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Zusammenfassung

Schwerpunkte kommunaler Ausgabenlasten im
Ldndervergleich

Die explorative Untersuchung greift den Befund auf, dass in
Nordrhein-Westfalen die kommunalen Ausgaben in den
Bereichen Allgemeine Verwaltung und Soziale Sicherung
Uberdurchschnittlich hoch sind. Vor dem Hintergrund der
anhaltenden Finanzprobleme zahlreicher nordrhein-west-
falischer Stadte, Gemeinden und Kreise ist es maRgeblich, die
Ursachen fiir diese hohen Ausgaben zu identifizieren, um
Grundlagen fir die strukturelle Gesundung der Gemeindefi-
nanzen zu schaffen. Die Kurzstudie betrachtet die betroffenen
kommunalen Ausgaben und Aufgaben im Vergleich der drei-
zehn Flachenldnder. Diese Vogelperspektive erlaubt es,
strukturelle Ahnlichkeiten und Unterschiede klarer herauszu-
stellen und die bundespolitische Seite der kommunalen

Sozialausgaben zu thematisieren.

In der Zusammenschau offenbart sich ein komplexes Ursa-
chengeflecht fiir die Entstehung und Entwicklung hoher und
tiberdurchschnittlicher Ausgaben insbesondere bei kommu-
nalen Sozialleistungen. Um diese Leistungen auch in fiskalisch
restriktiven Zeiten qualitativ hochwertig erbringen zu kénnen,
sind vertiefenden Erkundungen und Reformen auf allen
Ebenen notwendig. Die Studie gibt hierzu differenzierte,
adressatenspezifische Hinweise.

Schlagworte: Kommunalfinanzierung, Kommunale Sozial-

leistungen, kommunale Verwaltungskosten,

JEL-Classification: H75, H76

FiFos

Abstract

Major components of local government expenditure compared
across German territorial states

The exploratory study draws on the finding that municipal
expenditures in the areas of General Administration and Social
Services are especially high in North Rhine-Westphalia. Against
the backdrop of the ongoing financial problems of many North
Rhine-Westphalian cities, municipalities and counties, it is
crucial to identify the causes of this high spending in order to
create a basis for the structural rehabilitation of municipal
finances. The short study examines the affected municipal
tasks in a comparison of the thirteen German territorial states.
This bird's-eye view allows to clearly highlight structural simi-
larities and differences and to address the nationwide political

side of the municipal social spending.

In the synopsis a complex mix of causes for the emergence and
development of high and above average spending is revealed.
It relates mainly to local social services. In order to provide
these services of high quality also in fiscally restrictive times,
in-depth investigations and reforms at all levels are necessary.
Here, the study gives differentiated, addressee-specific hints.

Keywords: local finance, municipal social services, overhead
costs of local government
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— Schlaglichter auf zentrale Befunde -

Die Kurzstudie greift den Befund auf, dass in Nordrhein-Westfalen die kommunalen Ausgaben
in den Bereichen Allgemeine Verwaltung und Soziale Sicherung (iberdurchschnittlich hoch
sind. Vor dem Hintergrund der anhaltenden Finanzprobleme zahlreicher nordrhein-
westfalischer Stadte, Gemeinden und Kreise ist es maRgeblich, die Ursachen fiir diese hohen
Ausgaben zu identifizieren, um Grundlagen fiir die strukturelle Gesundung der Gemeindefi-
nanzen zu schaffen. Die Kurzstudie betrachtet die betroffenen kommunalen Ausgaben und
Aufgaben im Vergleich der dreizehn Flachenldnder. Diese Vogelperspektive erlaubt es, struk-
turelle Ahnlichkeiten und Unterschiede klarer herauszustellen und die bundespolitische Seite
der kommunalen Sozialausgaben zu thematisieren. Die ausgewahlten Schlaglichter aus der
Studie illustrieren zentrale Befunde und Empfehlungen:

e Die Sozialausgaben der Kommunen werden im Wesentlichen bundesgesetzlich determi-
niert; zum grofReren Teil kdnnen die Unterschiede zwischen den Landern und zwischen den
einzelnen Kommunen auf Unterschiede in den sozialen, wirtschaftlichen und demografi-
schen Strukturen zuriickgefiihrt werden. Die Ursachen fiir interkommunale Unterschiede
bei den Sozialkosten liegen damit zu einem groRen Teil auBerhalb des politischen Einflus-
ses der einzelnen Kommunen.

e Es verbleiben aber in einigen Bereichen der Sozialausgaben signifikante Unterschiede der
kommunalen Ausgaben pro Empfénger, welche nicht auf sozio6konomische Unterschiede
zuriickgefiihrt werden kdnnen. Auch unterschiedliche Mietpreisniveaus oder organisatori-
sche Unterschiede (Kommunalisierungsgrade) konnen die verbleibenden Kostenunter-
schiede nicht ganzlich erklaren.

¢ Indikative Beispielsrechnungen weisen auf Effizienzpotenziale von 232 Mio. Euro im Jahr
bei der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende (SGB Il) und bis zu 1,1 Mrd. Euro bei der Ein-
gliederungshilfe (SGB XII) allein in NRW hin.

e Ob und in welchem Ausmal’ sich derartige Potenziale bekraftigen und auch , heben” las-
sen, sollte die empfohlene Task Force ,Kommunale Sozialkosten” klaren und in die Wege
leiten. Mit transparenten Qualitdts- und Effizienzvergleichen vor Ort und fiir die spezifi-
schen Aufgaben sollen lokale Einsparmoglichkeiten offengelegt werden. So kann auch ein
Ideenwettbewerb zur wirtschaftlichen Erbringung qualitativ hochwertiger sozialer Leis-
tungen angestolRen werden.

e Die Untersuchung gibt aber auch Anlass, die vertikale Aufgaben- und Ausgabenverteilung
zwischen den staatlichen Ebenen in der sozialen Sicherung grundsatzlicher in Frage zu stel-
len. Die bis 2014 vollzogene Verlagerung der Grundsicherung im Alter und bei Erwerbs-
minderung ist ein klares Signal, dass die kommunale Zustadndigkeit in Fragen der sozialen
Sicherung nicht sakrosankt ist. Das Zusammenbringen der bestehenden Gesetzgebungs-
und der sachlogisch zugehorigen Finanzierungszustandigkeit beim Bund versprache im
Zweifelsfall Vorteile fiir alle Beteiligten —auch wenn einer Aufgabenverlagerung nach oben
eine (zumindest partielle) Mittelverlagerung folgen musste. Fir welche kommunalen Sozi-
alaufgaben eine ,Zentralisierung” am sinnvollsten ware, muss jenseits dieser Kurzstudie
betrachtet werden.

»Schwerpunkte kommunaler Ausgabenlasten im Landervergleich”, Gutachten im Auftrage der IHK Nordrhein-Westfalen, bearbei-
tet von Caroline Goerl, Anna Rauch und Dr. Michael Thone (Projektleitung); Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der
Universitat zu KéIn (FiFo K6In), Oktober 2013.
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Einleitung

Das Bild der kommunalen Finanzen in Deutschland ist widersprichlich. Auf den ersten
Blick scheinen die Kommunen die foderale Ebene zu sein, die derzeit am besten auf die
allseits so dringlich vorgetragenen Konsolidierungsforderungen eingeht. Flir den Bund
weist das Statistische Bundesamt fiir 2012 noch ein kassenmafiges Finanzierungsdefizit
von 18,4 Mrd. Euro aus; auch die Lander rutschen mit 8,8 Mrd. Euro negativem Saldo
tiefer in die roten Zahlen. Die Gesamtheit aller Stadte, Gemeinden und Kreise dagegen
kann fiir 2012 auf einen Uberschuss von 0,9 Mrd. Euro in der Kassenrechnung verwei-
sen; betrachtet man nur die kommunalen Kernhaushalte liegt der Uberschuss sogar bei
1,8 Mrd. Euro.! Geht es den deutschen Kommunen also — wie auch den Sozialversiche-
rungen — finanziell gut? Ist es nur folgerichtig, dass Bundes- und Landerhaushalte ab
2016 bzw. 2020 dem Regime der neuen grundgesetzlichen ,Schuldenbremse” unterwor-
fen sind, wahrend die offenbar solideren Kommunen und Sozialversicherungen diesen
Regeln nicht unterworfen werden miissen?

Doch diese fiir die Kommunen entspannte Sichtweise tragt nicht sehr weit. Schon auf
den zweiten Blick wird deutlich, dass aggregierte kommunale Uberschiisse vor allem auf
zwei Phanomene hinweisen kénnen: Darauf, dass sich kommunale Finanzprobleme nicht
zwingend in Kassendefiziten niederschlagen miissen, denn auch die Vernachlassigung
von Infrastrukturen ist ein ,bewahrtes Mittel“, um finanzielle Lasten in die Zukunft zu
verlagern. Vor allem aber kénnen konjunkturelle Uberschiisse im Aggregat nicht dariiber
hinwegtduschen, dass fir zahlreiche deutsche Stadte und Gemeinden ausgeglichene
Haushalte in allen Konjunkturphasen eine, wie es scheint, unerreichbare Vision bleiben.

Oft noch werden kommunale Finanzprobleme als rein konjunkturelles Phanomen abge-
tan, das nur aus der ,selbstverschuldeten” Abhangigkeit von der Gewerbesteuer herriih-
re. Zweifellos ist die Gewerbesteuer alles andere als eine ideale Gemeindesteuer.
Gleichwohl greift die rein einnahmeseitige Sichtweise zu kurz. Kommunale Finanzprob-
leme missen auch auf der Ausgabenseite gelost werden. Dabei steht weniger die Hohe
der gesamten kommunalen Ausgaben im Mittelpunkt, primar sticht der Wandel der
Ausgabenstrukturen ins Auge.

Hier setzt die vorliegende Untersuchung der Schwerpunkte kommunaler Ausgabenlas-
ten an. Die Kommunen in Deutschland haben in zunehmendem MalRe Ausgaben in den
Bereichen ,Soziale Sicherung” und ,Allgemeine Verwaltung” zu leisten. Diese absolut

Daten gemaR der vorlaufigen Ergebnisse der vierteljahrlichen Kassenstatistik der Kern- und Extrahaus-
halte des &ffentlichen Gesamthaushalts fiir 2012. Die Uberschiisse der Sozialversicherungen werden
hier mit 15,8 Mrd. Euro ausgewiesen (Statistisches Bundesamt 2013).
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wie relativ stark gestiegenen Ausgaben kdonnen als einer der bestimmenden Faktoren flr
Ungleichgewichte und strukturelle Defizite in den Haushalten zahlreicher Gemeinden
und Gemeindeverbande angesehen werden.

Die Entwicklungen sind allerdings nicht in allen Landern einheitlich, es zeigen sich grofRe
Diskrepanzen. Im Mittelpunkt des Gutachtens stehen die Kommunen Nordrhein-
Westfalens; es wird jedoch immer eine vergleichende Perspektive gewahlt. Die Betrach-
tung der beiden groflten Ausgabenposten und die nordrhein-westfalischen Perspektive
auf diese Aufgaben im Landervergleich liegen auch insofern besonders nahe, als dass
NRW in beiden Schwerpunkten als ,Spitzenreiter” heraussticht. Bei den Ausgaben fiir
die , Allgemeine Verwaltung” hebt sich NRW deutlich heraus, im Bereich ,Soziale Siche-
rung” weist lediglich Hessen dahnlich hohe kommunale Ausgaben auf.

Aufgabe der Untersuchung ist es, diese interkommunalen Ausgabenunterschiede zu
erklaren und die verschiedenen Einflisse auseinanderzudividieren. Das erkenntnislei-
tende Interesse speist sich dabei aus einem doppelten Missverstandnis, welches die
Vergleichszahlen leicht hervorrufen kénnen und dem aufklarend entgegengetreten wer-
den soll. Die eine Seite des Missverstandnisses entsteht unmittelbar aus dem Vergleich:
Die nordrhein-westfalischen Kommunen liegen in beiden Ausgabenkategorien auf einem
wenig schmeichelhaften Spitzenplatz. Sind die NRW-Kommunen — und die Kommunen in
anderen Landern mit ebenfalls relativen hohen Pro-Kopf-Ausgaben bei diesen Aufgaben
—also am , freigiebigsten” oder werden hier 6ffentliche Aufgaben besonders ineffizient
erfillt? Die Assoziation liegt nahe. Ihr wird gern mit Argumenten entgegengetreten, die
das zweite Missverstandnis provozieren: Landerspezifische Unterschiede bei den kom-
munalen allgemeinen Verwaltungsausgaben und den kommunalen Sozialausgaben sind
strukturell bedingt, sie spiegeln unterschiedliche Organisationsstrukturen und Kommu-
nalisierungsgrade wider; divergierende sozio6konomische Bedingungen erkldren analo-
ge Unterschiede in den kommunalen Sozialausausgaben. Die einfachen Gegeniberstel-
lungen fiihren in die Irre; hier werden Apfel mit Birnen verglichen.

In beiden Seiten dieses Missverstandnisses steckt viel Wahrheit. Aufgabe der vorliegen-
den Untersuchung ist es, den Weg zwischen beiden Polen zu erkunden. Es gibt viele fir
die einzelnen Kommunen exogene Einflisse auf ihre Ausgabenentwicklung. Diese gilt es
herauszuarbeiten. Doch die Existenz exogener Einfllisse steht nicht im Widerspruch da-
zu, dass auch auf lokaler Ebene Entscheidungen getroffen werden, die die beobachteten
Kostenunterschiede beeinflussen. Es gilt, beide Seiten zu beleuchten, um auf dieser Ba-
sis ebenen- und akteursspezifische Schlisse zu den Faktoren hinter der kommunalen
Ausgabendynamik zu ziehen.

Die Untersuchung geht wie folgt vor: In Teil A werden die grundlegenden Entwicklungen
und Bestimmungsfaktoren in den kommunalen Ausgaben der Bereiche ,Allgemeine
Verwaltung” und ,Soziale Sicherung” untersucht und eingeordnet. Der Fokus der weite-
ren Betrachtungen liegt auf dem Bereich der kommunalen Sozialleistungen. Fiir diese
wird zum Abschluss von Teil A ein Priifraster entwickelt, das der weiteren Analyse dient.
Teil B verwendet dieses Priifraster, um die Variation in den kommunalen Nettosozial-
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ausgaben im Landervergleich aufzuzeigen und Erklarungsansatze zu erarbeiten. Dabei
werden die relevantesten Ausgabenbldcke — Leistungen nach dem Zweiten Sozialgesetz-
buch und Leistungen nach dem Zwdélften Sozialgesetzbuch — gesondert untersucht. Teil C
fasst die zentralen Schlussfolgerungen zusammen.
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Teil A — Grundlagen: Fakten und Entwicklungen

Zundchst wird das Analysefeld der kommunalen Ausgaben in seiner Ganze betrachtet.
Als Hintergrund betrachten wir dabei zunachst einige Aspekte der kommunalen Defizite
und Schuldenentwicklung. Sie helfen, die Dringlichkeit von finanzieller Konsolidierung
und struktureller Gesundung der Kommunalfinanzen zu beleuchten.

Die wesentlichen Trends kommunaler Ausgaben in den Kernhaushalten werden zu-
nachst in ihrer Gesamtheit betrachtet. Damit wird auch das grofRe und zunehmende
Gewicht der beiden Bereiche , Allgemeine Verwaltung” und ,Soziale Sicherung” deutlich.
Im Anschluss wendet sich Teil A Kapitel 2 dem Aufgabenbereich ,Allgemeine Verwal-
tung” zu und betrachtet in Abschnitt A 2.2 die mit den kommunalen Haushaltsreformen
einhergehenden Schwierigkeiten fir empirische Analysen. Teil A Kapitel 3 widmet sich
den kommunalen Sozialausgaben im Uberblick; die potenziellen Einfliisse von Funda-
mentalfaktoren, soziobkonomischen und institutionellen Faktoren auf die Entwicklung
werden hier beleuchtet. Auch das Zusammenspiel von kommunalen Finanzausgleichs-
systemen und kommunalen Sozialausgaben wird hier kurz betrachtet.

Auf Basis der hier gewonnenen Einblicke wird abschlieBend in Abschnitt A 3.6 ein Prif-
raster entwickelt und vorgestellt, mit dessen Hilfe ausgewahlte Bereiche der kommuna-
len Sozialausgaben im zweiten Hauptschnitt B einer griindlichen Vertiefungsanalyse
unterzogen werden.
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1 Uberblick

Die Lage der kommunalen Finanzen in Deutschland ist, wie in der Einleitung kurz ange-
rissen, derzeit recht widersprichlich. Auf der einen Seite weisen die deutschen Kommu-
nen — im Gegensatz zu Bund und Landern — im Jahr 2012 Haushaltsiliberschiisse aus. Sie
scheinen, neben den Sozialversicherungen, die staatliche Ebene zu sein, bei der die ste-
ten Ermahnungen zu Konsolidierung und soliden Finanzen am besten angekommen sind.

Doch das ist nur die eine Seite der kommunalen Finanzen in Deutschland — die Sonnen-
seite der Finanzierungssaldi. Und selbst diese Seite erweist sich immer wieder als recht
wetterwendisch, d.h. konjunktursensibel, wie Abbildung 1 illustriert.

Abbildung 1:  Finanzierungssaldi der kommunalen Kernhaushalte in Deutschland und NRW (1991-2012,
in Mrd. Euro)
10,0

m Deutschland (Kommunen aller Flachenlander) g2 B84

8,0

M daran: Nordrhein-Westfalen

Mrd. Euro

-10,0
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Quellen: Eigene Darstellung. StBA, BMF.

Wenige Indikatoren des 6ffentlichen Sektors erlauben eine so eindeutige Illustration der
konjunkturellen Zyklen der Gesamtwirtschaft, wie die Uberschiisse und Defizite der
kommunalen Kernhaushalte. * Hinter dieser ausgepragten zyklischen Entwicklung, mit

Hier und im weiteren Gutachten beziehen sich deutschlandweite (Vergleichs-)Betrachtungen auf die 13
Flachenldnder. Die Stadtstaaten Hamburg und Berlin haben keine separate kommunale Ebene; die bei-
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der fiir den 6ffentlichen Sektor typischen Zeitverzégerung von rund einem Jahr, steckt
vor allem die Gewerbesteuer. Die Gewerbesteuer ist insbesondere in den westdeut-
schen Stadten und Gemeinden sehr haufig die wichtigste steuerliche Einnahmequelle.
Die hohe Konjunkturanfalligkeit der gemeindlichen Einnahmen ist ein wichtiger und
vieldiskutierter ,Problem-Evergreen” der kommunalfinanzpolitischen Diskussion in
Deutschland.?

Die erratische Einnahmenentwicklung sollte durchaus nicht vollig unabhangig von der
Entwicklung kommunaler Ausgaben gesehen werden.* Dennoch interessiert im Zusam-
menhang des vorliegenden Gutachtens weniger die steuergenerierte Zyklik der kommu-
nalen Finanzierungssaldi, sondern ihr struktureller Trend. Denn die Zyklik ist nicht aus-
gewogen: Im Durchschnitt der dargestellten Jahre 1991-2012 betrdgt der aggregierte
Finanzierungssaldo der deutschen Kommunen -0,5 Mrd. Euro.

Diese Betrachtung bekommt eine zusatzliche Nuance, wenn man die in Abbildung 1
noch einmal separat ausgewiesene Entwicklung allein fir NRW betrachtet: Die Aus-
schldage der Saldi nach unten sind hier immer sehr viel deutlicher als die nach oben. Die
Kommunen Nordrhein-Westfalens pendeln ebenfalls nicht um Null, sondern um einen
Mittelwert von -1,0 Mrd. Euro pro Jahr. Das heiRt nicht nur, dass die Defizite der nord-
rhein-westfalischen Stadte und Gemeinden durchschnittlich doppelt so hoch sind wie im
Bundesdurchschnitt. NRW ist auch Teil dieses Bundesdurchschnitts. Ohne NRW lage der
durchschnittliche Finanzierungssaldo bei +0,5 Mrd. Euro.

Der aggregierte Kommunalhaushalt aller Flachenlander ohne NRW hat zwar auch ein
Problem mit seiner Zyklik. NRW hingegen weist zyklische und strukturelle Defizite auf
und entfernt sich damit zusehends vom Durchschnitt.

den Kommunen des Stadtstaats Bremen (Bremen und Bremerhaven) werden in den meisten Kommu-
nalstatistiken nicht ausgewiesen.

In der Tat sind die Klagen Uber die und die Reformdiskussionen zur Gewerbesteuer kaum jlinger als die
Steuer selbst und deutlich dlter als die Bundesrepublik selbst. Vgl. statt vieler Théne (2010).

Die Hypothese, dass ein steter Wechsel von hohen Uberschiissen und groRen Defiziten anders auf die
langfristige Konsolidierung der Kommunalfinanzen wirkt als kleinere stetige Defizite, erscheint plausibel.
Dies gilt insbesondere, wenn man sich die Time-Lags der Problemwahrnehmung und -behandlung des
offentlichen Sektors vor Augen halt und die aus dieser Perspektive ,fatalen” Signale der Entwarnung, die
auch absehbar tempordre Haushaltsiiberschiisse senden. Dieser Frage kann allerdings im vorliegenden
Gutachten nicht nachgegangen werden.
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Abbildung 2: Investitions- versus Kassenkredite in NRW (2000-2012)
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Quelle: Eigene Darstellung. IT-NRW.

Die kommunale Finanzsituation in NRW kann auch angesichts der Entwicklung der
Verbindlichkeiten aus Krediten zur Liquiditatssicherung im Vergleich zu den Kredi-
ten fir Investitionen noch weiter veranschaulicht werden. Abbildung 2 illustriert
das anhand der Entwicklung in NRW von 2000 bis Ende 2012. Wahrend die Ver-
bindlichkeiten aus Krediten fiir Investitionen in dieser Zeit sogar nominal (ohne
Inflationsbereinigung) gesunken sind, haben sich die sog. ,Kassenkredite“ von 2,5
Mrd. Euro auf 23,7 Mrd. Euro nahezu verzehnfacht. Kredite zur Liquiditatssiche-
rung sind eigentlich nur kurzfristig zuldssig, um das zeitliche Auseinanderfallen
von Einnahmen- und Ausgabenstréomen abzufangen. Dass sie in stets wachsendem
Ausmal’ als Instrument dauerhafter Kommunalfinanzierung genutzt werden, ist
alarmierend. Die Kassenkredite sind, wie Abbildung 2 am Rande ausweist, zwar
kein rein nordrhein-westfalisches Problem, aber immerhin mehr als 50 Prozent
der gesamten kommunalen Kassenkredite entfallen auf NRW.?

> Den Kommunen mit den groBten Finanzproblemen und den grofRten Verbindlichkeiten aus Kas-

senkrediten soll in NRW von 2013 bis 2020 mit dem ,,Starkungspakt Stadtfinanzen” mit einer Mi-
schung aus Landeshilfen und zusatzlichen Konsolidierungsauflagen geholfen werden.
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Abbildung 3: Schulden des o6ffentlichen Bereichs in Flachenldndern und ihren Kommunen (2011)
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Quellen: Eigene Berechnungen. StBA, Statistisches Bundesamt FS. 14.5 (2011).

Die kommunale Schuldensituation ist mithin ein klarer Indikator fiir die kommuna-
len Finanzprobleme, deren potenzielle Ursachen auf der Ausgabenseite in der
vorliegenden Untersuchung punktuell analysiert werden sollen. Das wird noch
deutlicher, wenn man sich vor Augen fiihrt, dass die oben (und in der weiteren
Untersuchung) betrachteten kommunalen Ausgaben der Kern- und Extrahaushal-
te nur einen Teil des ,Konzerns Kommune” ausmachen. Gerade beim Finanz-
Indikator der Staatsverschuldung wird das deutlich, wie Abbildung 3 fir die Ge-
samtheit der Flachenladnder illustriert: Die Aktivitaten der Kommunen werden nur
noch zu einem Teil in den klassischen Kern- und Extrahaushalte abgewickelt. Im
Gegensatz zu den in dieser Hinsicht noch eher ,traditionalistisch” ausgerichteten
Ldndern, fihren die Kommunen inzwischen die Mehrheit ihrer Schulden aulRer-
halb der Kern- und Extrahaushalte in ,FEU“ (sonstigen Fonds, Einrichtungen und
Unternehmen).®

Vor diesem Hintergrund wendet sich die Untersuchung den kommunalen Ausga-
ben zu, ihren Trends, den grofSten Gruppen darin und der Frage nach den Ursa-
chen fiir deren teilweise alarmierende Dynamik. Zunachst sollen die stilisierten
Fakten zur Ausgangslage der kommunalen Finanzen aller Flachenlander kurz und
anschaulich dargestellt werden. Dabei werden die wesentlichen Trends der ver-
schiedenen Komponenten der kommunalen Ausgaben fiir die Aufgabenbereiche

®  FEU-Schulden sind zum groBen Teil konventionell abgesicherte Schulden kommunaler Unter-

nehmen und Partnerschaften. Gleichwohl handelt es sich immer um Schulden, fir die Kommu-
nen letztlich einstehen miissen, wenn es hart auf hart kommt.
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,Allgemeine Verwaltung” und ,Soziale Sicherung” zunachst deskriptiv statistisch
herausgearbeitet.

Dabei gilt es grundsatzlich zu beachten, dass nicht alle kommunalen Ausgaben, die
zur kommunalen Aufgabenerfiillung getatigt werden, auch von den Kommunen
selbst getragen werden. In der Finanzstatistik unterscheidet man daher zwischen
den ,bereinigten Ausgaben” und den ,Nettoausgaben”: Bei den bereinigten Aus-
gaben handelt es sich um die Ausgaben nach Abzug haushaltstechnischer Ver-
rechnungen sowie der von gleicher Ebene empfangenen Zahlungen. An ihrer Ho-
he lassen sich die zur kommunalen Aufgabenerfillung getatigten Ausgaben able-
sen. Bei den Nettoausgaben handelt es sich um die bereinigten Ausgaben abziig-
lich Zahlungen von anderen 6ffentlichen Ebenen und Bereichen. Die Nettoausga-
ben weisen somit alle aus eigenen kommunalen Einnahmen zu tragenden Ausga-
ben aus.

Nachfolgend wird zunachst auf die Entwicklung der Nettoausgaben abgestellt, da
diese ein Indikator fiir die kommunale Finanzierungsbelastung sind.” Die gesam-
ten Nettoausgaben der kommunalen Ebene waren im Jahr 2010 (132 Mrd. Euro)
ungefdahr auf dem Niveau von 1994 (130 Mrd. Euro) zurlickgekehrt. Ende der
1990er Jahre und zu Beginn dieses Jahrhunderts waren sie zeitweilig deutlich
niedriger (1998: 112 Mrd. Euro).

Betrachtet man die Zusammensetzung nach Aufgabenbereichen (Abbildung 4),
fallt die deutliche Verschiebung der Ausgabenstrukturen im Zeitverlauf besonders
ins Auge: So haben die Kommunen in zunehmendem Male Ausgaben in den Auf-
gabenbereichen ,Soziale Sicherung” und ,Allgemeine Verwaltung” zu leisten.
Betrug der Anteil des Aufgabenbereichs , Allgemeine Verwaltung” im Jahr 1994 an
den , Nettoausgaben insgesamt” noch 9,39%, betrug er im Jahr 2010 17,72%. Der
Aufgabenbereich ,Soziale Sicherung” war bereits 1994 der grofSte Ausgabenblock
der Kommunen in Deutschland (28,1%). Allerdings hat sich die Situation in den
letzten Jahrzehnten noch verscharft. Im Jahr 2010 gaben die Kommunen 38,4%
ihrer Nettoausgaben fir Aufgaben im Bereich ,Soziale Sicherung” aus.

Sehr plastisch wird diese strukturelle Verschiebung durch Abbildung 5. Diese zeigt
die strukturelle Verschiebung der Ausgabenstrukturen anteilig an den bereinigten
Ausgaben insgesamt (Aufgabenbereich ,Allgemeine Finanzwirtschaft”) auf. In
Abbildung 5 zeichnet sich der drastische Anstieg der kommunalen Sozialausgaben
im Zeitverlauf deutlich ab, auch der Aufwartstrend der Ausgaben fiir , Aligemeine

Die Nettoausgaben sind im Untersuchungskontext der klar Gberlegene Indikator fiir die meisten
Fragestellungen. Der ,Preis” fir die Nutzung dieser KenngréRe liegt darin, dass sie zum Untersu-
chungszeitpunkt nur bis zum Jahr 2010 zu Verfligung stand. Aktuellste Quelle fur differenzierte
kommunale Haushaltsdaten ist die Fachserie 14 Reihe 3.3. Finanzen und Steuern ,Jahresrech-
nungsergebnisse kommunaler Haushalte 2010“ des Statistischen Bundesamtes.
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Verwaltung” wird offensichtlich. Auffallend ist der spater noch zu diskutierende
starke Anstieg der Ausgaben fiir , Allgemeine Verwaltung” ab 2008.

Abbildung 4: Nettoausgaben der Gemeinden/GV nach Aufgabenbereichen (1994-2010, in Mio. Euro)

Anmerkung: Aus darstellungstechnischen Griinden sind Bereiche ,,Gesundheit, Sport, Erholung” sowie , Allgemeine Finanzwirtschaft” hier nicht
wiedergegeben.

Quelle: Statistisches Bundesamt FS 14, Reihe 3.3; eigene Darstellung.

Abbildung 5: Anteile ausgewahlter Aufgabenbereiche an den bereinigten Ausgaben insgesamt (abziig-
lich ,,Aligemeiner Finanzwirtschaft)

Quelle: Eigene Berechnung. Statistisches Bundesamt FS 14, Reihe 3.3.
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Ausgaben des Aufga-
benbereichs ,,Allgemei-
ne Verwaltung”in 2010
fast doppelt so hoch wie
in 1994.

Schwerpunkte kommunaler Ausgabenlasten im Landervergleich

Die nachsten beiden Abbildungen konzentrieren sich auf die fir diese Untersu-
chung relevantesten Aufgabenbereiche: , Allgemeine Verwaltung” und ,Soziale
Sicherung”.

Abbildung 6 zeigt hierbei den Trend der bereinigten Ausgaben des Aufgabenbe-
reichs , Allgemeine Verwaltung” im Zeitverlauf auf. Hierbei wird offensichtlich,
dass die Kommunen im Jahr 2010 mit 24,5 Mrd. Euro dem Aufgabenbereich , All-
gemeine Verwaltung” fast doppelt so viele Ausgaben zugeordnet hatten, wie im
Jahr 1994 (13 Mrd. Euro). Der Anteil der Mittel, der von anderen Ebenen erstattet
wird, ist in diesem Aufgabenbereich naturgemaR recht gering. So lagen die Netto-
ausgaben im Jahr 2010 bei 23,39 Mrd. Euro. Eine Erklarung fiir den bereits ange-
sprochenen deutlichen Anstieg der hier verbuchten Ausgaben zwischen 2008 und
2010 konnten die kommunalen Haushaltsreformen sein (siehe Abschnitt A 2.2).

Abbildung 6: Ausgaben (Mrd. Euro) der Gemeinden/GV fiir den Aufgabenbereich , Allgemeine Verwal-
tung” (1994-2010)

Quelle: Eigene Berechnung. Statistisches Bundesamt FS 14, Reihe 3.3.

Betrachtet man die Entwicklung der bereinigten Ausgaben des Aufgabenbereichs
,Soziale Sicherung” separiert (Abbildung 7), so wird noch einmal deutlich, wie
stark dessen Bedeutung relativ und absolut zugenommen hat. Waren im Jahr
1994 46,48 Mrd. Euro zur Erfiillung der kommunalen Aufgaben erforderlich gewe-
sen, waren es im Jahr 2010 67,04 Mrd. Euro. Abbildung 7 zeigt auch, dass der An-

20



2010 war die kommu-
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stieg im Zeitverlauf eigentlich stetig war. Erwartet worden war hingegen ein Riick-
gang der kommunal getragenen Sozialausgaben um das Jahr 2005, dem Jahr der
,Hartz-Reformen®, die bei den kommunalen Sozialausgaben eine deutliche Entlas-
tung hatten bringen sollen. Im Jahr 2010 mussten die Kommunen mit 50,72 Mrd.
Euro deutlich mehr (+14,09 Mrd.) Ausgaben im sozialen Bereich durch eigene
Einnahmen finanzieren als im Jahr 1994 — allerdings nahmen seit 1994 auch die
Erstattungen von anderen Ebenen um 6,47 Mrd. Euro zu.

Abbildung 7: Ausgaben der Gemeinden/GV fiir den Aufgabenbereich ,,Soziale Sicherung* (1994-2010,
in Mrd. Euro)

Problematische Ent-
wicklung, da Sozialaus-
gaben liberwiegend
kommunale Pflichtauf-
gaben.

Quelle: Eigene Berechnung. Statistisches Bundesamt FS 14, Reihe 3.3.

Diese relativ und absolut stark gestiegene Belastung der Kommunen durch Sozial-
ausgaben muss als problematisch angesehen werden, da es sich hier nahezu
durchweg um kommunale Pflichtaufgaben handelt. Bedenkt man, dass die gesam-
ten Nettoausgaben der deutschen Kommunen im Zeitablauf recht konstant ge-
blieben sind, die Nettoausgaben fiir die Bereiche , Allgemeine Verwaltung” und
,Soziale Sicherung” aber stark zugenommen haben, kann dies nur durch eine
deutliche Kirzung der Ausgaben fiir andere Aufgabenbereiche erklart werden.
Naheliegend ist hier eine Reduktion der freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben,
da nur bei diesen Aufgaben den Kommunen die Aufgabenwahrnehmung freige-
stellt ist (siehe Abschnitt A 3.4).
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Eine derartige Ausga-
benentwicklung ist nicht
in allen Lédndern be-
obachtbar — NRW sticht
als ,Spitzenreiter” her-
vor.

Schwerpunkte kommunaler Ausgabenlasten im Landervergleich

Auch kann dieser Trend als eine zentrale Ursache der oben skizzierten Ungleich-
gewichte und strukturellen Defizite in den Haushalten von Gemeinden und Ge-
meindeverbanden angesehen werden. Dies zeigt sich auch durch die starke Zu-
nahme der Kassenkredite und durch den Rickgang der Investitionen. Allerdings
sind derartige Entwicklungen der kommunalen Ausgaben fir ,Allgemeine Verwal-
tung” und ,Soziales” nicht in allen Landern gleichermalen zu beobachten: Ein
Vergleich auf Ebene der Flachenlander erfolgt in den beiden nachfolgenden Kapi-
teln 2 und 3. Vorab sei angemerkt, dass NRW in beiden Feldern als ,Spitzenreiter”
heraussticht.
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2 Allgemeine Verwaltung

Neben dem Aufgabenbereich ,Soziale Sicherung” ist die ,, Allgemeine Verwaltung”
der Aufgabenbereich, der mit den héchsten Ausgaben fiir die kommunalen Haus-
halte verbunden ist. Deswegen beleuchtet dieses Kapitel zundchst seine Zusam-
mensetzung und die deutlichen Unterschiede im Landervergleich sowie die mogli-
chen Ursachen dieser Entwicklung.

2.1 Uberblick

Nachdem die Trendbetrachtungen des vorangegangen Kapitels den Aufwartsten-
denz der Ausgaben des Aufgabenbereichs ,Allgemeine Verwaltung” aufzeigt ha-
ben, werden nun die Nettoausgaben des Aufgabenbereichs ,Allgemeine Verwal-
tung” im Jahr 2010 differenzierter beleuchtet. Abbildung 8 zeigt zunachst, dass
von den in allen Flachenldandern ausgegebenen 23,4 Mrd. Euro der Lowenanteil
von 78,5% dem Abschnitt ,,Hauptverwaltung” zugeflossen ist.

Abbildung 8: Nettoausgaben der Gemeinden/GV des Aufgabenbereichs ,Aligemeine Verwaltung” nach
Abschnitten (2010)

Quelle: Eigene Berechnung. Statistisches Bundesamt FS 14, Reihe 3.3.
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In Abbildung 9 werden dieselben Nettoausgaben des Jahres 2010 differenziert
nach ihren Verwendungszwecken ausgewiesen. Die groRen Blocke sind hier Per-
sonalausgaben (56,8%) und sachlicher Verwaltungs- und Betriebsaufwand
(30,1%).

Abbildung 9: Nettoausgaben der Gemeinden/GV des Aufgabenbereichs ,Allgemeine Verwaltung” nach
Arten (2010)

NRW-Kommunen haben
mit deutlichem Abstand
die héchsten bereinig-
ten Ausgaben und die
héchsten Nettoausga-
ben im Bereich , Allge-
meine Verwaltung”.

Quelle: Eigene Berechnung. Statistisches Bundesamt FS 14, Reihe 3.3.

Interessanter sind hier die bereits angesprochenen starken Unterschiede der fis-
kalischen Relevanz des Aufgabenbereichs ,Allgemeine Verwaltung” im Landerver-
gleich flr 2010, die in Abbildung 10 dargestellt sind.

Unibersehbar ist, dass die Kommunen in NRW mit deutlichem Abstand die héchs-
ten bereinigten Ausgaben (481 Euro je Einwohner) und auch die hochsten Netto-
ausgaben (456 Euro je Einwohner) haben. Bis auf das Saarland (397 Euro je Ein-
wohner) sind die Kommunen aller anderen Lander weit abgeschlagen. Mecklen-
burg-Vorpommern (209 Euro je Einwohner), Sachsen (212 Euro je Einwohner) und
Thiiringen (216 Euro je Einwohner) haben die niedrigsten Nettoausgaben je Ein-
wohner. Das Gleiche gilt fir die bereinigten Ausgaben je Einwohner.

Die Unterschiede bei den Ausgaben fir die allgemeine Verwaltung werden auch
noch einmal besonders deutlich, wenn man die (gewichteten) Durchschnitte fir
alle Flachenlander betrachtet: Die Nettoausgaben lagen durchschnittlich bei 308
Euro pro Einwohner, die bereinigten Ausgaben mit 322 Euro je Einwohner kaum
daruber.
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Abbildung 10: Kommunale Ausgaben im Aufgabenbereich Allgemeine Verwaltung nach Landern (2010,
Euro je Einwohner)

Quelle: Eigene Berechnung. Statistisches Bundesamt FS 14, Reihe 3.3, Statistische Amter des Bundes und der Lander (Regionalda-

NRW-Kommunen haben
deutlich héhere Ausga-
ben fiir Personal und
sdchlichen Verwaltungs-
und Betriebsaufwand.

tenbank Deutschland).

Abbildung 11 unten stellt noch einmal auf den Verwendungszweck der Ausgaben
pro Einwohner ab. Hierbei wird offensichtlich, dass die nordrhein-westfalischen
Kommunen deutlich hohere Personalausgaben und Ausgaben fiir den sachlichen
Verwaltungs- und Betriebsaufwand pro Kopf im Aufgabenbereich , Allgemeine
Verwaltung” aufweisen als die anderen Flachenldander. Deutlich wird aber auch,
wie stark gerade in NRW ab dem Jahr 2008 die Ausgaben gewachsen sind.
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Abbildung 11: Ausgaben pro Einwohner im Aufgabenbereich Allgemeine Verwaltung nach Arten (2006-
2010, Tsd. Euro)

NRW

Flachenlander

2006 |
2007 |
2008 |
2009 |
2010 |
2006 |
2007 |
2008 |
2009 |
2010 |
I T T T T T
0 A 2 3 4 5
-Personalausgaben -Séchl. Verwaltungs- u. Betriebsaufwand
I Zuweisungen u. sonst. Zuschisse f. Ifd. Zwecke [ schuldendiensthilfen
[ sonst. Ausgaben des VWH Il Gewshrung von Darlehen
Vermbgenserwerb Baumafinahmen

Bl Zuweisungen u. Zuschisse f. Investitionen

Quelle: Eigene Berechnung.

Erklérungsansdtze fiir
NRW-Befunde: Kommu-
nalisierungsgrad, Ver-
waltungsstruktur oder
kommunale Haushalts-

reformen.

Statistisches Bundesamt FS 14, Reihe 3.3, Statistische Amter des Bundes und der Liander (Regionalda-
tenbank Deutschland).

Griinde fir die Unterschiede im Landervergleich kénnte es viele geben: So hat
NRW im Vergleich zu den anderen Flachenldndern einen hoheren Kommunalisie-
rungsgrad. Dieses Mehr an Aufgaben mag mit einem Mehr an Ausgaben einher-
gehen. Andererseits kdnnte aber auch die Verwaltungsstruktur in den anderen
Flachenlandern einfach schlanker sein. Einen weiteren, fruchtbareren Erklarungs-
ansatz bieten die aktuellen kommunalen Haushaltsreformen.

2.2 Kommunale Haushaltsreformen

Die Vergleichbarkeit der Daten der neueren Jahre zwischen den Landern ist stark
eingeschrankt. Die Ursache hierfiir sind die kommunalen Haushaltsreformen. Die-
se Reformen kdénnten auch ein Erklarungsgrund fir die gravierenden Divergenzen
im Landervergleich, sowie fir den starken Anstieg der ausgewiesenen Ausgaben
in den letzten Jahren sein.

Mit dem Beschluss der Innenministerkonferenz vom 21.11.2003 wurde entschie-
den, den traditionellen kameralen Haushalt im Geiste der kaufmannischen dop-
pelten Buchfiihrung zu reformieren. Ein einheitliches Umstellungskonzept, dem
sich alle Lander schrittweise anschlieRen, gibt es dabei nicht. Die Lander kénnen
sowohl die alleinige Anwendung der Doppik als auch der erweiterten Kameralistik
vorschreiben oder den Kommunen die Wahl freistellen. Auch sind die Umstel-
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lungsfristen von Land zu Land verschieden. Abbildung 12 und Abbildung 13 illust-
rieren die Unterschiede im Verlauf des Reformprozesses.

Abbildung 12: Ubergangsperioden vom kameralen (schwarz) auf das doppische (rot) kommunale Haus-
haltsrecht in den Landern
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Anmerkung: Emailkontakt (Gemeindefinanzen, F 303 Kommunale Haushalte).
Quelle: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 13: Anzahl der doppisch buchenden Kommunen im Liandervergleich

Anzahl Gemeinden/ Gv.

Insgesamt
(30.06.2010) Doppisch buchend (teilweise einschl. Pilotprojekte)
Land 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Friiheres Bundes- 9117 629 1695 3794 4364 4855
gebiet

Neue Lander 3195 17 118 245 468 863
Insgesamt 12312 646 1813 4039 4832 5718
BW 1140 ¢ 9 14 3 56
BY 2134 2 5 19 48 75

486 17 53 102 200 486 486

448 50 122 446 446 446 445

904 47 121 204 263 879

1199 41 156 327 675 925 1 196

430 134 281 430 430 430 430

2494 386 1088 2 455 2476 2476 2 494

58 3 13 46 58 58 58
504 ] 12 24 46
248 10 9 24 27

(01.01.2011)

1214 21 57 200 389
1053 1 16 41

&

Anmerkung: Emailkontakt (Gemeindefinanzen, F 303 Kommunale Haushalte).
Quelle: Statistisches Bundesamt.

Griinde fiir Ausgaben- Der starke Ausgabenanstieg des Aufgabenbereichs , Allgemeine Verwaltung” in
anstieg in ,,Allgemeiner den letzten Jahren kdnnte (unter anderem) dadurch erklart werden, dass dieser

‘

Verwaltung”: Sammel-  aufgabenbereich im Rechnungswesen faktisch auch als eine Art , Auffangbecken®
posten in Doppik? dient fiir Ausgaben, die den fachlichen Aufgaben nicht eindeutig zugeordnet wer-

den konnen. Bedenkt man die mit einer Reform einhergehenden anfanglichen
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NRW ist Vorreiter bei
Doppik-Umstellung.

Schwerpunkte kommunaler Ausgabenlasten im Landervergleich

Buchungsunsicherheiten und -probleme, bietet sich eine gehdufte Anwendung
dieses Postens an. Gerade NRW — das Flachenland mit den héchsten Nettoausga-
ben pro Kopf — ist eines der Vorreiter bei der Doppik-Umstellung.

Insgesamt lasst sich konstatieren, dass die Arbeit mit kommunalen Daten der ,,Re-
formjahre” aufgrund der Uberfiihrung der Daten recht miihselig ist. Auch muss
bei tiefer gehenden Analysen eine gewisse Vorsicht geboten sein, so ist z.B. be-
kannt, dass es in NRW bei der Umstellung auf das Neue Kommunale Finanzma-
nagement (NKF) zu Buchungsfehlern gekommen ist, wie das Beispiel des Korrek-
turbedarfs beim Starkungspakt Stadtfinanzen zeigt (MIK 2013).

Tabelle 1 verdeutlicht die beispielhafte Uberfiihrung des kameralen Haushaltswe-
sens flir den Aufgabenbereich , Allgemeine Verwaltung” in die doppische Buch-
fihrung.

Tabelle 1: Uberleitung Gliederung — Produkt (,,Allgemeine Verwaltung®)
Aufgabenbereich Produktgruppe
0 Allgemeine Verwaltung

00 Gemeindeorgane
01 Rechnungspriifung 111 Verwaltungssteuerung und-service
02 Hauptverwaltung
03 Finanzverwaltung
05 Besondere Dienststellen der

allgemeinen Verwaltung 121 Statistik und Wahlen
06 Einrichtungen fir die

-ges-amte Verw?ltung 111 Verwaltungssteuerung und-service
08 Einrichtungen fiir Verwaltungs-

angehorige

Anmerkung: Stand: September 2010. Emailkontakt (Gemeindefinanzen, F 303 Kommunale Haushalte).
Quelle: Eigene Darstellung. Statistisches Bundesamt.

Dies hat auch Folgen fiir die Finanzstatistik: Die hier verwendete Fachserie 14,
Reihe 3.3 wird ab ihrer nachsten Auflage (fir das Jahr 2011) auf die doppischen
Produktgruppen umgestellt — die kameralen Aufgabenbereiche werden aufgege-
ben.

Aufgrund der kommunalen Haushaltsreformen ist eine tiefer gehende léander-
Ubergreifende Vergleichsebene auf Ebene der Kommune im Rahmen dieser Un-
tersuchung nicht moglich. Um Veranderungen und die Zusammensetzung der
Aufgabenstrukturen bei den Kommunen im Zeitverlauf aufzuzeigen, missen die
kommunalen Jahresrechnungsstatistiken der Flachenldander in bundeseinheitlicher
Systematik vorliegen. Diese Arbeit leisten fiir gewohnlich die Forschungsdaten-
zentren der Statistischen Amter des Bundes und der Linder. Dieses sehen aber
seit 2007 (!) von der entsprechenden Datenbereitstellung ab, da es im Zuge der
Umstellung zu Datenproblemen kommt. Daher kann eine tiefer gehende Analyse
auf Ebene der Kommunen an dieser Stelle nicht erfolgen.

28



Sozialausgaben bilden
bereits den gréfSten
kommunalen Ausga-
benblock und befinden
sich im steten Aufwdirts-
trend.

Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut
an der Universitat zu Koln

3 Sozialausgaben

Dem vorherigen Kapitel folgend werden zunachst die wichtigsten Entwicklungen
und Trends der kommunalen Sozialausgaben besprochen — im Fokus liegt hierbei
der Landervergleich (Abschnitt A 3.1). Die nachfolgenden Abschnitte erarbeiten
potenzielle Erklarungsfaktoren — Fundamentalfaktoren, sozio6konomische und
institutionelle Faktoren — fiir die Ausgabenvariationen im Landervergleich (Ab-
schnitte A 3.2 - 3.4). Auch wird das fiir diese Untersuchung duRerst relevante Kon-
zept des Kommunalisierungsgrads eingefiihrt. Der Kommunalisierungsgrad der
Sozialausgaben misst den Anteil der kommunalen Sozialausgaben an den gesam-
ten Sozialausgaben der Kommunen und des Landes — dieser Indikator verdeut-
licht, dass in manchen Landern die Ausgabenbelastung zwischen Land und Kom-
munen recht gleich verteilt ist, wiahrend in anderen Lander — u.a. NRW — die Sozi-
alausgaben mehrheitlich von der kommunalen Ebene getragen werden. Neben
dem Kommunalisierungsgrad wird auch das Zusammenspiel von kommunalen
Einnahmen — kommunale Finanzausgleichssysteme — und Ausgaben in Kiirze be-
leuchtet (Abschnitte A 3.5). AbschlieRend wird in Abschnitt A 3.6 ein Prifraster
entwickelt, in dem die Erkenntnisse der vorangegangen Ebenen systematisiert
werden und welches die Komplexitdt des Untersuchungsgegenstandes verdeut-
licht, aber auch fassbarer macht. Dieses Priifraster dient als Blaupause fiir die
detaillierte Analyse in Teil B.

3.1 Uberblick

Wie bereits in der Trendbetrachtung in Teil A Kapitel 1 beleuchtet wurde, sind
Ausgaben fiir den Aufgabenbereich ,Soziale Sicherung” der groRte Ausgabenblock
der kommunalen Kernhaushalte. Sie befinden sich seit Jahrzehnten in einem ste-
ten Aufwartstrend, dieser wurde auch durch die grundlegende Reformierung der
deutschen Sozialgesetzgebung im Zuge der Hartz-1V-Reformen nicht gebrochen.

Die Bedeutung der Sozialausgaben fiir die kommunalen Finanzen im Allgemeinen
und auch fir die kommunale Selbstverwaltung seien in einigen Stichworten um-
rissen (die zum Teil erst im Anschluss herausgearbeitet werden):

e Die kommunalen Sozialausgaben sind ein wesentlicher, vielfach der be-
stimmende Faktor fiir die alarmierende Finanzsituation zahlreicher Stad-
te, Gemeinden und Kreise.

e Kommunale Sozialausgaben mit starker Dynamik kénnen die Spaltung
zwischen wirtschaftsstarken und -schwachen Kommunen noch vertiefen.
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der Dynamik der kom-
munalen Sozialausga-
ben sind vielschichtig.
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Gerade schwache Kommunen kénnen mitunter in eine Art Teufelskreis
geraten: Die Finanzierungsprobleme aufgrund der Sozialausgaben neh-
men ihnen die Mittel flir notwendige InfrastrukturmalRnahmen, zugleich
sehen sie sich oft zu Hebesatzerhohungen bei Grund- und Gewerbesteuer
veranlasst. Schlecht unterhaltene Infrastrukturen und hohe kommunale
Steuersadtze kennzeichnen unattraktive Wirtschaftsstandorte, eine Ab-
wartsspirale droht.

In der kommunalpolitischen Diskussion wird vielerorts bereits von der er-
zwungenen Ablosung des Investitionshaushalts durch den Sozialhaushalt
gesprochen.

Wo dies geschieht, verliert die kommunale Selbstverwaltung ihre verfas-
sungspolitisch gewollte Rolle, Stddte und Gemeinden wandeln sich von
den Gestaltern der Lebens- und Arbeitsumwelten ihrer Birger und Unter-
nehmen zu reinen Vollziehern von Bundesgesetzen.

Derartige Szenarien sind aus gesamtdeutscher Perspektive zum Gliick eher die
Ausnahme. Aus nordrhein-westfélischer Perspektive trifft diese Feststellung so
schon nicht mehr zu. Die gute Konjunktur und der Starkungspakt Stadtfinanzen
nehmen dem Szenario auch in NRW etwas von seiner Scharfe. Beide Entlastungs-
kanale wirken aber ohne direkten Ursachenbezug. Die vielschichtigen Ursachen
der Dynamik der kommunalen Sozialausgaben werden im Folgenden Schritt flr
Schritt beleuchtet — zunachst in der Ubersicht, dann in Teil B mit Fokus auf SGB Il
und SGB XII.

Abbildung 14: Nettoausgaben der Gemeinden/GV nach Aufgabenbereichen, Flichenldnder zusammen
(2010, Gesamt: 50,7 Mrd. Euro)

Anmerkung: Auf Grund des negativen Postens sind Prozentwerte nur approximativ interpretierbar.

Quelle: Eigene Berechnung. Statistisches Bundesamt FS 14, Reihe 3.3.
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Bevor die unterschiedliche kommunale Belastungssituation im Landervergleich
dargestellt wird, wird — analog zum vorherigen Kapitel — zundchst die Zusammen-
setzung der Ausgaben dieses Aufgabenbereichs dargestellt.

Abbildung 14 oben veranschaulicht die Nettoausgaben der Gemeinden und Ge-
meindeverbdnde aus Gliederungssicht. Die drei wichtigsten Kostenblocke der
Kommunen im Bereich ,Soziale Sicherung” sind: Sozialhilfe nach dem Bundessozi-
alhilfegesetz (15,3 Mrd. Euro), Jugendhilfe nach dem Kinder- und Jugendhilfege-
setz und Einrichtungen der Jugendhilfe (20 Mrd. Euro) und Grundsicherung flr
Arbeitsuchende (nach SGB IlI) (11,5 Mrd. Euro).

Abbildung 15: Nettoausgaben der Gemeinden/GV nach Arten, Flichenlinder zusammen (2010, Gesamt:
50,7 Mrd. Euro)

Quelle: Eigene Berechnung. Statistisches Bundesamt FS 14, Reihe 3.3.

Betrachtet man die Ausgaben der sozialen Sicherung aus Gruppierungssicht
(Abbildung 15) wird deutlich, dass mehr als die Hélfte der Ausgaben fiir Leistun-
gen der Sozial- und Jugendhilfe, Leistungen an Kriegsopfer, Asylbewerber und
sonstige soziale Leistungen verwendet werden. Auch die Personalausgaben sind
ein grolRer Block (14,3%).

Vergleicht man mit Abbildung 16 die Ausgaben pro Einwohner fiir die Jahre 2006
bis 2010, so wird deutlich, dass NRW in diesen drei Blocken je Einwohner viel ho-
here Ausgaben hat als die tGbrigen Flachenlander.
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Abbildung 16: Ausgaben pro Einwohner im Einzelplan 4 (2006-2010, in Tsd. Euro)

Quelle: Eigene Berechnung. Statistisches Bundesamt FS 14, Reihe 3.3.

Abbildung 17: Nettoausgaben der Gemeinden und Gemeindeverbiinde im Bereich
,Soziale Sicherung” (2010)

1.200 € = Nettoausgaben G/GV # Kommunale Ausgaben, von anderen Ebenen erstattet
1.044 €
w
1.000 € w o
w
884 € -
@ w w '-A',\')
w w o 2 w )
. 0 2 3 o = w
S 800¢€ & £ 2 s <
£ & ~
. w w
e w o~
= 5 & € 3
& @ -
c 600€ E © E
[} w <
E-] = w
© [ o S ~
o Lo © ~ o~
I e g 0 w w
< & g w
e} 5} [=
400 € 5
200 €
0€
D (FL) BW BY BB HE MV NI NW RP SL SN ST SH TH

Quelle: Eigene Berechnung. FS 14, Reihe 3.3 (Sonderauswertung), Statistische Amter des Bundes und der Linder (Regionaldaten-
bank Deutschland).
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Stellt man nun die kommunalen Sozialausgaben 2010 in den direkten Vergleich
aller Flachenlander (Abbildung 17), so stechen die grofRen Unterschiede zwischen
den Ldandern am meisten ins Auge. Bei den Nettoausgaben der Kommunen liegt
Hessen leicht vorn, bei den bereinigten kommunalen Sozialausgaben insgesamt
liegt NRW mit 1.044 Euro pro Einwohner auf dem ,Spitzenplatz®.

Relativ zum Durchschnitt der Flachenlander (844 Euro pro Einwohner) ist allein die
Variation dieser Landerdurchschnitte bemerkenswert. Muster lassen sich aller-
dings nicht ablesen:

e Kommunen in den wirtschaftlich prosperierenden Liandern wie Bayern
und Baden-Wirttemberg wiesen durchschnittlich niedrigere Sozialkosten
aus. Sie werden allerdings vom Saarland noch deutlich unterboten.

e Auf der anderen Seite steht Hessen, das Land, das wegen seiner wirt-
schaftlichen Potenz neben BW und BY im Landerfinanzausgleich ,Zahler-
land“ ist, bei den kommunalen Sozialkosten mit 1.030 Euro pro Einwohner
direkt nach NRW an zweiter Stelle.

e In Ost-West-Perspektive ist ebenso wenig ein Muster zu erkennen: Bran-
denburg zeigt nach NRW und Hessen die dritthochsten Sozialausgaben,
Mecklenburg-Vorpommern liegt im Schnitt, Sachsen-Anhalt deutlich un-
terhalb des Bundes-Mittels.

e SchlieBlich sind auch auf den ersten Blick keine klaren Zusammenhange
herzustellen zwischen der Hohe der durchschnittlichen kommunalen Sozi-
alausgaben und dem Verhaltnis von eigenfinanzierten und erstatteten
Ausgaben. Lander mit einem relativ groRen Anteil kommunaler Sozialaus-
gaben, die von den Kommunen selbst finanziert werden missen (Netto-
ausgaben), finden sich mit NRW und Hessen ebenso deutlich Giber dem
Durchschnitt wie unter dem Schnitt (BW, BY, SL).

Es liegt auf der Hand, dass aus einem derartigen Vergleich der jeweils landesweit
aggregierten Sozialausgaben keine unmittelbaren Riickschliisse auf das Ausgabe-
verhalten der jeweiligen Kommunen moglich sind. Aber schon im Landervergleich
weist das Fehlen klarer Muster darauf hin, dass eine Reihe unterschiedlicher Fak-
toren dafiir verantwortlich sein dirfte, dass die deutschen Kommunen offenbar
mit sehr unterschiedlich hohen Sozialausgaben konfrontiert sind.

Die weitere Untersuchung versucht, die verschiedenen Faktoren zu beleuchten,
um damit zu einem ausgewogenen, allerdings kaum erschopfenden Gesamtbild zu
kommen. Dabei interessieren folgende Faktoren:

e Wie kénnen unterschiedliche ,Fallzahlen” bei den betroffenen Sozialleis-
tungen beobachtete Unterschiede der gesamten Sozialausgaben erkla-
ren?

e Welchen Einfluss nehmen sozio6konomische und fiskalische Fundamen-
talfaktoren ein?
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e Spielen institutionelle Unterschiede zwischen den Landern (kommunaler
Finanzausgleich, Kommunalisierungsgrade) eine Rolle, um die Ausgaben-
unterschiede erklaren zu kénnen?

e Konnen verbleibende Variationen identifiziert werden, die auf die vorge-
nannten — fir die Kommunen zumeist exogenen — Faktoren nicht zurick-
gefuhrt werden? Welche Variationen kdnnen mithin auf Unterschiede in
der kommunalen Praxis zurickgefihrt werden, z.B. auf unterschiedlich ef-
fiziente Routinen?

Diese Fragen werden in der weiteren Untersuchung behandelt. Wie deutlich wer-
den wird, wird es nicht immer moglich sein, alle Fragen auch erschopfend zu be-
antworten. Daten und Hintergrundinformationen sind vielfach sehr viel sparlicher
gestreut, als dies fiir Aufgaben dieser gesellschaftspolitischen und finanziellen
Bedeutung erwartet werden sollte. Auch kann selbstredend das breite Spektrum
der von den Kommunen erbrachten Aufgaben im sozialen Bereich nicht in einem
kurzen Gutachten in der noétigen Detailtiefe ausgeleuchtet werden. Aufgabe der
Untersuchung ist es vor allem, erste Schneisen zu schlagen in das Dickicht unter-
schiedlicher Fundamentalfaktoren, wechselnder Zustéandigkeiten und differenzier-
ter regionaler und lokaler Praktiken.

3.2 Der Einfluss von Fundamentalfaktoren

In diesem Abschnitt wird zunachst einmal im Allgemeinen untersucht, welcher
Anteil der Differenzen in den Sozialausgaben auf Unterschiede in den zugrunde
liegenden Fundamentalfaktoren zuriickzufiihren ist. Ziel ist es, festzustellen, wie
grol3 der Anteil der Ausgabevariation ist, der nicht durch Unterschiede in den Fall-
zahlen sowie andere fundamentale Faktoren erklart werden kann.

Technisch erfolgt diese Analyse mithilfe 6konometrischer Analysen, insbesondere
durch multiple Regressionsrechnungen. Vereinfacht gesagt werden bei diesem
Vorgehen die Ausgabedaten mit Daten zu Faktoren verglichen, die die , Nachfra-
ge” nach den kommunalen Sozialleistungen und somit deren Ausgaben funda-
mental bestimmen (kénnen). Hierunter fallen unter anderem

e Demografische Daten zu Alters- und Geschlechtsstrukturen,
e Arbeitsmarktdaten,

e Daten zur Wirtschaftsstruktur,

¢ Informationen zu SGB II- und SGB XlI-Fallen und

e sonstige direkte Sozialindikatoren.

Im Idealfall wiirde diese Analyse auf die kleinste verfligbare Einheit — die Stadte,
Gemeinden und Kreise — abstellen. Es wurde in der Untersuchung aber sehr
schnell deutlich, dass das aufgrund mangelnder Datenverfiigbarkeit derzeit nicht
moglich ist. Wegen der Umstellung zur Doppik gibt es keine deutschlandweit ver-
gleichbaren kommunalen Ausgabe- und Einnahmedaten fiir die Zeit nach den
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Hartz IV-Reformen, d.h. ab 2005. Aus diesem Grund wurde die Méglichkeit eru-
iert, Schlussfolgerungen auf Basis der Nettoausgaben auf Landesebene zu ziehen.

Um zu untersuchen, ob es Wirkungszusammenhange zwischen den Nettoausga-
ben pro Kopf auf der aggregierten Ebene der Lander und relevanten Fundamen-
talfaktoren — Fallzahlen und soziokonomische Faktoren — gibt, werden zunéachst
sog. , Scatterplots” erstellt.

Scatterplots sind wertvolle Werkzeuge fir die statistische Datenanalyse und wer-
den verwendet, um mogliche statistische Zusammenhange zwischen zwei Variab-
len (hier z.B. Ordinate: Nettoausgaben je Einwohner; Abszisse: Langzeiterwerbslo-
senquote) zu untersuchen und grafisch darzustellen. Sie helfen vor allem, um
schnell und unkompliziert vorab zu testen, ob Gberhaupt statistische Zusammen-
hdnge zwischen zwei Variablen vermutet werden kénnen — oder nicht. Die Suche
nach einem Zusammenhang lohnt sich immer dann, wenn die Wertekombinatio-
nen, die als Punkte dargestellt sind, gemeinsam ungefahr einer Funktion bzw.
einem Trend zu folgen scheinen. Ist das der Fall, lohnt die vertiefte 6konometri-
sche Prifung, ob der Zusammenhang wirklich besteht und wie er sich beschreiben
lasst.

Abbildung 18: Beispiel Scatterplot — Kommunale Nettoausgaben Soziale Sicherung (in Euro je Einwoh-
ner) und Langzeiterwerbslosenquote

Quelle: Eigene Darstellung. Statistisches Bundesamt FS 14, Reihe 3.3, Statistische Amter des Bundes und der Lander (Regionalda-
tenbank Deutschland).
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In Abbildung 18 ist kein statistischer Zusammenhang ersichtlich, so hat z.B. Hes-
sen sehr hohe Nettoausgaben im Aufgabenbereich ,Soziale Sicherung” pro Kopf
und eine sehr geringe Langzeiterwerbslosenquote und Sachsen-Anhalt niedrige
Nettoausgaben pro Kopf und eine hohe Langzeitarbeitslosenquote.

Im Zuge der Analysen wurden zahlreiche weitere Scatterplots fiir eine Reihe inte-
ressierender Fundamentalfaktoren erstellt und untersucht. Auf eine Darstellung
an dieser Stelle wurde aufgrund der Lesbarkeit des Gutachtens verzichtet. Die
Scatterplot-Analyse zeigt auf, dass die Wirkungszusammenhange zwischen den
Nettoausgaben pro Kopf auf der aggregierten Ebene der Lander und den Funda-
mentalfaktoren nur schwer ersichtlich sind. Aus diesem Grund erwies sich eine
6konometrische Untersuchung auf Basis des verfligbaren Datenmaterials auf
Landerebene als wenig erfolgversprechend und wurde nicht weiter verfolgt wer-
den.

Nachfolgend werden verschiedene soziookonomische Faktoren betrachtet, die
Unterschiede in den Fallzahlen der Sozialhilfeleistungen miterklaren kénnen. Im
Anschluss werden Diskrepanzen in den institutionellen Arrangements aufgezeigt.

3.3 Der Einfluss von sozio6konomischen Faktoren

Dieser Abschnitt zeigt rdumliche Ahnlichkeiten und Unterschiede zwischen den
Kommunen und Landern exemplarisch auf und erklart die Relevanz dieser fiir die
kommunale Belastungssituation.

Der Hauptpunkt dieses Abschnitts ist, zu verdeutlichen, dass der bisher betrachte-
te Indikator Ausgaben je Einwohner (bzw. Nettoausgaben je Einwohner) sowohl
von den Empfangern sozialer Leistungen je Einwohner als auch von den Ausgaben
je Empfanger abhangt:

Ausgaben Empfanger « Ausgaben

Einwohner  Einwohner Empféanger

Variationen in den Ausgaben je Empfanger konnen durch Qualitats- und Effizi-
enzunterschiede sowie einer Vielzahl von institutionellen Faktoren — diese werden
im Laufe dieses Gutachtens noch ausfihrlich besprochen — bedingt sein. Die sozi-
oo6konomischen Charakteristika der Einwohner (Bildungsniveau), die 6rtliche Sied-
lungsstruktur (Ballungsraum) und auch strukturelle Faktoren, wie Wirtschaftskraft
der Region, hingegen bestimmen die Fallzahlen von Empfangern sozialer Leistun-
gen (Empfanger je Einwohner). Dies ist besonders problematisch fir struktur-
schwache Regionen, da diese im Lauf der Zeit gewachsenen Strukturen nur sehr
schwer aus eigenen Anstrengungen aufzubrechen sind und sich — teilweise — auch
selbst verstarken.

Der gerade aufgebrachte Punkt verdeutlicht bereits, dass sich der bei der bisheri-
gen Betrachtung verwendete Indikator — Nettoausgaben je Einwohner — nur als
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Gradmesser der kommunalen Belastung bewahrt, allerdings keine abschlieRenden
Aussagen Uber die Qualitat, Quantitat oder auch Effizienz 6ffentlicher Sozialleis-
tungen auf kommunaler Ebene und der Bereitstellung dieser erlaubt. Hat ein Land
aufgrund seiner schlechteren wirtschaftlichen und demografischen Gesamtlage
mehr Empfanger (je Einwohner), kann dies zu hohen Ausgaben je Einwohner fiih-
ren, obwohl die Ausgaben je Empfanger sehr niedrig sind. Aus diesem Grund wer-
den in der detaillierten Analyse in Teil B immer beide Faktoren des Produktes
genauer untersucht. Nichtsdestotrotz leistet der Indikator Nettoausgaben je Ein-
wohner einen gewichtigen Beitrag zur Erklarung der im Landervergleich sehr un-
terschiedlichen kommunalen Haushalts(not)lagen.

Da die Mehrheit vorstellbarer Indikatoren und Fakten der Leserschaft bereits be-
kannt sein wird, wird an dieser Stelle auf eine ausfiihrliche Bearbeitung verzichtet.
Vielmehr erfolgt zur lllustration eine reduzierte, grafische Aufarbeitung in Form
von Landkarten, die den raumlichen Vergleich erleichtern und dennoch die Hete-
rogenitaten zwischen Kommunen wie auch Bundesldandern offensichtlich machen.
Ausgewadhlt wurde je ein Indikator der drei Hauptdimensionen relevanter sozio-
O0konomischer Faktoren: Siedlungsstruktur (Einwohnerdichte), Demografie (Al-
tersstruktur) und weitere strukturelle Faktoren (Bruttoinlandsprodukt).

Demografie — Altersquotient: Die Altersstruktur der deutschen Bevolkerung ist
von einem Ost-West-Gefdlle gepragt. In Ostdeutschland ist das Verhaltnis der
Personen (iber 65 Jahren zur Erwerbsbevolkerung (zwischen 15 und 65 Jahren)
flaichendeckend deutlich hoher als in Westdeutschland. Das Bundesland mit dem
hochsten Altersquotienten ist Sachsen mit einem Wert von 0,44. Auf 100 Erwerbs-
tatige kommen hier also rund 44 Pensionire. Ahnlich hohe Altersquotienten sind
in Sachsen-Anhalt (0,43) und Thiringen (0,41) zu beobachten. Dagegen sind Ba-
den-Wirttemberg (0,33), Bayern (0,33) und Hessen (0,34) die Flachenlander mit
den niedrigsten Altersquotienten. Hamburg (0,30) und Berlin (0,31) weisen die
niedrigsten Altersquotienten aus. Der Altersquotient von NRW entspricht dem des
deutschlandweiten Durchschnitts (0,35). In Ostdeutschland sind teilweise Alters-
guotienten nahe 0,5 und hoher zu beobachten. Ein auffallend niedriges Verhaltnis
von Uber-65-Jdhrigen zur Erwerbsbevélkerung kann indes die Region um Miin-
chen aufweisen. Generell sind die Altersquotienten erwartungsgemaR vor allem in
GroR- und Studentenstddten niedrig.
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Abbildung 19: Altersquotient (Uber-65-Jahrige zur Erwerbsbevolkerung, 2011)

Quelle: Eigene Berechnung. Statistische Amter des Bundes und der Lander (Regionaldatenbank Deutschland); Shapefiles: Geoda-

tenzentrum, Bundesamt fiir Kartographie und Geodasie.

Siedlungsstruktur — Bevélkerungsdichte: NRW ist mit 523,26 Einwohnern pro
gkm das mit Abstand am dichtesten besiedelte Flachenland in Deutschland. Die
hohe Bevolkerungsdichte in NRW ist, wenig Uberraschend, vor allem auf das
Ruhrgebiet und die Region um K&In und Disseldorf zuriickzufiihren, allerdings gibt
es auch schwach besiedelte Landkreise. Das Saarland, das nach NRW am dichtes-
ten besiedelte Flachenland, hat mit 394,33 Einwohnern pro gkm bereits mehr als
100 Einwohner pro gkm weniger. Es folgt Baden-Wirttemberg mit 301,70 Ein-
wohnern pro gkm. Der Bundesdurchschnitt liegt bei 229,17 Einwohnern pro gkm.
AulRRerhalb von NRW sind hohe Bevdlkerungsdichten vor allem in den GroRstadten
Berlin, Minchen, Stuttgart und Frankfurt zu beobachten. Weiterhin auffallend
sind die dicht besiedelten Ballungszentren in den Umgebungen von Frankfurt,
Stuttgart und Minchen. In Ostdeutschland ist die Bevolkerungsdichte flachende-
ckend sehr niedrig. Mecklenburg-Vorpommern (70,48), Brandenburg (84,64) und
Sachsen-Anhalt (113,12) sind die am wenigsten dicht besiedelten Bundeslander.
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Abbildung 20: Bevoélkerungsdichte (in Einwohner pro gkm, 2011)
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Quelle: Eigene Berechnung. Statistische Amter des Bundes und der Liander (Regionaldatenbank Deutschland); Shapefiles: Geoda-

tenzentrum, Bundesamt fiir Kartographie und Geodasie.

Strukturelle Faktoren — BIP: Beim Bruttoinlandsprodukt (BIP) pro Kopf sind ein
Nord-Sud-, sowie ein Ost-West-Gefalle in Deutschland zu beobachten. Unter den
Flachenlandern rangieren Hessen (35.513 Euro pro Einwohner), Bayern (33.897
Euro pro Einwohner) und Baden-Wiirttemberg (31.752 Euro pro Einwohner) auf
den oberen Plitzen. Hier ist das BIP pro Kopf flichendeckend sehr hoch. Uber-
troffen werden sie nur von den beiden Stadtstaaten Hamburg (47.541 Euro pro
Einwohner) und Bremen (40.440 Euro pro Einwohner). NRW liegt mit 29.920 Euro
pro Kopf knapp unter dem deutschlandweiten Durchschnitt (29.278 Euro pro Ein-
wohner) — auch weist NRW starke interkommunale Unterschiede auf. Das nied-
rigste BIP pro Kopf weisen Mecklenburg-Vorpommern (21.354 Euro pro Einwoh-
ner), Thiringen (21.311 Euro pro Einwohner) und Sachsen-Anhalt (21.300 Euro
pro Einwohner) auf. In den ostdeutschen Kreisen und kreisfreien Stadten sind
niedrige Pro-Kopf-Werte verbreitet, es finden sich nur einzelne Kommunen mit
einem vergleichsweise hohen BIP pro Kopf.
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Abbildung 21: Bruttoinlandsprodukt (in Euro pro Kopf, 2009)
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Quelle: Eigene Darstellung. Statistische Amter des Bundes und der Lidnder (Regionaldatenbank Deutschland); Shapefiles: Geodaten-
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zentrum, Bundesamt fur Kartographie und Geodasie.

In diesem Abschnitt wurde aufgezeigt, wie heterogen die soziobkonomische
Struktur der deutschen Gemeinden und Kreise ist. Diese soziodkonomischen Un-
terschiede bringen einen unterschiedlichen Grad lokaler Betroffenheit mit sich.
Die lokale Variation in den Empfangerzahlen sozialer Leistungen ist liberwiegend
bedingt durch sozio6konomische Unterschiede. Im nachsten Abschnitt wird der
Einfluss von institutionellen Faktoren auf die Sozialausgaben untersucht.

3.4 Der Einfluss von institutionellen Faktoren

Nachdem im vorangegangen Abschnitt verdeutlicht wurde, dass Unterschiede in
den soziodkonomischen Faktoren ein wichtiger Erklarungsfaktor fiir die beobach-
teten Unterschiede kommunaler Nettosozialausgaben sind, wird in diesem Ab-
schnitt der Einfluss von institutionellen Faktoren beleuchtet.

Bedingt durch die foderale Struktur Deutschlands sind die sozialgesetzlichen Rege-
lungen relativ komplex und schwer zu durchdringen. Zwar sind die Rahmenbedin-
gungen prinzipiell einheitlich im Bundessozialhilfegesetz geregelt, allerdings ge-
steht dieses den Landern Freiheiten zu, landesrechtlich eigene Regelungen zu
treffen, z.B.: § 3 Abs. 2 SGB XlI ,Ortliche Trager der Sozialhilfe sind die kreisfreien
Stadte und die Kreise, soweit nicht nach Landesrecht etwas anderes bestimmt
wird. [...].“
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Verallgemeinernd lasst sich konstatieren, dass die Lander — insbesondere im Be-
reich der Sozialhilfe — ausgiebig von der Moglichkeit Gebrauch machen, eigene
Regelungen umzusetzen. Dies fihrt dazu, dass sich die vertikalen Zustandigkeits-
und somit Leistungsstrukturen (Kommune — Land) nicht nur zwischen den Lan-
dern, sondern auch noch zwischen den verschiedenen Hilfearten unterscheiden.
Diese institutionellen Unterschiede schranken die Aussagekraft des zuvor durch-
gefiihrten Bundeslandvergleichs ,Nettosozialausgaben (insgesamt)” ein, denn
wenn in einem Land die Kommunen fiir die Sozialausgaben Typ A und Typ B und in
dem anderen Land die Kommunen nur fiir den Typ B zustdndig sind, dann erlaubt
der Vergleich aggregierter Kennzahlen nur noch Aussagen zum Grad der kommu-
nalen Belastung — Aussagen zu der Effizienz und Qualitdt der Bereitstellung der
offentlichen Leistung hingegen sind nicht moéglich. Daher werden in TEIL B dieses
Gutachtens die Ausgabestrukturen des SGB Il und SGB XII separat liberpriift.

Aufgrund des unterschiedlichen Grads und der unterschiedlichen Auspragung der
Kommunalisierung und Regionalisierung der Aufgaben und Ausgaben finden sich
grolRe Divergenzen in der Integration (bzw. fehlenden Integration) von Fach- und
Finanzverantwortung bei der Gewdhrung von Sozialleistungen. So finden sich in
einigen Landern kommunale Zwischeninstanzen, wie z.B. in NRW die Landschafts-
verbande, die fir einige soziale Aufgaben zustadndig sind. Dies wiederum verkom-
pliziert die Finanzierungsstrome- und —verflechtungen. Kommunale Effizienzun-
terschiede in der Bereitstellung sozialer Leistungen sind naheliegend, allerdings
nur schwer messbar.

Kommunalisierungsgrad: Um eine erste Idee beziiglich des Grads der Heterogeni-
tat der Aufgabenverteilung zwischen den Landern und ihren Kommunen zu erhal-
ten, wird der Kommunalisierungsgrad der ,,Sozialausgaben insgesamt” untersucht.
Er ist definiert als der Anteil der kommunal getragenen Sozialausgaben an den
gesamten Sozialausgaben des Landes und der Kommunen:®

Sozialausgaben der Kommunen

Kommunalisierungsgrad Sozialausgaben = -
Sozialausgaben Kommunen und Land

Flr Baden-Wirttemberg, Bayern und Schleswig-Holstein steht im Nenner des Bruches: Sozial-
ausgaben der Kommunen, der Zweckverbdnde und des Landes.
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Abbildung 22: Kommunalisierungsgrad der Sozialauf- und -ausgaben im Landervergleich

Anmerkung: Ohne Zweckverbande. Dies betrifft nur Baden-Wirttemberg, Bayern und Schleswig-Holstein (<1%).

Kommunalisierungs-
grad sehr heterogen —
Hessen und NRW
(héchste Nettoausga-
ben je Einwohner) ha-
ben sehr hohen Kom-
munalisierungsgrad.

Quelle: Eigene Berechnung. FS 14 Reihe 3.1.

Abbildung 22 veranschaulicht den Kommunalisierungsgrad der Sozialauf- und -
ausgaben der deutschen Flachenlander — wie erwartet ist der Kommunalisie-
rungsgrad sehr heterogen. Bedenkt man die in Abschnitt A 3.1 gewonnenen Er-
kenntnisse, wird offensichtlich, dass die beiden Flachenlander (Hessen und NRW)
mit den héchsten Nettosozialausgaben je Einwohner einen sehr hohen Kommuna-
lisierungsgrad haben. Die Lander mit niedrigen Nettosozialausgaben haben einen
niedrigen Kommunalisierungsgrad.’

Fiir die Berechnung der Kommunalisierungsgrade und fiir die weitere Argumentation wird aus
Datenverfiigbarkeitsgriinden eine andere Definition Nettoausgaben Aufgabenbereich ,Soziales”
verwendet (Summe: (1024) Soziale Sicherung, soziale Kriegsfolgeaufgaben, Wiedergutmachung
und (1031) Tageseinrichtungen fir Kinder, vgl. Anhang Tabelle 19).
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Abbildung 23: Aufteilung der Nettosozialausgaben (in Euro je Einwohner), 2010

Anmerkung: Ohne Zweckverbdnde. Die betrifft nur Baden-Wirttemberg, Bayern und Schleswig-Holstein (< 2 Euro je Einwohner).

Kommunen sind zur
Erfiillung der Mehrheit
der Sozialaufgaben
landes- und bundesge-
setzlich verpflichtet.

Quelle: Eigene Berechnung. FS 14 Reihe 3.1.

Um die direkten Folgen der unterschiedlichen Kommunalisierungsgrade aufzuzei-
gen, wird nachfolgend ein kleines Gedankenexperiment unternommen. Dafir
wird unterstellt, dass NRW bei gleichbleibenden aggregierten Gesamtnettosozial-
ausgaben (1.186,88 Euro je Einwohner) den viel niedrigeren durchschnittlichen
Kommunalisierungsgrad (0,74%) aller Flachenldnder hatte. Hatte die Aufgabentei-
lung in NRW den deutschlandweiten Durchschnitt, dann waren die NRW-
Kommunen mit nur 874,57 Euro je Einwohner, das Land hingegen mit 312,31 Euro
je Einwohner belastet— die NRW-Kommunen waren um 100 Euro je Einwohner
entlastet!"

Kommunale Pflichtaufgaben: Die Kommunen sind zur Erfillung der Aufgaben im
Bereich Soziales verpflichtet, da die Mehrheit der sozialen Leistungen bundes-
und/oder landesgesetzlich geregelt ist. Sie haben nur sehr geringe Wahlmaéglich-
keiten und Spielrdume. Dies bedeutet, dass die Kommunen in Zeiten knapper
Kassen nur freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben zwecks Mitteleinsparungen
reduzieren kénnen.

Generell unterscheidet man zwischen zwei Typen von Aufgaben — den kommuna-
len freiwilligen und pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben und den Pflichtauf-
gaben zur Erfillung nach Weisung bzw. den Auftragsangelegenheiten. Die kom-

1 Dper durchschnittliche Kommunalisierungsgrad aller Flachenlander wird durch NRW noch nach

oben gezogen, da dieses in der Durchschnittbildung bericksichtigt ist.
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munalen Selbstverwaltungsaufgaben betreffen diejenigen Aufgabenbereiche, in
denen die Kommunen ihr grundgesetzlich gewahrleistetes Recht (vgl. Art. 28 Abs.
2 GG) wahrnehmen, ,Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft” eigenverant-
wortlich zu regeln — fiir diese Aufgabenbereiche besitzen die Kommunen ein eige-
nes Aufgabenfindungsrecht. Bei den freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben ist
den Kommunen das ,,0b” und ,,Wie“ der Aufgabenerfiillung freigestellt. Typische
Beispiele fir diese Kategorie sind Mittel fiir Vereine des Jugend- und Sportbe-
reichs, kommunale Férderung von Theatern oder die Pflege und Bereitstellung
von Parkanlagen. Nur bei den freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben besitzen die
Kommunen eine grofRe Gestaltungsfreiheit und somit auch weitestgehende Fi-
nanzautonomie. Es besteht keine Verpflichtung zur Aufgabenwahrnehmung. Ne-
ben den freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben gibt es auch die pflichtigen
Selbstverwaltungsaufgaben: Bei diesen Aufgabenbereichen sind die Kommunen
landes- oder bundesgesetzlich oder faktisch verpflichtet ein Angebot bereitzustel-
len. Nur noch das ,Wie“, allerdings nicht mehr das ,, 0b“, ist durch die Kommune
beeinflussbar. Unter diese Kategorie fallen bereits einige Aufgaben im Sozialbe-
reich, wie z.B. die Bereitstellung von Kindergarten und auch einige Aufgaben der
Sozial- und Jugendhilfe.

Im Kommunalrecht wird zwischen dem monistischen und dualistischen Aufga-
benmodell unterschieden. Beim monistischen System wird zwischen den Selbst-
verwaltungsaufgaben und Pflichtaufgaben zur Erflillung nach Weisung unter-
schieden, wahrend beim dualistischen Aufgabenmodell zwischen den Selbstver-
waltungsaufgaben und den vom Staat libertragenen Aufgaben — Auftragsangele-
genheiten — unterschieden wird. Bei den Pflichtaufgaben zur Erflllung nach Wei-
sung besteht kein kommunales Aufgabenfindungsrecht, vielmehr {ibertragt das
Land per Gesetz den Kommunen die Pflicht zur Aufgabenerfiillung. Sowohl das
,0b“ als auch das ,Wie” der Aufgabenerfiillung sind somit weitestgehend festge-
legt. Das monistische Modell wird z.B. in NRW eingesetzt (vgl. GO NRW). In NRW
gehoren z.B. die Aufgaben gemaR SGB Il zu den Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach
Weisung: ,Die kreisfreien Stadte und Kreise als kommunale Trager nehmen die
ihnen nach dem Zweiten Buch Sozialgesetzbuch obliegenden Aufgaben der
Grundsicherung fur Arbeitsuchende als Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Wei-
sung wahr” (§ 1 AG- SGB Il NRW). Die Kommunen haben keine Wahlfreiheit, son-
dern missen die Aufgaben erfiillen und (zumeist auch) die damit verbunden Kos-
ten tragen. Bei der monistischen Aufgabenstruktur zdhlen auch die vom Bund und
Land Ubertragenen Aufgaben als Gemeindeaufgaben. Beim dualistischen Aufga-
benmodell erfillt die Gemeinde die Auftragsangelegenheiten in Fremdverwal-
tung.11

" Fiir mehr Informationen zum Rechtscharakter kommunaler Aufgaben, siehe z.B. Waibel (2007)

oder Franz (2004).
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Bedingt durch die dezentrale Aufgabenwahrnehmung auf kommunaler Ebene —
die kreisfreien Stadte und Kreise sind die kommunalen Trager — ist, nicht nur fir
den Landervergleich, sondern auch fiir den Vergleich der kommunalen Trager
innerhalb eines Landes, entscheidend, welche Gestaltungsspielrdume auf Seiten
des kommunalen Tragers bei der Aufgabenerfillung verbleiben. So sind z.B. im
SGB Il die kommunalen Aufgaben recht genau vorgeschrieben, insbesondere der
relevanteste Posten Leistungen fir Unterkunft und Heizung. Allerdings ist der
Umfang der zu finanzierenden Leistungen stark vom ortlichen Mietpreisniveau
abhangig, was Schlussfolgerungen zu Qualitat und Effizienz beziglich des kommu-
nalen Leistungsangebots erschwert.

Im nachfolgenden Abschnitt wird noch kurz der Einfluss kommunaler Finanzaus-
gleichssysteme auf die Haushaltssituation der Kommunen angesprochen, bevor
dann in Abschnitt A 3.6 das Priifraster prasentiert wird. Dieses Prifraster wird
entwickelt, um die hier aufgezeigten verschiedenen Facetten zu systematisieren
und zu operationalisieren.

3.5 Kommunaler Finanzausgleich

Auch wenn die kommunale Ausgabenbelastung im Mittelpunkt dieser Studie
steht, kénnen die kommunalen Einnahmen nicht ganzlich aus dem Auge gelassen
werden. Denn finanziell leistungsfahige Kommunen kdnnen naturgemafl mehr
Aufgaben wahrnehmen.™ Wichtigste Einnahmequellen der Kommunen sind ne-
ben der Grund- und Gewerbesteuer, dem kommunalen Anteil an der Einkommen-
und Umsatzsteuer, Geblihren und Beitragen die Schliisselzuweisungen. Schliissel-
zuweisungen sind allgemeine Deckungsmittel, die die Lander ihren Kommunen
durch die kommunalen Finanzausgleichssysteme in Abhdngigkeit ihrer eigenen
Finanzkraft zu Verfligung stellen, um deren finanzielle Leistungsfahigkeit zu si-
chern. Generell misste erwartet werden, dass Lander mit einem hohen Kommu-
nalisierungsgrad mehr Finanzausgleichsmasse zur Verfligung stellen als andere.
Abbildung 24 veranschaulicht, dass es deutliche Diskrepanzen beziiglich der Fi-
nanzausgleichsmasse je Einwohner im Landervergleich gibt. Bemerkenswert ist,
dass NRW sich eher am unteren Ende der Skala befindet.

2 Unterschiede in den zweckgebundenen Erstattungen im Aufgabenbereich ,Soziale Sicherung”

wurden durch die parallele Betrachtung der bereinigten Ausgaben und der Nettoausgaben be-
reits berlicksichtigt.
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Abbildung 24: Finanzausgleichsmasse je Einwohner (2012)

Quelle: Eigene Berechnung. Daten aus den jeweiligen Gesetzen und Informationen der Landesregierungen, Statistische Amter des

Unterschiedliche Be-
rlicksichtigung der
kommunalen Sozialaus-
gaben in den kommuna-
len Finanzausgleichssys-
temen.

Bundes und der Lander (Regionaldatenbank Deutschland).

Ein weiterer wichtiger Punkt ist, dass die Lander die unterschiedlichen kommuna-
len Belastungsstrukturen fir Sozialausgaben in ihren kommunalen Finanzaus-
gleichssystemen sehr unterschiedlich bericksichtigen. Grundsatzlich lasst sich
zwischen dem finanzkraftabhangigen und dem finanzkraftunabhangigen Ausgleich
von Soziallasten unterscheiden.

Fir den Fall einer finanzkraftabhdngigen Bericksichtigung werden die Belastun-
gen der Kommunen fiir soziale Aufwendungen durch einen Sozialkostenansatz
bericksichtigt. Dies erfolgt in den Landern Bayern, Niedersachsen, NRW, Saarland
und in Rheinland-Pfalz. Dort werden kommunale Belastungen durch Sozialausga-
ben in den jeweiligen Schllsselzuweisungen berlicksichtigt. In den Schllsselzuwei-
sungen erfolgt somit eine Zuweisung von Finanzmitteln abhangig von dem Bedarf
und der Steuerkraft der Kommunen. Die Sozialabgaben werden bei der finanz-
kraftabhangigen Berlicksichtigung in den Bedarfsansatz und somit in die Bedarfs-
messzahl einbezogen.

Bei dem finanzkraftunabhangigen Soziallastenausgleich werden die Beitrage zur
Unterstlitzung der Kommunen vorweg entnommen und bedarfsgerecht an diese
weitergeleitet. Dabei wird jedoch nicht zwischen der Finanzkraft der Kommunen
unterschieden. Im Vergleich der verschiedenen Vorgehensweisen der einzelnen
Lander verwenden Baden-Wirttemberg, Brandenburg, Sachsen-Anhalt und Hes-
sen den finanzkraftunabhangigen Ausgleich von Soziallasten.
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In der Analyse der Leistungen, welche den Kommunen Uber den finanzkraftunab-
hangigen Soziallastenausgleich zugesprochen werden, ergeben sich grundlegende
Unterschiede zwischen den einzelnen Landern. So lasst sich generell zwischen der
Gewahrung von Lasten unterscheiden, welche sich aus dem SGB Il (Grundsiche-
rung flr Arbeitsuchende), oder aus dem SGB Xl (Sozialhilfe) ergeben. Dabei wer-
den die Zahlungsverpflichtungen der Kommunen aus dem SGB Il von allen Lan-
dern mit einem finanzkraftunabhangigen Soziallastenausgleich ausgeglichen.
Demgegeniiber werden Aufwendungen der Kommunen, welche aus dem SGB XlI
resultieren, in den Landern Baden-Wiirttemberg, Sachsen-Anhalt und Hessen mit
einem finanzkraftunabhangigen Ausgleich bericksichtigt. Die Zuweisungshoéhe des
jeweiligen finanzkraftunabhangigen Soziallastenausgleichs orientiert sich direkt an
den tatsachlichen Aufwendungen. Die genaue Vorgehensweise der Verteilung
wird in der detaillierten Auswertung der Finanzausgleichsgesetze der Lander be-
schrieben. Besonders erwdahnenswert ist die Hohe der bereitgestellten Mittel in
Baden-Wiirttemberg. Wahrend in Brandenburg, Hessen und Sachsen-Anhalt ein
festgelegter Betrag im Sozialhilfelastenausgleich verteilt wird, wird in Baden-
Wirttemberg die Mittelhohe nicht direkt festgelegt. Vielmehr erhalten Stadt- und
Landkreise jahrliche Zuweisungen fiir einen fixen Prozentsatz der den Landes-
durchschnitt (ibersteigenden Kosten. Neben den Liandern, die entweder einen
steuerkraftabhdngigen oder einen steuerkraftunabhangigen Soziallastenausgleich
implementiert haben, verwendet Thiringen beide Systeme zum Ausgleich der
Soziallasten. In Sachsen und Mecklenburg Vorpommern hingegen finden die Be-
lastungen der Kommunen durch die Sozialkosten keine gesonderte Betrachtung
im kommunalen Finanzausgleich.

Ob Soziallasten finanzkraftab- oder -unabhangig beriicksichtigt werden, kann auch
einen Einfluss auf die Nettoausgaben des Aufgabenbereichs ,Soziales” haben. Es
ist zu erwarten, dass bei finanzkraftunabhangiger Beriicksichtigung der Soziallas-
ten die Zuweisungen unter ,Soziales” (Produktbereich 5 ,Soziale Leistungen®)
gebucht werden. Bei finanzkraftabhangiger Bericksichtigung beeinflusst die sozia-
le Belastung die Hohe der Schliisselzuweisungen. Schliisselzuweisungen sind all-
gemeine Deckungsmittel und werden im Produktbereich 16 , Allgemeine Finanz-
wirtschaft” gebucht, sie haben somit keinen Einfluss auf die Ausgabenziffern im
Sozialbereich. Dieses Beispiel unterstreicht erneut die Problematik einer verglei-
chenden Analyse der Sozialausgaben. Nachfolgend erfolgt eine detaillierte Aus-
wertung der Finanzausgleichsgesetze der Lander:

Thiiringen berlcksichtigt die Belastungen durch Sozialkosten sowohl bei der Be-
stimmung des Bedarfsansatzes steuerkraftabhangig als auch durch direkte Zuwei-
sungen steuerkraftunabhdngig. Zum Ausgleich ihrer Belastungen aus der Trager-
schaft fir die ortliche Sozialhilfe erhalten die Trager der Sozialhilfe im eigenen
Wirkungskreis zweckgebundene besondere Ergdnzungszuweisungen. Ein steuer-
kraftunabhangiger Soziallastenansatz wird den Landkreisen und kreisfreien Stad-
ten fir die Anzahl der Bedarfsgemeinschaften und die Hilfeempfanger von Ein-
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gliederungshilfen fir behinderte Menschen gewahrt. Fir die Bericksichtigung im
Soziallastenansatz wird die Zahl der Bedarfsgemeinschaften und der Hilfeempfan-
ger nach jeweiligen Bedarfssatzen mit acht multipliziert. Dabei wird der so ermit-
telte Soziallastenansatz jeweils um den Prozentsatz erhéht oder verringert, der
der Abweichung der Zuschussbedarfe je Bedarfsgemeinschaft nach und je Hilfe-
empfanger von Eingliederungshilfe fiir behinderte Menschen eines Landkreises
oder einer kreisfreien Stadt vom Landesdurchschnitt dieser Zuschussbedarfe ent-
spricht.

Nachfolgende Lander beriicksichtigen die Sozialausgaben finanzkraftunabhangig:
So wird in Baden-Wiirttemberg der Sozialhilfelastenausgleich per Vorwegent-
nahme aus der Finanzausgleichsmasse finanziert. Bei der Verteilung der bereitge-
stellten Finanzmittel wird zwischen Stadt- und Landkreisen unterschieden. Stadt-
kreise, deren Sozialhilfenettoausgaben und Nettoausgaben fiir die Grundsiche-
rung fiur Arbeitsuchende je Einwohner den Landesdurchschnitt tibersteigen, erhal-
ten eine Ausgleichszahlung in Héhe von 30% des Ubersteigenden Betrags. Land-
kreise erhalten hingegen eine Ausgleichszahlung in Hohe von 40% des (iberstei-
genden Betrags (§ 21 FAG Baden-Wirttemberg 2012).

Das Land Brandenburg gewahrt einen finanzkraftunabhangigen Sozialkostenaus-
gleich flir besondere Belastungen im Bereich der Grundsicherung fiir Arbeitsu-
chende an die Landkreise und kreisfreien Stadte. Zu diesem Zweck werden die
Bundeserganzungszuweisungen gemall § 11 Absatz 3a des Finanzausgleichsgeset-
zes, den Landkreisen und kreisfreien Stadten in voller Hohe zur Verfligung gestellt.
Die Verteilung der Finanzmittel wird gemeinsam von den fiir Finanzen und Arbeit
zustandigen Mitgliedern der Landesregierung bestimmt. Die Zuweisungshohe
orientiert sich dabei an den entsprechenden Belastungen der Landkreise und
kreisfreien Stadte (§ 15 BbgFAG 2012).

In Hessen werden die Sozialkosten ebenfalls steuerkraftunabhangig im kommuna-
len Finanzausgleich berlicksichtigt. Es werden fiir die Belastungen aus der ortli-
chen Sozialhilfe, die Belastung durch Arbeitsuchende und die Aufwendungen zur
ortlichen Jugendhilfe, direkte Finanzhilfen gewahrt (§ 23 FAG Hessen 2012). Die
Landkreise und kreisfreien Stadte erhalten jahrlich Finanzzuweisungen aufgrund
ihrer Belastungen als ortliche Trager der Sozialhilfe. Die im Haushaltsplan bereit-
gestellten Mittel werden nach den jeweiligen Gesamtausgaben nach dem Zwolf-
ten Sozialgesetzbuch auf die Gruppe der Landkreise und auf die Gruppe der kreis-
freien Stadte aufgeteilt. Der Anteil des einzelnen Empfangers wird nach seinem
Anteil an der Teilschliisselmasse der jeweiligen Gruppe berechnet. Fir Leistungen
der Kommunen, die sich gemall § 6 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 SGB Il ergeben, fihrt das
Land der Finanzausgleichsmasse jahrlich einen pauschalen Betrag in Hohe von 0,1
Mrd. Euro zu. Die Verteilung der Mittel richtet sich nach den Anteilen der einzel-
nen Trager an den Bedarfsgemeinschaften der Grundsicherung fiir Arbeitsuchen-
de, gewichtet nach dem ortlichen Mietniveau. Fiir die Gewichtung ist die fur das
Gebiet des Empfangers geltende Mietenstufe nach der Anlage zu § 1 Abs. 3 der
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Wohngeldverordnung maRgebend. Zusatzlich zu den beiden Ausgabenblocken,
die das SGB Il und das SGB XlI betreffen, werden noch Zuweisungen zu den Aus-
gaben der ortlichen Jugendhilfe gewdhrt. Dabei erhalten Landkreise, kreisfreie
Stadte und kreisangehorige Gemeinden mit eigenem Jugendamt jahrlich Finanz-
zuweisungen zu den Ausgaben, welche sich nach dem hessischen Kinder- und
Jugendhilfegesetzbuch ergeben. Die Hohe der Zuweisungen richtet sich dabei
nach den im Haushaltsplan bereitgestellten Mitteln.

Der Sozialkostenansatz in Sachsen-Anhalt ist der Teil der Ergdnzungszuweisungen,
welcher den Kommunen vorab zur Wahrnehmung der Aufgaben des eigenen Wir-
kungskreises gewahrt wird (§§ 7-8 FAG Hessen). Die Ergdnzungszuweisungen glie-
dern sich dabei in die Bereiche (1) Grundsicherung fiir Arbeitsuchende (2) Sozial-
hilfe und (3) Jugendhilfe. Die Zuweisungen fir die Belastung durch die Grundsi-
cherung fiir Arbeitsuchende betragen fir das Kalenderjahr 2013 insgesamt 0,084
Mrd. Euro. Der Anteil fir den jeweiligen Landkreis und die jeweilige kreisfreie
Stadt entspricht dabei dem Anteil an der Summe der Nettoausgaben der jeweili-
gen Gebietskorperschaftsgruppe des vorvergangenen Jahres. Auch die Zuweisun-
gen fiir die kommunale Belastung aus der Sozialhilfe werden nach dem jeweiligen
Anteil der Gebietskdrperschaft an der Summe der Nettoausgaben bemessen. Als
Summe der zu verteilenden Finanzmittel steht im Jahr 2013 ein Betrag in Hohe
von 0,018 Mrd. Euro zur Verfligung. Weiterhin erhalten die Kommunen als Trager
der Jugendhilfe eine Erganzungszuweisung. Die Landkreise erhalten 2013 einen
Betrag von insgesamt 0,045 Mrd. Euro und die kreisfreien Stadte einen Betrag in
Hohe von 0,023 Mrd. Euro. Die Verteilung dieser Finanzmittel auf die einzelnen
Landkreise und kreisfreien Stadte richtet sich nach der Zahl der jungen Menschen
im Sinne des § 7 Abs.1 Nr.4 des Achten Sozialgesetzbuchs.

Die verbleibenden Lander beriicksichtigen die kommunalen Soziallasten finanz-
kraftabhangig: Der Freistaat Bayern hat den Sozialkostenansatz fiir die Belastun-
gen durch Sozialhilfe und die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende im Gesamtan-
satz integriert. Hierflr erhalten die kreisfreien Gemeinden und Landkreise einen
Ergdnzungsansatz. Dieser betrdgt das 2,5fache der Summe der Prozentpunkte, die
sich aus 75% der Uber dem landesdurchschnittlichen Belastungssatz der Kommu-
nen liegenden Belastung durch die Sozialkosten und 25% der dem Landesdurch-
schnitt entsprechenden oder darunter liegenden Belastung durch die Sozialkosten
ergibt (§ 21 ff. FAG Bayern).

In NRW werden die Sozialkosten ebenfalls als Bestandteil des Gesamtansatzes
bericksichtigt. Im Soziallastenansatz wird dabei die Zahl der erfassten Bedarfsge-
meinschaften im Sinne von § 7 Absatz 3 Zweites Buch Sozialgesetzbuch einer Ge-
meinde mit dem Faktor 15,3 multipliziert (§ 8 GFG Nordrhein-Westfalen).

Die Sozialkosten werden in Rheinland-Pfalz in der Ermittlung der Bedarfsmesszahl
beriicksichtigt. Die Bedarfsmesszahl in Rheinland-Pfalz wird erh6ht, wenn die Be-
lastungen durch Sozialhilfe und Grundsicherung fiir Arbeitsuchende im Verhaltnis
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zur Einwohnerzahl den Landesdurchschnitt (ibersteigen. Fir jeden Prozentpunkt
oberhalb des Landesdurchschnitts, steigt die Bedarfsmesszahl um 2,5 v.T. der
Einwohnerzahl (§ 11 LFAG Rheinland-Pfalz).

In Niedersachsen werden die Sozialausgaben in dhnlicher Form im kommunalen
Finanzausgleich bericksichtigt. Dort wird ebenfalls die Einwohnerwertung im Be-
darfsansatz um die finanzielle Belastung der einzelnen Kommunen im Verhaltnis
zur durchschnittlichen Belastung aller Kommunen erhdht. So ergibt sich der Be-
darfsansatz aus der Einwohnerzahl des Landkreises, erhoht um zusatzliche Ein-
wohnerzahlen zur Beriicksichtigung der finanziellen Belastungen. Diese zusatzli-
chen Belastungen ergeben sich aus den Aufwendungen fiir die Sozialhilfe, sowie
fir die Schilerbeférderung und die Kreisstrallen. Die daraus erfolgende Einwoh-
nerzahl wird mit einem Pro-Kopf Bedarf (Euro) multipliziert und ergibt so die Be-
darfsmesszahl (§ 7 NFAG).

Im Saarland erhalten die Gemeindeverbande als Teil des Gesamtansatzes einen
Soziallastenausgleich. Dieser wird gewahrt, falls nach der Haushaltsrechnung fiir
das zweitvorgegangene Jahr die Ausgabenbelastung durch Soziallasten im Ver-
haltnis zur Einwohnerzahl den Landesdurchschnitt Gbersteigt. Die HoOhe des An-
satzes betragt bis zu 20 Prozentpunkte tUber dem Landesdurchschnitt je Prozent-
punkt 7 vom Tausend der Einwohnerzahl, fiir jeden weiteren Prozentpunkt wer-
den 5 vom Tausend der Einwohnerzahl gewéhrt (§ 14 KFAG Saarland).

3.6 Prufraster

AbschlieRend erfolgt eine Systematisierung und Operationalisierung der Ergebnis-
se und Erkenntnisse in einem Prifraster. Mit diesem werden im Teil B dieser Stu-
die die kommunalen Belastungen flr das Zweite und Zwolfte Sozialgesetzbuch
genauer untersucht. Das Priifraster soll hierbei als Orientierungshilfe dienen und
so die Ubersichtlichkeit, Nachvollziehbarkeit und auch die Transparenz des Bear-
beitungsprozesses erhdhen.

Eine weitere Analyse der Bestimmungsgriinde der durchschnittlichen kommuna-
len Ausgaben einer Hilfeart ist nur dann notwendig, wenn sich diese im Linder-
vergleich unterscheidet. Um fiir die unterschiedlichen GrofRen der Lander zu stan-
dardisieren, wird hierzu auf den Indikator Ausgaben je Einwohner abgestellt.

Priifrasterfrage: Unterscheiden sich die durchschnittlichen kommunalen Ausga-
ben je Einwohner der Hilfeart im Landervergleich?

Wie bereits in Abschnitt A 3.3 erwahnt, ist dieser das Produkt der Empfanger je
Einwohner und der Ausgaben je Empfanger der jeweiligen Hilfeart. Die Ausgaben
pro Einwohner fiir z.B. das SGB Il sind somit folglich:

Ausgaben gemald SGB Il Bedarfsgemeinschaften Ausgaben

Einwohner Einwohner Bedarfsgmeinschaft
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Unterschiede in einem der beiden Faktoren des Produktes fiihren zu Diskrepanzen
in den Ausgaben je Einwohner. Die zentralen Forschungsfragen sind daher:

e Unterscheiden sich die durchschnittlichen Empfanger je Einwohner der
Hilfeart im Landervergleich?

e Unterscheiden sich die durchschnittlichen kommunalen Ausgaben je Emp-
fanger der Hilfeart im Landervergleich?

Wahrend der Indikator Ausgaben je Empfanger gemeinhin bekannt ist, mag die
GroRRe Empfanger je Einwohner zunachst nicht intuitiv erscheinen und irritieren.
Die Statistik arbeitet mit Pro-Kopf-GréBen, um eine Vergleichbarkeit der Werte
festzustellen. Ein einfaches Beispiel veranschaulicht das Problem: So hatte NRW,
das einwohnerstarkste Land, im Dezember 2012 mehr Personen in Bedarfsge-
meinschaften (1,6 Mio.) als das Saarland Einwohner (1 Mio.).

Abbildung 25: Priifraster

Quelle: Eigene Darstellung.

Bedenkt man die bisherigen Erkenntnisse dieser Studie, ist zu erwarten, dass ge-
nerell beide Fragen mit JA beantwortet werden. Deswegen gilt es dann zu klaren,
welche Faktoren die Variation der Empfanger je Einwohner erkldren. Haupterkla-
rungsgrund hierflr sind sicherlich Unterschiede in wichtigen sozio6konomischen
Faktoren: wirtschaftlich attraktive Standorte mit einer jungen, gut ausgebildeten
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Bevolkerung haben selbstverstandlich weniger Einwohner, die auf soziale Leistun-
gen angewiesen sind, als solche mit einer schlechteren Gesamtlage. Auch institu-
tionelle Faktoren spielen eine Rolle. Wie bereits im vorherigen Abschnitt aufge-
zeigt wurde, ist die vertikale Zustandigkeit von Land zu Land verschieden. Aller-
dings spielen auch andere institutionelle Faktoren eine Rolle, so kann es z.B. Un-
terschiede in den Anspruchsvoraussetzungen geben. Auch kann der Ermessens-
spielraum wegen der Komplexitat der Anspruchsvoraussetzungen hoch sein, was
mit einer unterschiedlichen Handhabung in der kommunalen Praxis einhergehen
kann. Verschiedene institutionelle Faktoren kénnen eine Variation in den Ausga-
ben je Empfanger erklaren:

e Leistungskatalog: So mag es Unterschiede im Umfang und der Art der zu
finanzierenden kommunalen Leistungen je Hilfeart geben. Ungenauere
Vorschriften erhéhen den kommunalen Ermessensspielraum und kénnten
so auch ein Erklarungsfaktor fiir interkommunale Unterschiede innerhalb
eines Landes sein.

e Zustandigkeit: Entscheidend fiir die kommunale Kostensituation ist die
vertikale Zustandigkeit. Insbesondere in der Untersuchung der Sozialhilfe-
aufgaben wird allerdings nicht mehr nur auf die kommunalen Nettoaus-
gaben abgestellt, sondern eine ganzheitliche Betrachtung der Ausgaben je
Empfanger gewahlt. Dieses Vorgehen ermdoglicht zu untersuchen, ob Un-
terschiede in der Tragerschaft (Land oder Kommune oder geteilter Tra-
gerschaft) eine Variation erkldaren kdnnen.

e Rahmenbedingungen: Zuletzt wird untersucht, ob sich die Finanzierungs-
strome von Land zu Land unterscheiden, oder ob Unterschiede in der
kommunalen Verwaltungsstruktur einen Erklarungsbeitrag liefern.

In Teil B dieser Studie werden die Divergenzen in den kommunalen Ausgaben-
strukturen fir Aufgaben nach dem Zweiten und Zwolften Sozialgesetzbuch ge-
nauer Uberprift. Die Analyse orientiert sich an dem Prifraster: Zunachst wird
immer die Frage geklart, ob sich die kommunalen Ausgaben je Einwohner im Bun-
deslandvergleich unterscheiden, bevor dann untersucht wird, ob dies Unterschie-
den in der Fallzahl (Empfanger je Einwohner) oder/und in der Kostenstruktur
(Ausgaben je Empfanger) geschuldet ist. AbschlieBend wird versucht zu klaren,
welche Faktoren die Variation erklaren kdnnten.
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Teil B — Sozialausgaben im Fokus

Im TEIL B dieser Studie werden das Zweite und Zwoélfte Sozialgesetzbuch —, die
durch die 6ffentliche Diskussion als Hartz IV und Sozialhilfe bekannt sind —in den
Fokus geriickt. Aufgrund der gravierenden Sozialreformen im vorangegangenen
Jahrzehnt konzentriert sich diese Analyse auf die Post-Reformjahre. Eine wirkliche
Langsschnittuntersuchung erfolgt nicht.

Teil B Kapitel 4 untersucht das Zweite Sozialgesetzbuch: Zunachst werden die
gesetzlichen Grundlagen des SGB Il besprochen, bevor dann in Abschnitt B 4.2
regionale Unterschiede des relevanten kommunalen SGB lI-Kostenfaktors (Kosten
fir Unterkunft und Heizung) aufgezeigt und untersucht werden. Abschnitt B 4.3
zeigt Griinde auf, die die Ausgabenvariation zumindest teilweise erklaren.

Teil B Kapitel 5 widmet sich dem Zwoélften Sozialgesetzbuch: Zunachst wird in Ab-
schnitt B 5.1 ein Uberblick iber die Hilfearten des SGB XIl gegeben, bevor dann in
Abschnitt B 5.2 die Unterschiede in der kommunalen Zustandigkeitsstruktur be-
leuchtet werden. In den nachfolgenden Abschnitten werden die quantitativ be-
deutsamsten Kapitel des SGB XII unter Zuhilfenahme des Prifraster gepruft: Ab-
schnitt B 5.3 (Hilfe zum Lebensunterhalt), Abschnitt 5.4 (Eingliederungshilfe fir
behinderte Menschen), Abschnitt B 5.5 (Hilfe zur Pflege). AbschlieBend wird in
Abschnitt B 5.6 kurz die zuklnftig bundesfinanzierte Grundsicherung im Alter und
bei Erwerbsminderung angesprochen.

4 Zweites Sozialgesetzbuch

Das Inkrafttreten des ,Vierten Gesetzes fiir moderne Dienstleistungen am Ar-
beitsmarkt” (,,Hartz IV“) zum 01.01.2005 fihrte zu massiven vertikalen Verschie-
bungen der Kompetenzen und Zustandigkeiten, sowie zu groRen Lastenverschie-
bungen — insbesondere zwischen Kommunen und Bund. Die (bundesfinanzierte)
Arbeitslosenhilfe und (kommunalfinanzierte) Sozialhilfe fir grundsétzlich erwerbs-
fahige Hilfebedirftige und deren Familien wurden zu einem einheitlichen Leis-
tungssystem zusammengefiihrt, der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende (ALG l1).
Die ALG ll-Leistungen sind im Zweiten Sozialgesetzbuch geregelt.

Die Hartz-IV Reformen fiihrten auch zu einer Verkleinerung des Personenkreises,
der sozialhilfeberechtigt ist (Empfanger von Hilfe zum Lebensunterhalt). Regelun-
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gen zur Sozialhilfe finden sich im Zwélften Sozialgesetzbuch. Sozialhilfeberechtig
sind nur noch z.B. Erwerbsunfahige auf Zeit, Vorruhestandler mit niedriger Rente,
langerfristig Erkrankte und hilfebedirftige Kinder mit selbst nicht hilfebediirftigen
Eltern.

4.1 Gesetzliche Grundlagen

Nachfolgend werden zunachst die gesetzlichen Grundlagen des SGB Il bespro-
chen, bevor dann in Teil B Abschnitt 4.2 die eigentliche Analyse erfolgt.

4.1.1 Aufgaben- und Kostentragerschaft

Relevant flr die weitere Analyse sind die Verdanderungen der Zustandigkeiten und
somit Finanzierungsverantwortungen durch die Reform. Nachfolgend wird die
Sachlage fir das SGB Il diskutiert. Das Zweite Sozialgesetzbuch sieht — bis auf den
Sonderfall der Optionskommunen — eine geteilte Aufgaben- und Kostentrager-
schaft (§ 6 SGB Il) zwischen Kommunen und Bund vor.

Die kreisfreien Stadte und Kreise sind gemal} § 6 Abs. 1 Nr. 2 SGB Il zustandig fir

e die Kinderbetreuung oder hausliche Pflege von Angehdrigen, Schuldner-
beratung, psychosoziale Betreuung und Suchtberatung (§ 16a Kommunale
Eingliederungsleistungen),

e Leistungen fir Unterkunft und Heizung (§ 22 Bedarfe fir Unterkunft und
Heizung, § 27 Abs. 3 Leistungen fiir Leistungen fiir Auszubildende),

e nicht von der Regelleistung umfasste Leistungen fiir die Erstausstattung
fir die Wohnung, einschlielich Haushaltsgeraten sowie Erstausstattun-
gen fur Bekleidung und Erstausstattungen bei Schwangerschaft und Ge-
burt (§ 24 Abs. 3 Satz 1 Nummer 1 und 2 Abweichende Erbringung von
Leistungen),

e Leistungen fiur Bildung und Teilhabe (§ 28 Bedarfe fir Bildung und Teilha-
be).

Allerdings besteht die Option, die kommunalen Trager durch das Landesrecht
anders zu bestimmen (§ 6 Abs. 1 Nr. 1 SGB Il). Die Kosten fiir die Erzeugung von
Warmwasser werden riickwirkend zum 1. Januar 2011 den Kosten fiir Unterkunft
und Heizung zugeordnet, sofern sie angemessen sind. Bei dezentraler Warmwas-
sererzeugung werden Mehrbedarfe anerkannt (§ 21 Abs. 7 SGB Il).

Die Bundesagentur fiir Arbeit ist zustandig fur alle Gbrigen Leistungen der Grund-
sicherung fir Arbeitsuchende (§ 6 Abs. 1 SGB Il):

e Dies sind Uberwiegend Geldleistungen zur Sicherung des Lebensunter-
halts aller in einer Bedarfsgemeinschaft lebenden Personen: Arbeitslo-
sengeld Il fir erwerbsfahige Leistungsberechtigte, Sozialgeld fiir nicht er-
werbsfahige Personen, sowie Mehrbedarfe.
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e Arbeitsmarktbezogene Eingliederung, das sind Beratung, Vermittlung,
Forderung von MalRnahmen zur Integration in die Arbeit

e und Sozialversicherung: Kranken- und Pflegeversicherung und Unfallver-
sicherung.

Die Aufgabenwahrnehmung erfolgt durch die 6rtlichen Jobcenter. Jobcenter sind
gemeinsame Einrichtungen der ortlichen Agentur fiir Arbeit sowie des kommuna-
len Tragers. Durch diese soll eine einheitliche Durchfiihrung der Grundsicherung
fir Arbeitsuchende aus einer Hand sichergestellt werden. Der Bund tragt die Auf-
wendungen der Grundsicherung flr Arbeitsuchende (einschlieBlich Verwaltungs-
kosten), die von der Bundesagentur fiir Arbeit erbracht werden (§ 46 Abs. 1 SGB
II) sowie 84,8% an den Gesamtverwaltungskosten der gemeinsamen Einrichtun-
gen (§ 46 Abs. 3 SGB Il). Darliber hinaus beteiligt sich der Bund zur Entlastung der
Haushalte zweckgebunden an den Leistungen fur Unterkunft und Heizung (§ 46
Abs. 5 bis 8 SGB II) (vgl. ndchsten Abschnitt). Bei Hinzuverdiensten aus Erwerbsta-
tigkeit profitiert zunachst der Bund: Eigenes Einkommen wird zuerst bei den —
vom Bund getragenen — Leistungen zum Lebensunterhalt angerechnet und erst
nachrangig bei den Leistungen fiir Unterkunft und Heizung. Gerade die Leistungen
flr Unterkunft und Heizung sind allerdings der Kostenfaktor fiir die Kommunen
durch das SGB II. Durch die Ubertragung der Aufgabenwahrnehmung an die értli-
chen Jobcenter haben die kommunalen Trager keine Aufgabenwahrnehmungs-
kompetenz. Denn die Feststellung von Erwerbsfihigkeit und Hilfebedirftigkeit
(§ 44a SGB Il) erfolgt durch die Agentur fiir Arbeit. Die Finanzierungsverantwor-
tung der Kommunen bleibt allerdings bestehen (vgl. Henneke 2005).

Optionskommunen: Einen Sonderfall stellen die Optionskommunen dar. Hier
haben die Kommunen (kreisfreien Stadte und Kreise) die alleinige Tragerschaft
der Leistungen des SGB Il inne.

4.1.2 Bundesbeteiligung

Die Frage der Finanzierung der Grundsicherung gestaltete sich vorab und wahrend
des Hartz-IV-Reformprozesses als duBerst konfliktreich und war politisch stark
umstritten. Verscharft wurde die Situation durch die Tatsache, dass die Folgen
der Lastenverschiebungen fir die kommunalen Haushalte aufgrund der tiefgrei-
fenden Reformen nur schwer abschatzbar waren. Politisch war den Kommunen
allerdings ein Ausgleich der finanziellen Folgen zugesagt worden, im Regierungs-
entwurf war eine Entlastung der Kommunen um 2,5 Mrd. Euro vorgesehen (vgl.
Voelzke 2012 und Knapp 2012).

2005 — 2006: Nach erheblichen politischen Auseinandersetzungen kam es — auf
Empfehlung des Vermittlungsausschusses — zur Einflihrung der Bundesbeteiligung
durch das Kommunale Optionsgesetz mit Wirkung vom 01.01.2005 als § 46 Absat-
ze 5-9 SGB Il. Artikel 5 legte hierbei ein definitives Entlastungsziel fir die kommu-
nalen Haushalte fest: ,Der Bund beteiligt sich zweckgebunden an den Leistungen
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fir Unterkunft und Heizung nach § 22 Abs. 1, um sicherzustellen, dass die Kom-
munen durch das Vierte Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt
unter Berlicksichtigung der sich aus ihm ergebenden Einsparungen der Lander um
jahrlich 2,5 Milliarden Euro entlastet werden.”

Die Kontroverse um die Finanzierungsthematik zeigt sich auch darin, dass der § 46
sicherlich die meist gedanderte Bestimmung im SGB Il ist. In den Jahren 2005 und
2006 betrug die Bundesbeteiligung 29,1% - die Bundesregierung ging davon aus,
dass die Kommunen hierdurch um deutlich mehr als 2,5 Mrd. Euro entlastet wer-
den wirden (Deutscher Bundestag 2005).

2007- 2010: Um einen horizontalen Ausgleich zwischen den Landern sicherzustel-
len, erfolgt seit 2007 eine Differenzierung des Entlastungsbetrages nach Landern.
Baden-Wirttemberg (35,2%) und Rheinland-Pfalz (41,2%) erhalten seitdem einen
liber dem Durchschnitt liegenden Prozentteil, da eine Kommunaldatenerhebung
eine Uberproportionale Belastung der Kommunen dieser beiden Lander festge-
stellt hatte (Knapp 2011). Allerdings handelte es sich hierbei vielmehr um einen
politischen Kompromiss (Voelzke 2012). Fiir alle anderen Lander galt eine Bun-
desbeteiligung in Hohe von 31,2%. Auch wurde eine neue Anpassungsformel der
Bundesbeteiligung eingefiihrt: Als malRgebliches Kriterium fiir die Berechnung des
Bundesanteils wurde die Entwicklung der Zahl der Bedarfsgemeinschaften heran-
gezogen. Die Sachgerechtigkeit dieses Ansatzes ist dulRerst strittig: Die Kommunen
und Lander argumentieren, dass die Anpassungsformel die Kostenentwicklung
nicht abbildete, da sich, trotz eines Kostenanstieg fiir Unterkunft und Heizung, ein
Absenken der Beteiligungsquote ergeben kann. Auf Grundlage der Anpassungs-
formel wurde die Bundesbeteiligung im Jahr 2008 auf 29,2% und im Jahr 2009 auf
26% (bundesweiter Durchschnitt) abgesenkt. Im Jahr 2010 betrug die Bundesbe-
teiligung 27% in Baden-Wirttemberg, 33% in Rheinland-Pfalz und 23% in den
verbleibenden Landern

2011: Mit dem Gesetz zur Ermittlung von Regelbedarfen und zur Anderung des
Zweiten und Zwélften Buches kam es zu erheblichen Anderungen des Abs. 5 bis 8.
Die Gesetzesanderung erhohte die Bundesbeteiligung und war ein politischer
Kompromiss, um sich die Zustimmung der Lander zu sichern (vgl. Bundesrat 2011).
Auch wurde die Beteiligungsformel modifiziert: Die jahrliche Bundesbeteiligung
setzt sich aus einer festen Sockelquote und einer variablen Komponente zusam-
men. Dieser ergibt sich aus den Gesamtausgaben fir Leistungen fiir Bildung und
Teilhabe (§ 28 SGB Il und § 6b BKGG) geteilt durch die Gesamtausgaben fiir Un-
terkunfts- und Heizungsleistungen multipliziert mit dem Faktor 100. Der Bundes-
anteil betragt max. 49%.

Rechtsanspruch: Der Bundesanteil an den Leistungen flir Unterkunft und Heizung
wird den Landern erstattet, da beziiglich dieser Zahlungen keine Befugnis fiir eine
unmittelbare Finanzbeziehung zwischen Bund und Kommunen vorliegt. Allerdings
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ergibt sich aus § 46 kein Rechtsanspruch von Seiten der Kommunen gegeniiber
Bund oder den Landern, die Weiterleitung obliegt den Léandern.

Auf eine detaillierte Auswertung der landesrechtlichen Weiterleitungsregelungen
wird an dieser Stelle verzichtet, Tabelle 2 gibt eine Ubersicht.

Tabelle 2: Weiterleitungsregelungen
Nordrhein Westfalen §§ 6,7 AG-SGB |1
Rheinland Pfalz § 4 AG-SGB I
Niedersachsen § 4 AGSGB Il
Sachsen § 19 AG-SGB Il
Thiringen § 1 AG-SGB I
Brandenburg § 4 AG-SGb Il
Schleswig Holstein § 8 AG-SGB I
Mecklenburg Vorpommern § 11 AG-SGB Il
Bayern §§ 3,5 AGSG
Sachsen Anhalt § 4 KOmGrSiURG
Saarland § 7 AG-SGB I
Hessen § 11 OffensivG
Baden Wirrtemberg § 5AG SGB Il

Quelle: Eigene Darstellung.

Zum Beispiel ist die Verteilung der Bundesmittel in NRW folgendermalien gere-
gelt: Gem. § 6 Abs. 1 AG SGB Il NRW sind die tatsachlichen Ausgaben der Kommu-
nen flir Unterkunft und Heizung Grundlage fir die Verteilung der Bundesmittel.
Ein Ausgleich der tatsdachlichen kommunalen Ausgaben erfolgt anteilig gemaR
dem unten beschriebenen Verteilungsmechanismus. Die zur Verteilung an die
Kommunen zur Verfligung stehende Ausgleichsmasse setzt sich gem.
§ 7 AG SGB Il NRW aus den Zuweisungen des Bundes an die Lander, erganzt um
die Landesersparnisse fiir Wohngeldausgaben, welche um die interkommunalen
Entlastungsausgleiche zugunsten der Kommunen in den neuen Landern korrigiert
werden, zusammen. Der Verteilungsmechanismus fir die Kosten der Unterkunft
und Heizung funktioniert in zwei Stufen: Zunachst erfolgt im ersten Schritt eine
Vorabzuweisung, diese hdangt ab von dem Verhaltnis der durchschnittlichen Be-
darfsgemeinschaften des Vorvorjahres des Auszahlungsjahres gemessen an den
Bedarfsgemeinschaften 2006 (Basisjahr). Ferner finden Verdnderungen der Be-
und Entlastungssituation, die sich fiir die Kommunen aufgrund der Anderungen
zur Rechtslage vor Hartz IV ergeben, Beriicksichtigung. Spater werden in einem
zweiten Schritt die verbleibenden Mittel in Abhangigkeit der tatsachlichen Ausga-
ben verteilt.
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4.2 Priifung Unterkunft und Heizung

Nach dieser einfiihrenden Beschreibung der gesetzlichen Grundlagen des SGB II
wird im Folgenden die kommunale Belastung durch die Grundsicherung fir Ar-
beitsuchende genauer untersucht. Da die Leistungen fiir Unterkunft und Heizung
der dominierende Faktor der kommunalen SGB II- Belastungen sind, konzentriert
sich dieses Unterkapitel auf diese.

Die Analyse der kommunalen SGB ll-Leistungen erfolgt gemaR dem in Abschnitt
A 3.6 vorgestellten Prifraster. Die Datenquelle fiir die nachfolgende Untersu-
chung liefert die Bundesagentur fir Arbeit. Die Statistik der Grundsicherung fir
Arbeitsuchende (Geldleistungen fiir Bedarfsgemeinschaften und Eckwerte der
Grundsicherung) ermoglicht eine tief gehende Analyse der Ausgabestrukturen —
oder genauer der durchschnittlichen Hohe der Leistungen fiir Unterkunft und
Heizung™ — auf Ebene der Kostentrager im Zeitverlauf (monatlich) seit Januar
2005." Aufgrund einer Statistikinderung kommt es zu einem Bruch in der Statis-
tik; deswegen wird hier auf die Jahre ab 2007 abgestellt.

4.2.1 Ausgaben je Einwohner

In diesem Unterkapitel wird untersucht, ob sich die Héhe der kommunalen Leis-
tungen fiir die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende je Einwohner im Bundesver-
gleich Gberhaupt unterscheiden.

Zentrale Forschungsfrage: Unterscheidet sich die durchschnittliche Hohe der Leis-
? 15

tungen fir Unterkunft und Heizung je Einwohner im Landervergleich
Bedenkt man die stark divergierende soziobkonomische Ausgangslage der deut-
schen Kommunen ist zu erwarten, dass diese Frage mit einem eindeutigen JA be-
antwortet werden kann. Ein Blick auf Abbildung 26 verdeutlicht, dass die Kommu-
nen der einzelnen Lander stark unterschiedlich betroffen sind. Wie erwartet, ist
die kommunale Belastung durch Leistungen fir Unterkunft und Heizung je Ein-
wohner im Jahr 2011 in den stddeutschen Flachenlander Bayern und Baden-
Wirttemberg mit 76,5 Euro je Einwohner respektive 90,8 Euro je Einwohner am
geringsten, gefolgt von Rheinland-Pfalz (105,6). Auch die Kommunen in Hessen
(148,8 Euro je Einwohner), Niedersachsen (158,4 Euro je Einwohner), Saarland
(158,5 Euro je Einwohner), und Thiringen (161,5 Euro je Einwohner) sind unter-

3 Seit Januar 2011: Durchschnittliche Héhe der Zahlungsanspriiche flr Leistungen fir Unterkunft

und Heizung.

" Die Statistik der Grundsicherung fir Arbeitsuchende (Geldleistungen fiir Bedarfsgemeinschaften

und Eckwerte der Grundsicherung) ist auf folgender Seite abrufbar:
http://statistik.arbeitsagentur.de/Navigation/Statistik/ Statistik-nach-Themen/Grundsicherung-
fuer-Arbeitsuchende-SGBII/Bedarfe-Leistungen-Einkommen/Bedarfe-Leistungen-Einkommen-
Nav.html, zuletzt gepriift am 23.05.2013.

> Ohne einmalige Kosten fiir Wohnungsbeschaffung sowie die Ubernahme von Mietschulden.
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durchschnittlich betroffen. Die nordrhein-westfalischen Kommunen sind mit einer
durchschnittlichen Belastung von 196 Euro je Einwohner im Jahr 2011 die Spitzen-
reiter unter den westdeutschen Flachenlandern und liegen etwas (iber 30 Euro
Uber dem Durchschnitt in Deutschland.

Abbildung 26: Durchschnittliche Hohe der Leistungen fiir Unterkunft und Heizung je Einwohner (2011)

Quelle: Eigene Berechnung. BA (2011), Statistische Amter des Bundes und der Linder (Regionaldatenbank Deutschland).

Starker betroffen als die nordrhein-westfalischen Kommunen, sind — bis auf Thi-
ringen — die ostdeutschen. Wahrend die sachsischen Kommunen mit 197,8 Euro je
Einwohner fast auf dem nordrhein-westfalischen Belastungsniveau liegen, sind
Brandenburg mit 209,4 Euro je Einwohner, Mecklenburg-Vorpommern mit
240,1 Euro je Einwohner und Sachsen-Anhalt mit 236 Euro je Einwohner deutlich
starker betroffen. Auch dies ist aufgrund der trilberen gesamtwirtschaftlichen
Lage Ostdeutschlands wenig Uberraschend. Am oberen Ende finden sich die drei
Stadtstaaten. Berlin hat mit 404,8 Euro je Einwohner die hochste Belastung durch
Leistungen fir Unterkunft und Heizung, wahrend Hamburg und Bremen eine
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durchschnittliche Belastung in Héhe von 267,7 und 320 Euro je Einwohner aufwei-
16

sen.

Abbildung 27 erméglicht einen schnellen Uberblick iiber den Grad der kommuna-
len Betroffenheit auf Ebene der Kommunen (Dezember 2011). Hierbei wird deut-
lich, dass die Belastungsstruktur innerhalb der jeweiligen Lander — abgesehen von
vereinzelt starker betroffenen Metropolregionen z.B. Miinchen — recht homogen
ist. Diese Karte verdeutlicht die starken Unterschiede zwischen den einzelnen
Landern: So waren im Dezember 2011 zwei Kreise (Eichstatt und Unterallgdu) in
Bayern sogar mit weniger als 2 Euro je Einwohner belastet. Auch war die am
starksten belastete Stadt (Mannheim) in Baden-Wiirttemberg nur mit 16 Euro pro
Einwohner und in Bayern (Nlrnberg) nur mit 17 Euro belastet. In NRW hingegen
betrug die durchschnittliche Belastung 16 Euro pro Einwohner im Dezember 2011.
Keiner der Kreise oder kreisfreien Stadte der Flachenlander ist mit mehr als 30
Euro pro Einwohner belastet. Die kreisfreie Stadt (Gelsenkirchen), die am hochs-
ten belastet ist, findet sich in NRW (29,44 Euro je Einwohner). Insgesamt finden
sich in NRW 5 kreisfreie Stadte, die mit mehr als 25 Euro pro Einwohner belastet
sind und 1 Kreis und 15 kreisfreie Stadte, die zwischen 18 und 24 Euro pro Ein-
wohner belastet sind. Nur der Kreis Coesfeld im Miinsterland ist mit weniger als
6 Euro pro Kopf belastet, die am geringsten belastete kreisfreie Stadt ist Miinster.
Minster hatte allerdings immer noch eine Belastung von 13 Euro pro Einwohner.
Insgesamt weisen 24 Kreise eine Belastung von weniger als 13 Euro pro Einwoh-
ner im Dezember 2011 auf. In NRW ist der Kostendruck des kreisfreien Raums
somit um einiges hoher als der des kreisangehdrigen Raums — das gilt auch fur das
gesamte Bundesgebiet.

% im Zuge der Analyse wurden auch die Entwicklungen der durchschnittlichen monatlichen Leis-

tungen je Bundesland im Zeitablauf untersucht. Aus Griinden der Lesbarkeit wurde allerdings auf
eine grafische Darstellung verzichtet. Betrachtet man die Entwicklung der (nominalen) durch-
schnittlichen monatlichen Leistungen je Empfanger seit 2007, sieht man, dass die Struktur der
Leistungen im Zeitverlauf relativ konstant geblieben ist. Die ebenfalls nicht aufgefiihrte deskrip-
tive Statistik fiir das Jahr 2011 verdeutlicht auch, dass die monatliche durchschnittliche kommu-
nale Belastungshohe je Land im Jahresverlauf nicht stark divergiert. So waren die Kommunen in
Nordrhein-Westfalen im Dezember mit 16,03 Euro je Einwohner am geringsten belastet und im
Marz mit 16,57 Euro je Einwohner am héchsten.
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Abbildung 27: Durchschnittliche Hohe der Leistungen fiir Unterkunft und Heizung in Euro je Einwohner
(Dezember 2011)

Quelle: Eigene Berechnung. BA (2011); Shapefiles: Geodatenzentrum, Bundesamt fiir Kartographie und Geodasie.

Zwischenfazit: Kommu-
naler Kostendruck (je
Einwohner) divergiert
im Lédndervergleich.

Zwischenfazit: Die vorangegangenen Analysen zeigen deutlich, dass der kommu-
nale Kostendruck (je Einwohner) im Landervergleich stark divergiert. Grund hier-
fur ist, wie in Abschnitt A 3.6 erklart, dass sich entweder

e die Empfanger je Einwohner im Landervergleich unterscheiden und/oder
e die Ausgaben je Empfanger.

Die vorangegangen Analysen zeigen auch, dass die nordrhein-westfilischen
Kommunen unter den Kommunen der westdeutschen Flachenlander diejenigen
mit dem héchsten Kostendruck (Ausgaben je Einwohner) sind.

Nachfolgend wird zunachst aufgezeigt, dass sich sowohl die Empfanger je Ein-
wohner — also die Personen in Bedarfsgemeinschaften je Einwohner und die Be-
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darfsgemeinschaften je Einwohner — als auch die Ausgaben je Bedarfsgemein-
schaft im Landervergleich unterscheiden. Somit gilt es abschlieRend die Frage zu
beantworten, welche Faktoren diese Variationen erklaren kénnten.

4.2.2 Empfanger je Einwohner

In diesem Abschnitt wird die Empfangerstruktur des SGB Il — durchschnittliche
Empfangerzahl im Landervergleich — untersucht. Nachdem im Abschnitt A 3.3
bereits offensichtlich wurde, dass die soziookonomischen Charakteristika der Ein-
wohner deutschlandweit stark variieren, ist davon auszugehen, dass die Empfan-
ger von Leistungen nach dem SGB Il pro Einwohner im Landervergleich stark vari-
ieren.

Priifrasterfrage: Unterscheiden sich die Personen in Bedarfsgemeinschaften je
Einwohner und die Anzahl der Bedarfsgemeinschaften je Einwohner im Lander-
vergleich?

Da die kommunale SGB |- Belastungsstruktur eine Fixkostenproblematik aufweist,
wird nachfolgend auf zwei Indikatoren abgestellt: Die Anzahl der Bedarfsgemein-
schaften und die Anzahl der Personen in Bedarfsgemeinschaften. Denn die Leis-
tungen fiir Unterkunft und Heizung fiir eine Bedarfsgemeinschaft mit nur einer
Person sind naturgemal recht hoch, da Einzimmerwohnungen (pro Person) deut-
lich teurer sind als Mehrzimmerwohnungen (pro Person).

Wie erwartet sind Bayern und Baden-Wiirttemberg mit
0,02 Bedarfsgemeinschaften je Einwohner die am geringsten betroffenen Flachen-
lander. Ebenfalls unter dem bundesdeutschen Durchschnitt sind: Rheinland-Pfalz
und Hessen (0,03). Niedersachsen, das Saarland und Schleswig-Holstein entspre-
chen dem deutschen Schnitt (0,04).
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Abbildung 28: Durchschnittliche Anzahl der Bedarfsgemeinschaften je Einwohner 2011

Quelle: Eigene Berechnung. BA (2011), Statistische Amter des Bundes und der Lénder (Regionaldatenbank Deutschland).

NRW ist das einzige
westdeutsche Fldchen-
land mit mehr als 0,04
Bedarfsgemeinschaften
je Einwohner.

NRW st das einzige westdeutsche Flachenland mit mehr als 0,04 Bedarfsgemein-
schaften je Einwohner (0,05). Aufgrund seiner wirtschaftlichen Starke ist Hamburg
— im Vergleich zu den beiden anderen Stadtstaaten Bremen (0,08) und Berlin
(0,09) — nicht so stark betroffen (0,06). Die ostdeutschen Flachenlander haben alle
mehr Bedarfsgemeinschaften je Einwohner als der deutsche Durchschnitt: Thirin-
gen (0,05), Brandenburg (0,06), Mecklenburg-Vorpommern (0,07) und Sachsen-
Anhalt (0,08). "

" Die hier durchgefiihrte Analyse muss auf Pro-Kopf-GroRen abgestellt werden, da die Einwohner-

zahl der Lander bei der Betrachtung der Bedarfsgemeinschaften fiir die Vergleichbarkeit der Daten
berticksichtig werden muss. Da die Anzahl der Bedarfsgemeinschaften je Einwohner eine nicht sehr
intuitive GroBe ist, nachfolgend einige Informationen zu den absoluten Empfangerzahlen: Nord-
rhein-Westfalen hat — als einwohnerstarkstes Land — im Jahr 2011 mit durchschnittlich 822.862
Bedarfsgemeinschaften die meisten Bedarfsgemeinschaften. Bayern, das nach Nordrhein-Westfalen
zweit-einwohnerreichste Land, hat mit 244.951 Bedarfsgemeinschaften weniger Bedarfsgemein-
schaften als die einwohnerdrmeren Lander Sachsen (259.968), Niedersachsen (317.319) und Berlin
(327.440). Am wenigsten Bedarfsgemeinschaften finden sich im einwohnerdarmsten Land (auBer
Stadtstaat Bremen), dem Saarland.
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Wie bereits betont wurde, hangt die kommunale SGB II-Belastung nicht nur von
der Anzahl der Bedarfsgemeinschaften, sondern auch von der Anzahl der Perso-
nen, aus denen sich eine Bedarfsgemeinschaft zusammensetzt, ab.

Tabelle 3 zeigt auf, dass in allen Landern mehr als die Halfte aller Bedarfsgemein-
schaften aus einer alleinstehenden Person bestehen. Die Anteile der verschiede-
nen Bedarfsgemeinschaften-Typen (2 Pers., 3 Pers., 4 Pers. und 5 und mehr Pers.)
sinken mit der Personenzahl, d.h. es gibt am wenigsten Bedarfsgemeinschaften
mit 5 und mehr Personen (weniger als 5%).

Tabelle 3: Bedarfsgemeinschaften nach Typen (Dezember 2012)

BGwon BG mit BG mit BG mit BG mit
BG Insgesamt alleinstehenden 5 und mehr
2 Personen 3 Personen 4 Personen

Personen Personen
Schleswig-Holstein 116.601 65.465 23.458 14.284 7.973 5.421
Hamburg 99.284 59.143 17.643 11.065 6.971 4.462
Niedersachsen 301.708 166.692 60.950 36.319 21.577 16.170
Bremen 49.659 29.294 9.202 5.432 3.233 2.498
Nordrhein-Westfalen 809.868 439.794 162.739 98.975 62.612 45.748
Hessen 202.031 106.259 41.102 25.910 16.771 11.989
Rheinland-Pfalz 111.632 60.214 23.469 14.040 8.197 5.712
Baden-Wirttemberg 224.301 124.695 45.556 27.390 16.109 10.551
Bayern 227.702 129.816 48.189 26.656 14.255 8.786
Saarland 40.716 23.690 8.258 4.579 2.467 1.722
Berlin 314.721 193.335 52.058 32.604 21.243 15.481
Brandenburg 149.834 90.148 33.463 15.328 7.357 3.538
Mecklenburg-Vorpommern 113.639 67.273 25.728 11.804 5.860 2.974
Sachsen 239.146 142.667 53.194 24.553 12.438 6.294
Sachsen-Anhalt 166.233 97.925 38.303 17.175 8.254 4.576
Thiringen 108.809 64.068 24.908 11.447 5.494 2.892
Westdeutschland 2.183.502 1.205.062 440.566 264.650 160.165 113.059
Ostdeutschland 1.092.382 655.416 227.654 112.911 60.646 35.755
Deutschland 3.275.884 1.860.478 668.220 377.561 220.811 148.814

Quelle: Eigene Darstellung. BA (2012).

Vergleicht man die beiden Deutschlandkarten, sieht man, dass die 6rtliche Belas-
tungssituation beider Indikatoren (Personen in Bedarfsgemeinschaften pro Ein-
wohner und Bedarfsgemeinschaften pro Einwohner) eine dhnliche Struktur auf-
weist.

Die ortliche Belastungssituation innerhalb eines Landes ist recht homogen. Fir
NRW findet sich folgendes Bild (Dezember 2011): Die Stadt mit dem hochsten
Kostendruck (Gelsenkirchen) hat sowohl die meisten Personen in Bedarfsgemein-
schaften pro Einwohner (0,17) als auch die meisten Bedarfsgemeinschaften pro
Einwohner (0,086). Der Kreis Coesfeld hingegen hat die wenigsten Personen in
Bedarfsgemeinschaften pro Einwohner (0,036) sowie die wenigsten Bedarfsge-
meinschaften pro Einwohner (0,0186). Deutschlandweit weist der Kreis Eichstatt
(Bayern) mit 0,005 Bedarfsgemeinschaften pro Kopf und 0,009 Personen in Be-
darfsgemeinschaften pro Kopf die geringste Belastung auf. In NRW gibt es insge-
samt 18 kreisfreie Stadte, die mehr als 0,05 Bedarfsgemeinschaften pro Einwoh-
ner haben, hingegen nur einen Kreis (Recklinghausen). Diese haben alle zwischen
0,1 und 0,17 Personen in Bedarfsgemeinschaften je Einwohner. Wahrend es 13
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Kreise gibt, die weniger als 0,03 Bedarfsgemeinschaften pro Einwohner haben,
gibt es keine solche kreisfreie Stadt. Insgesamt 5 Kreise haben weniger als 0,05
Personen in Bedarfsgemeinschaften je Einwohner. Diese haben zwischen 0,0186
und 0,0235 Bedarfsgemeinschaften pro Einwohner.

Abbildung 29: Personen in Bedarfsgemeinschaften und Bedarfsgemeinschaften pro Einwohner (Dezem-
ber 2011)

Quelle: Eigene Berechnung. BA (2011), Statistische Amter des Bundes und der Lander (Regionaldatenbank Deutschland); Shapefiles:

Zwischenfazit: Grofse
Unterschiede in den
Fallzahlen im Lédnder-
vergleich.

Hohe Korrelation zwi-
schen Ausgaben je Ein-
wohner und Empfidnger
je Einwohner.

Geodatenzentrum, Bundesamt fiir Kartographie und Geodasie.

Zwischenfazit: Die Anzahl der Empfanger je Einwohner (Personen in Bedarfsge-
meinschaften je Einwohner sowie die Bedarfsgemeinschaften je Einwohner) un-
terscheiden sich deutlich im Landervergleich. Diese Heterogenitat fuhrt zu einer
signifikant unterschiedlichen Fallzahl im Landervergleich. Auch findet sich eine
auffallend hohe Korrelation zwischen den Ausgaben fir Leistungen fir Unterkunft
und Heizung je Einwohner und den Bedarfsgemeinschaften je Einwohner (auf
Bundeslandebene). Fiir 2011 betradgt der Korrelationskoeffizient 0,92, was einen
starken positiven Zusammenhang nahelegt.

4.2.3 Ausgaben je Empfanger

Nachdem im vorherigen Unterkapitel aufgezeigt wurde, dass sich die Empfanger
je Einwohner im Landervergleich unterscheiden, wird in diesem Abschnitt die
Ausgabenstruktur je Empfanger aufgezeigt.

Priifrasterfrage: Unterscheiden sich die Ausgaben je Bedarfsgemeinschaft im Lan-
dervergleich?
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Abbildung 30 macht deutlich, dass sich die durchschnittliche Hohe der jahrlichen
kommunalen Leistungen fiir Unterkunft und Heizung je Bedarfsgemeinschaft je
nach Land stark unterscheidet.

Abbildung 30: Durchschnittliche Hohe der Leistungen fiir Unterkunft und Heizung je Bedarfsgemein-
schaft (2011)

NRW und Hessen sind
die Fldchenldnder mit
den héchsten Ausgaben
je Bedarfsgemeinschaft.

Quelle: Eigene Darstellung. BA (2011).

Die durchschnittliche Hohe der Leistungen fir Unterkunft und Heizung je Bedarfs-
gemeinschaften der Kommunen eines Landes im Jahr 2011 reicht von 3.036,34
Euro je Bedarfsgemeinschaft in Thiringen bis zu 4.678,78 Euro je Bedarfsgemein-
schaft in Hamburg. Wahrend die ostdeutschen Flachenldander einerseits mit tiber-
durchschnittlich vielen Bedarfsgemeinschaften je Einwohner konfrontiert sind,
sind die kommunalen Ausgaben je Bedarfsgemeinschaft unterdurchschnittlich. So
hatten die Kommunen der fiinf ostdeutschen Flachenldander durchschnittlich die
niedrigsten Ausgaben je Bedarfsgemeinschaft: Thiringen (3.036,34), Sachsen-
Anhalt (3.105,27), Sachsen (3.148,07), Mecklenburg-Vorpommern (3.239,57) und
Brandenburg (3.301,57). Mit durchschnittlich 3.628,93 und 3.820,87 Euro je Be-
darfsgemeinschaft waren auch die rheinland-pfalzischen und saarldandischen
Kommunen im Jahr 2011 unterdurchschnittlich belastet. Uberdurchschnittlich
belastet sind alle anderen westdeutschen Flachenlander: die bayerischen Kom-
munen im Durchschnitt mit 3.934,23 Euro je Bedarfsgemeinschaft, die nieder-
sachsischen mit 3.951,21 Euro je Bedarfsgemeinschaft, die schleswig-
holsteinischen mit 3.962,79 Euro je Bedarfsgemeinschaft und die baden-
wirttembergischen mit 4.131,46 Euro je Bedarfsgemeinschaft. Betrachtet man
nur die Flachenldnder, sind die hessischen Kommunen mit 4.361,31 Euro je Be-
darfsgemeinschaft die am starksten belasteten Kommunen, gefolgt von den nord-
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rhein-westfalischen mit 4.249,85 Euro je Bedarfsgemeinschaft. Hamburg ist abso-
luter Spitzenreiter mit 4.678,78 Euro je Bedarfsgemeinschaft.

Tabelle 4: Durchschnittliche Hohe der Leistungen fiir Unterkunft und Heizung nach Bedarfsgemein-
schafts-Typen (Dezember 2012)

BG von BGmit2 BGmit3 BGmit4 o MES
BG Insgesamt alleinstehenden und mehr
Personen Personen Personen

Personen Personen
Thiiringen 261 224 280 316 381 485
Sachsen-Anhalt 263 230 277 316 372 464
Sachsen 268 232 286 325 384 473
Mecklenburg-Vorpommern 277 241 296 329 392 482
Brandenburg 282 243 305 351 410 505
Rheinland-Pfalz 311 254 313 372 446 553
Saarland 327 275 343 399 469 573
Niedersachsen 334 279 342 389 463 581
Bayern 337 289 344 390 483 608
Schleswig-Holstein 337 284 346 396 477 585
Baden-Wiirttemberg 344 282 355 411 499 610
Bremen 361 306 377 431 496 618
Nordrhein-Westfalen 361 291 372 431 515 633
Berlin 370 307 386 459 546 678
Hessen 372 300 380 439 521 634
Hamburg 396 330 430 488 555 650
Westdeutschland 351 289 361 417 499 615
Ostdeutschland 299 256 311 365 443 565
Deutschland 334 277 344 401 484 603

Quelle: Eigene Darstellung. BA (2012).

Tabelle 4 greift das bereits zuvor aufgebrachte Argument auf, dass die durch-
schnittlich Hohe der Ausgaben je Bedarfsgemeinschaft auch dadurch beeinflusst
wird, wie die Struktur der Bedarfsgemeinschaften ist, da die Ausgaben je nach Typ
(Alleinstehend, 2 Pers., 3 Pers., 4 Pers. und 5 und mehr Pers.) variieren. Aufgrund
der hohen Fixkosten sind insbesondere Bedarfsgemeinschaften mit nur einer Per-
son kostenintensiv, jede weitere Person ist nicht viel teurer. Es finden sich aller-
dings keine positiv abnehmenden Grenzkosten.'®

Die Deutschlandkarte ermoglichte eine differenzierte Betrachtung der Verteilung
der kommunalen SGB ll-Leistungen innerhalb eines Landes. Auch hier wird noch
einmal das bereits angesprochen Ost-West-Gefille deutlich. Auffallend ist auch,
dass die Metropolregionen (Hamburg, Stuttgart, Miinchen und Frankfurt) sowie
das sehr stadtisch gepragte NRW eine Uberproportionale Belastung erfahren.
Deswegen weisen insbesondere Bayern und Hessen heterogene Strukturen auf. In
Ostdeutschland findet sich ein recht homogenes Bild. So sind die Ausgaben je

¥ Wie auch im vorangegangenen Abschnitt, wurden erneut tiefer gehende Analysen durchgefiihrt.

Betrachtet man das nominale Wachstum der durchschnittlichen monatlichen Leistungen fiir Un-
terkunft und Heizung je Bedarfsgemeinschaft seit 2007, findet sich nur ein minimal positiver
Trend. Es gibt somit keine Hinweise fiir eine Aufwartsspirale der SGBII-Leistungen je Bedarfsge-
meinschaft im Zeitverlauf.
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Bedarfsgemeinschaft in Minchen mit 466,35 Euro je Bedarfsgemeinschaft am
hochsten. Allerdings findet sich in Bayern auch der Kreis mit den niedrigsten Aus-
gaben je Bedarfsgemeinschaft (Freyung-Grafenau mit 207,03 Euro je Bedarfsge-
meinschaft). In NRW hat die Stadt Bonn die hochsten Ausgaben je Bedarfsgemein-
schaft (421,71 Euro je Bedarfsgemeinschaft) und der Kreis Hoxter die niedrigsten
(270,04 Euro je Bedarfsgemeinschaft). In 14 Kreisen liegen die durchschnittlichen
Ausgaben je Bedarfsgemeinschaft unter 330 Euro je Bedarfsgemeinschaft, aller-
dings in keiner einzigen kreisfreien Stadt. Zwischen durchschnittlich 360 und 410
Euro je Bedarfsgemeinschaft liegen 7 Kreise und 11 kreisfreie Stadte. Erneut lasst
sich insgesamt ein leicht hoheres Ausgabenniveau fiir den kreisfreien Raum
(367,42 Euro je Bedarfsgemeinschaft) als flir den kreisangehérigen Raum finden
(340,96 Euro je Bedarfsgemeinschaft) — dasselbe gilt bei deutschlandweiter Be-
trachtung.

Abbildung 31: Leistungen in Euro je Bedarfsgemeinschaft (Dezember 2012)

Quelle: Eigene Darstellung. BA (2012); Shapefiles: Geodatenzentrum, Bundesamt fiir Kartographie und Geodasie.
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Zwischenfazit: NRW
und Hessen haben hohe
Belastungen je Bedarfs-
gemeinschaft.

Aber Korrelationskoeffi-
zient zwischen Ausga-
ben je Einwohner und
Ausgaben je Bedarfs-
gemeinschaft niedrig.

Tabelle 5:

Leistungen pro Kopf (in Euro)

Bayern 76,5 Bayern 0,02 Thiringen 3.036,3
Baden-Wiirttemberg 90,8 Baden-Wiirttemberg 0,02 | Sachsen-Anhalt 3.105,3
Rheinland-Pfalz 105,6 Rheinland-Pfalz 0,03 Sachsen 3.148,1
Hessen 148,8 Hessen 0,03 Mecklenburg-Vorpommern 3.239,6
Niedersachsen 158,4 Niedersachsen 0,04 Brandenburg 3.301,6
Saarland 158,5 Saarland 0,04 Rheinland-Pfalz 3.628,9
Thiringen 161,5 Deutschland 0,04 | Saarland 3.820,9
Deutschland 163,8 Schleswig-Holstein 0,04 Deutschland 3.917,0
Schleswig-Holstein 167,1 Nordrhein-Westfalen 0,05 Bayern 3.934,2
Nordrhein-Westfalen 196,0 Thiringen 0,05 Niedersachsen 3.951,2
Sachsen 197,8 Hamburg 0,06 Schleswig-Holstein 3.962,8
Brandenburg 209,4 Sachsen 0,06 Baden-Wiirttemberg 4.131,5
Sachsen-Anhalt 236,0 Brandenburg 0,06 Bremen 4.172,4
Mecklenburg-Vorpommern  240,1 Mecklenburg-Vorpommern 0,07 Nordrhein-Westfalen 4.249,9
Hamburg 267,7 Sachsen-Anhalt 0,08 Berlin 4.328,7
Bremen 320,0 Bremen 0,08 Hessen 4.361,3
Berlin 404,8 Berlin 0,09 Hamburg 4.678,8
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Zwischenfazit: Erneut findet sich eine im Landervergleich unterschiedlich starke
Belastung je Bedarfsgemeinschaft. Der durchschnittliche Kostendruck (Ausgaben
je Empfanger) der Kommunen der westdeutschen Flachenldnder ist deutlich h6-
her als der ostdeutschen. Die nordrhein-westfdlischen Kommunen sind nach den
hessischen und den beiden Stadtstaaten Hamburg und Berlin am starksten belas-
tet. Allerdings ist der Korrelationskoeffizient zwischen SGB Il-Leistungen je Ein-
wohner und den Leistungen je Bedarfsgemeinschaft auf Ebene der Lander fir
2011 nur 0,14, was keinen starken statistischen Zusammenhang nahelegt.

4.2.4 Zwischenfazit

Bei der Untersuchung der SGB Il-Kennzahlen findet sich ein sehr heterogener
kommunaler Belastungsdruck. Die kommunalen SGB Il-Ausgaben (Leistungen je
Einwohner) im Landesvergleich sind sehr heterogen. Sowohl die Empfénger als
auch die Ausgabenstruktur sind stark unterschiedlich.

Tabelle 5 gibt eine Ubersicht iiber die relevantesten SGB IlI-Kennziffern fiir das
Jahr 2011. Hierbei wird die schwierige Situation Nordrhein-Westfalens offensicht-
lich.

Relevante SGB II- Kennziffern fiir 2011

Bedarfsgemeinschaften pro Kopf Leistungen pro Bedarfsgemeinschaft (in Euro)

Quelle: Eigene Berechnung. BA (2011), Statistische Amter des Bundes und der Lander (Regionaldatenbank Deutschland).

NRW hat viele Bedarfs-
gemeinschaften je Ein-
wohner und hohe Aus-
gaben je Empfinger.

NRW ist das westdeutsche Flachenland mit den meisten Bedarfsgemeinschaften
pro Kopf und ist nach Hessen das Flachenland mit den hochsten Leistungen je
Empfanger. Die anderen westdeutschen Flachenldander haben zwar auch hohe
Leistungen pro Bedarfsgemeinschaft, aber unterdurchschnittliche viele Bedarfs-
gemeinschaften pro Kopf. Die ostdeutschen Flachenlander sind dadurch entlastet,
dass sie unterdurchschnittlich hohe Leistungen je Bedarfsgemeinschaft haben,
betrachtet man die Leistungen je Kopf sind sie dennoch (bis auf Thiiringen) starker
belastet als NRW. Dies liegt an der hohen Zahl der Bedarfsgemeinschaften pro
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Unterschiede in Emp-
féingerzahlen sind durch
soziobkonomische Fak-
toren begriindet, insti-
tutionelle Faktoren sind
nicht naheliegend.

SGB Il grenzt mégliche
institutionelle Unter-
schiede ein.
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Kopf in diesen Landern. So findet sich zwischen der Zahl der Bedarfsgemeinschaf-
ten je Einwohner und den Ausgaben je Einwohner ein starker positiver Zusam-
menhang; der Zusammenhang zwischen Leistungen je Bedarfsgemeinschaft und
Ausgaben je Kopf ist vergleichsweise gering.

4.3 Was konnte die Variation erklaren?

Nachdem durch die Analysen in den vorherigen Abschnitten deutlich aufgezeigt
wurde, dass deutliche Divergenzen in der Empfangerzahl (Empfanger je Einwoh-
ner) und den Ausgaben je Empfanger zwischen den Landern bestehen, wird nach-
folgend untersucht, welche Faktoren diese Disparitdten erkldaren konnten.

Empfanger je Einwohner: Die Rahmenbedingungen sind bundeseinheitlich im
SGB Il geregelt, da die Anspruchsvoraussetzungen fiir den SGB II-Bezug bundesge-
setzlich festgelegt sind (§§ 7 f. SGB 1l). Auch erfolgt die Feststellung von Erwerbs-
fahigkeit und Hilfebedirftigkeit (§ 44a SGB IlI) durch eine Bundesbehérde und
nicht durch den kommunalen Trager (aulRer bei den Optionskommunen). Die An-
zahl der SGB llI-Fallzahlen ist daher Gberwiegend bedingt durch die sozio6konomi-
schen Charakteristika der Einwohner und von den Kommunen schwer beeinfluss-
bar. Dies wird durch die raumliche Verteilung der Bedarfsgemeinschaften und
Personen in Bedarfsgemeinschaften bestatigt (siehe Abbildung 29). Diese Er-
kenntnis ist aufgrund des starken positiven Zusammenhangs zwischen Ausgaben
je Einwohner und Bedarfsgemeinschaften je Einwohner folgenreich fiir die kom-
munalen Haushalte.

Ausgaben je Empfanger: Viele verschiedene institutionelle Faktoren — Leistungs-
katalog, Zustandigkeit und Rahmenbedingungen — kénnen die kommunalen Aus-
gaben je Empfanger beeinflussen. Ganz allgemein lasst sich konstatieren, dass das
SGB Il mogliche institutionelle Unterschiede eingrenzt: Wie bereits bei der Be-
schreibung der gesetzlichen Rahmenbedingungen deutlich wurde, sind die Zu-
standigkeiten und auch Rahmenbedingungen im SGB Il bundesweit einheitlich
geregelt. So sind z.B. die Aufgaben- und Finanzierungskompetenz zwischen der
ortlichen Agentur fiir Arbeit und den kommunalen Tragern eindeutig bestimmt.
Eine andere Struktur weisen nur die Optionskommunen auf, welche die alleinige
Tragerschaft flir Leistungen nach dem SGB Il besitzen.

Ein bekannter Unterschied betrifft die Tatsache, dass — aufgrund horizontaler
Erwdgungen — die Bundesbeteiligungen fiir Rheinland-Pfalz und Hessen unter-
schiedlich sind (vgl. Abschnitt B 4.1.2). Auch kommt es zu einer unterschiedlichen
Beriicksichtigung der Sozialausgaben im Rahmen der kommunalen Finanzausglei-
che. So stellt z.B. NRW den Soziallastenansatz auf die Zahl der Bedarfsgemein-
schaften ab. Dieser Indikator dient allerdings als Globalindikator fiir Belastungen
im Sozialbereich und dient somit nicht alleinig der Angleichung von kommunalen
Belastungsunterschieden durch das SGB Il. Alle hier aufgebrachten Argumente
beeinflussen allerdings nur die Zahlungsstrome (die Erstattungen von anderen
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Ebenen), in den vorangegangen Kapiteln wurden hingegen die Zahlungsanspriiche
untersucht.

Daher ist eine genauere Betrachtung der Faktoren, die im Prifraster unter dem
Punkt Leistungskatalog zusammengefasst wurden, angebracht. Das SGB Il enthalt
genaue Vorgaben und Eingrenzungen zum Leistungskatalog. Allerdings sind die
kommunalen Leistungen fir Unterkunft und Heizung stark davon abhangig, wie
kostenintensiv die Bereitstellung von angemessenem Wohnraum ist.

Bundesweit gilt, dass die Leistungen fir Unterkunft und Heizung in H6he der tat-
sachlichen Aufwendungen erstattet werden — sofern diese angemessen sind (§ 22
SGB Il). Die Angemessenheit der Aufwendungen — Wann ist eine Wohnung ange-
messen? — ist die zentrale Begrifflichkeit des SGB Il. Allgemein gilt, dass Angemes-
senheit ein unbestimmter Rechtsbegriff ist und dass es deswegen bei der Ausle-
gung immer wieder zu Abgrenzungsschwierigkeiten kommt. Auf eine Pauschalisie-
rung der Bedarfe wurde aufgrund der Heterogenitadt der regionalen Wohnungs-
markte verzichtet.

In der Regel legen die kommunalen Trager in einer sogenannten ,Richtlinie” die
Angemessenheit der Aufwendungen fest. Die Servicestelle SGB Il schreibt hierzu
ganz allgemein, dass ca. 45-50 gm fiir eine Person, zwei Personen ca. 60 gm oder
zwei Wohnraume, drei Personen ca. 75 gm oder drei Wohnrdaume und vier Perso-
nen ca. 85-90 gm oder vier Wohnrdaume sowie fiir jedes weitere Familienmitglied
ca. 10 gm oder ein Wohnraum als Richtwert fir angemessenen Wohnraum anzu-
setzen sind. Viele kommunale Trager stiitzen sich allerdings auch auf Hochstmie-
ten und Quadratmeterpreise.

Da die Bestimmungen zur Angemessenheit von Unterkunftskosten Landersache
ist, kann es landesrechtliche Unterschiede geben. § 22a SGB Il regelt die Sat-
zungsermachtigung: , Die Lander kénnen die Kreise und kreisfreien Stadte durch
Gesetz ermachtigen oder verpflichten, durch Satzung zu bestimmen, in welcher
Hohe Aufwendungen fir Unterkunft und Heizung in ihrem Gebiet angemessen
sind. Eine solche Satzung bedarf der vorherigen Zustimmung der obersten Lan-
desbehorde oder einer von ihr bestimmten Stelle, wenn dies durch Landesgesetz
vorgesehen ist. [...]“. Allerdings ist seit Inkrafttreten der Satzungserméchtigungen
landesgesetzliches Tatigwerden nur zégerlich erkennbar (vgl. Krau 2012).

In Anbetracht der Komplexitat der institutionellen Arrangements wird an dieser
Stelle auf eine Analyse der landesrechtlichen Rahmenbedingungen verzichtet — es
werden nur die nordrhein-westfélischen Empfehlungen in Form der Arbeitshilfe

|II

,Kosten der Unterkunft und Heizung gem. § 22 SGB I1” diskutiert. Bei dem lander-
Gbergreifenden Vergleich, der an spaterer Stelle erfolgt, werden die bundeswei-
ten Unterschiede bezliglich z.B. den zugrunde gelegten UnterkunftsgrofRen deut-
lich. Ein Bestimmungsgrund hierfiir konnte im Zuge dieses Gutachtens nicht iden-

tifiziert werden.
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Eine wichtige Orientierungshilfe fiir die nordrhein-westfalischen Kommunen ist
die Arbeitshilfe ,Kosten der Unterkunft und Heizung gem. § 22 SGB 11“ des Minis-
teriums fur Arbeit, Integration und Soziales des Landes NRW. Zweck der Arbeits-
hilfe ist es, dem kommunalen Trager die gesetzeskonforme Anwendung der Vor-
schriften Uber die Gewadhrung von Kosten der Unterkunft und Heizung zu erleich-
tern. Auch wurde beriticksichtigt, dass die kommunalen Trager ausreichend Spiel-
raum zur Berlicksichtigung der ortlichen Gegebenheiten und Besonderheiten des
Einzelfalls ben6tigen und so die kommunale Selbstverwaltung gewahrleistet ist. In
der Realitdt sieht es so aus, als folgten die nordrhein-westfalischen Kommunen
den Empfehlungen der Arbeitshilfe recht genau, auch wenn das SGB Il teilweise
groRRere Spielrdume ermdglicht.

Bezliglich der Angemessenheitsfrage macht die Arbeitshilfe folgende Empfehlun-
gen (MAIS 2010, S. 12 f.): Aufgrund der Unbestimmtheit des Rechtsbegriffs gilt es
darauf zu achten, die Kriterien der Entscheidungsgrundlage offenzulegen und
auch transparent darzustellen. Eine Einzelfallpriifung ist erforderlich, anders als im
SGB XII darf keine Pauschalisierung erfolgen. Der Unterkunftsbedarf orientiert sich
an einer nach Ausstattung, Substanz, Zuschnitt und Lage einfachen Wohnung der
unteren Kategorie. Zwecks einheitlicher und gesetzeskonformer Ermittlung der
Angemessenheit wird ein mehrstufiges Priifraster empfohlen. Ein wichtiger Punkt
dieses Priifrasters ist der Richtwert fiir den Mietpreis. Dieser ergibt sich — der Pro-
dukttheorie folgend — als das Produkt aus dem abstrakt angemessenen Quadrat-
meterpreis und der abstrakt angemessenen Quadratmeterzahl. Da im Ergebnis
nur der Richtwert von Relevanz ist, ist ein Uberschreiten des einen Kriteriums
moglich, solange dies durch ein Unterschreiten des anderen Kriteriums ausgegli-
chen wird. Der Wohnstandard ist durch den Wohnort bestimmt, Umzlige zwecks
KostsenkungsmalRnahmen sind nur zumutbar bei Beibehaltung des sozialen Um-
felds.

Die Obergrenze der angemessenen Quadratmeterzahl stellt auf die Personenzahl
ab, es wird nicht auf die Anzahl der Zimmer abgestellt. GemaR VV-WoBindG erge-
ben sich fir NRW folgende Obergrenzen: 1 Person 45 gm, 2 Personen 60 gm, 3
Personen 75 gm, 4 Personen 90 gm und fiir jede weitere Person jeweils 15 gm
mehr. Die Tabellenwerte des Wohngeldgesetzes sind fliir NRW nicht heranzuzie-
hen.

Bei der Ermittlung der Mietpreisobergrenze wird nicht der lokale Mietpreisdurch-
schnitt bericksichtigt, vielmehr wird auf das untere Marktsegment (untere Drit-
tel) in dem fiir Empfanger relevanten rdumlichen VergleichsmaRstab abgestellt.
Grundsatzlich miissen in diesem Mietpreissegment ausreichend Wohnungen vor-
handen sein. Fir die Ermittlung des Richtwertes bedarf es eines qualifizierten
Mietspiegels, der alle zuganglichen Quellen berticksichtigt, z.B. Durchschnittswer-
te, Abfrage bei GroRvermietern, Mieterbund, Haus- und Grundbesitzerverein,
Studium von Anzeigen, Internet und Stadtteil-Zeitungen. Bei der Wahl der Daten-
grundlage muss beachtet werden, dass die aktuelle Lage des 6rtlichen Mietwoh-
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nungsmarkts hinreichend abgebildet wird. Allgemein bezieht sich der maximale
Mietpreis auf die Nettokaltmiete.

Nachfolgend werden die Richtlinien einiger nordrhein-westfalischer kommunaler
Trager exemplarisch ausgewertet. Die Analyse der Richtlinien der kommunalen
Trager wird deutschlandweit dadurch erschwert, dass die Richtlinien haufig nicht
digital bereitgestellt werden und sich auch auf den Homepages der jeweiligen
Jobcenter keine Informationen zu den Angemessenheitsgrenzen finden und somit
eine telefonische Anfrage notwendig ist. Daher wurde fir die Analyse auch auf
inoffizielle Datenquellen zuriickgegriffen.’® Auch ist bei der Auswertung der
SGB llI-Angemessenheitskennziffern Vorsicht geboten. So wird je nach Belieben
die Brutto- oder Nettokaltmiete angegeben und nicht immer gekennzeichnet. *°
Hierbei wurde absichtlich auf nordrhein-westfalische Stadte mit unterschiedlichen
Mietniveaus abgestellt. Am Ende dieses Abschnitts erfolgt ein deutschlandweiter
Vergleich, bei dem deutschlandweit kreisfreie Stadte mit ahnlichen Mietniveaus
bericksichtigt werden:

e Gelsenkirchen: Hier liegt die Mietobergrenze (nettokalt) fir Hilfeempfan-
ger bei 4,57 Euro pro gm. Dies gilt allerdings nur bei kleineren Wohnun-
gen mit einer GroBe von 35 bis 60 gm. GroRBere Wohnungen (60-90 gm)
liegen bei 4,55 Euro pro gm und Wohnung ab 90 gm bei 4,35 Euro pro
gm. Als Grundlage zur Berechnung dieser Preise dient der Mietspiegel der
Stadt Gelsenkirchen in der Fassung vom 01.07.2012. Dieser Mietenspiegel
wird jedes Jahr neu erstellt, indem Fragebdogen Gber Ausstattung und Bau-
jahr von Wohnraum im gesamten Stadtgebiet ausgewertet werden
(Thomé 2012a Stand: 01.07.2012; Jobcenter Gelsenkirchen 2013).

e Wauppertal: Bei einer WohnungsgréBe von 50 gm liegt die Obergrenze
(nettokalt) bei 4,85 Euro pro gm. Ab einer WohnungsgroRe von 110 gm
fallt der maximale Mietpreis auf 4,50 Euro pro gm. Auch in Wuppertal
wird der Miethochstpreis liber den letzten offiziellen Mietpreisspiegel von
Juli 2010 bestimmt. Als Vergleichsmalistab fiir den Mietpreisspiegel wer-
den Wohnungen im unteren Preis- und Qualitatssegment des Marktes
herangezogen. Das Baujahr des Hauses oder eine ggf. durchgefiihrte Mo-
dernisierung oder Sanierung der Wohnung ist ohne Bedeutung (Thomé
2012b Stand: 09.08.2012; Jobcenter Wuppertal 2013).

e Minster: In Minster darf eine Person nur tiber max. 47 gm verfiigen und
bei jeder weiteren Person im Haushalt 15 gm mehr. Der maximale Miet-
preis (nettokalt) fiir einen Einpersonenhaushalt liegt bei 7,02 Euro pro gm
und geht runter bis auf 6,09 Euro pro gm fiir einen Haushalt bzw. Be-

¥ Eine bundesweite inoffizielle Ubersicht tiber die Richtlinien zu KdU, Heizung, Warmwasser und

Wohnraumsicherung findet sich unter: http://www.harald-thome.de/oertliche-richtlinien.html,
zuletzt abgerufen am 30.08.2013.

2 Nettokaltmiete: reine Grundmiete; Bruttokaltmiete: Grundmiete und Betriebskosten.
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darfsgemeinschaft von bis zu 7 Personen. Auch hier wurde wieder zur
Mietpreisbestimmung auf die durchschnittliche ortsiibliche Vergleichs-
miete (ber einen Mietspiegel zuriickgegriffen (Thomé 2012c Stand:
26.04.2012).

e Duisseldorf: Der Hochstmietpreis (bruttokalt) ist hier sehr hoch und liegt
bei 7,70 Euro pro gm. Der Preis ist unabhadngig von der Wohnflache. Zur
Bestimmung dieses Preises wurde auch hier wieder ein Mietspiegel vom
Mieterverein Dusseldorf e.V. zu Grunde gelegt (Thomé 2012d Stand:
30.11.2012; Jobcenter Diisseldorf 2013).

Tabelle 6: Richtlinien Kosten Unterkunft und Heizung

Stadt Personenanzahl GrofRe Wohnung  Obergrenze Miete
Gelsenkirchen n.a. 35-60 gm 4,57 Euro/gm
n.a. 60-90 gm 4,55 Euro/gm

n.a. 90 gm 4,35 Euro/gm

Wuppertal 1 50 gm 4,85 Euro/gm
ab4 95 gm 4,50 Euro/gm

Miuinster 1 47 gm 7,02 Euro/gm
2 62 gm 6,50 Euro/gm

3 77 gqm 5,92 Euro/gm

4 92 gm 6,05 Euro/gm

5 107 gm 6,04 Euro/gm

6 122 gm 5,94 Euro/gqm

7 137 gm 6,09 Euro/gm

Disseldorf 1 50 gm 7,70 Euro/gm
ab4 95 gm 7,70 Euro/gm

Quelle: Eigene Darstellung, Auswertung der kommunalen Richtlinien.

Mitwohnungsmarkt- Es wird deutlich, dass die zuldssigen lokalen Obergrenzen maRgeblich durch das

preisniveau determi- Preisniveau des Mietwohnungsmarkts determiniert sind. Dies spiegelt sich auch in

jert lokale Ob - . . . .. . .
er oﬂa eb/' :rgren den Ausgaben je Empfanger wider, so hatte z.B. Diisseldorf mit 400 Euro je Be-
zen majsgeoiicn.

7 darfsgemeinschaft im Dezember 2012 durchschnittlich viel hohere Ausgaben als

Gelsenkirchen mit 348 Euro je Bedarfsgemeinschaft.

Starker statistischer
. Auch in den deutschlandweiten Daten findet sich ein starker statistischer Zusam-
Zusammenhang zwi-

schen Ausgaben je Be- menhang zwischen den Ausgaben je Bedarfsgemeinschaften und dem 6rtlichen

darfsgemeinschaft und Mietpreisniveau (Korrelation: 0,71).** Als Indikator fiir den Preisdruck am Woh-

értlichem Mietpreisni- nungsmarkt wird auf die Neu- und Wiedervermietungspreise des BBSR abge-
veau. stellt.?”? Alternativ hatte auch ein Bestandsmietenindex verwendet werden kdn-

21 Aus Griinden der Vergleichbarkeit werden die Stadtstaaten in der nachfolgenden Analyse nicht

mehr berticksichtigt.

22 Datenbasis: Vom BBSR berechnete Angebotsmieten von Wohnungen fiir das Jahr 2012 auf der

Ebene der kreisfreien Stadte und Landkreise. Bei der Berechnung werden diverse Filterkriterien
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nen, Neu- und Wiedervermietungspreise spiegeln allerdings den aktuellen Rand
des Wohnungsmarkts besser wider. Abbildung 32 dient der Veranschaulichung
der regionalen Disparitaten der Neu- und Wiedervermietungsmieten. Erwartungs-
gemald findet sich das héchste Mietniveau in Miinchen und im Miinchener Um-
land. Auch die anderen Metropolregionen (Stuttgart, Frankfurt, Kéln, Hamburg)
weisen einen hohen Preisdruck auf.

Auffallend ist, dass NRW iiberdurchschnittlich hohe Leistungen je Bedarfsge-
meinschaft hat, allerdings keinen iiberdurchschnittlich hohen Mietspiegel. Die
nordrhein-westfalischen kreisfreien Stadte haben im Durchschnitt héhere Leis-
tungen je Bedarfsgemeinschaft, obwohl sie durchschnittlich gesehen einen niedri-
geren Neu- und Wiedervermietungsspiegel haben als die anderen westdeutschen
kreisfreien Stadte der Flachenlander. Das gleiche Phanomen findet sich auch fir
die Kreise. Die ostdeutschen kreisfreien Stadte und Kreise haben jeweils ein nied-
rigeres Mietniveau und niedrigere Ausgaben je Bedarfsgemeinschaft.

verwendet. Es handelt sich um Angebotsmieten basierend auf Annoncen aus Tageszeitungen
und Internetplattformen fir Neu- und Wiedervermietungen von Wohnungen. Die Ergebnisse
sind daher als Mieten fiir freifinanzierte Wohnungen ohne die groBen Geschosswohnungsbe-
stande zu interpretieren. Die Daten wurden auf Anfrage vom BBSR zur Verfligung gestellt.
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Abbildung 32: Neu- und Wiedervermietungsmieten (2012, Angebotsmiete nettokalt in EUR/qm)

Quelle: Eigene Darstellung. BBSR-Wohnungsmarktbeobachtungssystem, IDN ImmoDaten GmbH; Shapefiles: Geodatenzentrum,
Bundesamt fir Kartographie und Geodasie.

Zur Veranschaulichung der Erkenntnisse greifen wir auf einen Scatterplot zurlick
(Abbildung 33). Erneut sieht man eine Punktewolke, allerdings findet sich in dieser
Grafik noch eine Regressionsgerade. Die Regressionsgerade ist so durch die Punk-
tewolke gelegt, dass die Summe der quadrierten Residuen aller Beobachtungen
moglichst klein ist (OLS).

Beobachtungen, die oberhalb der Gerade liegen, zeigen liberdurchschnittlich ho-
he Leistungen je Bedarfsgemeinschaft; Punkte unterhalb der Gerade unterdurch-
schnittlich hohe. Verdeutlicht werden soll dies noch einmal durch die senkrechte
blaue Linie: Alle kreisfreien Stadte und Kreise entlang dieser Linie haben die glei-
chen Neu- und Wiedervermietungsmieten. Die Leistungen je Bedarfsgemeinschaft
sind allerdings unterschiedlich hoch. Auffallend ist, dass die nordrhein-
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westfélischen kreisfreien Stadte und Kreise durchweg oberhalb der Geraden lie-
gen. Auch lasst sich der kreisangehoérige Raum eher unterhalb der Geraden veror-
ten und der kreisfreie eher oberhalb der Geraden.

Abbildung 33: Neu- und Wiedervermietungsmieten (2012) und Leistungen je Bedarfsgemeinschaft im
Dezember (2012) im Flachenlandervergleich

Quelle: Eigene Darstellung. BBSR-Wohnungsmarktbeobachtungssystem, IDN ImmoDaten GmbH, BA (2012).

Betrachtet man nur die westdeutschen Flachenldander (Abbildung 34), verschwin-
den diejenigen Punkte, die die kreisfreien Stadte und Kreise der ostdeutschen
Flachenlander darstellen. Dies betrifft insbesondere den Bereich unten links — also
diejenigen Observationen, die niedrige Neu- und Wiedervermietungsmieten und

niedrige Leistungen je Empfanger aufweisen.
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Abbildung 34: Neu- und Wiedervermietungsmieten (2012) und Leistungen je Bedarfsgemeinschaft im
Dezember (2012) im Vergleich der westdeutschen Flachenldnder

Quelle: Eigene Darstellung. BBSR-Wohnungsmarktbeobachtungssystem, IDN ImmoDaten GmbH, BA (2012).

Zwischenfazit: Als Zwischenfazit ldsst sich feststellen, dass die nordrhein-
westfalischen kommunalen Trager ein liberdurchschnittlich hohes Ausgaben-

Zwischenfazit: Die niveau haben, das nur teilweise durch die Immobilienmarktbedingungen ge-

NRW-Tréiger haben ein rechtfertigt ist. Aus diesem Grund erfolgt fir einige ausgewahlte Stadte eine

iiberdurchschnittlich tiefer gehende Analyse. Orientierungspunkt hierfir war der Neu- und Wieder-
hohes Ausgabenniveau, vermietungspreisdurchschnitt der nordrhein-westfalischen kreisfreien Stadte
das nur teilweise durch jegm.

die Immobilienmarkt-

bedingungen gerecht- Tabelle 7 listet alle kreisfreien Stadte westdeutscher Flachenlander, deren Neu-
fertigt ist. und Wiedervermietungsmieten zwischen 5,50 Euro je gm und 6,50 Euro je gm

lagen. Hierbei wird offensichtlich, dass die nordrhein-westfilischen Stadte mit
den hochsten Leistungen je Bedarfsgemeinschaft konfrontiert sind, obwohl sie
einen eher niedrigen Preisdruck auf dem Wohnungsmarkt haben. Fiir eine tie-
fer gehende Analyse wurden folgende vier Stadte ausgewahlt: Bielefeld (NRW),
Flensburg (Schleswig-Holstein), Kassel (Hessen), Koblenz (Rheinland-Pfalz). Die-
se vier Stadte haben alle eine Neu- und Wiedervermietungsmiete zwischen
5,50 Euro je gm und 5,80 Euro je gm.
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Tabelle 7:

Analyse ausgewdhlter Stadte (Dezember 2012)

Neu- und Wieder-
Kreisfreie Stadt Bundesland ) ) Leistung
vermietungsmiete

Euro je

Rang Bedarfsgemeinschaft Rang
Coburg Bayern 16 279,48 1
Kaufbeuren Bayern 5 280,55 2
Passau Bayern 24 282,61 3
Bayreuth Bayern 28 284,72 4
Straubing Bayern 14 292,30 5
Weiden i.d.OPf. Bayern 9 294,74 6
Ansbach Bayern 13 295,03 7
Kaiserslautern Rheinland-Pfalz 2 296,85 8
Landau in der Pfalz Rheinland-Pfalz 25 297,79 9
Neustadt an der WeinstraRe Rheinland-Pfalz 27 301,55 10
Flensburg Schleswig-Holstein 4 311,44 11
Worms Rheinland-Pfalz 18 319,41 12
Koblenz Rheinland-Pfalz 15 321,92 13
Kempten (Allgau) Bayern 21 324,59 14
Kassel Hessen 10 330,12 15
Pforzheim Baden-Wirttemberg 22 332,28 16
Frankenthal (Pfalz) Rheinland-Pfalz 20 335,86 17
Osnabrick Niedersachsen 19 344,22 18
Braunschweig Niedersachsen 12 345,66 19
Ludwigshafen am Rhein Rheinland-Pfalz 26 348,63 20
Kiel Schleswig-Holstein 23 349,48 21
Bottrop Nordrhein-Westfalen 6 350,37 22
Lubeck Schleswig-Holstein 29 356,51 23
Krefeld Nordrhein-Westfalen 7 357,54 24
Solingen Nordrhein-Westfalen 8 359,58 25
Essen Nordrhein-Westfalen 3 369,94 26
Bielefeld Nordrhein-Westfalen 11 371,66 27
Mulheim an der Ruhr Nordrhein-Westfalen 17 379,08 28
Monchengladbach Nordrhein-Westfalen 1 391,09 29

Quelle: Eigene Darstellung. BBSR-Wohnungsmarktbeobachtungssystem, IDN ImmoDaten GmbH, BA (2012).

Nachfolgend werden die Richtlinien der kommunalen Trager daraufhin unter-
sucht, ob sich die Richtwerte der Angemessenheit trotz dhnlicher Mietniveaus
stark unterscheiden: Bielefeld stellt fiir die Ermittlung der angemessenen Unter-
kunftsgrolen auf die maligebliche Wohnflache nach Nr. 8.2 der Wohnraumnut-
zungsbestimmungen des Landes NRW ab. Fir alleinstehende Personen, die allein
eine Wohnung bewohnen, werden 53 gm beriicksichtigt, flir Haushalte mit meh-
reren Personen sind fir den Haushaltsvorstand 50 gm und fiir jedes weitere
Haushaltsmitglied 15 gm vorgesehen. Auf Grundlage des Bielefelder Mietspiegels
ist der angemessene Quadratmeterpreis 4,64 Euro je gm (nettokalt). Bei den Be-
triebskosten besteht bis zu einer Héhe von 1,53 Euro je gm eine Nichtprifungs-
grenze (Jobcenter Bielefeld 2013).

Nachfolgend wird der Vergleich mit drei kreisfreien Stadten anderer Lander gezo-
gen. Hierbei werden Unterschiede in den landesrechtlichen Rahmenbedingungen
offen. So orientiert sich die kreisfreie Stadt Flensburg bezlglich der Beurteilung
der Angemessenheit der UnterkunftsgroBe an der fir Schleswig-Holstein gelten-
den Verwaltungsvorschrift zur Sicherung und Bindung in der sozialen Wohnraum-
forderung nach dem Wohnungsbindungsgesetz und Wohnraumforderungsgesetz
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VwV-SozWo 2004. Die in Tabelle 8 dargestellten Orientierungswerte fiir die Woh-
nungsgrofle unterscheiden sich daher von den nordrhein-westfilischen. Das Glei-
che gilt fiir die kommunalen Trager von Hessen und Rheinland-Pfalz. Aufgrund der
Produkttheorie stellt die WohnungsgrolRe allerdings nur einen Anhaltspunkt dar,

die Wohnraumober-

grenzen.

Tabelle 8:

Tabelle 9:

letztlich ist nur der Richtwert fir den Mietpreis relevant. Grundlage fiir die Fest-
setzung angemessener Unterkunftskosten in Flensburg ist ein Gutachten des Insti-
tuts Wohnen und Umwelt.

Kosten der Unterkunft und Heizung — Flensburg

Personen Zahl der Wohnflache Giltige Richtwerte fiir die Angemessenheit

Wohnrdume (Orientierungswert) der KdU (Regelfall, bruttokalt)
1 bis zu 50 gm 301
2 2 oder bis zu 60 gm 383
3 3 oder bis zu 75 gm 430
4 4 oder bis zu 85 gm 491
5 5 oder bis zu 95 gm 584
jede weitere 1 weiterer oder weitere 10 gm weitere 77 €
Person Raum

Quelle: Jobcenter Flensburg (2013).

Fir Kassel gelten die in Tabelle 9 beschriebenen Grenzwerte fir Unterkunftskos-
ten. Rechtsgrundlage fiir den Orientierungswert der Wohnflache ist die Hessische
Richtlinie fiir soziale Wohnraumférderung vom 19.01.2004.

Kosten der Unterkunft und Heizung — Kassel

Wohnfliche Grundmiete in Euro

Personen

ingm (bruttokalt)
1 45 339
2 60 408
3 72 471
4 84 528
5 96 617
6 108 690
7 120 763
8 132 836
9 144 909
10 156 982

Quelle: Jobcenter Kassel (2013).

In Tabelle 10 werden die Kosten der Unterkunft und Heizung fiir Koblenz gelistet.
Der Richtwert fiir den Mietpreis hangt ab von einem durch die Stadt Koblenz er-
stellten qualifizierten Mietspiegel.
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Tabelle 10: Kosten der Unterkunft und Heizung — Koblenz

Personen Wo.hnfléiche Kaltmiete in
ingm Euro
1 50 258,98
2 60 296,98
3 80 378,3
4 90 422,28
5 105 490,73
6 120 560,83
7 135 633,42
8 150 703,8

Anmerkung: nettokalt.
Quelle: Thomé ( 2013a), Stand: 01.01.2013.

Bereits der Vergleich von vier kommunalen Tragern ist aufgrund der unterschied-
lichen Kennziffern recht komplex. Auf eine Darstellung der Heizkosten wurde
deswegen verzichtet. Die Unterschiede in den Ausgaben je Bedarfsgemeinschaft
konnten auch durch die Analyse der Richtlinien nicht abschlieRend geklart wer-
den. Allerdings liegen die Richtwerte der Mietobergrenzen gemaR der Richtlinien
der kommunalen Trager — trotz der sehr unterschiedlichen Wohnraumbemes-
sungsgrenzen — nicht so sehr auseinander, wie es die Ausgabenstruktur vermuten
lasst.

Der hier unternommene Versuch, mogliche mit der dezentralen Leistungsbereit-
stellung einhergehende Ineffizienzen bei der Bereitstellung der SGB II-Leistungen
aufzuzeigen, wurde erschwert durch

e die eingeschrankte Verfligbarkeit o6ffentlicher Informationen zu den rele-
vanten Kennzahlen
e sowie den uneinheitlichen Rahmen der Richtlinien.

Unter Transparenzgesichtspunkten ist deswegen die Schaffung eines bundesweit
einheitlichen Richtlinienrahmens anzuraten.

Auch wurde in dieser Analyse nur auf die 6rtlichen Mietpreisniveaus abgestellt.
Natirlich gibt es noch viele weitere Einflussfaktoren, die die Hohe der durch-
schnittlichen Ausgaben je Bedarfsgemeinschaft determinieren, wie die GréRe der
Bedarfsgemeinschaft, GroRe der Wohnungen und Bausubstanz, Heizverhalten der
Mieter und Kostenunterschiede lokaler Energielieferanten.

4.4 Fazit Zweites Sozialgesetzbuch

Im Bundesvergleich findet sich eine stark unterschiedliche Belastungssituation der
kommunalen Haushalte im Zuge von SGBII-Leistungen. Die in diesem Kapitel er-
folgten Analysen legen nahe, dass Disparitdten in der Zahl der Bedarfsgemein-
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schaften je Einwohner eine groRe Erklarungskraft zukommt. Hinsichtlich der
kommunalen Haushaltssituation ist dies folgenschwer, da die SGB II-Fallzahlen
liberwiegend bedingt sind durch die sozio6konomischen Charakteristika der Ein-
wohner. Sie sind von den Kommunen daher nur schwer zu beeinflussen. Aller-
dings finden sich auch groRe raumliche Heterogenitaten in Leistungen fiir Unter-
kunft und Heizung je Bedarfsgemeinschaft. Als eine wichtige Ursache fiir diese
Divergenzen konnten Unterschiede in den 6rtlichen Mietpreisniveaus identifiziert
werden. Eine tiefer gehende empirische Analyse konnte allerdings Ungereimthei-
ten aufzeigen: So haben beispielsweise die nordrhein-westfalischen Trager lber-
durchschnittlich hohe Ausgabenniveaus, obwohl das dortige Preisniveau auf dem
Wohnungsmarkt niedriger ist als in den restlichen westdeutschen Flachenlandern.
Dass sich eine genauere Analyse der nordrhein-westfalischen Ausgabenstrukturen
lohnt, zeigt folgende illustrative Berechnung: Bedenkt man, dass die NRW-
Kommunen im Dezember 2012 im (gewichteten) Durchschnitt 361,33 Euro pro
Bedarfsgemeinschaft ausgegeben haben, die lbrigen westdeutschen Flachenlan-
der im (gewichteten) Durchschnitt allerdings nur 337,42 Euro Empfanger, bedeu-
tet dies, dass die nordrhein-westfidlischen Kommunen alleine im Dezember 2012
19,36 Millionen Euro hatten einsparen konnen. Auf das Jahr hochgerechnet be-
tragt das Einsparpotential ganze 232 Mio. Euro.

Eine weitere Analyse stellte direkt auf die von den kommunalen Tragern festge-
legten Obergrenzen fiir die Angemessenheit der Kosten fiir Unterkunft und Hei-
zung ab. Hierbei konnte aufgezeigt werden, dass auch die festgelegten Richtwerte
der Mietobergrenzen die Disparitdaten in den Ausgabestrukturen nicht endgiltig
erklaren kdonnen. Erschwert wurde diese Analyse durch eine eingeschrankte Ver-
fligbarkeit offentlicher Informationen zu den relevanten Kennzahlen sowie den
uneinheitlichen Rahmen der Richtlinien. Aus Transparenzgesichtspunkten ist da-
her eine Verbesserung der Vergleichbarkeit durch z.B. die Schaffung eines bun-
deseinheitlichen Richtlinienrahmens oder einer einheitlichen Arbeitshilfe anzu-
streben.
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5 Zwolftes Sozialgesetzbuch

Seit der Neuordnung zum Jahr 2005 ist die im SGB Xll geregelte Sozialhilfe das
zentrale Element staatlicher Unterstitzung fir in Not geratene Personen, die —im
Gegensatz zu den Anspruchsberechtigten nach SGB Il — weder selbst erwerbsfahig
sind noch mit erwerbsfahigen Angehdrigen zusammenleben. Die Ausfiihrung des
SGB XII ist ein Kernbestandteil der Zustdndigkeiten der ortlichen und Gberortli-
chen Kommunalbehorden, wobei sich die Kompetenzzuordnungen, wie in den
weiteren Betrachtungen deutlich werden wird, von Land zu Land unterscheiden.

Im Jahr 2010%® betrugen die bereinigten Ausgaben, die die Gemeinden und Ge-
meindeverbande aller Flachenldnder fir Sozialhilfe nach dem SGB XII tatigten,
knapp 22 Mrd. Euro. Dies entsprach etwa 33% der bereinigten Ausgaben, die ins-
gesamt im Bereich ,Soziale Sicherung” anfielen. Damit ist die Sozialhilfe der
quantitativ bedeutendste Teilbereich der kommunalen Sozialausgaben.

Die bereinigten Ausgaben der Gemeinden und Gemeindeverbande fiir Sozialhilfe
nach dem SGB XIl betrugen im Jahr 2010 im Durchschnitt der dreizehn Flachen-
lander 251 Euro je Einwohner. Dabei ist jedoch eine erhebliche Spannbreite zu
konstatieren. Mit Abstand am geringsten fielen die bereinigten kommunalen Aus-
gaben flr Sozialhilfe in Sachsen-Anhalt aus, hier betrugen sie lediglich 37 Euro je
Einwohner (Abbildung 35). An der Spitze stand Hessen mit 378 Euro je Einwohner,
dicht gefolgt von Schleswig-Holstein (362 Euro je Einwohner) und NRW (359 Euro
je Einwohner).

> Wie oben schon angesprochen, erfolgen Uberblicksdarstellungen in der vorliegenden Untersu-

chung zumeist fur das Jahr 2010. Die Fragestellungen machen es haufig erforderlich, Rechnungs-
ergebnisse fiir die 6ffentlichen Haushalte zu nutzen (anstelle der i.d.R. schneller verfligbaren
Kassenergebnisse). Nur so konnen bspw. bereinigte Ausgaben und Nettoausgaben ausgewiesen
werden, die im Untersuchungskontext der klar iberlegene Indikator fiir die meisten Fragestel-
lungen sind. Der ,Preis” fiir die Nutzung dieser KenngroRe liegt darin, dass sie zum Untersu-
chungszeitpunkt (1. Halbjahr 2013) nur bis zum Jahr 2010 zu Verfiigung stand. Quelle fiir diffe-
renzierte kommunale Haushaltsdaten ist die Fachserie 14 Reihe 3.3 ,Jahresrechnungsergebnisse
kommunaler Haushalte 2010 des Statistischen Bundesamtes. Gleichwohl werden in der weite-
ren Untersuchung streckenweise auch schon Daten fiir das Jahr 2011 ausgewiesen. Hier handelt
es sich um Rechnungsergebnisse, die in den betreffenden Bereichen von den einzelnen Statisti-
schen Landesamtern auf Anfrage schon zur Verflgung gestellt werden konnten.
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Abbildung 35: Kommunale bereinigte Ausgaben (Euro je Einwohner) im Bereich Sozialhilfe nach dem
SGB XII nach Landern (2010)
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Quelle: Eigene Darstellung.

Variation der Nettoaus-
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FS 14, Reihe 3.3 (Sonderauswertung), Statistische Amter des Bundes und der Linder (Regionaldaten-
bank Deutschland).

Eine noch groRRere Variation zwischen den Landern ist bei Betrachtung der kom-
munalen Nettoausgaben fir die Sozialhilfe zu verzeichnen, also derjenigen Ausga-
ben, die den Kommunen nicht von anderen Ebenen aufgabenspezifisch ersetzt
werden. Die Nettoausgaben kennzeichnen diejenigen Mittel, welche die Kommu-
nen aus eigenen Einnahmen — primdr Steuern, Finanzausgleichs-
Schlisselzuweisungen und innerkommunalen Umlagen — finanzieren missen.

Hier lag der Durchschnitt der dreizehn Flachenlander im Jahr 2010 bei 135 Euro je
Einwohner. Die breite Streuung der kommunalen Nettoausgaben fiir die Sozialhil-
fe reicht hier von 325 Euro je Einwohner in Hessen und 299 Euro je Einwohner in
NRW bis hin zu , negativen Ausgaben”: In Sachsen-Anhalt fielen die Nettoausga-
ben mit minus 26 Euro je Einwohner im Jahr 2010 negativ aus (Abbildung 36). Das
heillt, die Gemeinden und Gemeindeverbande erhielten insgesamt im Bereich
Sozialhilfe mehr Zahlungen von anderen Ebenen, als sie selbst zu finanzieren hat-
ten.
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Abbildung 36: Kommunale Nettoausgaben (Euro je Einwohner) im Bereich Sozialhilfe nach dem SGB XII
nach Landern (2010)
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Quelle: Eigene Darstellung.

FS 14, Reihe 3.3 (Sonderauswertung), Statistische Amter des Bundes und der Linder (Regionaldaten-
bank Deutschland).

Schon auf dieser Uberblicksebene zum SGB Xl wird im Vergleich der bereinigten
Ausgaben einerseits und der Nettoausgaben andererseits deutlich, dass das Kon-
zept der ,kommunalen Sozialausgaben” auch hier immer (mindestens) dieses
doppelten Blickes bedarf. Wie eingangs schon ausgefiihrt, helfen die bereinigten
Ausgaben bei der Analyse dessen, was die Kommunen (unterschiedlich) machen.
Die Nettoausgaben helfen, wenn es darum geht zu analysieren, was die Kommu-
nen machen und aus eigenen Mitteln finanzieren. Die in Betrachtung der Netto-
ausgaben gestiegenen Disparitdten zwischen den Landern (Abbildung 36 gegen-
Uber Abbildung 35) weisen dabei unter anderem auch schon darauf hin, dass sehr
unterschiedliche Kommunalisierungsgrade im Bereich der Sozialhilfe nicht zuletzt
darauf beruhen, dass der Sammelbegriff ,Kommunen” in den verschiedenen Lan-
dern unterschiedliche Reichweiten hat. In Abbildung 36 zeichnet sich schon ab,
dass einige Lander als oberste kommunale Ebene lber Bund- und Gebietskorper-
schaften verfiigen — zwei Landschaftsverbande in NRW, sieben Bezirke in Bayern,
und jeweils ein Landeswohlfahrtsverband in Hessen und Sachsen. Eine differen-
zierte Betrachtung des ,Kommunalen” ist im SGB XIl unabdingbar.

85



Eingliederungshilfe fiir
behinderte Menschen
ist der quantitativ be-
deutsamste Posten.

Schwerpunkte kommunaler Ausgabenlasten im Landervergleich

5.1 Die Hilfearten des SGB XlI

Die Sozialhilfe gliedert sich in sieben groRe Hilfearten, die einander ergdanzen und
Menschen in verschiedenen Notsituationen Unterstiitzung bieten. Teilweise kdn-
nen mehrere Hilfen gleichzeitig in Anspruch genommen werden. Jede Hilfeart ist
in einem entsprechenden Kapitel des SGB XlIl geregelt. Die sieben Hilfearten sind:

e Hilfe zum Lebensunterhalt (Kapitel 3 SGB XIl),

e Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung (Kapitel 4 SGB XlI),

e Hilfen zur Gesundheit (Kapitel 5 SGB XII),

e Eingliederungshilfe fiir behinderte Menschen (Kapitel 6 SGB XIl),

e Hilfe zur Pflege (Kapitel 7 SGB XII),

e Hilfe zur Uberwindung besonderer sozialer Schwierigkeiten (Kapitel 8 SGB
X1),

e Hilfe in anderen Lebenslagen (Kapitel 9 SGB XIl).

Unter diesen Leistungen ist die Eingliederungshilfe fiir behinderte Menschen der
quantitativ bedeutsamste Posten. Im Jahr 2011 betrugen die deutschlandweiten
Nettoausgaben aller ortlichen und UGberértlichen Trager fur Sozialhilfe nach SGB
XIl etwa 22,7 Mrd. Euro. Davon entfielen Gber 57% auf die Eingliederungshilfe
(Abbildung 37). Die Nettoausgaben fir die Grundsicherung im Alter und bei Er-
werbsminderung bildeten mit gut 19% den zweitgroBten Posten. Auch die Hilfe
zur Pflege ist mit Gber 13% der Nettoausgaben quantitativ wichtig.

Abbildung 37: Verteilung der deutschlandweiten Nettoausgaben fiir Sozialhilfe nach SGB XII nach Hilfe-
art (2011)

Quelle: Eigene Darstellung. Statistisches Bundesamt.
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Auf die Hilfe zum Lebensunterhalt entfielen hingegen weniger als 5%. Hier spie-
gelt sich die nur noch subsidiare Rolle der Sozialhilfe wider, deren urspriinglicher
Empfangerkreis durch die Hartz IV-Reformen stark reduziert und in den Bereich
SGB Il iiberfiihrt wurde. Die Hilfen zur Gesundheit sowie Hilfe zur Uberwindung
besonderer sozialer Schwierigkeiten und in sonstigen Lebenslagen sind mit 3%
bzw. knapp 2% der Nettoausgaben von nachgeordneter Bedeutung.

In der ndheren Priifung, welche Faktoren die teils sehr bemerkenswerten Unter-
schiede der kommunalen Sozialausgaben zwischen den Landern erklaren kénnen,
werden im Folgenden die quantitativ bedeutsamen Kapitel

e Hilfe zum Lebensunterhalt,

e Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung,
e Eingliederungshilfe fir behinderte Menschen und

e Hilfe zur Pflege

naher betrachtet. Die Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung wird
zwar schon ab 2014 vollstandig vom Bund finanziert — d.h. der Bund stellt den
Landern entsprechende Mittel zur Verfligung, auf dass diese fiir die Kompensation
der Kommunen sorgen. Das heift, die Statistik sollte ab 2014 hier keine kommu-
nalen Nettoausgaben mehr zeigen diirfen (bereinigte Ausgaben natdrlich durch-
aus). Gleichwohl soll Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung hier,
wenn auch verkirzt, mitbetrachtet werden. Denn wenn in Zukunft dieser eine
Teilbereich der bundesgesetzlich veranlassten und geregelten Sozialhilfe auch
durch den Bund finanziert wird, so interessieren insbesondere die eventuellen
Unterschiede dieses SGB Xll-Kapitels zu den anderen betrachteten SGB XlI-
Bereichen, die ebenfalls bundesgesetzlich veranlasst und geregelt sind, aber durch
die Kommunen und Lander zu finanzieren sind.

5.2 Kommunale Zustandigkeiten fiir Sozialhilfe nach dem SGB
Xi

GemalR SGB Xl wird die Sozialhilfe von 6rtlichen und Gberértlichen Tragern geleis-
tet (§ 3 SGB XIlI). Dabei werden die Kreise und kreisfreien Stadte als értliche Trager
der Sozialhilfe benannt, soweit nicht durch Landesrecht etwas anderes festgelegt
wird. Die {berdértlichen Trager sind von den Landern zu bestimmen.

Tabelle 11 listet die 6rtlichen und Gberértlichen Trager der Sozialhilfe nach Land
nach gegenwartiger Gesetzeslage. Die ortlichen Trager entsprechen dabei Uber-
wiegend der bundesgesetzlichen Vorgabe: Kreise und kreisfreie Stadte treten als
ortliche Trager auf. Die Region Hannover sowie der Regionalverband Saarbriicken
werden als Kommunalverbdnde besonderer Art gesondert aufgefiihrt. In Sachsen
werden zudem kommunale Zweckverbadnde als ortliche Trager der Sozialhilfe zu-
gelassen. Als Gemeinsamkeit festzuhalten ist, dass die ortlichen Trager in allen
Flachenlandern auf der kommunalen Ebene verortet sind.
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Ortliche und iiberdrtliche Triger der Sozialhilfe nach Land

Bundesland

Baden-Wirttemberg
Bayern

Brandenburg

Hessen
Mecklenburg-Vorpommern

Niedersachsen
Nordrhein-Westfalen
Rheinland-Pfalz
Saarland

Sachsen
Sachsen-Anhalt

Schleswig-Holstein
Thiringen

Ortlicher Trager

Landkreise und Stadtkreise
Landkreise und kreisfreie Gemeinden
Landkreise und kreisfreie Stadte
Landkreise und kreisfreie Stadte
Landkreise und kreisfreie Stadte

Landkreise und kreisfreie Stadte sowie
die Region Hannover

Kreise und kreisfreie Stadte
Landkreise und kreisfreie Stadte
Landkreise und Regionalverband
Saarbriicken

Landkreise und kreisfreie Stadte oder
von diesen gebildete Zweckverbadnde
Landkreise und kreisfreie Stadte
Kreise und kreisfreie Stadte
Landkreise und kreisfreie Stadte

Uberértlicher Trager

Kommunalverband firJugend und Soziales
Bezirke

Land

Landeswohlfahrtsverband Hessen
Kommunaler Sozialverband Mecklenburg-
Vorpommern

Land

Landschaftsverbande
Land
Land

Kommunalverband Sachsen
Land

Land
Land

In einigen Fldchenlén-
dern ist das Land (und
nicht die kommunale
Ebene) liberértlicher
Tréiger.

Es sind daher nicht alle
Ausgaben der Sozialhil-
fe in allen Léndern auch
kommunale Ausgaben.

Erschwerte Vergleich-
barkeit, da die Lénder
ausgiebig von ihrem
Recht Gebrauch ma-
chen, fiir die Aufteilung
der sachlichen Zustdn-
digkeit auf die Sozialhil-
fetréiger eigene Rege-
lungen umzusetzen.

Quelle: Eigene Darstellung. Ausfiihrungsgesetze der Lander fir das SGB XII.

Anders sieht es bei den iiberortlichen Tragern aus. In sieben von dreizehn Fla-
chenlandern ist das Land Uberortlicher Trager, in den anderen sechs sind es Bezir-
ke oder andere kommunale Bundkdrperschaften. Es sind nicht alle Ausgaben der
Sozialhilfe in allen Landern auch kommunale Ausgaben. Daher muss sorgfaltig
nach der Art des Uberortlichen Tragers sowie hinsichtlich der Kompetenzvertei-
lung zwischen den Tragern im jeweiligen Land unterschieden werden.

Die Zustandigkeiten von ortlichen und Gberdrtlichen Tragern sind ebenfalls im
SGB XII geregelt. Fiir bestimmte Sonderfille, wie etwa die Sozialhilfe fir Deutsche
im Ausland (§ 24 SGB XIl), ist in jedem Fall der Gberértliche Trager zustandig. Zu-
dem ist der lberortliche Trager der Sozialhilfe sachlich fir folgende Leistungen
zustandig, sofern durch Landesrecht nichts anderes bestimmt wurde:

e Eingliederungshilfe fiir behinderte Menschen,

e Hilfe zur Pflege,

e Hilfe zur Uberwindung besonderer sozialer Schwierigkeiten,
e Blindenhilfe

Die Lander haben jedoch ausgiebig von diesem Recht Gebrauch gemacht, fiir die
Aufteilung der sachlichen Zustandigkeit auf die Sozialhilfetrager eigene Regelun-
gen umzusetzen. Das hat zur Folge, dass die Aufgabenwahrnehmung und die zu-
gehorigen Ausgaben der ortlichen und lberortlichen Trager Gber die Landesgren-
zen hinweg nur schwer vergleichbar sind.
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Tabelle 12: Zustdndigkeit des liberortlichen Tragers der Sozialhilfe in den
Lindern

Bundesland Zustandigkeit des tGiberortlichen Tragers

Baden-Wiirttemberg —

Bayern e Eingliederungshilfe

e Blindenhilfe

e alle Leistungen, die in (teil-)stationaren Einrichtungen gewahrt werden
Brandenburg —
Hessen e Grundsicherungim Alter und bei Erwerbsminderung*

e Eingliederungshilfe*
e Hilfe zur Pflege*
o Hilfe zur Uberwindung besonderer sozialer Schwierigkeiten*
Mecklenburg-Vorpommern —
Niedersachsen e Eingliederungshilfe*
e Hilfe zur Pflege*
o Hilfe zur Uberwindung besonderer sozialer Schwierigkeiten*
e Hilfe in anderen Lebenslagen*
Nordrhein-Westfalen e Hilfen zur Gesundheit*
e Eingliederungshilfe*
e Hilfe zur Uberwindung besonderer sozialer Schwierigkeiten*
¢ Blindenhilfe
Rheinland-Pfalz e Hilfen zur Gesundheit*
e Eingliederungshilfe*
e Hilfe zur Uberwindung besonderer sozialer Schwierigkeiten*
¢ Blindenhilfe
Saarland e Hilfen zur Gesundheit*
e Eingliederungshilfe
e Hilfe zur Pflege*
o Hilfe zur Uberwindung besonderer sozialer Schwierigkeiten
e Hilfe in sonstigen Lebenslagen*, darunter Blindenhilfe
Sachsen ¢ Hilfen zur Gesundheit*
e Eingliederungshilfe*
o Hilfe zur Uberwindung besonderer sozialer Schwierigkeiten*
¢ Blindenbhilfe
o alle Leistungen, die in (teil-)stationaren Einrichtungen gewahrt werden
fir Personen zwischen 18 und 65 Jahren auBer Hilfen zur Gesundheit
Sachsen-Anhalt e Eingliederungshilfe
e Hilfe zur Pflege
o Hilfe zur Uberwindung besonderer sozialer Schwierigkeiten*
e Blindenhilfe
Schleswig-Holstein o Hilfe zur Uberwindung besonderer sozialer Schwierigkeiten*
Thiringen —

* unter bestimmten Voraussetzungen

Quelle: Eigene Darstellung. Ausfiihrungsgesetze der Lander fiir das SGB XII.

Tabelle 12 gibt einen Uberblick iiber die Zustindigkeiten des jeweiligen tiberértli-
chen Tragers in den Landern, wobei ein Stern anzeigt, dass die betreffende Leis-
tung nur unter bestimmten Voraussetzungen, etwa hinsichtlich des Alters oder
der Art der Unterbringung des Empfangers, in die sachliche Zustdndigkeit des
Uberortlichen Tragers fallt. Mit anderen Worten liegt hier eine geteilte Zustandig-
keit von ortlichen und (iberortlichen Tragern vor. Die Angelegenheit wird zudem
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Bundesland
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noch komplizierter durch § 97 (4) SGB XII, wonach ,,die sachliche Zustandigkeit fir
eine stationare Leistung (...) auch die sachliche Zustdndigkeit fur Leistungen, die
gleichzeitig nach anderen Kapiteln zu erbringen sind (...) umfasst.** Bei diesem
Personenkreis erbringen die jeweiligen (berortlichen Trager neben den in der
Tabelle aufgefiihrten Leistungen auch Sozialhilfeleistungen nach anderen Kapiteln
des SGB XII.

Auffallend ist, dass sich die Regelungen der meisten Lander an der durch das SGB
XIl vorgeschlagenen Zustandigkeitsverteilung orientieren, dabei aber die Zustan-
digkeit des lberdrtlichen Tragers enger abstecken. So fallen Leistungen nach Kapi-
tel 6, 7 und 8 sowie die Blindenhilfe (welche ein Teil von Kapitel 9) ist, iberdurch-
schnittlich oft unter die nur partielle Zustandigkeit des iberortlichen Tragers.
Am weitesten geht hier Schleswig-Holstein, wo das Land als Uberortlicher Trager
lediglich fiir die Hilfe zur Uberwindung sozialer Schwierigkeiten zustandig ist, falls
es erforderlich ist, die Leistung in einer Einrichtung zur stationaren oder teilstatio-
naren Betreuung zu erbringen (§ 2 AG-SGB XII).

Zusammenfassung Trager und Zustandigkeiten fiir Leistungen nach SGB Xll nach Landern

Sachliche Zustandigkeit fiir Leistungen nach §8 SGB XII obliegt...

...den Kreisen und ...den Kreisen und kreisfreien ...den Kreisen
kreisfreien Stadten  Stadten sowie einer und kreisfreien
Ubergeordneten kommunalen Stadten sowie

Ebene dem Land

Baden-Wirttemberg
Bayern

Brandenburg

Hessen
Mecklenburg-Vorpommern
Niedersachsen
Nordrhein-Westfalen
Rheinland-Pfalz
Saarland

Sachsen
Sachsen-Anhalt
Schleswig-Holstein
Thiringen

Quelle: Eigene Darstellung. Ausfiihrungsgesetze der Lander fiir das SGB XII

2 Komplizierter wird es, die Zustandigkeiten und Aufgabenfinanzierung tGber die Landesgrenzen

vergleichbar zu machen. Selbstverstandlich ist § 97 (4) SGB XII per se eine Vereinfachungsnorm,
die dafur sorgt, dass flr eine Person in einer stationaren Einrichtung nicht mehrere Sozialhilfe-
trager zustandig sind.
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lichkeiten der Aufga-
benteilung zwischen
kommunaler und Lan-
desebene.
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In der Zusammenschau lassen sich drei Moglichkeiten hinsichtlich der Aufgaben-
verteilung zwischen kommunaler und Landesebene unterscheiden, die in Tabelle
13 zusammengefasst sind.

Erstens fallen in einigen Landern samtliche Leistungen nach & 8 SGB XIl den Krei-
sen und kreisfreien Stadten zu. Entsprechend fanden sich in Tabelle 12 (oben)
keine Angabe zur sachlichen Zustandigkeit des Uberortlichen Tragers wie z.B. in
Baden-Wiirttemberg. Hier hat der (iberortliche Trager, der Kommunalverband fiir
Jugend und Soziales Baden-Wirttemberg, seit der Verwaltungsstrukturreform
2005 gesetzlich keine sachliche Zustandigkeit fir Leistungen nach dem SGB XII mit
Ausnahme der zwingend vorgeschriebenen Sonderfille (vgl. § § 24, 106, 108 SGB
Xll). Dies ist neben Baden-Wirttemberg auch in Brandenburg, Mecklenburg-
Vorpommern und Thiiringen der Fall. In diesen Léandern sind die Kreise und kreis-
freien Stadte alleiniger Trager der Sozialhilfe, sodass alle zugehdrigen Aufwen-
dungen auf der kommunalen Ebene anfallen.

Zweitens gibt es Lander, in denen der liberdrtliche Trager Aufgaben wahrnimmt
und selbst der kommunalen Ebene zuzurechnen ist. Dann ist der Uberdrtliche
Trager ein hoherer Kommunalverband, wobei aufSer im Falle der zwei nordrhein-
westfalischen Landschaftsverbdnde und der sieben Bezirke Bayerns eine einzige
kommunale Institution als tiberortlicher Trager fir das gesamte Land auftritt. Sol-
che Konstellationen finden sich Hessen und Sachsen. Auch hier fallen alle Sozial-
hilfeausgaben auf der kommunalen Ebene an, aber Kreise, kreisfreie Stadte und
héhere Kommunalverbande teilen sich die Aufgaben- und Finanzierungsverant-
wortung.

Drittens ist in einigen Fallen das Land selbst der tiberdrtliche Sozialhilfetrager und
Ubernimmt signifikante sachliche Zustandigkeiten fiir Leistungen nach dem SGB
XIl. Dies ist in Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, dem Saarland, Sachsen-Anhalt so-
wie mit Einschrankung in Schleswig-Holstein der Fall. In diesen Landern hat die
kommunale Ebene nicht die volle Finanzierungsverantwortung fiir die Sozialhilfe,
sondern teilt sie sich mit der Landesebene. In welchem Umfang dies geschieht,
wird im Folgenden fiir jede Hilfeart gesondert untersucht werden.

Zusatzlich muss beachtet werden, dass die Moglichkeit zur ,Heranziehung” be-
steht. Danach kann der jeweilige Uberortliche Trager unter bestimmten Voraus-
setzungen die ortlichen Trager zur Durchfihrung seiner Aufgaben heranziehen.
Ebenso konnen die ortlichen Trager, die Kreise, die ihnen zugehoérigen Gemeinden
zur Aufgabendurchfihrung heranziehen. Die Kostentrdgerschaft verbleibt in bei-
den Féllen i.d.R. — mit Ausnahme von Verwaltungskosten — beim sachlich zustan-
digen Trager. Bei derartigen Heranziehungen werden die Empfanger statistisch
trotzdem beim zustandigen und nicht beim ausfiihrenden Trager registriert, so-
dass sich das AusmaR der Heranziehungen in den Landern nicht an den Sozialhil-
festatistiken ablesen lasst.
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GrofSe Divergenzen im
Ldndervergleich.

Schwerpunkte kommunaler Ausgabenlasten im Landervergleich

Zur weiteren Analyse der kommunalen Belastungen durch Leistungen des SGB XII
werden die wichtigsten Hilfearten einzeln betrachtet, wobei soweit moglich das in
Abschnitt A 3.6. vorgestellte Priifraster angewendet wird.

5.3 Priifung Hilfe zum Lebensunterhalt®

5.3.1 Ausgaben je Einwohner

Zunachst wird untersucht, ob sich die Hohe der kommunalen Leistungen fiir die
Hilfe zum Lebensunterhalt je Einwohner — d.h. die Gesamtausgaben mit Einwoh-
nerzahlen normiert — im bundesweiten Vergleich unterscheidet.

Priifrasterfrage 1: Unterscheidet sich die durchschnittliche Hohe der Leistungen
fir die Hilfe zum Lebensunterhalt je Einwohner im Landervergleich?

Da in einigen Landern nicht alle Leistungen fiir die Hilfe zum Lebensunterhalt (wie
auch fur Leistungen nach anderen Kapiteln des SGB XlI) von den Kommunen?®
getragen werden, kommt die prazisierende zweite Forschungsfrage hinzu:

Priifrasterfrage 2: Unterscheidet sich die durchschnittliche Hohe der kommunalen
Leistungen fir die Hilfe zum Lebensunterhalt je Einwohner im Landervergleich?

Beide Fragen werden mit Abbildung 38 betrachtet. Die addierte Hohe der Saulen
gibt zunachst Auskunft zur ersten Forschungsfrage und offenbart groRe Divergen-
zen. Die insgesamt im Land getatigten Nettoausgaben fiir Leistungen nach dem
dritten Kapitel des SGB XIl reichen von 4,35 Euro je Einwohner in Baden-
Wirttemberg bis hin zu 22,83 Euro in Schleswig-Holstein. Der ,Spitzenreiter”
Schleswig-Holstein wird dicht gefolgt vom Saarland (22,42 Euro) und Hessen
(21,99 Euro). NRW rangiert mit 15,62 Euro je Einwohner auf Platz 5 der Lander mit
den hochsten Ausgaben je Einwohner. Im (ungewogenen) Durchschnitt werden
13,80 Euro je Einwohner ausgegeben.

% Die Daten, auf denen die folgenden Ausfiihrungen beruhen, wurden vom statistischen Bundes-

amt sowie den statistischen Landesamtern auf Anfrage bereitgestellt. Es werden fiir jede be-
trachtete Hilfeart die Nettoausgaben untersucht, die von ortlichen und tberdértlichen Sozialhilfe-
tragern in den Landern im Jahr 2011 getatigt wurden. Durch Verknlpfung mit den entsprechen-

den Empfangerzahlen ergibt sich ein umfassendes Bild der Sozialhilfeausgaben.

26 . . . o . "
Unter ,,Kommunen“ werden sowohl Kreise, kreisfreie Stadte als auch hohere Kommunalverban-

de verstanden.
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Abbildung 38: Nettoausgaben der Kommunen und Lander fiir Hilfe zum Lebensunterhalt je Einwohner

(2011)

Starke Variationen im
kommunal getragenen
Anteil.

In NRW entfallen alle
Ausgaben auf die kom-
munale Ebene.

Quelle: Eigene Berechnungen. Statistisches Bundesamt, Statistische Amter der Lander.

Der Anteil dieser Ausgaben, der von der kommunalen Ebene zu tragen ist, variiert
jedoch stark. In neun Landern tragen die Kommunen die gesamten Nettoausga-
ben fiir laufende Hilfe zum Lebensunterhalt. In den verbleibenden Flachenldandern
liegt der kommunale Anteil an diesen Ausgaben zum Teil deutlich niedriger:

e Saarland 72%
e Niedersachsen 60%
e Rheinland-Pfalz 52%
e Sachsen-Anhalt 33%

In Sachsen-Anhalt tragen die Kommunen nur ein Drittel der Nettoausgaben der
Hilfe zum Lebensunterhalt.”

77" Obwohl die Hilfe zum Lebensunterhalt in keinem Land unter die direkte Zustandigkeit des

Uberértlichen Trager fallt, kann sich dessen Zustandigkeit aufgrund von § 97 (4) SGB Xl ergeben.
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Zwischenfazit: Starke
Variation sowohl der
insgesamt in einem
Land angefallenen als
auch von der kommuna-
len Ebene zu tragenden
Ausgaben je Einwohner.

Als wichtige Ursache
konnten Unterschiede in
der Struktur (Kommune-
Land) der tiberértlichen
Trdger identifiziert
werden.

Schwerpunkte kommunaler Ausgabenlasten im Landervergleich

Betrachtet man nun ausschlieRlich die kommunalen Ausgaben (blaue Saulen in
Abbildung 38), fallt auf, dass die Kommunen in Baden-Wiirttemberg weiterhin die
niedrigsten Pro-Kopf-Nettoausgaben zu verzeichnen hatten, obwohl keine Ausga-
benbeteiligung des Landes vorliegt. Die zweitniedrigste kommunale Belastung gab
es aber nicht etwa in Sachsen, wie man anhand der Gesamtausgaben hatte ver-
muten kénnen, sondern in Sachsen-Anhalt — denn hier hatte das Land einen Grol3-
teil der Ausgaben zu tragen. Die hochsten kommunalen Nettoausgaben je Ein-
wohner liegen, wie bereits gezeigt, in Schleswig-Holstein und Hessen vor. Die
Kommunen des Saarlandes, wo die insgesamt getatigten Nettoausgaben je Ein-
wohner auf einem ebenso hohen Niveau liegen, sind dagegen deutlich geringer
belastet.

Zwischenfazit: Festzuhalten bleibt, dass sowohl die insgesamt in einem Land an-
fallenden als auch die von der kommunalen Ebene zu tragenden Ausgaben je Ein-
wohner im Vergleich der deutschen Flachenlander sehr stark variieren. Als eine
wichtige Ursache der divergierenden kommunalen Belastungssituation wurde
bereits identifiziert, dass sich die Landesebene in unterschiedlich starkem Malie
direkt an den Ausgaben fir die Hilfe zum Lebensunterhalt beteiligt. Eine solche
Beteiligung tritt immer dann auf, wenn das Land selbst Uberortlicher Trager der
Sozialhilfe ist und wenn der lberortliche Trager signifikante sachliche Zustéandig-
keiten wahrnimmt.

Dieser Sachverhalt ist zur Erkldrung der stark divergierenden Ausgabenlasten je-
doch bei Weitem nicht ausreichend. Um den weiteren Ursachen der Variation auf
den Grund zu gehen, werden in den folgenden Unterabschnitten B 5.3.2 und
B5.3.3

e die Anzahl der Empfanger (gemessen als ,,Empfanger je Einwohner”) so-
wie
e die Ausgaben je Empfanger

im Landervergleich untersucht.

5.3.2 Empfanger je Einwohner

Eine naheliegende Erklarung fiir divergierende Ausgaben im Landervergleich kon-
nen Differenzen in der Zahl der Empfanger von Hilfe zum Lebensunterhalt bieten.
Daher sind die nachfolgenden Forschungsfragen zu stellen, wiederum in der Un-
terscheidung der Gesamtzahl und der die kommunalen Kassen direkter betreffen-
den Falle:

Prifrasterfrage 1: Unterscheidet sich die Zahl der Empfanger von Hilfe zum Le-
bensunterhalt je Einwohner im Landervergleich?

Ist in einem solchen Fall das Land gleichzeitig Gberdrtlicher Trager, findet eine Aufgabenteilung
zwischen Landes- und kommunaler Ebene statt.
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Priifrasterfrage 2: Unterscheidet sich die Zahl der Empfanger von Leistungen der
Hilfe zum Lebensunterhalt, die von kommunalen Tragern zu finanzieren sind, je
Einwohner im Landervergleich?

Abbildung 39: Empfinger von Hilfe zum Lebensunterhalt je Einwohner (31.12.2011, in Prozent)

Grof3e Variation in den
Empfingerzahlen im
Lédndervergleich.

Hohe Korrelation zwi-
schen den Nettoausga-
ben je Einwohner und
den Empfingerzahlen je
Einwohner.

Quelle: Statistische Landesamter, eigene Berechnungen.

Abbildung 39 klart zunachst die erste Forschungsfrage: Bei den Empfangerzahlen
ist im Landervergleich ein grolRes Mal} an Variation zu verzeichnen. Wenig liberra-
schend hat Baden-Wirttemberg, das die geringsten Nettoausgaben (je Einwoh-
ner) aufweist, mit nur 0,13 Prozent der Bevolkerung auch die geringsten Empfan-
gerzahlen. In dhnlicher Form war zu erwarten, dass Schleswig-Holstein, welches
an der Spitze der gesamten Nettoausgaben steht, auch hohe Empfangerzahlen (je
Einwohner) aufweisen wirde.

Uberraschender dagegen ist, dass Linder wie Mecklenburg-Vorpommern und
Sachsen-Anhalt vergleichsweise hohe Empfingerzahlen aufweisen, obschon sie
sich bei den Nettoausgaben im Mittelfeld der Lander bewegen. Das verweist da-
rauf, dass die Unterschiede in den Empfangerzahlen allein als Erklarung fiir die
Unterschiede bei den Nettoausgaben nicht ausreichen. Dennoch ist festzuhalten,
dass eine hohe Korrelation zwischen den Nettoausgaben je Einwohner und den
Empfangerzahlen je Einwohner besteht. Der Korrelationskoeffizient beider Gro-
Ren liegt bei 0,81, was den starken positiven Zusammenhang zeigt.
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Abbildung 40: Empfanger von Hilfe zum Lebensunterhalt pro Einwohner auf Kreisebene (31.12.2010)

Quelle: Eigene Darstellung. Statistische Amter des Bundes und der Linder (Regionaldatenbank Deutschland); Shapefiles: Geodaten-
zentrum, Bundesamt fir Kartographie und Geodasie.

Hinter den hier aufgefiihrten, aggregierten Werten auf Landerebene verbergen
sich Disparitdten innerhalb der Lander. Dies veranschaulicht Abbildung 40 am
Beispiel des Jahres 2010. Sie zeigt die Zahl der Empfanger von Hilfe zum Lebens-
unterhalt je Einwohner auf Kreisebene. Hier bestatigt sich das Vorhandensein
eines Nord-Sud-Gefélles, wobei der Siiden Deutschlands und insbesondere Baden-
Wirttemberg ausgesprochen wenige Empfanger von Hilfe zum Lebensunterhalt
aufweisen. Die hochsten Anteile an Hilfeempfangern finden sich 2010 im Altmark-
kreis Salzwedel sowie dem Landkreis Stendal in Sachsen-Anhalt. Dort waren 2010
knapp unter einem Prozent der Bevolkerung Empfanger von Hilfe zum Lebensun-
terhalt.
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Wenn nun wieder die kommunale Ebene im engeren Sinne betrachtet werden
soll, so werden allein die Empfanger von Hilfe zum Lebensunterhalt betrachtet,
die in den jeweiligen Landern einem kommunalen Trager zugeordnet waren. Spie-
gelbildlich zu den gesamten Nettoausgaben oben, liegt dieser Anteil in Nieder-
Je nach Bundesland sachsen, Rheinland-Pfalz, dem Saarland und Sachsen-Anhalt deutlich unterhalb

fallen die Empfanger von 100% (Stichtag 31.12.2011):
von Hilfe zu Lebensun-

terhalt unter die Trd- e Saarland 53%
gerschaft eines kom- e Niedersachsen 53%
len értlichen, .
unaten ortenen e Rheinland-Pfalz 34%
eines lberdértlichen oder
e Sachsen-Anhalt 25%

beider Trdgertypen.

In den Gbrigen Flachenlandern fallen samtliche Empfanger von Hilfe zum Lebens-
unterhalt — und somit auch die entsprechenden Ausgaben — unter die Trager-
schaft eines kommunalen 6rtlichen oder lGberortlichen Tragers.

Abbildung 41: Empfanger von Hilfe zum Lebensunterhalt je Einwohner (in Prozent) nach Trager (kom-
munal/Land) (31.12.2011)

Quelle: Statistische Landesamter, eigene Berechnungen.
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Hohe Korrelation der
kommunal zu tragen-
den Nettoausgaben je
Einwohner und der in
kommunaler Tréger-
schaft stehenden Emp-
fdngerzahlen.

Zwischenfazit: Starke
Variation sowohl der
Gesamtempféngerzahl
als auch der Zahl der
Empfénger von Hilfe
zum Lebensunterhalt in
kommunaler Tréger-
schaft im Ldnderver-
gleich.

Hohe Korrelation, aber
keine vollstindige Er-
kldrung divergierender
Belastungssituationen
durch Variationen in der
Empféngerdichte.

Schwerpunkte kommunaler Ausgabenlasten im Landervergleich

Darauf aufbauend setzt Abbildung 41 schlieBlich die Empfangerzahlen ins Ver-
haltnis zur Bevolkerung der Lander. Aus dieser Darstellung lasst sich die Zahl der
unter kommunale Tragerschaft fallenden Empfanger von Hilfe zum Lebensunter-
halt je Einwohner ablesen. Die geringste Quote trifft in dieser Hinsicht die Kom-
munen in Rheinland-Pfalz, wo nur 0,11% der Bevélkerung Empfanger von Hilfe
zum Lebensunterhalt unter 6rtlicher und damit kommunaler Tragerschaft sind. In
Baden-Wirttemberg und Sachsen-Anhalt weisen die von Kreisen und kreisfreien
Stadten zu finanzierenden Empfangerzahlen dhnlich geringe relative GrofRenord-
nungen auf.

Der Korrelationskoeffizient zwischen den kommunal zu tragenden Nettoausgaben
je Einwohner sowie den in kommunaler Tragerschaft stehenden Empfangerzahlen
von Hilfe zum Lebensunterhalt liegt bei 0,84 und ist damit noch héher als im Falle
der Gesamtausgaben und -empfanger der Flachenlander. Ein enger positiver Zu-
sammenhang dieser GroRen war zu erwarten.

Zwischenfazit: Im Ergebnis ist festzustellen, dass sowohl die Gesamtempfanger-
zahl als auch die Zahl der Empfanger von Hilfe zum Lebensunterhalt in kommuna-
ler Tragerschaft im Landervergleich stark variiert. Ein wichtiger Grund fir die Vari-
ation in durch die kommunale Ebene zu finanzierenden Empfangern je Einwohner
ist wiederum die unterschiedlich ausgepragte Beteiligung der Lander. Es besteht
ein enger positiver Zusammenhang zwischen der Zahl der Empfanger je Einwoh-
ner und den Nettoausgaben je Einwohner. Dies zeigt, dass tiefer gehende Erkla-
rungsversuche fiir die unterschiedliche Belastung der Kommunen durch Leistun-
gen nach Kapitel 3 SGB XlI vor allem auf mogliche Ursachen fiir die unterschiedli-
che Empfangerdichte in den Landern fokussieren mussten.

Dennoch vermag die Variation der Empfangerdichte keine vollstandige Erklarung
divergierender Belastungssituationen zu leisten. Daher werden im Folgenden auch
die Ausgaben je Empfinger naher beleuchtet.

5.3.3 Ausgaben je Empfanger

In einem nachsten Untersuchungsschritt gilt es, mogliche Variationen in den Aus-
gaben je Empfanger von Leistungen der Hilfe zum Lebensunterhalt aufzudecken.
Die zugehorige Forschungsfrage ist wiederum zweigeteilt:

Prifrasterfrage 1: Unterscheiden sich die Ausgaben je Empfanger von Hilfe zum
Lebensunterhalt im Landervergleich?

Priifrasterfrage 2: Unterscheiden sich die Ausgaben je (in kommunaler Trager-
schaft stehendem) Empfanger von Hilfe zum Lebensunterhalt im Landervergleich?

Abbildung 42 greift zunachst die erste Forschungsfrage auf und zeigt die insge-
samt in einem Flachenland anfallenden Nettoausgaben fiir Hilfe zum Lebensun-
terhalt im Verhaltnis zur Gesamtempfangerzahl. Hier zeigt sich, dass Variationen
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in den Pro-Fall-Ausgaben ebenfalls einen signifikanten Erklarungsanteil zu den
Unterschieden bei den Gesamtausgaben leisten.

Abbildung 42: Nettoausgaben je Empfinger von Hilfe zum Lebensunterhalt (2011)

Hohe Variation der
Nettoausgaben je Emp-
fdnger.

Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen.

Die Spannbreite der Nettoausgaben je Empfanger von Hilfe zum Lebensunterhalt
reicht unter den Flachenldandern von 2.302 Euro je Empfanger in Sachsen bis zu
4.850 Euro je Empfanger im Saarland. Neben dem Saarland sticht auch Hessen
deutlich als Land mit hohen Pro-Kopf-Ausgaben heraus. Schleswig-Holstein reicht
mit 3.944 Euro je Empfanger am nachsten an das hessische Niveau heran, gefolgt
von NRW mit 3.371 Euro je Empfanger. Wenn auch die unterschiedlichen Emp-
fangerzahlen starken Einfluss auf die Gesamtunterschiede hatten, sind auch groRe
Ausgaben-Unterschiede pro Fall zu verzeichnen.

Nachfolgende Abbildung 43 differenziert die Nettoausgaben nun wie zuvor da-
nach, ob sie von einem kommunalen (6rtlichen oder lberoértlichen) Trager geta-
tigt wurden oder vom Land selbst (in Funktion als Gberortlicher Sozialhilfetrager)
und setzt sie ins Verhaltnis zur Gesamtempfangerzahl. Fiir diejenigen Lander, in
denen Kommunen und Land gemeinsam direkt an der Finanzierung der Leistun-
gen nach Kapitel 3 SGB Xl beteiligt sind, ergibt hier die Summe der beiden Betra-
ge den in vorstehender Abbildung 42 angegebenen Wert.
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Abbildung 43: Nettoausgaben je Empfanger (Gesamtempfiangerzahl) von Hilfe zum Lebensunterhalt
nach Trager (kommunal/Land) (2011)

Erneut gilt es bei den
Berechnungen Unter-
schiede in der Trd-
gerstruktur (Kommune,
Land, geteilte Tréiger-
schaft) zu beriicksichti-
gen.

Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen.

Es bestatigt sich, dass Sachsen-Anhalt unter den Flachenldandern eine Sonderrolle
einnimmt, da das Land hier einen hoheren Anteil der Nettoausgaben fiir Hilfe zum
Lebensunterhalt als die Kommunen zu stemmen hatte.

Um die zweite Forschungsfrage zu beantworten, ist es jedoch notig, bei den Lan-
dern mit geteilter Tragerschaft zwischen kommunaler und Landesebene die Net-
toausgaben einer Ebene nur zu denjenigen Empfangern ins Verhaltnis zu setzen,
die unter die entsprechende Tradgerschaft fallen. Dies geschieht in Abbildung 44.
Insbesondere zeigen die blauen Balken dieser Abbildung die kommunalen Netto-
ausgaben fir Hilfe zum Lebensunterhalt im Verhaltnis zur Zahl der Empfanger, flr
die ein kommunaler (6rtlicher und tiberértlicher) Trager zustéandig war.
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Abbildung 44: Nettoausgaben je Empfanger (Empfanger nach Trager) von Hilfe zum Lebensunterhalt
nach Trager (kommunal/Land) (2011)

Bis auf Sachsen-Anhalt
sind die kommunalen
Nettoausgaben je Emp-
féinger in Ostdeutsch-
land niedriger als in
Westdeutschland.

Zwischenfazit: Geringe-
re aber dennoch signifi-
kante Unterschiede in
den Nettoausgaben je
Empfinger.

Quelle: Statistisches Bundesamt, statistische Landesamter, eigene Berechnungen.

Aus dieser Grafik ergibt sich als interessante Erkenntnis, dass sich der Abstand
zwischen der Belastung der Kommunen im Saarland zu derjenigen in den restli-
chen Landern als noch groRer darstellt. An zweiter Stelle stehen auRerdem nun
nicht mehr die Kommunen in Hessen, sondern die Kommunen in Rheinland-Pfalz.
Fir jeden Empfanger, fiir den die rheinland-pfalzischen Landkreise und kreisfreien
Stadte als ortliche Trager der Sozialhilfe sachlich zustandig sind, gaben sie 2011
durchschnittlich 4.616 Euro aus. Hessen folgt nun an dritter Stelle. Die geringsten
Pro-Kopf-Nettoausgaben waren weiterhin in den sdchsischen Kommunen zu ver-
zeichnen. Generell fallt auf, dass die kommunalen Nettoausgaben je Empfanger in
allen ostdeutschen Flachenlandern mit Ausnahmen Sachsen-Anhalts unterhalb
von 3.000 Euro liegen, wohingegen dieser Wert in allen westdeutschen Flachen-
l[andern Uberschritten wird.

Zwischenfazit: Die Untersuchung der Nettoausgaben fiir Hilfe zum Lebensunter-
halt je Empfanger dieser Hilfeart zeigt, dass diese im Landervergleich signifikant
variieren. Die Abweichungen fallen zwar verhaltnismalig geringer aus als bei der
Verteilung der Empfanger. Die Kommunen in Ostdeutschland verzeichnen ten-
denziell geringere Ausgaben je Empfanger als die westdeutschen. Insgesamt wer-
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fen diese verbleibenden groRen Unterschiede in den Pro-Empfanger-Ausgaben die
Frage auf, woher diese Variationen noch kommen kénnen.

5.3.4 Was konnte die Variation erklaren?

Als potenzielle Erklarungsfaktoren fiir die beobachteten Divergenzen hinsichtlich
der Belastungen der Kommunen durch Leistungen nach Kapitel 3 SGB XIl kommen
zunachst soziobkonomische sowie institutionelle Faktoren infrage. Die verfligba-
ren Daten lassen (auch hier) eine 6konometrische Untersuchung nicht zu, ent-
sprechend werden die potenziellen Faktoren qualitativ gegeneinander abgewo-
gen.

5.3.4.1 Sozio6konomische Faktoren

Wie in Abschnitt A 3.3 erlautert, unterscheiden sich die deutschen Flachenlander
gravierend hinsichtlich ihrer Siedlungsstruktur, ihrer demografischen Eigenschaf-
ten sowie wirtschaftsstrukturellen Faktoren. All diese Faktoren wirken komplex
zusammen und beeinflussen — neben vielem anderen — auch die Zahl der Empfan-
ger von Sozialhilfe in einem Gebiet, darunter die Empfanger von Hilfe zum Le-
bensunterhalt.

Hilfe zum Lebensunterhalt ist nicht erwerbsfahigen Personen zu gewahren, die
ihren notwendigen Lebensunterhalt nicht oder nicht ausreichend aus eigenen
Kraften und Mitteln bestreiten kdnnen, wobei eigene Mittel insbesondere eigenes
Einkommen und Vermdégen sind. In Anbetracht dieser im SGB XIl formulierten
Anspruchsvoraussetzung liegt es nahe, dass die Empfangerdichte in struktur-
schwdcheren Gebieten relativ zu strukturstarken Gebieten hoch ausfillt. Dies
wurde durch das aus Abbildung 40 ersichtliche Nord-Siid-Gefille bestatigt.

5.3.4.2 Institutionelle Faktoren

Verschiedene institutionelle Faktoren kénnten den Umfang der Kosten fir Hilfe
zum Lebensunterhalt beeinflussen. Was den Umfang und die Art der zu finanzie-
renden Leistungen betrifft, so werden durch das SGB XIl detailgenaue Vorgaben
getroffen, die einen bundeseinheitlichen Rahmen setzen. Seit 2011 werden die fiir
die Hilfe zum Lebensunterhalt malRgeblichen Regelsdtze vom Bund ermittelt und
haben allgemeine Geltung, es sei denn, die Lander machen von ihrer Moglichkeit
Gebrauch, abweichende Regelsdtze festzusetzen. In der Anlage zu § 28 SGB XII
finden sich die monatlichen Regelbedarfe und Regelbedarfsstufen, die den not-
wendigen Lebensunterhalt der Empfanger von Hilfe zum Lebensunterhalt wieder-
geben sollen. Ausgenommen sind Mehrbedarfe nach §§ 30-33 SGB XII, Bedarfe fir
Bildung und Teilhabe sowie die Kosten fiir Unterkunft und Heizung.

Zur Deckung der Regelbedarfe sind entsprechende monatliche Regelsatze zu ge-
wahren. Die Regelbedarfsstufen dienen der Berlicksichtigung von Altersunter-
schieden sowie der Anzahl von Haushaltsmitgliedern. Die ab 1. Januar 2013 giilti-
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Von der Méglichkeit
eigene Regelbedarfe zu
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gleichsweise geringes
Potenzial fiir Variatio-
nen.
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gen Regelbedarfe nach Bedarfsstufe flir Personen auflerhalb von Einrichtungen
sind in Tabelle 14 aufgefihrt.

Regelbedarfsstufen nach Anlage zu § 28 SGB XII in Euro

Regelbedarfsstufe

Quelle: Zwolftes Sozialgesetzbuch.

Von ihrer Moglichkeit zur Festsetzung eigener Regelbedarfe machen die Lander
nahezu gar nicht Gebrauch. Eine Ausnahme ist die bayerische Landeshauptstadt
Miinchen. Mit Stadtratsbeschluss vom 21.03.2012 wurde unter anderem ein ortli-
cher Regelsatz flr Leistungen nach Kapitel 3 SGB Xl festgelegt (vgl. Tabelle 15).

Regelbedarfsstufen fiir die Landeshauptstadt Miinchen in Euro

Regelbedarfsstufe

Quelle: Rathaus Miinchen (2013).

Die in Miinchen giltigen Regelsatze liegen damit merklich oberhalb der bundes-
einheitlichen Satze. Insgesamt betrachtet aber ist die Differenzierungsmaoglichkeit
der Regelsdtze — da meist ungenutzt — als Erklarung fiir die Unterschiede in den
Belastungen durch die Hilfe zum Lebensunterhalt jedoch von vernachlassigbarer
Bedeutung.

Da die Hilfe zum Lebensunterhalt sehr stark auf Pauschalzahlungen ausgerichtet
ist und nur noch wenige, klar definierte einmalige Leistungen vorsieht, gibt es nur
vergleichsweise geringes Potenzial fiir Variationen in den Ausgaben je Empfanger.
Die groRte Quelle fur Disparitaten dirfte, dhnlich wie im Bereich des SGB I, bei
den Leistungen fiir Unterkunft und Heizung liegen. Diese Kosten werden auch im
Rahmen der Hilfe zum Lebensunterhalt in Hohe der tatsdchlichen Aufwendungen
ibernommen, solange sie einen ,angemessenen Umfang” nicht Uberschreiten.
Demzufolge kommt den o6rtlichen Bedingungen des Wohnungs- und Immobilien-
marktes eine sehr hohe Bedeutung zu. Fir ndhergehende Erlauterungen sei auf
die Ausfihrungen in Abschnitt B 4.3 verwiesen.

Ein weiterer Einfluss auf die Ausgabenunterschiede kdnnte der Anteil der Emp-
fanger von Hilfe zum Lebensunterhalt sein, die in Einrichtungen untergebracht
sind. Dieser Anteil wird in nachstehender Abbildung 45 veranschaulicht. Hier zeigt
sich, dass in allen Flachenldandern Gber die Halfte der Empfanger von Hilfe zum
Lebensunterhalt die Hilfe in Einrichtungen erhélt. Die Schwankungsbreite ist nicht
sehr hoch und der Anteil bewegt sich bei der Mehrheit der Lander zwischen 60
und 70%. Aufgrund der geringen Variation ist nicht anzunehmen, dass der Anteil
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der Empfanger in Einrichtungen fir diese Hilfeart fir die Unterschiede bei den
Nettoausgaben ausschlaggebend ist.

Abbildung 45: Anteil von Empfangern von Hilfe zum Lebensunterhalt in Einrichtungen (2011)

Ein liberlegenes Organi-
sationsmodell kann in
dieser groben Betrach-
tung nicht identifiziert
werden.

Quelle: Statistisches Bundesamt, statistische Landesdamter, eigene Berechnungen.

Angesichts der unterschiedlichen Zustandigkeitsorganisation in den Landern stellt
sich die Frage, ob sich ein Organisationsmodell durch besonders niedrige Ausga-
ben je Empfanger auszeichnet. Betrachtet man nochmals Abbildung 42 oben, so
kann in dieser groben Betrachtung ein Uberlegenes Organisationsmodell fiir die
Hilfe zum Lebensunterhalt nicht identifiziert werden: Sowohl im Land mit den
zweithochsten als auch dem Land mit den niedrigsten Nettoausgaben je Empfan-
ger sind zwei kommunale Ebenen — Landkreise und kreisfreie Stadte als ortliche
Trager sowie hohere Kommunalverbande als (iberortliche Trager — an der Aufga-
benwahrnehmung beteiligt. Das Saarland sticht zwar hinsichtlich der Ausgaben je
Empfanger heraus, aber andere Linder mit dhnlicher Aufgabenteilung bewegen
sich im Mittelfeld der Nettoausgaben je Einwohner. Dort sind auch Lander zu fin-
den, in denen lediglich die Kreise und kreisfreien Stadte fir Empfanger von Hilfe
zum Lebensunterhalt zustadndig sind. Zwischen diesen verschiedenen Modellen ist
keine Hierarchie hinsichtlich der Héhe der Ausgaben je Empfanger zu erkennen.

In allen Landern kann es zudem aufgrund der Moéglichkeit der Heranziehung unte-
rer Ebenen dazu kommen, dass die Durchfiihrungs- und Finanzierungsverantwor-
tung fur Leistungen nach Kapitel 3 SGB Xl auseinanderfallen. Ob sich dies nachtei-
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lig auf die Kostenbelastung auswirkt, kann anhand der vorliegenden Daten nicht
Uberpruft werden.

5.3.4.3 Residualfaktoren: Qualitit und Effizienz

Zusammenfassend kann also nicht mit Gewissheit festgestellt werden, ob die
letztlich interessierenden Unterschiede der Nettoausgaben fir die Hilfe zum Le-
bensunterhalt durch die hier betrachtbaren Faktoren vollstandig erklart werden
konnen. Wenn das nicht der Fall ist, bleiben als potenzielle Erklarungen fir ver-
bleibende Unterschiede die zwei Faktoren: Qualitatsunterschiede in den Leistun-
gen und Unterschiede in der Verwaltungseffizienz der einzelnen Abldufe. Bei
weitgehend normierten Mindeststandards der Leistungen kdnnen Qualitdtsunter-
schiede, wenn iiberhaupt, primér als unterschiedliche Grade der ,,Ubererfiillung”
der Standards auftreten. Unterschiede in der Verwaltungseffizienz kénnen immer
auftreten, auch wenn sie sich nicht aus den ,groRen” Organisationsmodellen ab-
leiten lassen.

Beide Faktoren allerdings, Qualitat und Effizienz, kdnnen in einer aggregierten
Betrachtung im Landervergleich wie der vorliegenden nicht dingfest gemacht
werden. Derartige Erkenntnisse gewinnt man nur in der Detail-Analyse zahlreicher
einzelner Kommunen und einzelner Teilleistungsfelder durch Benchmarkings u.a.
Die Befunde zur Varianz der Pro-Empfanger-Ausgaben bei der Hilfe zum Lebens-
unterhalt geben Grund zu der Erwartung, dass derartige Uberpriifungen auf der
Mikroebene wertvolle zusatzliche Erkenntnisse und Handlungsoptionen generie-
ren wirden.

5.4 Priifung Eingliederungshilfe fiir behinderte Menschen

Mit 57,1% der bundesweiten Nettoausgaben fiir Sozialhilfe im Jahr 2011 ist die
Eingliederungshilfe der mit Abstand gréBte Posten innerhalb der Sozialhilfe nach
SGB XII. Im Folgenden soll untersucht werden, ob sich die Belastung der Kommu-
nen in Deutschland durch die Eingliederungshilfe unterscheidet und welche Fakto-
ren die Variation erkldren kénnen.

5.4.1 Ausgaben je Einwohner

Die ersten zu untersuchenden Forschungsfragen entsprechen dem in Abschnitt
A 3.6 vorgestellten, hier immer wieder angewandten Prifraster. Sie betreffen die
Hohe der Ausgaben fir die Eingliederungshilfe im Landervergleich im Verhaltnis
zur jeweiligen Bevolkerung. Die zweiteilige Forschungsfrage lautet dieses Mal:

Priifrasterfrage 1: Unterscheidet sich die durchschnittliche Hohe der Leistungen
fir die Eingliederungshilfe je Einwohner im Landervergleich?

Priifrasterfrage 2: Unterscheidet sich die durchschnittliche Hohe der kommunalen
Leistungen fir die Eingliederungshilfe je Einwohner im Landervergleich?

105



Schwerpunkte kommunaler Ausgabenlasten im Landervergleich

Mit Blick auf die erste Teilfrage sind in Abbildung 46 in den blau-roten Summen
der Saulen die insgesamt getatigten Nettoausgaben fiir die Eingliederungshilfe im

Jahr 2011 im Verhiltnis zur Einwohnerzahl abgetragen.

Abbildung 46: Nettoausgaben der Kommunen und Lander fiir die Eingliederungshilfe je Einwohner

(2011)

Variation der Ausgaben
je Einwohner ist we-
sentlich geringer als im
Falle der Hilfe zum Le-
bensunterhalt und
Grundsicherung im Alter
und bei Erwerbsminde-

rung.

Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen.

Im Durchschnitt der Flachenlander liegen sie bei 152 Euro je Einwohner und errei-
chen damit ein weitaus hoheres Niveau als beispielsweise die Ausgaben fir die
Hilfe zum Lebensunterhalt. Die mit Abstand niedrigsten Nettoausgaben je Ein-
wohner wurden in Sachsen getatigt (90 Euro je Einwohner). Auch in Baden-
Wirttemberg fiel die Belastung durch die Eingliederungshilfe relativ gering aus
(117 Euro je Einwohner Die hdochsten Nettoausgaben im Verhéltnis zur Einwoh-
nerzahl sind in Schleswig-Holstein zu verzeichnen. Im Jahr 2011 wurden dort 189
Euro je Einwohner fiir die Eingliederungshilfe ausgegeben. Auch in Niedersachsen
und NRW lagen die Nettoausgaben sehr hoch und betrugen mehr als 180 Euro je
Einwohner.

Wenngleich sich die Ausgaben je Einwohner in den Flachenldandern keineswegs
einheitlich verhalten, so ist das Ausmal der beobachteten Variation im Verhaltnis
zum Niveau der Ausgaben je Einwohner doch weitaus geringer als im Falle der
Hilfe zum Lebensunterhalt und der Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsmin-
derung (vgl. Abbildung 38 oben und Abbildung 60 unten).
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Die Eingliederungshilfe gehort zu den Hilfeformen des SGB XlI, die haufig in die
partielle oder vollstdndige sachliche Zustdandigkeit der lberdortlichen Sozialhilfe-
trager fallen. In Bayern, dem Saarland und Sachsen-Anhalt ist der Uberdrtliche
Trager allein fur die Eingliederungshilfe zustdndig. In Hessen, Niedersachsen,
NRW, Rheinland-Pfalz und Sachsen ist die Zustandigkeit des lberortlichen Tragers
unter bestimmten Voraussetzungen gegeben, die mitunter sehr weit gefasst
sind.?® Von den genannten Landern ist in Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, dem
Saarland sowie Sachsen-Anhalt das Land selbst der Gberértliche Trager der Sozial-
hilfe, sodass in diesen Landern signifikante Entlastungen der kommunalen Ebene
zu konstatieren sind.

Das schlagt sich in den jeweils kommunalen Anteilen an den Nettoausgaben fir
die Eingliederungshilfe nieder. In den meisten Landern betragt dieser Anteil 100
Prozent; Ausnahmen sind hier:

e Niedersachsen 19%
e Rheinland-Pfalz 5%
e Sachsen-Anhalt 0%
e Saarland 0%

Im Saarland und in Sachsen-Anhalt finanziert das Land samtliche Leistungen der
Eingliederungshilfe.

Abbildung 46 oben illustriert auch diese Unterscheidung schon, sie zeigt die jewei-
ligen Nettoausgaben, die in den Landern im Jahr 2011 aufgrund der Eingliede-
rungshilfe von der kommunalen und/oder Landesebene zu finanzieren waren.

Naturgemald sind die kommunalen Nettoausgaben je Einwohner in den Landern
am geringsten, in denen das Land selbst die bzw. einen Grofiteil der Eingliede-
rungshilfe finanziert. So werden die Kommunen im Saarland und in Sachsen-
Anhalt Giberhaupt nicht durch die Eingliederungshilfe belastet. In Niedersachsen
und Rheinland-Pfalz liegt die kommunale Belastung bei 35 Euro respektive 9 Euro
pro Einwohner. Aufgrund der vereinzelten Landesbeteiligungen ist das Ausmald an
Variation in den kommunal zu tragenden Nettoausgaben je Einwohner fiir die
Eingliederungshilfe weitaus hoher als fiir die Gesamtnettoausgaben je Einwohner.

Zwischenfazit: Insbesondere die von der kommunalen Ebene zu tragenden Aus-
gaben fir die Eingliederungshilfe weichen im Vergleich der deutschen Flachenlan-
der stark voneinander ab. Die gravierendste Ursache flir besonders geringe Belas-
tungen der Kommunen mancher Lander liegt darin, dass in einigen Landern die
Ausgaben der Eingliederungshilfe vollstindig oder groRtenteils durch die Landes-
ebene finanziert werden. Doch auch zwischen den Kommunen der Lander, in de-

% Dariiber hinaus kann sich in allen Lindern die sachliche Zustandigkeit des liberortlichen Tragers

flr die Eingliederungshilfe aufgrund von § 97(4) SGB XlI ergeben.
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nen dies nicht zutrifft, ist die Schwankungsbreite der Ausgaben je Einwohner be-
achtlich. Um den weiteren Ursachen der Variation auf den Grund zu gehen, wer-
den nachfolgend

e die Empfangerzahl (,,Empfanger je Einwohner”) sowie
e die Ausgaben je Empfanger

im Landervergleich untersucht.

5.4.2 Empfanger je Einwohner

Die Ausgaben fir die Eingliederungshilfe je Einwohner kénnen vor allem dann im
Landervergleich variieren, wenn unterschiedlich viele Betroffene zu versorgen
sind. Daher gilt es, die zwei folgenden Forschungsfragen zu untersuchen:

Priifrasterfrage 1: Unterscheidet sich die Zahl der Empfanger von Eingliederungs-
hilfe im Landervergleich?

Priifrasterfrage 2: Unterscheidet sich die Zahl der Empfanger von Leistungen der
Eingliederungshilfe, die von kommunalen Tragern zu finanzieren sind, im Lander-

vergleich?

Im Gegensatz zu den Empfangerzahlen von Leistungen nach Kapitel 3 und 4 SGB
XIl werden die Empfanger nach Kapitel 5 bis 9, darunter die Empfanger von Ein-
gliederungshilfe, statistisch sowohl zum Stichtag (Jahresende) als auch im Laufe
eines Jahres erfasst. Im Folgenden wird auf die Empfangerzahlen im Laufe des
Jahres abgestellt, da nur diese Ziffer alle Personen enthalt, die voriibergehend
oder wahrend des gesamten Jahres Eingliederungshilfe erhielten.

Abbildung 47 zeigt, dass 2011 in den betrachteten Landern zwischen 0,66% und
1,56% der Bevolkerung Empfanger von Eingliederungshilfe waren. Es fallt auf, dass
Sachsen, das fiir die Eingliederungshilfe die mit Abstand geringsten Gesamtausga-
ben verbuchte, sich bei der Empfangerzahl im Mittelfeld der Flachenldnder be-
wegt. Folglich missen hier die Ausgaben je Empfanger recht niedrig sein. Meck-
lenburg-Vorpommern verzeichnet den hochsten Anteil an Empfangern von Ein-
gliederungshilfe an der Bevolkerung, aber bewegt sich hinsichtlich der Ausgaben
je Einwohner unterhalb des Durchschnitts. Auch hier missen also relativ niedrige
Ausgaben je Fall vorliegen. Umgekehrt verhalt sich die Situation beispielsweise in
NRW. Hier waren trotz unterdurchschnittlicher Empfangerzahlen je Einwohner die
Ausgaben je Einwohner lberdurchschnittlich hoch. In Baden-Wirttemberg hinge-
gen fallen eine niedrige Empfangerzahl und niedrige Ausgaben je Einwohner zu-
sammen.
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Abbildung 47: Empfanger von Eingliederungshilfe je Einwohner (im Laufe des Jahres 2011, in Prozent)

Quelle: Statistische Landesamter, eigene Berechnungen.

Tabelle 16: Anteil der Empfanger von Eingliederungshilfe in kommunaler Tragerschaft (im Laufe des

Jahres 2011)

Anteil an den Empfingern von
Bundesland Eingliederungshilfe in kommunaler

Tragerschaft
Baden-Wirttemberg 100%
Bayern 100%
Brandenburg 100%
Hessen 100%
Mecklenburg-Vorpommern 100%
Niedersachsen 39%
Nordrhein-Westfalen 100%
Rheinland-Pfalz n.a.
Saarland 0%
Sachsen 100%
Sachsen-Anhalt 0%
Schleswig-Holstein 59%
Thiringen 100%
Durchschnitt 82%

Anmerkung: Die Empfangerzahlen 2011 fiir Rheinland-Pfalz lagen zum Bearbeitungszeitpunkt nicht vor.
Quelle: Statistische Landesamter.
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Analog zu den Ausgaben, die nicht alle auf kommunaler Ebene anfallen, fallen
auch nicht notwendigerweise samtliche Empfanger in einem Land unter kommu-
nale Tragerschaft. Diesen Aspekt greift Tabelle 16 auf.”® Wie gezeigt, sind in den
meisten Landern ausschlieRlich kommunale Trager fur die Empfanger von Einglie-
derungshilfe zustandig.

In Abbildung 48 werden die Empfangerzahlen wiederum ins Verhéltnis zur Ge-
samtbevolkerung gesetzt. Unter den betrachteten Landern waren die Kommunen
Niedersachsens — wenn man vom Sonderfall Saarland mit einem Empfanger bei
den Kommunen absieht — fiir die im Verhaltnis zur Einwohnerzahl geringste Zahl
an Empfangern von Eingliederungshilfe zustandig. In Mecklenburg-Vorpommern
hatten die Kommunen Leistungen fiir die relativ betrachtet gréRte Empfangerzahl
zu finanzieren. Der Anteil der Empfanger von Eingliederungshilfe war hier 2011
mit 1,56% der Gesamtbevolkerung mehr als doppelt so hoch wie in Baden-
Wirttemberg.

2 Im Falle Schleswig-Holsteins fielen laut Angaben des statistischen Landesamtes 41% der Emp-

fanger von Eingliederungshilfe unter die Tragerschaft des liberortlichen Tragers. Allerdings tatig-
te der Uberortliche Trager laut Sozialhilfestatistik in diesem Bereich keine Ausgaben, sodass die
ortlichen Trager fur alle Ausgaben fir die Eingliederungshilfe verantwortlich waren. Es ist unklar,
wie dieser Widerspruch aufzuklaren ist.
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Abbildung 48: Empfanger von Eingliederungshilfe im Laufe des Jahres 2011 je Einwohner (in Prozent)
nach Triager (kommunal/Land)

Zwischenfazit: Unter-
schiede in der Aufga-
benteilung wichtiger
Erkldrungsfaktor fiir
Variation.

Keine starke Korrelation
der Ausgaben je Ein-
wohner und der Emp-
féinger je Einwohner.

Anmerkung: Die Empfangerzahlen 2011 fur Rheinland-Pfalz lagen zum Bearbeitungszeitpunkt nicht vor.

Quelle: Statistische Landesamter, eigene Berechnungen.

Die Zahl der Empfanger von Eingliederungshilfe je Einwohner variiert im Vergleich
der Lander betrachtlich. Noch starker fallt diese Variation aus, wenn man nur die
unter kommunaler Tragerschaft stehenden Empfanger betrachtet.

Zwischenfazit: Entsprechend ist die in manchen Landern bestehende Aufgaben-
teilung zwischen kommunaler und Landesebene ein wichtiger Erklarungsfaktor fir
Disparitdaten in den kommunalen Belastungen durch die Eingliederungshilfe. Die
Zahl der Empféanger je Einwohner korreliert nicht sehr stark mit den Ausgaben je
Einwohner, sodass deutliche Unterschiede in den Ausgaben je Empfanger zwi-
schen den betrachteten Landern zu erwarten sind. Diese gilt es im Folgenden na-
her zu untersuchen.

5.4.3 Ausgaben je Empfanger

Als nachster Schritt der Prifung werden die Ausgaben fir Eingliederungshilfe je
Empfanger untersucht, wobei den folgenden zwei Forschungsfragen gefolgt wird.

Priifrasterfrage 1: Unterscheiden sich die Ausgaben je Empfanger von Eingliede-
rungshilfe im Landervergleich?
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Betrdchtliche Spann-
breite der Nettoausga-
ben je Empfénger zwi-
schen den Lédndern —
NRW Spitzenreiter.

Unterschiede in den
Ausgaben je Empfénger
leisten einen entschei-
denden Beitrag zur
Erklérung der Diskre-
panzen in den Ausga-
ben je Einwohner.

Schwerpunkte kommunaler Ausgabenlasten im Landervergleich

Priifrasterfrage 2: Unterscheiden sich die kommunalen Ausgaben je in kommuna-
ler Tragerschaft stehendem Empfanger von Eingliederungshilfe im Landerver-
gleich?

Bei Betrachtung von Abbildung 49 offenbart sich eine betrachtliche Spannbreite
der Nettoausgaben je Empfanger von Eingliederungshilfe zwischen den Landern.
In NRW, welches die héchsten Ausgaben je Empfanger verbuchte, waren die Aus-
gaben je Empfanger 2011 mehr als zweieinhalbmal so hoch wie in Sachsen, wo
mit 8.081 Euro je Empfanger am wenigsten ausgegeben wurde.

Die ostdeutschen Lander verzeichneten allesamt geringere Nettoausgaben je
Empfanger als die westdeutschen. Die unterschiedliche Hohe der Ausgaben je
Empfanger leistet einen entscheidenden Beitrag zur Erklarung der Divergenzen in
den Ausgaben fir die Eingliederungshilfe je Einwohner.

Abbildung 49: Nettoausgaben je Empfinger (Gesamtempfangerzahl) von Eingliederungshilfe nach Tra-
ger (kommunal/Land) (2011)

Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen.

Betrachtet man in Abbildung 49 die Nettoausgaben getrennt nach Art des Tragers
— kommunal oder Land — und im Verhaltnis zur Gesamtempfangerzahl, offenbaren
sich bereits deutliche Divergenzen in den Belastungen der kommunalen Ebene
durch die Eingliederungshilfe.
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In einigen wenigen
Ldndern sind die Kom-
munen nicht oder nur
geringfiigig durch die
Eingliederungshilfe
belastet.

Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut
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Die zur Beantwortung der zweiten Forschungsfrage notwendige Darstellung findet
sich aber in Abbildung 50. Hier werden die Nettoausgaben eines Tragertyps nur zu
denjenigen Empfangern ins Verhaltnis gesetzt, fiir die dieser Tragertyp auch sach-
lich zustandig ist.

Unter den betrachteten Landern wurden die Kommunen in Sachsen-Anhalt tber-
haupt nicht durch die Eingliederungshilfe belastet, da hier das Land vollstandiger
Kostentrager ist. Das gilt auch fir die saarlandischen Kommunen. Die Kommunen
in Niedersachsen waren zwar an den Ausgaben fir die Eingliederungshilfe betei-
ligt, verzeichneten aber nur eine relativ geringe Belastung je Empfanger. Hier la-
gen die Nettoausgaben der ortlichen Trager bei 7.489 Euro je Empfanger. Auch in
Sachsen und Mecklenburg-Vorpommern blieben die Ausgaben unterhalb von
10.000 Euro je Empfanger.®

* Der fir Schleswig-Holstein angegebene Wert von Nettoausgaben je Empfanger in Hoéhe von

26.135 Euro beruht vermutlich auf einem Statistikfehler und wird daher hier nicht niher erldu-
tert, siehe FuRnote oben.
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Schwerpunkte kom