote hat allerdings auch

die Ausweitung der Frithrenten und der Altersteilzeit beigetragen.

2. Friihrenten

Bereits in den siebziger Jahren war es politisch populér, dlteren Arbeitnehmern den vorzei-
tigen Ausstieg aus dem Arbeitsleben zu ermoglichen. So wurde das Renteneintrittsalter fiir
Berufs- und Erwerbsunfihige auf 60 Jahre gesenkt und die flexible Altersrente ab 63 Jah-
ren eingefiihrt. Erwerbstitige Frauen konnten traditionell mit 60 Jahren in den Ruhestand
wechseln. Die Argumente fiir diese Mallnahmen waren sozialpolitisch motiviert. Das dn-
derte sich mit dem Vorruhestandsgesetz von 1984, das explizit arbeitsmarktpolitisch be-
griindet wurde. Die De-Aktivierung dlterer Arbeitnehmer sollte den Arbeitsmarkt entlasten.
Inhalt des bis Ende 1988 befristeten Gesetzes war die Forderung von tarif- oder einzelver-
traglichen Vereinbarungen iiber das vorzeitige Ausscheiden dlterer Arbeitnehmer aus dem
Erwerbsleben. Der Vorruhestand sollte in der Regel mit 58 Jahren beginnen und mit dem
friihestmoglichen Renteneintritt enden. Die Inanspruchnahme blieb allerdings hinter den
Erwartungen zuriick, weil die Betriebe die weniger biirokratische ,,59er-Regelung* vorzo-
gen, die nach einjdhriger Arbeitslosigkeit ebenfalls zu einer Altersrente mit 60 Jahren be-
rechtigte (Frerich/Frey, 1996). In den neuen Bundeslindern gab es in den ersten Jahren
nach der Wiedervereinigung eine Sonderregelung, die Arbeitslosen nach Vollendung des
57. Lebensjahres ein Altersiibergangsgeld gewihrte. Im Jahr 1996 schaffte das ,,Gesetz zur
Forderung eines gleitenden Ubergangs in den Ruhestand* eine Alternative zur Arbeitslo-
sigkeit als Ubergang in die vorgezogene Rente. Danach konnten Arbeitnehmer in West-
und Ostdeutschland bereits mit 55 Jahren die Altersteilzeit (ATZ) beginnen, bis 572 Jahre
weiter arbeiten, anschliefend in eine zweieinhalbjihrige Freistellungsphase wechseln und
mit 60 Jahren die neu eingefiihrte Rente wegen Arbeitslosigkeit und nach ATZ beantragen.
Die Regelung war vor allem fiir Ménner attraktiv, weil sie bisher nur im Fall von Erwerbs-
unfdhigkeit mit 60 Jahren in Rente gehen konnten. Die Frauen zogen ab dem Jahr 2000 ra-
pide nach, als der ATZ-Anspruch auf Teilzeitbeschiftigte ausgeweitet, die Hochstdauer auf
sechs Jahre heraufgesetzt und die Giiltigkeit des Gesetzes, urspriinglich bis zum Jahr 2001

befristet, bis zum Jahr 2009 verldngert wurde. Parallel dazu setzte sich allerdings auch in
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der Politik die Erkenntnis durch, dass die Verkiirzung des Erwerbslebens die falsche Ant-
wort auf die Arbeitslosigkeit und die demografische Entwicklung sei. Seit Ende der neun-
ziger Jahre wurden die Altersgrenzen fiir die Friihrenten nach und nach erhoht, Abschlige
bei vorzeitigem Renteneintritt eingefiihrt, die Berufsunfdhigkeitsrente wurde abgeschafft

und die Erwerbsminderungsrente enger gefasst.

Die entsprechende Sozialleistungsempfingerquote, die im Inland lebende Friihrentner der
gesetzlichen Rentenversicherung und der Berufsgenossen- und Knappschaften sowie ab
1994 Friihpensionire im offentlichen Dienst einbezieht, ist von 6,4 Prozent im Jahr 1980
auf tiber 10 Prozent im Jahr 1998 gestiegen (s. Abbildung 3). Erst ab dem Jahr 2003 ist sie
im Gefolge der Rentenreformen wieder unter die 10-Prozentmarke gesunken. Im Jahr 2006
lag sie bei 7,8 Prozent. Das Zwischenhoch kam ausschlieBlich aus Ostdeutschland, wo die
Quote von 8,0 Prozent im Jahr 1992 auf 13,5 Prozent im Jahr 2001 gestiegen ist.

Abbildung 4

Altere Arbeitslose und Friihrentner in Deutschland
Anzahl der dlteren Arbeitslosen (AL) und der Frithrentner (FR) im Alter von 55 bis 65 Jahren
in Millionen”

O AL ohne § 428 WAL §428 2) OFR (Arbeitslosigkeit, ATZ) 3) @ Sonstige FR
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1) Nur im Inland lebende Rentner, ohne Frithpensionire. 2) ALG-I- und ALG-II-Bezieher nach Vollendung des 58. Lebensjahres
(,,59-Regelung™). 3) ATZ = Altersteilzeit. == Institut der deutschen
Quellen: BA; DRV; Institut der deutschen Wirtschaft Koln Wirtschaft Koin

Die auf der Basis der 18- bis 64-jdhrigen Bevolkerung berechnete Quote beschonigt aller-
dings das AusmaB des Riickzugs Alterer aus dem Arbeitsmarkt. Betrachtet man nur den

Anteil der 55- bis 64-jdhrigen Rentner an der Bevolkerung derselben Altersgruppe, dann ist
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die Quote von 34,0 Prozent im Jahr 1992 auf 44,8 Prozent im Jahr 2001 gestiegen, bevor
die Erschwerung des Rentenzugangs Wirkung zeigte (Abbildung 4). Zuletzt hatte der An-
teil fast den Stand des Jahres 1992 wieder erreicht. Der Verlauf war am nachhaltigsten von
der Zuwanderung in die Rente wegen Arbeitslosigkeit und nach ATZ bestimmt. Thr Anteil
an der Friihrentenquote stieg von 3,2 Prozentpunkte im Jahr 1992 auf 10,4 Prozentpunkte
im Jahr 2001, bevor er wieder auf 4,1 Prozentpunkte gesunken ist. Allerdings unterzeichnet
auch diese Rechnung das tatsdchliche Ausmall der Abwanderung aus dem Arbeitsmarkt,
weil Personen in ATZ erst nach Ende der Freistellungsphase zu den Rentnern gezihlt wer-

den, obwohl sie faktisch schon zweieinhalb bis drei Jahre inaktiv sind.

Eine Alternative zur Arbeitslosigkeit als Ubergang in die Rente war die ATZ allerdings nur
fiir diejenigen, die sie sich leisten konnten. Arbeitslosen mit schlechten Erwerbschancen
und ohne entsprechende finanzielle Riicklagen blieb der § 428 SGB III, der es ihnen nach
Vollendung des 58. Lebensjahres erlaubte, bis zur abschlagsfreien Rente im ALG- oder
Arbeitslosenhilfebezug zu bleiben, ohne sich um Arbeit zu bemiithen (Kalamkas/Kruse,
2007). Mit dieser sozialen Selektion war somit eine Ausdehnung des Leistungsbezugs in
die Mittelschicht verbunden, die nicht Folge von wachsenden Armutsrisiken, sondern von
gestiegenem Wohlstand und verdnderten Freizeitpriferenzen war. Fiir die Politik hatten
beide Ausstiegsoptionen den Charme, dass sie die Arbeitslosenquote gesenkt haben, weil
die Bundesagentur fiir Arbeit Arbeitslose gemif3 § 428 SGB III nicht zu den Arbeitslosen

zahlt und Personen in ATZ bei den sozialversicherungspflichtig Beschiftigten verbucht.

Gesamte Sozialleistungsempfingerquote

Die Sozialleistungsempfiangerquote umfasst die zuerst dargestellte Transferquote und die
zuletzt beschriebene Quote der Empfinger von Sozialversicherungsleistungen. Insgesamt
hat sie sich im Zeitraum 1980 bis 2006 von 13,9 Prozent auf 25,7 Prozent fast verdoppelt.
Damit deckt inzwischen jeder Vierte zwischen 18 und 64 Jahren seinen Lebensunterhalt
ganz oder teilweise aus gesetzlichen Sozialleistungen. Uber den gesamten Zeitraum be-
trachtet, ist die Transferquote mit 8,4 Prozentpunkten doppelt so stark gestiegen wie die
Versicherungsleistungsquote mit 3,4 Prozentpunkten. Allerdings lag Letztere bis ein-
schlieBlich 2004 um bis zu 6 Prozentpunkte hoher als die Transferquote. Erst als die Trans-
ferquote deutlich anstieg und die Versicherungsleistungsquote gleichzeitig sank, hat sich

das Verhiltnis umgekehrt.
Entwicklung der Erwerbstiitigenquote

Was die Entwicklung der Sozialleistungsempfingerquote fiir die Tragfahigkeit des Sozial-

staates bedeutet, hiangt entscheidend davon ab, wie sich parallel dazu die Erwerbstitigen-
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quote entwickelt hat. Fiir die Berechnung dieser Quote werden die sozialversicherungs-
pflichtig Beschiftigten, die Beamten einschlieBlich Soldaten und die Selbststindigen ad-
diert (BA, 2007). Geringfiigig Beschiftigte werden nicht mitgezéhlt, weil der Verdienst aus
einem Minijob lediglich als Zuverdienst zu anderen Einkommen, zu denen nicht selten So-
zialleistungen gehoren, dient. Dennoch iiberschitzt die Erwerbstitigenquote die tatsdchli-
che Hohe, weil der Zihler auch Arbeitnehmer unter 18 und iiber 64 Jahren, Personen in El-
ternurlaub und freigestellte Personen in ATZ enthélt. Einschlieflich dieser Unschirfen ist
die Erwerbstitigenquote von 69,6 Prozent im Jahr 1980 auf 63,7 Prozent im Jahr 2006 ge-
sunken. Gleichzeitig ist allerdings mit der Zunahme der Frauenerwerbstitigkeit auch die
Teilzeitquote von 7,9 Prozent auf 17,2 Prozent gestiegen, sodass der Riickgang des Ar-

beitseinsatzes aus volkswirtschaftlicher Sicht grofler war.

Abbildung 5

Die Balance zwischen Erwerbstitigkeit und Leistungsbezug I
Erwerbstitige, Empfinger von Sozialleistungen und Transfers in Prozent der Bevolkerung
im Alter von 18 bis 64 Jahren
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Sozialversicherungspflichtig Beschiftigte, Beamte, Soldaten, Selbststindige und mithelfende Familienangehorige.
Bis 1991 Westdeutschland. 9
Quellen: BA; DRV; Statistisches Bundesamt; Institut der deutschen Wirtschaft Koln {,T,?;{;fﬁ;?{g;‘;‘smen

Die Balance zwischen Leistungsbezug und Erwerbstitigkeit hat sich somit im Zeitraum
1980 bis 2006 deutlich verschoben: Wéihrend der Anteil der Leistungsempfianger um
11,8 Prozentpunkte auf 25,7 Prozent anstieg, ist der Anteil der Erwerbstitigen um
5,9 Prozentpunkte auf 63,7 Prozent gesunken (Abbildung 5). Dadurch ist der Niveauunter-
schied zwischen beiden Quoten um ein Drittel von 55,7 auf 38,0 Prozentpunkte ge-

schrumpft. Damit standen im Jahr 2006 beim Blick auf die Bevolkerung im Alter von
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18 bis 64 Jahren 26 Leistungsempfingern 64 Leistungstriger gegeniiber. Letztere mussten
noch weitere zehn Personen im Erwerbsalter unterhalten. Im Jahr 1980 hatte die entspre-
chende Relation noch 14 zu 70 zu 16 betragen. In welchem Ausmal diese Verschiebung
der Relation die Zukunft des Sozialstaates belastet, kann aber erst bewertet werden, wenn
sie mit der Verdanderung der entsprechenden Relation in der Bevolkerung insgesamt vergli-

chen wird.

Abbildung 6

Die Balance zwischen Erwerbstitigkeit und Leistungsbezug 11
Erwerbstitige, Empfinger von Sozialleistungen und Transfers in Prozent der Gesamtbevolkerung
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Die Balance zwischen Arbeit und Fiirsorge in der Bevolkerung

Um diese Quoten fiir die Bevolkerung insgesamt zu berechnen, wurden dieselben Daten-
quellen und Abgrenzungen verwendet wie fiir die Gruppe der 18- bis 64-Jdhrigen. Die Er-
gebnisse zeigen eine noch deutlichere Verschiebung der Gewichte (Abbildung 6). Dabei
hat die Sozialleistungsempfiangerquote bei einem Zuwachs von 15,7 Prozentpunkten im
Zeitraum 1980 bis 2006 fast mit der Erwerbstitigenquote, die gleichzeitig um 2,7 Prozent-
punkte gefallen ist, gleichgezogen. Die Schere zwischen beiden Anteilen ist von 21,0 Pro-
zentpunkten im Jahr 1980 auf 2,7 Prozentpunkte im Jahr 2006 geschrumpft. Der steilere
Anstieg der Sozialleistungsempfiangerquote der Gesamtbevolkerung im Vergleich zu dem
in der Gruppe der 18- bis 64-Jdhrigen liegt am hohen Rentneranteil, der im betrachteten

Zeitraum noch um 9,0 Prozentpunkte zugenommen hat. Im Jahr 1980 lag der Anteil der
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Rentner an der Gesamtbevolkerung gut doppelt so hoch, im Jahr 2006 fast dreimal so hoch
wie der Anteil der Rentner an der Gruppe der 18- bis 64-Jdhrigen. Dagegen hat sich die
Transferquote der Gesamtbevolkerung seit 1993 weniger bewegt als die der 18- bis 64-
Jahrigen. Der Grund fiir diese unterschiedliche Entwicklung ist, dass der Verlauf der Sozi-
alleistungsempfingerquote der 18- bis 64-Jdhrigen von einem Biindel von Faktoren — Ar-
beitslosigkeit, De-Aktivierungspolitik, steigende Armutsrisiken, Bildungs- und Integrati-
onsdefizite, sich wandelnde Freizeitpriferenzen und steigende Anzahl Alleinerziehender —
beeinflusst wurde. Dagegen war die Alterung der bei weitem wichtigste Treiber der Sozial-

leistungsempfingerquote der Bevolkerung insgesamt.

Um dieser Entwicklung gegenzusteuern, hitte sich die Balance zwischen Erwerbstitigkeit
und Leistungsbezug unter den 18- bis 64-Jdhrigen entgegengesetzt entwickeln miissen. Je
grofer der Anteil der Rentner an der Bevolkerung wird, umso mehr sind sie als Leistungs-
und Lastentrdger der Gesellschaft gefordert. Fiir die Zukunftsfahigkeit des Sozialstaates
bedeutet dies, dass einerseits die Erwerbstitigenquote und die Vollzeitquote steigen und
andererseits die Sozialleistungsempfiangerquote sinken muss. Ordnungspolitisch geht es al-
so darum, die Eigenverantwortung und Subsidiaritét zu stiarken. Die Agenda 2010 mit dem
Prinzip von Leistung und Gegenleistung sowie die Rentenreformen waren Schritte in die
richtige Richtung und haben zuletzt zu sinkender Arbeitslosigkeit und verbesserten Er-
werbschancen auch fiir Geringqualifizierte und &ltere Arbeitnehmer gefiihrt. Bedenklich
sind dagegen die teilweisen Riicknahmen dieser MaBnahmen sowie die geplanten Erho-
hungen von Wohngeld, BAf6G, ALG II und des Kinderzuschlags.
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eckesk

The Balance between Welfare and Work in Germany

Since 1980 the employment rate of the population aged 18 to 64 has decreased and the per-
centage of welfare and social security recipients has increased. Between 1980 and 2006 the
latter went up by 11.8 percentage points while the employment rate went down 5.9 per-
centage points. The shift in the balance between welfare and work was mainly driven by
high unemployment and policies. Its significance for the sustainability of Germany’s “so-
cial market economy” as the population shrinks and ages becomes obvious when it is em-
bedded into the shift of the same balance within the whole population. Here the employ-
ment rate has decreased by 2.7 percentage points while the recipiency rate increased by
15.6 percentage points so that both rates have almost evened out.
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