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Vorwort

Wechselwirkungen zwischen Arbeitsmarkt und sozialer Sicherung beriihren in
vielfaltiger Weise zentrale Themen der Wirtschafts- und Sozialpolitik und stehen
vielfach im Brennpunkt offentlicher Diskussionen — man denke nur an die Frithver-
rentung als arbeitsmarktpolitisches Instrument mit ihren erheblichen Auswirkun-
gen auf die Sozialversicherung. Der Zusammenhang zwischen Arbeitsmarkt und
sozialer Sicherung beschrankt sich aber nicht auf solche Bereiche, in denen — wie
in der Sozialversicherung — sowohl die Finanzierung als auch der Erwerb von An-
spriichen auf Sozialleistungen an die Erwerbstatigkeit ankniipfen, sondern bertihrt
auch noch weitere Bereiche der sozialen Sicherung. Dies wird exemplarisch in der
hier vorgelegten Veroffentlichung an ausgewahlten Beispielen aus verschiedenen
Themenfeldern deutlich. Es handelt sich um Beitrage, die auf einer Tagung des
Ausschusses fiir Sozialpolitik am 18. und 19. September 2000 in Bremen intensiv
diskutiert wurden und hier in liberarbeiteter Form vorgelegt werden. Die Ausfiih-
rungen beziehen sich auf die Situation in Deutschland.

Im ersten Beitrag dieses Bandes zeigt Regina T. Riphahn, da8 Arbeitslosigkeit
zwar eine mafigebliche okonomische Rahmenbedingung fiir die Inanspruchnahme
von Sozialhilfe (hier die Hilfe zum laufenden Lebensunterhalt) ist, da8 aber von
der Gestaltung der Sozialhilfe selbst keine negativen Anreize auf die Arbeitsauf-
nahme ausgehen. In seinem Koreferat betont Richard Hauser, da} institutionelle
Faktoren und ihre Veranderung bei Wirkungsananlysen besondere Beachtung er-
fordern.

Jorg Althammer diskutiert die Frage, ob und inwieweit die Erwartungen, die in
eine Flexibilisierung arbeitsvertraglicher Regelungen gesetzt wurden, tatsachlich
eingetroffen sind. Althammer kommt zu dem Ergebnis, da3 die Argumente fiir eine
Deregulierung auf dem Arbeitsmarkt im Lichte der bisherigen Erfahrungen noch-
mals kritisch gepriift werden sollten. In seinem Koreferat lenkt Frank Schulz-Nies-
wandt den Blick auf Einseitigkeiten bei der Beurteilung von Wirkungen politischer
MaBnahmen, wenn die individuellen Praferenzen und die allokative Effizienz als
entscheidende Beurteilungskriterien verwendet werden.

Joachim Genosko und Reinhard Weber untersuchen, ob Hohe und Dauer von
Leistungen der Arbeitslosenversicherung Einfluf auf Hohe und Dauer der Arbeits-
losigkeit in Deutschland hatten. Sie heben hervor, daf die Verlangerung der maxi-
malen Bezugsdauer von Leistungen zu einem verlangerten Leistungsbezug alterer
Arbeitnehmer und fiir sie zu einer verringerten Wiederbeschaftigungswahrschein-
lichkeit gefiihrt hat. Allerdings konne dies nicht verallgemeinert werden, da fiir an-
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dere Personengruppen kaum entsprechende Wirkungen nachweisbar seien. Fried-
rich Buttler verweist in seinem Koreferat darauf, da die Autoren allerdings nicht
die Dauer der Arbeitslosigkeit gemessen hatten, sondern nur die Dauer des Bezugs
von Leistungen der Bundesanstalt. Beides mufl aber nicht identisch sein, da es
auch registrierte Arbeitslose ohne Leistungsbezug gibt.

Felix Biichel und Joachim R. Frick untersuchen empirisch, ob Zuwanderer die
offentlichen Haushalte mehr in Anspruch nehmen als sie selbst zur offentlichen Fi-
nanzierung beitragen und dadurch Einheimische okonomisch belasten. Von Bedeu-
tung fiir eine differenzierte Antwort auf die oft emotionsbehaftet diskutierte Frage
sind aus Sicht der Autoren u. a. die Aufenthaltsdauer der Zugewanderten und die
erreichte Integration. Insgesamt folgern die Autoren, da ihre Analyse Anhalts-
punkte aufzeige, die gegen die Auffassung sprechen, Zuwanderer stellten fiir die
einheimische Bevolkerung eine okonomische Belastung dar. In seinem Koreferat
weist Johannes Schwarze auf verschiedene methodische und empirische Probleme
der Analyse hin und damit zugleich auf Grenzen fiir die Reichweite der abgeleite-
ten Aussagen.

In den Beitragen dieses Bandes wird deutlich, daf3 realitatsbezogene Analysen
eine differenzierte Beachtung sowohl verschiedener Bevolkerungsgruppen als auch
institutioneller Regelungen erfordern. Wahrend in den Medien und in der politi-
schen Diskussion vielfach recht pauschale und stark vereinfachende Aussagen Be-
achtung finden, gehort es zu den Aufgaben von Wissenschaftlern, sich darum zu
bemiihen, daf auch differenzierte Argumente Gehor finden. Die hier vorgelegte
Veroffentlichung soll dazu mit beitragen wie auch zu einem verbesserten Verstand-
nis der komplexen Beziehungen zwischen Arbeitsmarkt und sozialer Sicherung.

Der Herausgeber dankt allen Autoren fiir die gute Zusammenarbeit sowie Hen-
drik Drather, Ralf Liihning, Elke Schiitz und Gabriele Stohr vom Zentrum fiir So-
zialpolitik der Universitdt Bremen fiir die Unterstiitzung bei der Durchfiihrung der
Tagung und bei der redaktionellen Fertigstellung dieses Bandes.

Bremen, im April 2001 Winfried Schmahl
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Die Bedeutung des Arbeitsmarktes fiir die Sozialhilfedichte:
Eine Panelanalyse mit Regionaldaten

Von Regina T. Riphahn, Mainz

A. Einleitung

In den letzten Jahren haben die Sozialhilfeabhangigkeit und die damit verbunde-
nen Ausgaben in Deutschland neue Hochststande erreicht: Die Kosten des Sozial-
hilfeprogramms haben sich seit 1963 versechsfacht, der Bevolkerungsanteil der
Bezieher von Hilfe zum Lebensunterhalt ist zwischen 1970 und 1997 von 0,8 auf
3,6 Prozent gewachsen. Da die Empfangerdichten in Westdeutschland in dieser Pe-
riode uiber denen der neuen Bundeslandern liegen, kann das Phanomen durch die
Wiedervereinigung nicht erklart werden.

In der Diskussion dieser Entwicklungen wird haufig iibersehen, dass es erhebli-
che regionale Unterschiede in der Entwicklung des Sozialhilfebezuges innerhalb
Deutschlands gibt. So stieg die Anzahl der Empfanger von Hilfe zum Lebensunter-
halt zwischen 1970 und 1997 in Bayern um 263 Prozent, wahrend sie in den Stadt-
staaten Bremen und Hamburg um 600 Prozent zunahm. Ziel dieser Untersuchung
ist es, durch eine Analyse der regionale Unterschiede in den Sozialhilfeentwicklun-
gen Riickschliisse auf die Determinanten dieses Anstiegs der letzten drei Jahr-
zehnte zu ziehen. Riphahn (1999) hat gezeigt, dass diese Entwicklung weder durch
einen Anstieg der durchschnittlichen Sozialhilfebezugsdauer erklart werden kann,
noch, dass ein Anstieg der Inanspruchnahmewahrscheinlichkeit hinter den beob-
achteten Entwicklungen steht. In dieser Untersuchung wird nun die relative Bedeu-
tung regionaler okonomischer Faktoren, wie Pro-Kopf-Einkommen und Arbeitslo-
sigkeit, von Demographie (Bevolkerungsanteil von Alleinerziehenden) sowie von
Parametern des Sozialhilfeprogramms (Hohe des Regelsatzes) quantifiziert. Die
Kenntnis der Einflussfaktoren fiir die Sozialhilfeabhangigkeit ist unabdingbar fiir
die Einschatzung zukiinftiger Entwicklungen sowie fiir die Formulierung angemes-
sener Politikvorschlige zur Reform und Losung der Probleme.'

1 Ziliak et al. (2000) zeigen, dass der Riickgang in der Transferabhangigkeit in USA zwi-
schen 1993 und 1996 um 18 Prozent durch giinstige makrodkonomische Rahmenbedingun-
gen und nicht durch Reform der Transferprogramme zu erklaren ist.
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Die Untersuchung geht in zwei Schritten vor: Da viele Mikrostudien zu den De-
terminanten individueller Abhangigkeit von Hilfe zum Lebensunterhalt zeigen,
dass Arbeitslosigkeit ein zentraler Faktor in der Armutsgefahrdung von Individuen
und Haushalten ist,? beschiftigt sich der erste Teil der Arbeit mit der Untersuchung
der (Granger-) Kausalitat zwischen Arbeitslosigkeit und Bezug von Hilfe zum Le-
bensunterhalt auf Bundeslandebene. Ein Ziel dieser Vorgehensweise ist es, die
Reagibilitat von aggregierter Sozialhilfedichte hinsichtlich Anderungen der Ar-
beitslosigkeit zu messen, im Sinne einer ,,Arbeitslosigkeitselastizitat des Sozialhil-
febezuges.

Selbstverstandlich wird der Bedarf an Unterstiitzung durch Hilfe zum Lebensun-
terhalt nicht nur durch Arbeitslosigkeit verursacht. Deshalb widmet sich der zweite
Schritt der Arbeit einer multivariaten Untersuchung der Rolle verschiedener sozia-
ler, okonomischer und demographischer Determinanten, wiederum auf Basis von
Bundeslanddaten. Diese Vorgehensweise ermoglicht die Beantwortung einer Reihe
politisch relevanter Fragen. So lasst sich abschatzen, welche Bedeutung die in der
U.S. Literatur haufig diskutierte ,,work disincentive** Hypothese der Mindestsiche-
rung hat (ein ,,Pullfaktor in die Sozialhilfe) und andererseits welche Rolle ,,Push-
faktoren* wie fehlendes Wirtschaftswachstum, demographische Entwicklung und
Arbeitsmarktprobleme fiir den Sozialhilfebezug spielen.

Im nachsten Teil des Aufsatzes werden die verwendeten Daten und die beob-
achtbaren Bundeslandunterschiede in der Sozialhilfeabhangigkeit und Arbeitslo-
sigkeit als stilisierte Fakten beschrieben. Abschnitt C erlautert die Methode, mit
der die Existenz einer moglichen kausalen Beziehung zwischen den beiden Phano-
menen uberprift werden kann. Die Ergebnisse dieser Untersuchung werden in Ab-
schnitt D diskutiert. SchlieBlich beschreibt Teil E des Beitrages in multivariater
Analyse die zu testenden Hypothesen. Die Ergebnisse dieser Tests werden in Ab-
schnitt F prasentiert. Der Aufsatz endet mit einer knappen Zusammenfassung.

B. Regionale Unterschiede:
Hilfe zum Lebensunterhalt und Arbeitslosigkeit

Fiir den ersten Teil der Analyse werden regionale Informationen zu Arbeitslosig-
keit und dem Bezug von Hilfe zum Lebensunterhalt verwendet. Dabei gilt es, die
Empfangerdichte, also den Anteil der Empfanger von Hilfe zum Lebensunterhalt
auBlerhalb von Einrichtungen an der Wohnbevolkerung eines Bundeslandes, zu er-
klaren. Dieses MaB steht seit 1978 jahrlich zum Jahresende fiir alle Bundeslander
zur Verfugung. Fiir die Zeit vor 1978 sind mit wenigen Ausnahmen die Informatio-

2 Fiir Deutschland siehe z. B. Meinert (1993), Jacobs und Ringbeck (1994) oder Buhr und
Voges (1991). Untersuchungen fiir die USA sind Cloutier und Loviscek (1989), Hoynes
(1996), Ziliak et al. (2000) oder Harris (1993), und eine Analyse fir GroBbritannien ist
Bradshaw und Huby (1989).
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nen fiir alle Lander, auBer Baden-Wiirttemberg, Hessen und Nordrhein-Westfalen,
verfiigbar.>

Die Variable, mit deren Hilfe die Entwicklung des Soziahilfebezuges erklart
werden soll, ist die Arbeitslosigkeit in jedem Bundesland. Diese Information liegt
fir die gesamte Beobachtungsperiode (1963 —1997) vor und zeigt erhebliche Va-
riationen tiber die Bundeslander hinweg. Die Zahlen in Tabelle 1 beschreiben die
bundeslandspezifische Arbeitslosigkeits- und Sozialhilfesituation. In Westdeutsch-
land stieg sowohl die Empfangerdichte der Hilfe zum Lebensunterhalt (HLU) pro
100 Einwohner, als auch die Arbeitslosenrate zwischen 1978 und 1997 um ca. 150
Prozent an. Die HLU-Dichte erhohte sich von 1,5 auf 3,8 und die Arbeitslosenrate
von 4,3 auf 11,0 Prozent. Auf regionaler Ebene variierte die Arbeitslosigkeit 1997
zwischen sehr hohen Raten fiir die Stadtstaaten Bremen, Berlin und Hamburg und
deutlich niedrigeren Zahlen fiir die stirkeren Okonomien der siidlichen Bundeslén-
der Bayern und Baden-Wiirttembergs. Im Vergleich zu den alten Bundeslandern,
lag 1997 die Arbeitslosigkeit in den neuen Landern mit durchschnittlich 19 Prozent
deutlich hoher.

Abbildung 1 beschreibt die Entwicklung von Arbeitslosigkeit und Sozialhilfebe-
zug fiir Westdeutschland insgesamt, sowie fiir Bayern und Bremen als Beispiele
fiir Lander mit hoher und niedriger Sozialhilfeabhangigkeit. Abbildung la zeigt
ein drastisch hoheres Wachstum in der HLU-Empfangerdichte Bremens im Ver-
gleich zu Westdeutschland und Bayern. Wahrend der Hauptteil der divergierenden
Entwicklung erst in den letzten Jahren stattfand, lag die HLU-Dichte Bremens im
gesamten Zeitraum oberhalb der Vergleichszahlen.

Bis 1980 lagen auch die Arbeitslosenraten der beiden Bundeslander nahe beiein-
ander (sieche Abbildung 1b). Erst der anschlieBende allgemeine Anstieg der Ar-
beitslosigkeit fiihrte zu stark unterschiedlichen Entwicklungen fiir die Arbeits-
markte der beiden Bundeslander: Seit 1985 libersteigt die Arbeitslosigkeit in Bre-
men das Niveau in Gesamtdeutschland um mehr als 5 Prozentpunkte und die
Wachstumsraten der Arbeitslosigkeit zwischen 1978 und 1998 lagen in Bremen
doppelt so hoch wie in Bayern (siehe Tabelle 1, letzte Spalte).

Die Daten fiir den ersten Teil der Analyse decken fiir die alten Bundeslander 35
Jahre (1963 — 1997) und fiir die neuen Bundeslander sieben Jahre ab. Um eine ho-
mogene Stichprobe zu erstellen, werden in der Analyse nur die Lander betrachtet,
fiir die mindestens 30 Beobachtungen zur Verfligung stehen. Dadurch fallen Ba-
den-Wiirttemberg, Hessen und Nordrhein-Westfalen aus der Stichprobe heraus.
Mit je 35 Beobachtungen fiir Bayern, Berlin, Niedersachsen und das Saarland so-
wie 34 Beobachtungsjahren fir Bremen, Hamburg und Rheinland-Pfalz verbleibt
damit eine Stichprobe mit 242 jahrlichen Informationen zu Arbeitslosigkeit und
Sozialhilfebezug im Bundesland.

3 Fiir 1963, das erste Jahr der Geltung des Bundessozialhilfegesetzes, fehlen Informatio-
nen zu den Empfangerzahlen in Bremen, Hamburg und Rheinland-Pfalz.



