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Vorwort

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

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

Von Richard Hauser, Frankfurt a. M.

1. Entwicklung der Fragestellung

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

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

1.1 Begriff, AusmaB} und Inzidenz einkommensabhingiger Transfers

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

— das Wohngeld und die Lastenzuschiisse;
— die Arbeitslosenhilfe;

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Finanzielle Aufwendungen und Empfingerzahlen bei ausgewihlten
negativ einkommensabhingigen Transfers

Sozialleistungsart Jahr  Ausgaben Zahl der Empfianger”

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

Sozialhilfe® 1982 16,330 2,320

— HLU 1982 5,520 0,908 1,560

— HBL 1982 10,810 1,061

Kriegsopferfiirsorge™ 1982 1,243 0,332

Wohngeld und

Lastenzuschiisse® 1982 2,667 1,611

Arbeitslosenhilfe® 1983 4,669 0,485

Ausbildungsférderung

— BATf6G? 1982 3,110 0,795

— AFG" 1984 0,487 0,160

Kindergeld®

— gesamt 1983 11,612 6,553 11,164

— Reduzierung 1984 0,487 0,880

Vermogensbildungs-

forderung® 1980 5,843 10,126 30,274

Quellen:

8)

b;

¢
d;

5)

b)

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

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

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

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

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

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

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

Die Ausgaben beinhalten den ZuschuBanteil und Verwaltungskosten.

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

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

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

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

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

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

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

1.2 Fragestellungen bei alternativen Wachstumsszenarios

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

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

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

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

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

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

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

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

2.1 Zur Einordnung des gegenwirtigen Systems der sozialen Sicherung

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

Aus diesem Blickwinkel lassen sich zwei Grenzfille sozialpolitischer
Konzeptionen unterscheiden:

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

18 Sozialenquete-Kommission, a. a. O., S. 135 ff.



Probleme ausgewéhlter Transfers bei Wirtschaftswachstum 19

In einem solchen System tritt eine Reihe weiterer Probleme auf:

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

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

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

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

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

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

2
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