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1. Zusammenfassung

Im Hinblick auf die Erstellung der Abstimmungsbotschaft hat die Kommission fiir
Staatspolitik und Aussenbeziehungen (SAK) B,S,S. beauftragt, die finanziellen
Auswirkungen der Teilrevision des Sozialhilfegesetzes gemiss Vorlage des
Grossen Rates vom 18. April 2018 und des am 13. August 2018 eingereichten

Volksvorschlags «Fiir eine wirksame Sozialhilfe!» zu untersuchen.

Im Rahmen des Auftrags haben wir die bestehenden Kostenschitzungen einerseits
des Regierungsrates und andererseits der Leiter/innen der stddtischen Sozialdienste
Bern, Biel und Thun (im Folgenden: Berechnung Auslegeordnung) plausibilisiert;
dazu haben wir in einem ersten Schritt die Dokumente gepriift und Gespriche mit
den Autor/innen gefiihrt. Insgesamt kamen wir zum Schluss, dass keine der
bestehenden Berechnungen fiir die Priifbereiche 1) Grundbedarf, 2a) Integrations-
zulage IZU, 2b) Einkommensfreibetrag EFB, 3) Unterstiitzung von é&lteren
Arbeitslosen und 4) Bildung und Qualifizierung direkt fiir die Unterlagen zur
bevorstehenden Volksabstimmung iibernommen werden kann: Ein Teil dieser
Berechnungen ist zwar weitgehend plausibel, kann aber auf Basis von
differenzierteren Annahmen und/oder aktuelleren Daten optimiert werden. Ein
anderer Teil der Berechnungen scheint uns insbesondere aufgrund der getroffenen

Annahmen weniger plausibel.'

In einem zweiten Schritt haben wir deshalb die Berechnungen fiir drei
Priifbereiche nochmals durchgefiihrt, auf Basis von Daten der Gesundheits- und
Fiirsorgedirektion des Kantons Bern und des Bundesamts fiir Statistik sowie
eigener Annahmen, die wir im Bericht darlegen. Auch die Neuberechnung stellt
eine Schitzung dar, die auf Annahmen beruht und Grenzen aufweist. Auf Basis der
uns aktuell vorliegenden Informationen kommen wir zur in Tabelle 1 dargestellten

Kostenschitzung.

Nachfolgend werden die Ergebnisse der jeweiligen Priifbereiche kurz erliutert,
wobei insbesondere auf grossere Abweichungen zwischen den Neuberechnungen

und den bestehenden Berechnungen eingegangen wird.

' A priori war nicht klar, ob und wie sensitiv die Resultate auf die Anpassungen reagieren wiirden;
dazu musste die Neuberechnung erst durchgefiihrt werden. Es stellte sich heraus, dass einige
Anpassungen zu grésseren Differenzen, andere hingegen nur zu kleinen Unterschieden relativ zu
den bestehenden Berechnungen fiihrten.
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Tabelle 1 Schétzung Ausgaben Sozialhilfe in ausgewdhlten Bereichen, in Mio. CHF
pro Jahr
Geltendes Grossrats- Volks-
Recht vorlage vorschlag

Grundbedarf 248 226 250
Integrationszulage [ZU 10 13 bis 17 13 bis 17
Einkommensfreibetrag EFB 14 14 bis 21 14 bis 21
Zusitzliche Unterstiitzung von &lteren 0 0 12
Arbeitslosen (ELA)

Bildung und Qualifizierung - - -
Total 272 253 bis 264 289 bis 300

Hinweis: Die Tabelle fiihrt ausgewdhlite Ausgaben auf. Die Aufwdinde der differenzierten
wirtschaftlichen Hilfe (DWH) des Kantons Bern insgesamt umfassten 2017 715 Mio. CHF
(der Nettoaufwand, abziiglich der Ertrdge aus Erwerbseinkommen, Familienzulagen etc.,
umfasste 469 Mio. CHF).

Grundbedarf: Die Vorlage des Grossen Rates siecht vor, den Grundbedarf zu
kiirzen, je nach Personengruppe um 8 bis 30%. Der Volksvorschlag hingegen
beinhaltet eine leichte Erh6hung im Rahmen der Teuerungsanpassung nach SKOS
(0.84%). Die Berechnung der Kostenfolgen des Volksvorschlags ist unbestritten.
Die vereinfachte Berechnung des Regierungsrates zu den Kostenfolgen der
Vorlage des Grossen Rates ist grundsétzlich nachvollziehbar, allerdings kénnen
verschiedene Aspekte differenzierter in die Berechnung mit aufgenommen werden
(Hinweis: Die Auslegeordnung nimmt keine eigene Berechnung in diesem Bereich
vor). In die Berechnung des Regierungsrates flossen verschiedene Faktoren mit
ein, welche die Kostenfolgen teils unter-, teils {iberschétzten. Bei der Neuberech-
nung zeigte sich, dass sich diese Effekte nahezu aufheben und die ermittelten
Kostenfolgen sehr nahe bei den Rechnungen des Regierungsrates liegen.

Integrationszulage und Einkommensfreibetrag: Gemiss beiden Vorlagen sollen
sowohl 1ZU als auch EFB erhoht werden. Anhand von Daten aus vergangenen
Jahren, als im Kanton Bern bereits eine &hnliche Regelung zur IZU in Kraft war,
kommen wir zum Schluss, dass die Berechnung des Regierungsrates cher als
Minimalvariante zu betrachten ist (Hinweis: Die Auslegeordnung nimmt keine
eigene Berechnung in diesem Bereich vor). Hinsichtlich des EFB gilt es
festzuhalten, dass die Annahme des Regierungsrates, dass die Kostenfolgen bei
einer Annahme des Volksvorschlags deutlich hoher ausfallen als bei der Vorlage
des Grossen Rates, unseres Erachtens nicht plausibel ist. Angesichts der sehr
dhnlichen und offenen Formulierungen der Gesetzesbestimmungen, die erst noch
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durch Verordnungen konkretisiert werden miissen, kann aktuell nicht von
unterschiedlichen Kostenfolgen ausgegangen werden. Durch die Annahmen des
Regierungsrates wurden die Kostenfolgen grundsitzlich fiir beide Vorlagen
iiberschétzt.

Unterstiitzung von dlteren Arbeitslosen: Die Vorlage des Grossen Rates sieht in
diesem Bereich keine Anderungen vor. Der Volksvorschlag hingegen wiirde eine
neue Regelung einfiihren fiir Personen, welche im Alter von 55 Jahren oder alter
arbeitslos werden. Die Betroffenen erhielten, unter bestimmten Bedingungen,
»~Erginzungsleistungen fiir dltere Arbeitnehmende* (ELA), die sich an den bereits
bestehenden Ergénzungsleistungen zur AHV/IV orientieren und folglich
grossziigigere Leistungen resp. tiefere Zugangshiirden als aktuell die Sozialhilfe
vorsehen. Die Berechnungen des Regierungsrates weisen eine sehr hohe
Bandbreite auf, wobei die Maximalvariante auf der Annahme basiert, dass
samtliche Personen, die in diesem Alter arbeitslos werden, spiter ELA beziehen
wiirden. Anhand der verfiigbaren Statistiken wird hingegen ersichtlich, dass ein
substanzieller Anteil dieser Personen eine Stelle antritt, und die verwendete
Annahme nicht plausibel ist. Auch in der Minimalvariante des Regierungsrates
fiihren die Annahmen dazu, dass die Kosten iiberschétzt werden. Die Berechnung
der Auslegeordnung basiert auf einer kiirzlich publizierten Studie von Interface zur
gesamtschweizerischen Situation und wird auf den Kanton Bern angewendet. Die
Anwendung ist nachvollziehbar. Die vorgenommene Neuberechnung geht
teilweise von anderen Annahmen aus, kommt aber zu einem Ergebnis, das relativ

nahe bei jenem der Auslegeordnung liegt.

Bildung und Qualifizierung: Geméass dem Volksvorschlag sollen vermehrt
Investitionen in qualifizierende Massnahmen getitigt werden. Die Auslegeordnung
berechnet daraus sich ergebende langfristige Einsparungen. Unseres Erachtens sind
die finanziellen Auswirkungen im vierten Priifbereich, Bildung und Qualifizierung,
auf Basis der aktuell vorliegenden Informationen nicht abschétzbar. Es ist davon
auszugehen, dass die Ausdehnung der Qualifizierungsmassnahmen sowohl nach
geltendem Recht, Grossratsvorlage wie auch Volksvorschlag mdglich ist, wie dies
in den Ausfiihrungen des Regierungsrates dargelegt wird. Entsprechend ergeben
sich diesbeziiglich keine Kostenunterschiede zwischen den verschiedenen
Vorlagen. Fiir eine Kosten-Nutzen-Analyse wiren mehr Informationen zur

Bedarfssituation und der Wirkung verschiedener Angebote notwendig.

Nicht beriicksichtigt in den Berechnungen sind die langfristigen Effekte, wie sie
sich aus der demographischen und wirtschaftlichen Entwicklung iiber die Zeit
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sowie der Anreize auf die Arbeitssuche ergeben. Diese Effekte sind kaum
quantifizierbar und werden im Bericht entsprechend nur qualitativ diskutiert.

2. Synthese

En vue de I’élaboration du message destiné aux électrices et aux électeurs, la
Commission des institutions politiques et des relations extérieures (CIRE) a confié
a B,S,S. le mandat d’examiner les répercussions financiéres de la révision partielle
de la loi sur ’aide sociale selon le projet du Grand Conseil du 18 avril 2018 et
selon le projet populaire « Pour une aide sociale efficace », déposé le 13 aotit 2018.

Dans le cadre de ce mandat, nous avons vérifié la plausibilité des estimations
existantes en termes de colits émanant d’une part du Conseil-exécutif et d’autre
part des responsables des services sociaux des villes de Berne, Bienne et Thoune
(ci-apres calcul de I’analyse « Auslegeordnung »). Pour ce faire, nous avons
examiné lors d’une premicre étape les documents correspondants et mené des
entretiens avec leurs auteurs. Nous sommes globalement parvenus a la conclusion
qu’aucun des calculs existants pour les domaines a examiner 1) Forfait pour
I’entretien, 2a) Supplément d’intégration, 2b) Franchise sur les revenus, 3) Aide
sociale supplémentaire pour les chomeurs plus agés et 4) Formation et
qualification ne pouvait étre repris tel quel dans les documents concernant la
votation populaire a venir. Une partie de ces calculs est certes largement plausible,
mais elle peut étre améliorée sur la base d’hypothéses plus fines et/ou de données
plus récentes. Une autre partie de ces calculs nous semble moins plausible, en

particulier en raison des hypothéses retenues’.

Lors d’une seconde étape, nous avons donc refait les calculs dans trois domaines a
examiner, en nous basant sur les données de la Direction de la santé publique et de
la prévoyance sociale du canton de Berne, de 1’Office fédéral de la statistique et
sur nos propres hypothéses, que nous présentons dans le rapport. Ces nouveaux
calculs sont eux aussi une estimation, qui repose sur des hypothéses et présente ses
propres limites. Sur la base des informations dont nous disposons actuellement,

nous parvenons a I’estimation chiffrée présentée dans le tableau 1 ci-dessous.

2 On ignorait a priori si et dans quelle mesure les adaptations allaient avoir une incidence sur les
résultats ; il a d’abord fallu pour cela effectuer de nouveaux calculs. Il est alors apparu que
certaines adaptations menaient a des divergences importantes, tandis que d’autres ne faisaient
apparaitre que de 1égeéres divergences par rapport aux calculs existants.
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Dans la partie suivante, nous présentons brievement les résultats de chaque
domaine examiné, I’accent étant mis en particulier sur les divergences les plus

importantes entre les nouveaux calculs et les calculs existants.

Tableau 1: Estimation Dépenses d’aide sociale dans certains domaines, en mio.
CHF par an
Droit en Projet du Projet
vigueur Grand populaire
Conseil
Forfait pour I’entretien 248 226 250
Supplément d’intégration 10 13a17 13a17
Franchise sur les revenus 14 14a21 14a21
Aide sociale supplémentaire pour les
N A 0 0 12
chomeurs plus agés
Formation et qualification - - -
Total 272 253 2264 289 a 300

Remarque: ce tableau présente certaines dépenses. Les dépenses du décompte de [’aide
mateérielle par catégorie (DAMC) du canton de Berne s élevaient a 715 millions de francs
en 2017 (le montant net, déduction faite des revenus provenant d 'une activité lucrative
indépendante, des allocations familiales, etc. était quant a lui de 469 millions de francs au
total).

Forfait pour I’entretien : le projet du Grand Conseil prévoit une réduction du
forfait pour ’entretien, de 8 a 30 % selon les catégories de personnes. Le projet
populaire en revanche comporte une 1égére hausse dans le cadre de 1’adaptation au
renchérissement conformément aux normes CSIAS (0,84 %). Le calcul des cofits
induits par le projet populaire est incontesté. Le calcul simplifié du Conseil-
exécutif relatif aux colts qu’induirait le projet du Grand Conseil est en principe
compréhensible, mais divers aspects peuvent toutefois étre pris en compte de
manicre plus précise dans le calcul (remarque : 1’analyse « Auslegeordnung » ne
procéde a aucun calcul dans ce domaine précis). Le calcul du Conseil-exécutif fait
intervenir divers facteurs qui ont soit sous-estimé soit surestimé les dépenses
futures. En refaisant ce calcul, il est apparu que ces effets s’annulaient
pratiquement et que le nouveau calcul de ces colits donnait un résultat trés proche

de celui résultant des calculs du Conseil-exécutif.

Supplément d’intégration et franchise sur les revenus : les deux projets prévoient
une augmentation du supplément et de la franchise. Sur la base des données des
années passées, lorsqu’il existait déja dans le canton de Berne une réglementation

similaire concernant le supplément d’intégration, nous arrivons a la conclusion que
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le calcul du Conseil-exécutif doit plutdt étre envisagé comme un scénario minimal
(remarque : I’analyse « Auslegeordnung » ne procéde a aucun calcul dans ce
domaine précis). En ce qui concerne la franchise sur les revenus, il convient de
constater que I’hypothése du Conseil-exécutif, selon laquelle les cofits induits par
une acceptation du projet populaire seraient nettement plus élevés que ceux du
projet du Grand Conseil, ne nous semble pas plausible. Compte tenu de la
formulation trés proche et treés ouverte des dispositions 1égales, qui doivent encore
étre concrétisées par des ordonnances, il n’est pas possible actuellement de tabler
sur des colits différents. Les hypothéses retenues par le Conseil-exécutif se sont
traduites dans 1’un et I’autre projet par une surestimation des cofits.

Aide sociale supplémentaire pour les chomeurs plus dgés : le projet du Grand
Conseil ne prévoit pas de changements dans ce domaine. En revanche, le projet
populaire prévoit I’introduction d’une nouvelle réglementation pour les personnes
qui perdraient leur emploi a I’age de 55 ans ou plus. Les personnes concernées
recevraient, sous certaines conditions, des prestations complémentaires pour
travailleurs agés (PCA), similaires aux prestations complémentaires a I’AVS/AI
existantes et ainsi plus généreuses et plus faciles a obtenir que dans le cadre de
I’aide sociale actuelle. Les calculs du Conseil-exécutif présentent un éventail trés
large, le scénario maximal reposant sur I’hypothése selon laquelle I’ensemble des
personnes qui perdraient leur emploi a cet 4ge auraient ultérieurement recours aux
PCA. Vu les statistiques disponibles, il apparait au contraire qu’une part
substantielle de ces personnes reprendrait une activité professionnelle, et que
I’hypothése retenue n’est pas plausible. Dans le scénario minimal du Conseil-
exécutif, les hypotheses conduisent é¢galement a une surestimation des cotts. Le
calcul de I’analyse « Auslegeordnung » repose sur une étude publiée récemment
par Interface sur I’ensemble de la Suisse et a été appliqué au canton de Berne.
Cette méthode est compréhensible. Le nouveau calcul effectué repose en partie sur
d’autres hypotheéses, mais le résultat obtenu est relativement proche de celui de

I’analyse « Auslegeordnung ».

Formation et qualification : d’aprés le projet populaire, il faut investir davantage
dans les mesures de qualification. L’analyse « Auslegeordnung » prévoit en la
matiere des économies a long terme. D’aprés nous, les répercussions financicres
dans ce quatriéme domaine a examiner, Formation et qualification, ne peuvent
faire 1’objet d’une estimation sur la base des informations disponibles actuelle-
ment. Il est probable qu'une extension des mesures de qualification soit possible
aussi bien dans le cadre du droit actuel que dans celui du Grand Conseil et celui du
projet populaire, ainsi que 1’explique le Conseil-exécutif. C’est la raison pour

laquelle des différences de cofits n’apparaissent pas entre les divers projets. Une
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analyse du rapport cofit-utilité ne serait envisageable qu’avec un supplément
d’informations sur la situation en termes de besoins et sur I’impact d’offres

diverses.

Un élément n’a pas été pris en compte dans les calculs, celui des effets & long
terme, qui résultent des évolutions démographiques et économiques dans la durée
ainsi que des incitations a rechercher du travail. Ces effets ne sont quasiment pas
quantifiables, et sont débattus dans le rapport uniquement sous 1’angle qualitatif.
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3. Einfiihrung

Die Kommission fiir Staatspolitik und Aussenbeziehungen (SAK) hat B,S,S.
beauftragt, die finanziellen Auswirkungen der Teilrevision des Sozialhilfegesetzes
(SHG) gemaiss Vorlage des Grossen Rates vom 18. April 2018 und des am 13.
August 2018 eingereichten Volksvorschlags «Fiir eine wirksame Sozialhilfe!» zu

untersuchen.

Die Kommission hat dazu 23 Fragen formuliert (siche Anhang), anhand derer die
bestehenden Kostenschitzungen seitens Regierungsrat® (im  Folgenden:
Berechnung des Regierungsrates) und seitens Leiter/innen der Sozialdienste der
Stddten Bern, Biel und Thun® (im Folgenden: Berechnung Auslegeordnung)
iiberpriift wurden. Teil des Auftrags war es auch, Neuberechnungen durchzufiih-
ren, sofern sich dies als notwendig erweisen sollte.

Im Rahmen des Mandats, welches zwischen dem 11. Dezember 2018 und dem 17.
Januar 2019 durchgefiihrt wurde, wurden die Unterlagen gesichtet, die den
Berechnungen des Regierungsrates resp. der Auslegeordnung zugrunde liegen und
die uns seitens der Gesundheits- und Fiirsorgedirektion des Kantons Bern (GEF)
resp. Herrn Felix Wolffers zur Verfiigung gestellt wurden.” Die Positionen und
Informationen von der GEF (Vorsteherin Sozialamt sowie Mitarbeiterinnen der
Abteilung Existenzsicherung) sowie Herrn Wolffers wurden je im Rahmen von
einer Sitzung abgeholt. Fiir die Neuberechnungen wurden zudem Daten von GEF

und BFS hinzugezogen.

Um genauere oder aktuellere Daten zu nutzen und die Annahmen zu verfeinern,
wurden anschliessend die Berechnungen neu durchgefiihrt. A priori war nicht klar,
ob und wie sensitiv die Resultate auf die Anpassungen reagieren wiirden; dazu

mussten die Neuberechnung erst durchgefiihrt werden. Es stellte sich heraus, dass

Vortrag des Regierungsrates an den Grossen Rat zum Referendum gegen das Gesetz iiber die
offentliche Sozialhilfe mit Volksvorschlag «Fiir eine wirksame Sozialhilfe!» vom 5. September
2018.

Felix Wolffers, Bruna Roncoroni und Thomas Michel: ,,Was kostet der Volksvorschlag «Fiir eine
wirksame Sozialhilfe» wirklich? Eine faktenorientierte Auslegeordnung als Beitrag zur
Versachlichung der Diskussion, 13. November 2018.

Felix Wolffers hat in diesem Zusammenhang eine ergénzte und aktualisierte Kostenschétzung
angefertigt. Die Neuberechnung resultiert in einem geschitzten Kostenzuwachs durch den
Volksvorschlag von 9 Mio. CHF vor Lastenausgleich (zuvor: 6 Mio. CHF) resp. 4.5 Mio. CHF
nach Lastenausgleich (zuvor: 3 Mio. CHF). Auch die Schétzung der Einsparungen durch die SHG-
Revision verédndert sich, allerdings nur um 7%. Wir diskutieren im restlichen Bericht sowohl die
urspriingliche wie die aktualisierte Berechnung.
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einige Anpassungen zu grosseren Differenzen, andere hingegen nur zu kleinen
Unterschieden relativ zu den bestehenden Berechnungen fiihrten.®

Auch die Neuberechnung stellt eine Schitzung dar, die auf Annahmen beruht und
Grenzen aufweist. Diese werden im Bericht explizit ausgewiesen. Mitunter sind
die Kosten von der genauen Ausgestaltung der Verordnung und der anschliessen-
den Praxis abhéngig. Ebenfalls schwierig einzuschétzen sind ldngerfristige,
dynamische Effekte, die sich durch Anreize und die wirtschaftliche Entwicklung
wihrend des Anwendungszeitraums ergeben. Die Schitzung zeigt auf Basis der
aktuell zur Verfiigung stehenden Informationen die wahrscheinlichste Kostenent-
wicklung (resp. deren Bandbreite) auf. Schliesslich diskutiert der Bericht
ausschliesslich die finanziellen Auswirkungen und nimmt keine weitere Bewertung

der Massnahmen vor.

Der restliche Bericht ist folgendermassen strukturiert: In Kapitel 4 werden die
verschiedenen Priifbereiche einzeln thematisiert. Es wird kurz skizziert, welche
inhaltlichen Anderungen durch die Vorlage des Grossen Rates resp. den
Volksvorschlag vorgesehen sind. Es werden dann die Berechnungen des
Regierungsrates resp. der Auslegeordnung diskutiert. Anschliessend schitzen wir
in den meisten Fillen erneut, welche Kosten die inhaltlichen Anderungen mit sich

bringen. Kapitel 5 fasst die Gesamtkosten zusammen.

¢ Es soll mit den differenzierteren Annahmen nicht eine Scheingenauigkeit vorgetiuscht werden.
Ziel der Differenzierung war, allfillige grossere Verschiebungen in den Resultaten zu iiberpriifen,
und nicht, eine weitere Nachkommastelle zu berechnen.
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4. Finanzielle Auswirkungen nach Priifbereich

Die Anpassungen des Sozialhilfegesetzes, wie sie laut Vorlage des Grossen Rates
und Volksvorschlag vorgesehen sind, fiihren zu Kostenauswirkungen in vier
Leistungsbereichen, die im Folgenden einzeln diskutiert werden: Grundbedarf
(4.1), Integrationszulage und Einkommensfreibetrag (4.2), Unterstiitzung von
dlteren Arbeitslosen durch Erginzungsleistungen (4.3) sowie Bildung und
Qualifizierung (4.4).

4.1. Grundbedarf

Ausgestaltung nach geltendem Recht, Grossratsvorlage und Volksvorschlag

Der Grundbedarf fiir den allgemeinen Lebensunterhalt steht bediirftigen Personen
fiir alltdgliche Verbrauchsaufwendungen zu (z.B. Nahrungsmittel, Bekleidung,
Transportmittel). Im Kanton Bern gelten aktuell die Bemessungsansitze gemdiss
den SKOS-Richtlinien des Jahres 2011. Ab 2013 wurden die SKOS-Richtlinien
einer Teuerungsanpassung unterzogen. Diese Anpassung wurde jedoch im Kanton
Bern bisher nicht iibernommen. Entsprechend gelten aktuell folgende Ansétze zur
Berechnung des Grundbedarfs fiir den Lebensunterhalt (GBL):

Tabelle 2 Grundbedarf laut bestehendem Recht
Haushaltsgrosse Grundbedarf Mt./CHF
1 Person 977.-

2 Personen 1'495.-

3 Personen 1'818.-

4 Personen 2'090.-

5 Personen 2'364.-

pro weitere Personen +200.-

Quelle: Art. 8 Abs. 2 Verordnung iiber die éffentliche Sozialhilfe (Sozialhilfeverordnung,
SHY). Hinweis: Fiir junge Erwachsene (18 bis 25 Jahre) gelten besondere Bestimmungen
fiir die Bemessung des Grundbedarfs (siehe Art. 8 Abs. 3 SHYV).

Die Vorlage des Grossen Rates zur SHG-Anderung verweist auf die aktuellen
SKOS-Richtlinien und beriicksichtigt damit den Teuerungsausgleich von 0.84%.
Zugleich sieht die Grossratsvorlage eine Kiirzung sémtlicher Ansétze des
Grundbedarfs vor (siche Tabelle 3).
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Tabelle 3 Kiirzungen Grundbedarf SKOS Richtlinien laut Grossratsvorlage
Kiirzung Anwendung
- 8% o Alle
- 15% e Junge Erwachsene (18-25 Jahre)

e  Vorldufig Aufgenommene’

-30% e Junge Erwachsene und vorldufig Aufgenommene, die weder eine
Ausbildung absolvieren noch einer Erwerbstétigkeit nachgehen
und seit mehr als sechs Monaten Sozialhilfe beziehen.

e Personen, die iiber mangelnde Kenntnisse einer Amtssprache
verfligen (voraussichtlich unter GER-Niveau Al) und seit mehr
als sechs Monaten Sozialhilfe beziehen.®

e Ausgenommen: Alleinerziehende mit Kleinkindern; Minderjahri-
ge; dltere Personen, sofern sie nicht schon lingere Zeit wirtschaft-
liche Hilfe erhielten; Personen mit schwerwiegenden gesundheit-
lichen Beeintrichtigungen.

Der Volksvorschlag sieht vor, dass die Bemessung des Grundbedarfs anhand der
aktuell geltenden SKOS-Richtlinien vorgenommen wird. Entsprechend wiirden die
Ansitze leicht erhoht, indem die Teuerungsanpassung von 0.84% berlicksichtigt

wirde.

Berechnung Regierungsrat

Die vom Regierungsrat berechneten Zahlen sind in Tabelle 4 zusammengefasst.

Tabelle 4 Berechnungen des Regierungsrates Grundbedarf (in CHF)
Geltendes Grossrats- Volks-
Recht vorlage vorschlag
Grundbedarf 248 Mio. 227 Mio. 250 Mio.

Quelle: Vortrag des Regierungsrates an den Grossen Rat zum Referendum gegen das
Gesetz iiber die 6ffentliche Sozialhilfe mit Volksvorschlag «Fiir eine wirksame Sozialhilfe!»
vom 5. September 2018

Geltendes Recht: Diese Angabe ist direkt der Statistik der differenzierten
wirtschaftlichen Hilfe (DWH) entnommen und entspricht den effektiven Kosten
flir den Grundbedarf. In der Berechnung des Regierungsrates wurde aus

7 Sofern der Bund keine Beitriige fiir die Sozialhilfe ausrichtet.

8 Sofern die fehlenden Sprachkenntnisse nicht auf Umstiinde, die die Person nicht zu vertreten hat,
zurilickzufiihren sind.

11
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Konsistenzgriinden mit frilheren Berechnungen die Angabe fiir das Jahr 2015

verwendet.’

Vorlage des Grossen Rates: Die Berechnung des Regierungsrates geht auch hier
von den effektiven Kosten aus, wie sie der DWH entnommen werden konnen. Er
zieht fiir vorldufig Aufgenommene und junge Erwachsene 15% des Grundbedarfs
ab und bei allen anderen Personen 8%. Diese vereinfachte Berechnung ist
nachvollziehbar. Einige Aspekte hétten anders oder ergdnzend beriicksichtigt

werden konnen:

e In der Berechnung wurde die Anzahl Privathaushalte, in denen junge
Erwachsene leben, verwendet, statt der Anzahl junger Erwachsener.

e Personen, die sowohl in die Gruppe der jungen Erwachsenen als auch in
jene der vorlaufig Aufgenommenen fallen, wurden doppelt in die Berech-
nung miteinbezogen.

e In der Berechnung wurde fiir sdmtliche junge Erwachsene und vorldufig
Aufgenommene der Ansatz eines Ein-Personen-Haushaltes verwendet.'’

e Die Senkung des Grundbedarfs um 30% fiir bestimmte Personengruppen
wurde in der Berechnung nicht beriicksichtigt, da der Kreis der Betroffe-

nen nicht genau quantifizierbar ist.

Wie sich anschliessend in der Neuberechnung zeigen wird, verschieben sich die
geschitzten Kosten durch die Berechnung mit differenzierteren Annahmen
insgesamt nur geringfligig.

Volksvorschlag: Der Volksvorschlag sieht vor, die Bemessung des Grundbedarfs
nach den aktuellen SKOS-Richtlinien (inkl. Teuerungsausgleich) vorzunehmen.
Der Regierungsrat erhoht in seiner Berechnung die aktuellen Kosten fiir den
Grundbedarf um 0.84%."" Dies ist nachvollziehbar und plausibel.

Berechnung Auslegeordnung

Hinsichtlich der finanziellen Auswirkungen bei der Annahme der Vorlage des
Grossen Rates nimmt die Auslegeordnung keine eigene Berechnung vor. In der
Auslegeordnung wurde der Betrag von 21 Mio. CHF Mehrkosten iibernommen. In
der Aktualisierung wird auf divergierende Angaben des Regierungsrates in der

° Um innerhalb der Berechnung konsistent zu bleiben, werden bei der Neuberechnung (siche unten)
die neusten verfiigbaren Daten fiir das Jahr 2017 verwendet. Daraus ergeben sich keine
Unterschiede zur Berechnung des Regierungsrates, da die Ausgaben fiir den Grundbedarf sowohl
2015 wie auch 2017 bei 248 Mio. CHF lagen.

10 Unter den jungen Erwachsenen waren 2017 23% alleinlebend.
"' Wiederum wurde in der Berechnung die Angabe fiir das Jahr 2015 verwendet.
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Vergangenheit Bezug genommen.'? Anhand einer Mittelung dieser divergierenden
Angaben wurde ein Betrag der Mehrkosten von 20 Mio. CHF fiir die Weiterbe-

rechnung verwendet.

In der Aktualisierung der Auslegeordnung weist Felix Wolffers zudem auf zwei
Aspekte hin, welche zu Mehrkosten fithren, welche nicht in der Berechnung des
Regierungsrates beriicksichtigt wurden:

a) Da die Hohe des Grundbedarfs von den Sprachkenntnissen abhingen
wiirde, miissten Sprachstandermittlungen durchgefiihrt werden. Das Ni-
veau der Sprachkenntnisse soll entweder durch die Mitarbeitenden der
Sozialdienste selber eingeschitzt oder im Zweifelsfall durch einen Test
ermittelt werden. So oder so fallen damit Mehraufwénde an.

b) Die Bemessung des Grundbedarfs wiirde sich neu nach mehr und komple-
xeren Kriterien richten als heute. Dies fithrt geméiss der Auslegeordnung
zu einem administrativen Mehraufwand bei den Sozialdiensten.”? Zudem
konnte es zu mehr Beschwerdeverfahren und entsprechenden Aufwendun-

gen kommen.

Hinsichtlich der Sprachstandermittlungen sind die Ausfiihrungen nachvollziehbar
und plausibel. In diesem Bereich ist bei einer Annahme der Vorlage des Grossen
Rates mit Mehrkosten zu rechnen. In welcher Hohe diese anfallen wiirden, schétzt
die Auslegeordnung nicht ein.

Hinsichtlich der administrativen Kosten ist unseres Erachtens eher von geringen
Mehrkosten auszugehen. Kriterien wie das Alter und die Ausbildungs- und
Erwerbssituation sowie die Gesundheit sind bereits heute zumindest teilweise
relevant fiir die Bemessung des Grundbedarfs und der IZU oder des EFB. Insofern
mag es eine leichte Erhdhung der administrativen Kosten sowie Mehrkosten durch
einen Anstieg an Beschwerdeverfahren geben. Wiederum ist es nicht mdglich, die
Hohe dieser Mehrkosten zu beziffern.

Die Mehrkosten fiir den Grundbedarf bei der Annahme des Volksvorschlags sind
unbestritten und ihre Hohe wird in der Auslegeordnung gleich eingeschétzt wie in
den Berechnungen des Regierungsrates. Auch die Ausfiihrungen in der

Auslegeordnung sind damit nachvollziehbar und plausibel.

2 In einer Stellungnahme sprach der Regierungsrat im Januar 2018 laut aktualisierter
Auslegeordnung von FEinsparungen in der Hohe von 19 Mio. CHF. Diese urspriinglichen
Schitzungen sind nicht Gegenstand der vorliegenden Untersuchung.

13 Bei Verinderungen bei Sprachstand, Ausbildungs- und Erwerbssituation, Alter oder Gesundheit
miisste der Grundbedarf immer wieder neu berechnet und verfiigt werden.
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Neuberechnung

Wie bereits in der Berechnung des Regierungsrates flir die Vorlage des Grossen
Rates wird davon ausgegangen, dass die vorgesehenen Senkungen des
Grundbedarfs voll ausgeschopft werden (d.h. z.B. fiir die ,,maximal 15%* werden
15% eingesetzt). Die Berechnung stellt somit das Maximum der moglichen
Einsparungen dar.

Fiir die Neuberechnung wurden die Kosten fiir den Grundbedarf fiir vier
Personengruppen kalkuliert (basierend auf Daten des BFS fiir das Jahr 2017):

e Junge Erwachsene, die erwerbstiitig oder Nichterwerbspersonen'® sind,
oder seit weniger als sechs Monaten Sozialhilfe beziehen — 15%-
Grundbedarfssenkung'

e Vorldufig Aufgenommene'®, die erwerbstitig oder Nichterwerbspersonen
sind, oder seit weniger als sechs Monaten Sozialhilfe beziechen — 15%-
Grundbedarfssenkung

e Personen mit 30%-Grundbedarfssenkung: junge Erwachsene und vorldufig
Aufgenommene, die keiner Ausbildung oder Erwerbstétigkeit nachgehen,
und seit mehr als sechs Monaten Sozialhilfe beziehen.'” Weiter wurde in
dieser Kategorie eine Annahme getroffen zu Personen, deren Sprachstand
in einer Amtssprache sich unter einem Niveau A1l befindet. Mangels einer
entsprechenden Datengrundlage, welche eine Spezifizierung erlauben

wiirde, musste dafiir eine Annahme getroffen werden. Verwendet wurde

4 Im Entwurf des Gesetzestextes gemiss Grossratsvorlage ist vorgesehen, dass die 30%-Senkung
des Grundbedarfs dann zur Anwendung kommt, wenn junge Erwachsene und vorldufig
Aufgenommene weder eine Ausbildung absolvieren noch einer Erwerbstitigkeit nachgehen. Fiir
die Berechnung wurden auch der Besuch von Integrationsangeboten als Ausbildung / Erwerbsté-
tigkeit gezdhlt. Angesichts der Anzahl Personen (350) wiére aber auch bei einer anderen Regelung
nur mit geringfiigigen Verdnderungen der Kosten zu rechnen. Neben diesen Personen wurden auch
Nichterwerbspersonen in diese Gruppe aufgenommen, da sie tendenziell durch die Ausnahmerege-
lung getroffen wiirden, da sie z.B. Kinderbetreuungsaufgaben iibernehmen oder arbeitsunféhig
sind. Auch in diesem Bereich handelt es sich jedoch lediglich um eine Anndherung an die
effektive Situation nach der Gesetzesrevision.

Fiir junge Erwachsene gelten besondere Bestimmungen zur Berechnung des Grundbedarfs (siche
SKOS-Richtlinien B.4), beispielweise diirfen sie nur unter bestimmten Bedingungen alleine
wohnen und erhalten dann einen geringeren Grundbedarf. Da diese Voraussetzungen mit den
vorhandenen Daten aber nicht abgebildet werden konnen, wurden auch fiir junge Erwachsene die
iiblicherweise geltenden Ansétze des Grundbedarfs gewéhlt.

16

Ohne junge Erwachsene, da diese bereits in der vorangehenden Gruppe inkludiert sind.

Die 30%-Kiirzung wird nur bei jungen Erwachsenen und vorldufig Aufgenommenen
vorgenommen, welche seit mehr als sechs Monaten Sozialhilfe beziehen. Als Anndherung wurde
dafiir der Anteil der laufenden Dossiers mit einer Bezugsdauer von unter einem Jahr (28%) durch
zwei geteilt und die so ermittelten 14% als Anteil der Personen mit einer Bezugsdauer von unter
sechs Monaten verwendet.

14
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die Annahme von 5% aller auslédndischen Sozialhilfebeziehenden. Ergén-
zend wurde die Berechnung mit den Annahmen 0% und 10% durchge-
fiihrt, um den Effekt anderer Annahmen einschitzen zu kénnen.'®

e Alle iibrigen Personen — 8%-Grundbedarfssenkung'’: Das Total der
Sozialhilfebeziehenden im Kanton Bern 2017 (42704) abziiglich der Per-
sonen in den zuvor aufgefiihrten Gruppen.

Fiir jede dieser Gruppen wurde anhand der Struktur der Unterstiitzungseinheit*’

sowohl der Grundbedarf einerseits nach aktuell geltendem Satz und andererseits
nach den in der Vorlage des Grossen Rates vorgesehenen Kiirzungen berechnet.
Dies einerseits monatlich und anhand der durchschnittlichen Bezugsdauer von 9.1
Monaten pro Jahr hochgerechnet auf die jihrlichen Ausgaben.”

Die so ermittelten Kosten fiir den Status Quo liegen iiber den effektiven Ausgaben
gemédss DWH. Dies wird in erster Linie darauf zuriickzufithren sein, dass die
Anndherung des Grundbedarfsansatzes pro Person anhand der Unterstiitzungsein-
heit die Kosten liberschétzt (siche Fussnote 20). Um diesen Effekt auszugleichen
haben wir anhand der errechneten Kosten fiir den Status Quo und der effektiven
Ausgaben bestimmt, um wie viel wir den Grundbedarfsansatz pro Person
iiberschitzen. Diesen Faktor haben wir anschliessend auch auf die Neuberechnung
angewendet. Gemaéss dieser Kalkulation belaufen sich die gesamten Kosten des
Grundbedarfs gemidss der Regelung Grossratsvorlage auf 226 Mio. CHF. Die
Einsparungen im Vergleich zum geltenden Recht liegen damit bei 22 Mio. CHF
und sehr nahe bei den Berechnungen des Regierungsrates. Bei alternativen
Annahmen zur Anzahl Personen mit mangelhaften Sprachkenntnissen ergében sich
Abweichungen der jahrlichen Kosten in der Hohe von +/- 1 Mio. CHF.

In der kiirzlich fir das SEM durchgefiihrten Evaluation des Pilotprojekts Resettlement wurde der
Sprachstand von einer besonders vulnerablen Gruppe von Fliichtlingen gemessen. Drei Jahre nach
Einreise wiesen rund 20% ein Sprachstandniveau von A0 auf. Es scheint uns daher angemessen,
die Bandbreite der Annahmen fiir die auslédndischen Sozialhilfebeziiger/innen im Kanon zwischen
0 und 10% zu variieren. Vgl. Morlok et al. 2018.

Personen in stationdren Einrichtungen erhalten andere Ansétze fiir den Grundbedarf und wurden
deshalb unabhingig von ihren sonstigen Charakteristika in dieser letzten Gruppe beriicksichtigt.

2 Die verwendete Variable Struktur der Unterstiitzungseinheit lésst keine genauen Riickschliisse auf

die Anzahl Personen im Haushalt zu (Hinweis: Die Auswertung der Haushaltsstruktur wiirde
diesbeziiglich genauere Erkenntnisse ermoglichen, diese lag aber innerhalb des kurzen
Bearbeitungszeitraums nicht vor). Bei der Berechnung wurde von der jeweils kleinstmdglichen
Haushaltsgrosse ausgegangen und damit der errechnete Grundbedarf in der Tendenz iiberschétzt.

2! Durchschnittliche Bezugsdauer gemiss GEF (2018).
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Wie in der aktualisierten Auslegeordnung beschrieben, konnten diese Einsparun-
gen durch erhohte administrative Kosten und die Sprachstandermittlungen leicht

geschmiilert werden.”

Nicht in der Berechnung berticksichtigt wurde der Umstand, dass durch den
gesenkten Grundbedarf weniger Personen Anspruch auf wirtschaftliche Hilfe
haben, da sich ihr Einkommen zwischen dem alten und dem neuen Grundbedarf
befindet. Dieser Umstand mag die Anzahl der Sozialhilfebeziehenden leicht
reduzieren, die Einsparungen werden aber eher gering sein, da diese Personen

ohnehin tiefe Leistungen beziehen.

Nachfolgend wird die Neuberechnung im Uberblick dargestellt:

Tabelle 5 Neuberechnung Grundbedarf
Geltendes Grossrats- Volks-
Recht vorlage vorschlag
Grundbedarf 248 Mio.! 226 Mio. 250 Mio.

" gemdiiss Angaben DWH fiir das Jahr 2017.

Entwicklung iiber die Zeit

Mittelfristig sind zwei Faktoren fiir die Kostenentwicklung relevant: a)
Entwicklung der Beziigerzahl und des Beziigerprofils, b) dynamische Effekte, die

durch die verdnderte Anreizsituation entstehen.
Entwicklung Beziigerzahl resp. -profil:

Zahl und Profil sind von zahlreichen Treibern abhéngig, u.a. von der Wirtschafts-

> Die zukiinftige

entwicklung und Zusammensetzung der Wohnbevélkerung.’
Verdnderung dieser Treiber ist extrem schwierig zu prognostizieren. Die
wirtschaftliche Situation und ihr Einfluss auf die Zahl der Stellensuchenden (und
mit zeitlicher Verzogerung auf die Zahl der Ausgesteuerten und Sozialhilfebezie-
henden) kann nur kurzfristig, maximal auf ein Jahr, verldsslich prognostiziert

werden.” Fiir die Bevolkerungsentwicklung liegen Prognosen seitens des BFS vor:

22 Miissten beispielweise 10% aller auslédndischen Sozialhilfebezichenden eine formelle
Sprachstandermittlung machen und wiirde diese 200 CHF kosten (was ungeféhr aktuellen Preisen
entspricht), ergében sich Kosten in der Héhe 370°000 CHF pro Jahr, wobei fraglich ist, ob der Test
jéhrlich wiederholt werden miisste.

# Vgl. auch Salzgeber (2014).

* B,S,S. fiihrt jihrlich fiir das SECO eine Prognose der Zahl der Stellensuchenden durch.
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Diese schitzen, dass iiber alle Alterskategorien die Bevolkerung zwischen 2018
und 2030 um 8% wachsen wird. Es ist grundsitzlich zu erwarten, dass die

absoluten Kosten in diesem Ausmass steigen werden.”

Einige Erkenntnisse kdnnen zusétzlich aus der vergangenen Entwicklung der
Sozialhilfequote im Kanton Bern gewonnen werden: Die Sozialhilfequote betrdgt
heute (Stand 2017) 4.2% und variierte im Zeitraum seit 2005 zwischen 3.9%
(2008) und 4.3% (2014). Diese Spannweite von 0.4 Prozentpunkten betrdgt 10%
des aktuellen Werts der Sozialhilfequote. Ohne grossere Anpassungen des
Sozialversicherungssystems ist es nicht unplausibel zu erwarten, dass sich
zumindest mittelfristig die Entwicklung der Quote in dieser Bandbreite (+/-10%)

bewegen wird.
Anreize fiir Beziehende:

Um Anreize fiir die Aufnahme von (zusitzlicher) Arbeit zu schaffen, diirfen
Personen in bescheidenen wirtschaftlichen Verhéltnissen ohne Sozialhilfe nicht
schlechter gestellt werden als Personen mit Sozialhilfe. Andernfalls wire fiir erste
der Eintritt in die Sozialhilfe attraktiver und fiir letztere die Aufnahme einer
Erwerbstétigkeit u.U. mit weniger Einkommen verbunden und entsprechend

unattraktiv.

Gemédss den Erlduterungen in den SKOS-Richtlinien werden die Ansitze fiir die
Bemessung des Grundbedarfs anhand der Ausgaben der einkommensschwéchsten
10% der Schweizer Haushalte festgelegt. Damit konnen die Lebensunterhaltskos-
ten von Unterstiitzten einem Vergleich mit den Ausgaben nicht unterstiitzter
Haushalte, die in sehr bescheidenen wirtschaftlichen Verhiltnissen leben,
standhalten. Die SKOS-Ansdtze liegen laut Stutz et al. 2018 jedoch bereits
signifikant unter diesem errechneten Betrag. Gemaiss Stutz et al. 2018 konnen
Senkungen des Grundbedarfs negative Auswirkungen auf die Sozialhilfebeziehen-
den haben, welche sich langfristig in Mehrkosten auswirken kénnten.

Da die Reduktion des Grundbedarfs als ungerechtfertigte Sanktion empfunden
werden konnte, vermuten Wild-Naf et al. 2017 zudem eine reduzierte Kooperati-

» BFS (2016), Referenzszenario.

% Stutz et al. erwihnen, dass ein gesenkter Grundbedarf durch schlechte Erndhrung und fehlende
Moglichkeiten Sport zu treiben in einer Verschlechterung der Gesundheitssituation resultieren
kann. Ebenso koénne sich alte resp. unpassende Bekleidung negativ auf die berufliche und soziale
Integration auswirken. So komme es zu einer Selbstabwertung, welche die Chancen, aus Krisen
herauszufinden, vermindere. In der Folge konnten zusétzliche Kosten fiir die 6ffentliche Hand
entstehen, einerseits durch erhdhte Gesundheitskosten und andererseits durch einen liangerfristigen
Bezug von Sozialhilfe.
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onsbereitschaft der bereits angemeldeten Sozialhilfebeziehenden und damit eine

erschwerte Zusammenarbeit mit den Sozialarbeitenden.

Eine andere Studie’” spricht sich fiir eine stirkere Leistungsabstufung nach
Beziigertyp und Alter aus und geht davon aus, dass eine Reduktion des
Grundbedarfs auf das Existenzminimum mit einem gleichzeitigen Ausbau der
finanziellen Anreizelemente positive Effekte auf die Stellenantrittsrate auslosen
wiirde. Ob das so verdnderte Anreizsystem langfristig Verdnderungen bewirkt,
lassen die Autoren hingegen offen und weisen auf auslédndische Erfahrungen hin,
welche zeigten, dass die Ausweitung von finanziellen Anreizen oft nicht

nachhaltig ist.

Weiter stellt sich die Frage nach dem Umgang mit Kiirzungen bei Pflichtverlet-
zung im Fall der Annahme der Vorlage des Grossen Rates. Aktuell sieht der
Kanton Bern neben Kiirzungen bei den Zulagen und beim EFB auch eine Kiirzung
von maximal 30% des Grundbedarfs bei Pflichtverletzung oder selbstverschuldeter
Bediirftigkeit vor. Es ist fraglich, ob diese Kiirzungen fiir Personen, welche nach
den neuen Ansétzen bereits einen um 15% oder 30% tieferen Grundbedarf
erhielten, zusdtzlich verfiigt werden konnten, da damit die Existenzsicherung
gefdhrdet sein konnte. Wenn keine weitere Kiirzung erfolgen konnte, wiirde den
Sozialdiensten diese Moglichkeit der Sanktionierung abhandenkommen und damit
ein wichtiges Instrument im Umgang mit nicht-kooperativen Sozialhilfebeziehen-
den.

4.2. Integrationszulagen und Einkommensfreibetrige

Ausgestaltung nach geltendem Recht, Grossratsvorlage und Volksvorschlag

Gemiss geltendem Recht erhalten nichterwerbstétige Sozialhilfebeziehende eine
Integrationszulage von 100 CHF pro Monat, wenn sie sich um ihre soziale
und/oder berufliche Integration bemiihen (Art. 8a SHV). Das geltende Recht sieht
zudem einen Einkommensfreibetrag fiir Erwerbstitige von 200 CHF bei einem
Beschéftigungsgrad von 20% vor. Dieser wird bis auf 400 CHF pro Monat bei
einem Vollzeitpensum erhoht.”® Innerhalb der ersten sechs Monate einer neu
aufgenommenen Erwerbstétigkeit gelten hohere EFB-Ansitze in der Bandbreite
von 200 bis 600 CHF je nach Beschéftigungsgrad. Zudem erhoht sich der EFB fiir

27 Leisibach et al. 2018.

8 Es handelt sich dabei jeweils um einen maximalen Freibetrag: Verdient eine Person weniger als
der mogliche maximale Freibetrag, wird der effektive Verdienst als EFB iibernommen.
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Alleinerziehende um 100 CHF.” Gemiss geltendem Recht diirfen 1ZU und EFB
pro Haushalt 850 CHF pro Monat nicht iibersteigen.*

Gemiss Vorlage des Grossen Rates wiirde kiinftig folgende Bestimmung im SHG
aufgenommen: ,,Die Hohe der Integrationszulagen und Einkommensfreibetrdige
orientiert sich an den SKOS-Richtlinien“. Der Volksvorschlag sieht folgende
Bestimmung vor: ,, Die wirtschaftliche Hilfe richtet sich nach den aktuellen SKOS-
Richtlinien. [...] Die Verordnung legt innerhalb der Bandbreite der SKOS-
Richtlinien die Integrationszulage und den Einkommensfreibetrag fest.” Beide
Anderungsvorschlidge sind somit #hnlich und verweisen auf die SKOS-
Richtlinien.!

Die SKOS-Richtlinien sehen fiir die IZU fiir Nichterwerbstitige einen Betrag in
der Bandbreite von 100 bis 300 CHF vor. Zudem ist ein EFB in der Bandbreite
von 400 bis 700 CHF vorgesehen, wobei sich dieser Betrag auf ein Vollzeitpensum
bezieht.*” Die geltende EFB-Regelung liegt folglich bereits in der Bandbreite, die
in den beiden Vorlagen zur SHG-Anderung vorgesehen ist, befindet sich jedoch

dabei an deren unteren Rand.

Wie die genaue Ausgestaltung gemiss den vorgeschlagenen SHG-Anderungen
aussehen soll, bleibt der noch zu erarbeitenden Verordnung iiberlassen. Da die
genauen Bestimmungen der Verordnungen noch nicht feststehen, konnten sich
beide Gesetzesentwiirfe innerhalb derselben Bandbreite bewegen. Es muss somit
grundsétzlich von Kosten in der gleichen Hohe ausgegangen werden. Die beiden
Anreizleistungen machen dabei aktuell lediglich einen kleinen Teil der
Gesamtkosten der Sozialhilfe aus (IZU 1.4%, EFB 1.9% der Gesamtkosten Kanton
Bern 2017).%

» Die Bestimmungen werden hier in groben Ziigen wiedergegeben, fiir die detaillierten

Bestimmungen zu Bemessung wird auf Art. 8¢ SHV verwiesen.

Dies gilt fiir Haushalte bis fiinf Personen. In Haushalten mit sechs und mehr Personen darf der
Betrag von 1°000 CHF pro Monat nicht {iberschritten werden.

w

Fraglich bleibt, ob und inwiefern die Formulierungen ,,orientiert sich an* und ,,richtet sich nach*
zukiinftig unterschiedlich interpretiert wiirden. Es kann nicht ausgeschlossen werden, dass die
erste Formulierung eine breitere Auslegung, in welcher auch Regelungen ausserhalb der
Bandbreite der SKOS-Richtlinien denkbar wéren, zuldsst. Die Klarung dieser Frage wiirde eine
juristische Expertise erfordern. Unseres Erachtens ist eine Ausgestaltung ausserhalb der SKOS-
Richtlinien in der aktuellen Situation nicht wahrscheinlich (siche Erlduterungen Neuberechnung
EFB). Ob sich diese Situation in der Zukunft verdndern kénnte, kdnnen wir nicht beurteilen.

Der Bezug auf das Vollzeitpensum wird in den Richtlinien nicht erwéhnt. Dubach et al. 2015
verweisen auf eine diesbeziigliche Auskunft bei der Geschéftsstelle der SKOS.

3 GEF (2018).
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4.2.1. Berechnungen IZU

Berechnung Regierungsrat

Die vom Regierungsrat berechneten Zahlen sind in Tabelle 6 zusammengefasst.

Tabelle 6 Berechnungen des Regierungsrates IZU (in CHF)
Geltendes Grossrats- Volks-
Recht vorlage vorschlag
Integrationszulage [ZU 13 Mio.* 17 Mio. 17 Mio.

Quelle: Vortrag des Regierungsrates an den Grossen Rat zum Referendum gegen das
Gesetz iiber die offentliche Sozialhilfe mit Volksvorschlag «Fiir eine wirksame Sozialhilfe!»
vom 5. September 2018

Geltendes Recht: Diese Angabe ist der Statistik DWH entnommen. In der
Berechnung des Regierungsrates wurde die Angabe fiir das Jahr 2016 verwendet.
Die aktuell geltende Regelung beziiglich der [ZU (max. 100 CHF) ist jedoch erst
seit dem 01.05.2016 in Kraft, wodurch die aufgezeigten Kosten vermutlich etwas

iiberschitzt wurden.*

Grossratsvorlage sowie Volksvorschlag: Sowohl geméss der Vorlage des Grossen
Rates wie auch im Volksvorschlag ist eine Regelung der IZU fiir Nicht-
Erwerbstitige nach SKOS-Richtlinien vorgesehen, d.h. eine Erhohung der
aktuellen IZU von 100 CHF pro Monat bei erbrachter Leistung auf eine Bandbreite
von i.d.R. 100 bis 300 CHF pro Monat je nach erbrachter Leistung.

Fiir die Kosten der IZU geht die Berechnung des Regierungsrates von gleichen
Kostenfolgen fiir die beiden Vorlagen aus, ndmlich von einer Erh6hung um 4 Mio.
CHF. Die Berechnung basiert auf der Annahme, dass sich die Kosten um einen
Drittel erhéhen, weil die IZU von durchschnittlich 100 auf 130 CHF erhoht
werden, der Kreis der Beziiger/innen aber gleich bleibt. Die Hohe der angenom-
menen Steigerung orientiert sich an Budgetiiberlegungen und Erfahrungswerten
und wurde nicht genauer hergeleitet.

3% In der Berechnung des Regierungsrates wurden die Kosten IZU und EFB gemeinsam ausgewiesen
(in der Hohe von 27 Mio. CHF). Werden beide Leistungen einzeln betrachtet ergibt sich aufgrund
von Rundungsdifferenzen ein leicht geringerer Betrag.

3 In der Version der SHV vor dem 01.05.2016 bestand fiir Alleinerzichende unter gewissen
Bedingungen die Moglichkeit einer IZU von 200 CHF.
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Die Einschitzung der Mehrkosten wird auch von den Autoren der Auslegeordnung
iibernommen (siehe nachfolgender Abschnitt). Dies lédsst sich als Hinweis auf die
Plausibilitdt der Einschitzung deuten. Da die Ausgestaltung in der Verordnung
noch Spielraum offen lasst, handelt es sich sicherlich um ein mogliches Szenario.
Gleichzeitig scheint ein durchschnittlicher Betrag von rund 130 CHF eher tief in
Anbetracht der Tatsache, dass die Bandbreite 100 bis 300 CHF betragen wiirde.

Mit der nachfolgenden Neuberechnung kann die Zahl weiter verifiziert werden.

Berechnung Auslegeordnung

Die Auslegeordnung stiitzt die Einschidtzung des Regierungsrates, dass von
gleichen Kostenfolgen auszugehen ist und hélt die Berechnung des Regierungsra-
tes zu den Mehrkosten der IZU fiir plausibel ohne eine eigene Berechnung
vorzunehmen. Entsprechend ist auf die vorangehenden Erlduterungen zur

Berechnung des Regierungsrates zu verweisen.

Neuberechnung

Mit den verfiigbaren Daten konnen die Mehrkosten durch die anvisierten
Anderungen im Bereich der IZU nicht genau bestimmt werden. Stattdessen
diskutieren wir im Folgenden drei Szenarien, mittels derer wir eine Bandbreite

bestimmen.

Ein erstes Szenario geht davon aus, dass der Kanton Bern zukiinftig wieder [ZU-
Betrage nutzt wie bereits in den Jahren 2012 und 2013. In diesen Jahren war im
Kanton Bern bereits eine IZU-Regelung in Kraft, welche eine Bandbreite von 100
bis 300 CHF vorsah.*® Im Durchschnitt wurden 174 CHF ausbezahlt.”” Geht man
von einer gleichen Vergabepraxis und den Zahlen zu den IZU-Beziehenden im
Jahr 2017 aus, wiirden jéhrliche Kosten von rund 17 Mio. CHF entstehen.

362012 und 2013 war grundsétzlich eine 1ZU in der Héhe von 100 CHF vorgesehen, fiir
Alleinerziehende u.U. 200 CHF, fiir Personen in einer anerkannten Ausbildung 300 CHF, und fiir
berufliche Integrationsleistungen 150 bis 300 CHF. Per 1.1.2014 wurden die letzten beiden [ZU-
Kategorien abgeschafft. Per 1.5.2016 trat zudem die grundsétzliche Kiirzung der IZU auf 100 CHF
in Kraft.

37 Auswertung SHS durch BFS. Bei der Interpretation ist laut BFS Vorsicht geboten. Unter der
Annahme, dass die Erhebungspraktiken im Kanton Bern einheitlich sind, kénnen die SHS-
Informationen zur IZU fiir kantonale Auswertungen verwendet werden.

3% 2017 bezogen 12572 Personen im Kanton Bern eine 1ZU. Die durchschnittliche Hohe der 1IZU
2012/2013 betrug 174 CHF (Angabe BFS). Wir schétzen die durchschnittliche Dauer des IZU
Bezugs auf 7.7 Monate, in dem wir die Berechnung mit den IZU Beziigern und Zulagen des Jahres
2017, fiir welches die Gesamtkosten bekannt sind, durchfithren. Hinweis: Grundsitzlich konnte die
genaue Bezugsdauer der IZU anhand der verfiigbaren Daten analysiert werden, diese komplexe
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Ob sich der Kreis der Anspruchsberechtigten verdndern wiirde, kann ohne die
konkrete Ausgestaltung in der Verordnung nicht beurteilt werden, da nicht klar ist,
unter welchen Voraussetzungen eine [ZU gewéhrt wird. In einem zweiten Szenario
gehen wir davon aus, dass auch die Zahl der Beziiger/innen der Situation in den
Jahren 2012/2013 angeglichen wird. 2017 erhielten 29% der Sozialhilfebeziehen-
den eine IZU, wihrend es 2013 37% waren. Wiirde der Anteil von 37% mit dem
durchschnittlichen 1ZU im Jahr 2013 (174 CHF) und der Zahl der Sozialhilfebe-
ziehenden im Jahr 2017 multipliziert, resultieren Kosten in der Héhe von 21 Mio.
CHF. Da die Ausgestaltung der IZU-Vergabe mit der Verordnung noch gesteuert
werden kann und ein solch umfassender Ausbau gemiss den vorliegenden
Ausfithrungen nicht dem politischen Willen entspricht, wére dies unseres
Erachtens lediglich als absolutes Maximalszenario zu werten. Realistischer scheint
hingegen die Anhebung der durchschnittlichen Hohe der IZU auf ein dhnliches
Niveau wie in den Jahren 2012/2013, weshalb dieses Szenario als Maximalvariante

verwendet wird.

Angesichts dieses Abgleichs mit Daten der fritheren 1ZU-Regelung ist unseres
Erachtens davon auszugehen, dass die Berechnung des Regierungsrates die
Mehrkosten der SHG-Anderung eher als zu gering einstuft. In Anbetracht der noch
offenen Ausgestaltung der Regelung besteht jedoch der Handlungsspielraum, die
zu erarbeitende Verordnung so auszugestalten, dass die getroffene Annahme
plausibel ist (Szenario 3). Die Annahme des Regierungsrates (und der Auslegeord-
nung, die dem Regierungsrat folgt), also eine Erh6hung der Kosten um ein Drittel,
wurde entsprechend als Minimalszenario verwendet. Berechnet mit den 1ZU-
Aufwénden fiir das Jahr 2017 ergeben sich damit Kosten in der Hohe von 13 Mio.
CHEF resp. Mehrkosten in der Hohe von 3 Mio. CHF.

Nachfolgend wird die Neuberechnung im Uberblick dargestellt:

Tabelle 7 Neuberechnung IZU
Geltendes Grossrats- Volks-
Recht vorlage vorschlag
Integrationszulage 1ZU 10 Mio.!  13-17Mio. 13- 17 Mibo.

! Gemdiss Angaben DWH fiir das Jahr 2017.

Auswertung konnte von der GEF jedoch nicht innerhalb des zur Verfligung stehenden Zeitraums
umgesetzt werden.
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4.2.2. Berechnungen EFB

Berechnung Regierungsrat

Die vom Regierungsrat berechneten Zahlen sind in Tabelle 8 zusammengefasst.

Tabelle 8 Berechnungen des Regierungsrates EFB
Geltendes Grossrats- Volks-
Recht vorlage vorschlag
Einkommensfreibetrag EFB 13 Mio.” 16 Mibo. 26 Mio.

Quelle: Vortrag des Regierungsrates an den Grossen Rat zum Referendum gegen das
Gesetz iiber die offentliche Sozialhilfe mit Volksvorschlag «Fiir eine wirksame Sozialhilfe!»
vom 5. September 2018

Geltendes Recht: Diese Angabe ist direkt der Statistik DWH entnommen. In der
Berechnung des Regierungsrates wurde die Angabe fiir das Jahr 2016 verwendet.

Grossratsvorlage: Die Berechnung der Kostenfolgen geméss Vorlage des Grossen
Rates nimmt der Regierungsrat anhand eines vorldufigen Entwurfs der Verordnung
vor. Er orientiert sich dabei an der Untergrenze der in den SKOS-Richtlinien
vorgesehenen Betrdge und geht von einem EFB von 400 CHF aus (wobei unter
bestimmten Bedingungen ein zusétzlicher EFB in der Hohe von 100 bis 200 CHF
gewidhrt werden konnte). In diesem Szenario wiirden zwar viele Personen einen
leicht hoheren EFB als nach geltendem Recht erhalten; Alleinerziehenden und
Personen in den ersten sechs Monaten nach Erwerbsaufnahme bzw. -erweiterung

wiirde tendenziell aber ein tieferer EFB als heute ausbezahlt.
Folgende Aspekte hitten anders oder ergdnzend beriicksichtigt werden kdnnen:

e In der Berechnung des Regierungsrates wird zur Vereinfachung bei den
Mehrkosten nicht nach Beschiftigungsgrad unterschieden, sondern mit
einem Durchschnittswert kalkuliert.

e  Weiter wurde von der Annahme ausgegangen, dass 12% aller sozialhilfe-
beziehenden Erwerbstétigen im Status Quo einen hoheren EFB erhalten,
da sie sich entweder in den ersten sechs Monaten nach Erwerbsaufnahme
befinden oder aber alleinerziehend sind (beide Situationen wurden mit
dem aktuellen hoheren Ansatz von bis zu 600 CHF berechnet). Da rund

3 In der Berechnung des Regierungsrates wurden die Kosten IZU und EFB gemeinsam ausgewiesen
(in der Hohe von 27 Mio. CHF). Werden beide Leistungen einzeln betrachtet ergibt sich aufgrund
von Rundungsdifferenzen ein geringerer Betrag.
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23% der erwerbstitigen Sozialhilfebeziehenden alleinerziehend sind®, ist
die Annahme von 12% als nicht plausibel einzustufen. Wie viele Personen
allerdings in jene Gruppe fallen, welche aktuell einen hoheren EFB erhal-
ten, da sie sich in den ersten sechs Monaten nach der Erwerbsaufnahme
oder -erweiterung befinden, ist unklar.

e Die Berechnung verwendet die Zahl der erwerbsstitigen Sozialhilfebezie-
henden, zu denen in der SHS-Auswertung eine Angabe zum Beschéfti-
gungsgrad vorliegt. Die Anzahl der Personen, welche einen EFB beziehen,
liegt jedoch gemiss einer Auswertung der GEF tiefer.

Kalkuliert man die Kosten fiir den Status Quo gemiss der Berechnung des
Regierungsrates ergeben sich Kosten von rund 19 Mio. CHF statt 13 Mio. CHF,
was verdeutlicht, dass die Kalkulation die Kosten {iberschétzt.

Volksvorschlag: Fir die Berechnung der Kosten geméss Volksvorschlag wurde in
den Berechnungen des Regierungsrates eine grossziigige Ausgestaltung der EFB
angenommen, welche sich ganz auf die Bandbreite der SKOS-Richtlinien abstiitzt
und je nach Beschéftigungsgrad einen EFB zwischen 400 und 700 CHF pro Monat
vorsieht. Auf dieser Basis wurden jeweils die Mehrkosten im Vergleich zum Status
Quo kalkuliert. Als Referenzjahr fiir die Berechnung diente wiederum das Jahr
2016.

Wie eingangs erwédhnt kann die genaue Bestimmung der Kostenfolgen erst nach
der Erarbeitung der entsprechenden Bestimmungen in der Verordnung erfolgen.
Der Umstand, dass die Berechnungen des Regierungsrates von unterschiedlichen
Annahmen der Ausgestaltung fiir die Vorlage des Grossen Rates und den
Volksvorschlag ausgeht, finden wir nicht angemessen. Da keine gesicherten
Aussagen iiber Unterschiede in der Ausgestaltung der Vorlagen zu machen sind,

muss unseres Erachtens von denselben Annahmen ausgegangen werden.
Fiir die Berechnung gelten weiter die gleichen Vorbehalte wie bei der Berechnung
der Vorlage des Grossen Rates.

Berechnung Auslegeordnung

In der Auslegeordnung wird festgehalten, dass mangels genaueren Angaben von

Kosten in der gleichen Bandbreite fiir beide Vorlagen auszugehen ist. Diese

“ Laut Wild-Naf et al. 2017 haben Alleinerziehende haben mit 23% schweizweit den deutlich
hochste Anteil an EFB-Beziehenden (insgesamt 14%). Als Grund wird die durch Kinderbetreuung
reduzierte Moglichkeit der Erwerbstétigkeit mit nicht existenzsichernden Lohnen angefiihrt (was
gleichzeitig auch das Risiko eines Sozialhilfebezugs fiir diese Gruppe in der Gesamtbevolkerung
erhoht).
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Uberlegung ist wie soeben dargelegt plausibel. Gemiss der Auslegeordnung ist fiir
beide Vorlagen vom Betrag gemiss der Berechnung des Regierungsrates fiir die
Mehrkosten bei der Vorlage des Grossen Rates von 7 Mio. CHF auszugehen. Die
Auslegeordnung schétzt Mehrkosten in dieser Hohe als plausibel ein ohne eigene

Berechnungen vorzunehmen.

Neuberechnung

Die Neuberechnung wurde anhand der Daten fiir das Jahr 2017 erstellt. Die
effektiven Aufwinde fiir den EFB sind gemdss der DWH im Jahr 2017 im
Vergleich zum Jahr 2016 leicht gestiegen, wodurch sich aufgerundet Kosten in der
Hohe von 14 Mio. CHF ergaben.

Minimalszenario: Wir verwenden als Minimalszenario den Status Quo, da bereits
die geltende Regelung innerhalb der Bandbreite der SKOS-Richtlinien liegt.
Dartiiber hinaus wéren bis zur absoluten Untergrenze geméss SKOS-Richtlinien gar
noch kleine Einsparungen moglich (da Alleinerziehende und Personen in den
ersten sechs Monaten nach Erwerbsaufnahme resp. -erweiterung aktuell mehr als
400 CHF erhalten). Gemiss dem Vortrag des Regierungsrates sollen die
Leistungen mit Anreizcharakter mit dem revidierten SHG im Vergleich zum
geltenden Recht ausgebaut werden. Der Volksvorschlag dussert sich nicht konkret
zur Ausgestaltung, in der Auslegeordnung wird jedoch implizit ebenfalls von
einem Ausbau der Anreizleistungen ausgegangen. Da somit einerseits das aktuelle
geltende Recht leicht {iber der unteren Grenze der SKOS-Richtlinien liegt und in
beiden Vorlagen ein Ausbau der Leistungen anvisiert wird, scheint uns eine
Kiirzung nicht plausibel, auch wenn sie theoretisch innerhalb den Entwiirfen des
gesetzlichen Rahmens liegen wiirde.*' Wir verwenden folglich den aktuellen Status

Quo als Untergrenze bei beiden Vorlagen.

Maximalszenario: Fiir die Maximalvariante wurde (analog Berechnung
Regierungsrat fiir den Volksvorschlag) davon ausgegangen, dass sich die EFB in
einer Bandbreite von 400 CHF (Beschéftigungsgrad von 20%) bis zu 700 CHF
(Beschéftigungsgrad von 100%) bewegen.

Anhand der Zahl der Sozialhilfebeziehenden, welche 2017 im Kanton Bern einen
EFB bezogen (5°026*) wurden die Kosten fiir den EFB gemiss Status Quo und
der unterstellten Ausgestaltung der Neuregelung berechnet. Dabei wurde die
Verteilung dieser Personen auf die Beschiftigungsgrade in Kategorien

#I' Sieche dazu auch die vorangehende Fussnote 31.
2 Gemiss einer Auswertung der GEF der SHS.
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beriicksichtigt (Vollzeit, Teilzeit unter 50%, Teilzeit 50% und mehr) und die
Kosten anhand dem durchschnittlichen vorgesehenen Betrag fiir die entsprechen-
den Beschéftigungsgrade ermittelt. Fiir die Berechnung der Kosten gemaéss Status
Quo wurde zusétzlich der aktuell vorgesehene ergéinzende EFB von 100 CHF fiir
alle erwerbstitigen Alleinerziehenden addiert. Zudem musste eine Annahme zum
Anteil der Personen getroffen werden, welche sich in den ersten sechs Monaten
nach Erwerbsaufnahme oder -erweiterung befinden. Diese Gruppe konnte nicht
anhand von ergdnzenden Daten spezifiziert werden. In der Berechnung des
Regierungsrates wurde inkl. der Alleinerziehenden ein Anteil von 12% aufgrund
von Erfahrungswerten geschitzt. Mangels weiterer Indikatoren wurde in
Anlehnung an diese Einschéitzung mit einem Anteil von 5% gerechnet. Zusétzlich
wurden weitere Szenarien mit 0%, 10% und 20% berechnet, um die Auswirkungen

einer anderen Verteilung einschitzen zu kénnen.

Die so errechneten Kosten liegen fiir den Status Quo iiber den effektiven Kosten
von 14 Mio. CHF geméss DWH. Zu diesem Umstand tragen mehrere Faktoren bei:
Zunichst ist zu vermuten, dass die durchschnittliche Bezugsdauer fiir den EFB pro
Jahr geringer ist als die durchschnittliche Bezugsdauer fiir die Sozialhilfe, welche
der Berechnung (wie bei der Berechnung des Regierungsrates) zugrunde gelegt
wurde.* Ein weiterer Aspekt ist die Obergrenze von EFB und IZU pro Haushalt,
welche u.U. bereits aktuell erreicht werden konnte und damit zu einer Kiirzung der
Kosten fithren wiirde. Ein weiterer moglicher Faktor sind Einkommen, welche
unter dem maximalen Freibetrag liegen. In diesen Féllen fliesst nicht der
vorgesehene Maximalbetrag in die Kosten ein, sondern der effektive Verdienst.
Um diese Faktoren, welche nicht genauer ermittelt werden konnen, aber in der
Kalkulation die Kosten {iiberschitzen, zu beriicksichtigen, wurde anhand der
Berechnung fiir den Status Quo und den effektiven Kosten ein Kalibrierungsfaktor
ermittelt. Dieser Faktor wurde auf die Kalkulation der Kosten fiir die Neuregelung
gemidss Maximalszenario iibertragen und so Kosten in der Hhe von rund 21 Mio.
CHF ermittelt. Im Vergleich zum Status Quo wire damit von Mehrkosten in der
Hohe von 7 Mio. CHF auszugehen. Bei den anderen Annahmen zur Anzahl der
Personen in den ersten sechs Monaten nach Erwerbsaufnahme oder -erweiterung
ergeben sich Abweichungen fiir die jahrlichen Kosten in der Hohe von +/- 1 Mio.
CHF.

4 Es scheint wahrscheinlich, dass Personen u.U. eine eher kurzzeitige Erwerbstitigkeit aufnehmen.
Die EFB-Bezugsdauer konnte innerhalb des verfiigbaren Zeitraums durch die GEF nicht analysiert
werden.

26



Priifauftrag Finanzielle Auswirkungen Anderung SHG B,S,S.

Die Maximalbetrdge pro Haushalt, wenn EFB und IZU von mehreren Personen
kumuliert werden, wurden in der Berechnung nicht beriicksichtigt, da unklar ist,
wie die Obergrenze definiert wiirde. Bliebe es bei der heute geltenden Obergrenze
von 850 CHF pro Monat fiir einen Haushalt von bis zu fiinf Personen, miissten die
Mehrkosten als geringer eingestuft werden, da diese Obergrenze mit den
angepassten EFB-Betrigen deutlich schneller erreicht wiirde.

Tabelle 9 Neuberechnung EFB
Geltendes Grossrats- Volks-
Recht vorlage vorschlag
Einkommensfreibetrag EFB 14 Mio.!  14-21Mio. 14 -21 Mio.

" Gemdiss Angaben DWH fiir das Jahr 2017.

Die Ausgestaltung fiir die Vorlage des Grossen Rates gemidss den Berechnungen
des Regierungsrates liage ebenfalls innerhalb der aufgefiihrten Bandbreite. Werden
die Kosten gemiss dem vorldufigen Entwurf der Verordnung neu kalkuliert, ergibt
sich im Vergleich zum geltenden Recht eine marginale Erh6hung von rund 0.5
Mio. CHF.*

4.2.3. Entwicklung iiber die Zeit

Analog zum Grundbedarf ist zwischen der Entwicklung der Beziigerzahl und des
Beziigerprofils sowie einer Verdnderung der Anreize, eine Erwerbstitigkeit

aufzunehmen, zu unterscheiden.
Entwicklung Beziigerzahl resp. —profil:

Es ist zu erwarten, dass die Kosten fiir [ZU und EFB analog zum Grundbedarf bis
2030 um 8% ansteigen werden. Schwankungen in der Sozialhilfequote kdnnten

zusitzliches Kostenwachstum bringen, oder aber eine Reduktion der Kosten.
Anreize fiir Beziehende:

Die 1ZU und der EFB stellen Anreizleistungen dar, mit welchen Bemiihungen der
Sozialhilfebeziehenden zur beruflichen und/oder sozialen Integration anerkannt
werden sollen. Die beiden Instrumente konnten so zu mehr Ablosungen von der
Sozialhilfe und Kosteneinsparungen fiithren. Diese potentiellen Einsparungen

fliessen nicht in die Berechnungen des Regierungsrates, der Auslegeordnung resp.

* Dabei wurde die in der Berechnung des Regierungsrates getroffene Annahme zum Anteil der
Personen mit besonderem EFB (keine weitere Integration mdglich) ibernommen.
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in die Neuberechnung ein, unter anderem weil diese Effekte sehr schwierig zu
quantifizieren sind. Die moglichen Effekte werden im Folgenden kurz skizziert:

Gemiss Dubach et al. 2015 weisen mehrere internationale Studien positive Effekte
von finanziellen Erwerbsanreizen auf die Erwerbsbeteiligung nach, allerdings
fehlen Nachweise, dass die Wirkungen nachhaltig sind. Anhand der von Dubach et
al. durchgefiihrten empirischen Untersuchung fiir die Stddte Luzern und
Winterthur vor und nach der Einfithrung des EFB konnte ein signifikanter, leicht
positiver Effekt fiir die Erwerbstétigenquote in Luzern aufgezeigt werden, wahrend
fiir Winterthur keine signifikante Verinderung erfolgte.*” Auch die von Dubach et
al. befragten Expert/innen haben die Wirkung der EFB zuriickhaltend eingeschétzt.
Anderen Faktoren wie der begrenzten Arbeitsnachfrage der Wirtschaft und der
ohnehin vorhandenen intrinsischen Arbeitsmotivation wurde ein grosserer Einfluss
zugemessen. Bei der IZU fielen die Einschédtzungen der von Dubach et al.

befragten Expert/innen zur Anreizwirkung positiver aus.

Wild-Nif et al. 2017 gehen davon aus, dass mit hoheren EFB bestenfalls kleine
Effekte auf die Erwerbstitigkeit von Sozialhilfebeziehenden erzielt werden. Dies
wird u.a. damit begriindet, dass sich erwerbstitige Betroffenen oft im Niedriglohn-
bereich befinden, welcher ihnen wenig Wahlmdglichkeit z.B. hinsichtlich des
Beschiftigungsgrads bietet. Weitere genannte Faktoren sind gesundheitliche
Probleme und die bereits greifenden nicht-materiellen Anreize zur Erwerbstétig-
keit.

Je nach Ausgestaltung der Sozialleistungen konnen sogenannte Schwelleneffekte
entstehen: Trotz Erhdhung des Erwerbs- und Renteneinkommens kommt es zu
keiner Erhohung oder gar einer Verringerung des effektiv verfligbaren
Einkommens. Dies gestaltet den Verbleib in der Sozialhilfe attraktiver. Gemaéss
den SKOS-Richtlinien konnen Schwelleneffekte vermieden werden, wenn sowohl
bei der Berechnung des Anspruchs beim Eintritt als auch beim Austritt aus der
Sozialhilfe sdmtliche Leistungen einberechnet werden, also auch 1ZU und EFB
(SKOS-Richtlinien A10).** Im geltenden Recht des Kantons Bern wird dies

* Ein erginzender Vergleich zwischen einzelnen Kantonen zeigte zudem, dass sich der
Beschéftigungsgrad nicht wesentlich unterscheidet zwischen Kantonen mit lohnabhéngigem EFB
und solchen mit nicht-lohnabhidngigen EFB, dass also keine Auswirkungen auf eine Erwerbsteige-
rung beobachtet werden konnten.

# Siehe auch Leisibach et al. 2018 und Lindenmeyer und Walker 2010.
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entsprechend umgesetzt (siehe Art. 8b und 8d SHV) und es ist davon auszugehen,
dass dieses System beibehalten wiirde."’

Hinsichtlich der Anreizdynamiken ist zudem zu beachten, dass gemiss der
vorgeschlagenen Anderung in der Grossratsvorlage der Grundbedarf insbesondere
fiir junge Erwachsene und vorldufig Aufgenommene reduziert wiirde, welche
keiner Erwerbstitigkeit oder Ausbildung nachgehen. Fiir diese Personengruppen
wiirde sich damit die Einkommenssituation bei Aufnahme einer Ausbildung oder
Erwerbstétigkeit gleich zweifach verbessern: Zum einen erhielten sie einen
hoheren Grundbedarf und andererseits IZU resp. EFB. Die theoretischen Anreize
wiéren fiir diese Personengruppen damit stidrker als heute und stirker als bei
anderen Personengruppen.

Insgesamt sind die Anreizwirkungen der IZU und des EFB, deren Auswirkungen
und damit die Kostenfolgen nicht prospektiv kalkulierbar. Die bisherigen
Erkenntnisse deuten jedoch darauf hin, dass zumindest nicht von grossen
Auswirkungen auf die zuvor dargelegten Berechnung der Mehrkosten auszugehen

ist.

4.3. Zusitzliche Unterstiitzung von élteren Arbeitslosen

Ausgestaltung nach geltendem Recht, Grossratsvorlage und Volksvorschlag

Das geltende SHG sieht keine Spezialregelung fiir éltere Arbeitslose vor: Es gelten
die iiblichen Regelungen zur Anmeldung resp. zum Bezug von Sozialhilfe. Die
Vorlage des Grossen Rates dndert daran nichts, wobei die Ansétze neu gekiirzt
wiirden (siehe Kapitel 4.1). Der Volksvorschlag hingegen wiirde eine neue
Unterstiitzungsmdglichkeit einfithren, die auf den Vorschlagen der SKOS beruht:
Es sollen ,,Personen, welche nach dem Erreichen des 55. Altersjahrs ihre Stelle
verlieren, [...] nach den Ansétzen des Bundesgesetzes iiber Ergdnzungsleistungen
zur Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenversicherung (ELG, SR 831.30)

47 Wild-Naf et al. 2017 weisen auch darauf hin, dass das Verhiltnis zwischen 1ZU und EFB zu
beachten ist (kann mit geringerem Aufwand ein vergleichsweise hoher Betrag IZU geholt werden,
mag der Anreiz sinken, eine Erwerbstétigkeit aufzunehmen) sowie verschiedene systemiibergrei-
fende Schwelleneffekte: Bei einer Erhohung des EFB muss darauf geachtet werden, dass die
Steuerbelastung fiir tiefe Einkommen und weitere Leistungen wie die Prdmienverbilligungen
angepasst werden. Andernfalls kann es zu Schwelleneffekten zwischen Sozialhilfe und
Niedriglohnbereich kommen und u.U. bei gleichem Erwerbseinkommen das verfiigbare
Einkommen ohne Sozialhilfe tiefer sein als mit Sozialhilfe (siche Wild-Naf et al. 2017 und
Leisibach et al. 2018), was beidseitig zu Fehlanreizen fiihrt. Zudem heben Wild-Naf et al. 2017
hervor, dass der Erwerbsanreiz eingeschrinkt wird, wenn mit dem EFB das betreibungsrechtliche
Existenzminimum iiberschritten wird, da dann bei Schulden das Einkommen gepféndet wird.
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unterstiitzt [werden]“ (Volksvorschlag). Dazu miissen verschiedene Bedingungen
erfiillt sein (siehe Exkurs).

Geforderte Anpassung im Volksvorschlag
Art. 31a (neu) - Unterstiitzung von dlteren Arbeitslosen

1 Personen, welche nach dem Erreichen des 55. Altersjahrs ihre Stelle verlieren, werden
nach den Ansédtzen des Bundesgesetzes iiber Ergidnzungsleistungen zur Alters-,
Hinterlassenen- und Invalidenversicherung (ELG, SR 831.30) unterstiitzt, wenn sie

a. bediirftig im Sinne dieses Gesetzes sind und ihr Vermogen unter der Vermogensfrei-
grenze des ELG liegt

b. keine Entschadigung der Arbeitslosenversicherung mehr erhalten

c. bei der Eroffnung der Rahmenfrist fiir den Leistungsbezug wahrend mindestens 20
Jahren Arbeitslosenversicherungsbeitrége entrichtet haben

d. seit mindestens zwei Jahren Wohnsitz im Kanton Bern haben

e. bei der zustdndigen regionalen Arbeitsvermittlungsstelle angemeldet sind und bereit
sind, eine zumutbare neue Stelle anzutreten

2 Als Beitragsjahre gelten Zeiten, in denen die Person als Arbeitnehmerin oder
Arbeitnehmer Beitrdge an die Arbeitslosenversicherung entrichtet hat oder fiir die ihr
Erziehungs- oder Betreuungsgutschriften gemass dem Bundesgesetz iiber die Alters- und
Hinterlassenenversicherung (AHVG, SR 831.10) angerechnet werden konnen.

3 Ob eine Stelle zumutbar ist, richtet sich nach den Bestimmungen des Bundesgesetzes
iiber die obligatorische Arbeitslosenversicherung und die Insolvenzentschiddigung (AVIG,
SR 837.0).

4 Der Regierungsrat regelt die Einzelheiten des Leistungsbezugs.

Quelle: www.wirksame-sozialhilfe.ch/volksvorschlag/text

Berechnung Regierungsrat

Der Regierungsrat hat zwei Varianten berechnet. Die ,,Maximalvariante* geht
davon aus, dass alle Personen, die sich im Alter von 55 bis 64 Jahren beim RAV
anmelden, ausgesteuert werden und sich anschliessend fiir ELA anmelden.* Dies
bedeutet konkret fiir die Maximalvariante: Wiahrend der Arbeitslosigkeit von 55
bis 64 Jihrigen gelingt es niemandem, wieder eine Stelle zu finden. Anhand der

verfiigharen Daten wird aber ersichtlich, dass im Kanton Bern rund 80%" der

8 Die 3767 Neuzugiinge beziehen sich auf neu als arbeitslos gemeldete Personen. Besser geeignet
wire in diesem Zusammenhang die neu als stellensuchend gemeldeten Personen. Diese Zahl war
in 2017 tiefer, ndmlich bei 3326 Personen.

4 Von den 3°142 Personen, welche sich 2015 beim RAV anmeldeten, wurden 2017 724
ausgesteuert. Geht man von diesen Zahlen aus, wurden 23 % der Personen ausgesteuert und 77%
nicht ausgesteuert. Diese Anteile sind nicht genau, weil durch den Vergleich von zwei
Kalenderjahren Unschérfen entstehen (anders als in einer Verlaufsanalyse werden bei Quer-
schnittsvergleichen nicht zwingend die gleichen Personen erfasst). Eine gesamtschweizerische
Verlaufsanalyse des SECO weist den Anteil der Arbeitslosen im Alter zwischen 55 und 64 Jahren,
die nicht ausgesteuert werden, als 68 % aus. Vgl. SECO (2018) Seite 23.
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Personen, die sich in dieser Altersgruppe anmelden, nicht ausgesteuert werden.

Entsprechend ist die Annahme, dass sdmtliche Personen, welche sich in dieser

Altersgruppe beim RAV anmelden, ELA beziehen werden, nicht plausibe

1.2

Die ,Minimalvariante des Regierungsrates geht davon aus, dass sich alle

Ausgesteuerten im Alter von 55 bis 64 Jahren bei Annahme des Volksvorschlags

fiir ELA anmelden. Bei der Berechnung der ,,Minimalvariante® ist problematisch:

Nicht alle Ausgesteuerten melden sich bei der Sozialhilfe an. Es ist auch
nicht davon auszugehen, dass sich alle Ausgesteuerten bei der ELA an-
melden. Vorhandenes Vermogen und das Einkommen von Partner/in kon-
nen einen Leistungsbezug verhindern.

Die Variante rechnet mit Personen im Alter von 55 bis 64. Relevant sind
aber hochstens Personen ab 57 Jahren, da diese im Alter von 55 und 56
Jahren noch Arbeitslosenentschidigung beziehen. Auswertungen zeigen
zudem, dass es im Durchschnitt ein Jahr dauert, bis sich Ausgesteuerte bei
der Sozialhilfe melden.’' Es ist dariiber hinaus davon auszugehen, dass
Personen mit 62 (Frauen) resp. 63 Jahren (Ménner) den AHV-Vorbezug
antreten.

Die Annahme, dass es wihrend dem Bezug von Sozialhilfe resp. ELA
keiner Person gelingen wird, eine Stelle zu finden, ist nicht plausibel.

Die Berechnung bezieht nur die Ausgaben fiir den Grundbedarf mit ein.

Im Vortrag des Regierungsrates wird davon ausgegangen, dass eine
achtjihrige Ubergangsfrist besteht, bis sich die Neuanmeldungen zu ELA
und die Ubertritte in den Rentenbezug einpendeln (Personen mit 57 bis 64
Altersjahren). Vor dem Hintergrund des Rentenvorbezugs ist eine sechs-
jihrige Ubergangsfrist (57 bis 62 Jahre) ausreichend. Allerdings hingt dies
von der konkreten Umsetzung und Regelungen zur Ubergangsfrist ab.

Bei der Berechnung wird davon ausgegangen, dass alle Beziehende von
ELA oder Sozialhilfe Alleinverdiener/in des Haushalts sind. Dies bedeutet,
dass bei den Berechnungen beim Einbezug der Haushaltsverteilung die
vollen Betrédge fiir den ganzen Haushalt einfliessen (ist bspw. eine Person

in einem 2-Personen-Haushalt betroffen, wird mit dem Betrag fiir den ge-

30 Eine gewisse Diskrepanz ergibt sich durch Personen, die sich vor ihrer Aussteuerung vom RAV
abmelden, ohne eine Stelle. Diese Personengruppe ist aber fiir die Kostenschétzung nur bedingt
relevant, weil es eher unwahrscheinlich ist, dass sich diese Personen bei der Sozialhilfe anmelden,
und noch unwahrscheinlicher, dass sie sich bei ELA anmelden, wo sie sich erneut beim RAV
melden miissten.

31 Siehe Abschnitt Neuberechnung.
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samten Haushalt und nicht mit dem Anteil einer Person am 2-Personen-
Haushalt gerechnet).”

Die folgende Tabelle fasst die Berechnung des Regierungsrates zusammen:

Tabelle 10 Berechnung Regierungsrates
Annahme Geltendes Grossrats- Volks-
Neuanmeld. Recht vorlage vorschlag
Minimalvariante 724 48 Mio. 44 Mio. 78 Mio.
Maximalvariante 34767 247 Mio. 230 Mio. 406 Mio.

Quelle: Vortrag des Regierungsrates an den Grossen Rat zum Referendum gegen das
Gesetz iiber die dffentliche Sozialhilfe mit Volksvorschlag «Fiir eine wirksame Sozialhilfe!»
vom 5. September 2018

Berechnung Auslegeordnung

Die urspriingliche Berechnung Auslegeordnung vom 13.11.2018 dokumentiert nur
das Total der zusitzlichen Kosten (,ca. 9 Mio. pro Jahr*). Die iiberarbeitete
Auslegeordnung vom 17.12.2018 hingegen beinhaltet detailliertere Zahlen (siche
Tabelle 11).

2 Fiir die Haushaltsstruktur der ELA Beziechenden wird mit der Haushaltsstruktur aller
Sozialhilfebezichenden gerechnet. Zu erwarten wire, dass ELA Bezichende ecine andere
Haushaltsstruktur aufweisen als die Sozialhilfebeziehenden aller Altersklassen. Ein Vergleich der
Haushaltsstruktur von Neuanmeldungen in die Sozialhilfe aller Altersgruppen resp. der
Altersgruppe 57 bis 64 Jahre zeigt allerdings, dass die diese sehr dhnlich ist.
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Tabelle 11 Berechnung Auslegeordnung ELA
Schweiz" Kanton Bern
Bruttokosten EL fiir dltere Arbeitslose (ELA) 298 Mio. 26.8 Mio. 2
Einsparungen bei der Sozialhilfe -138.9 Mio. -12.5 Mio. ?
Einsparungen bei den Ergidnzungsleistungen -133.8 Mio. -4.5 Mio. ¥
Total (= Nettokosten ELA) 25.3 Mio. 9.8 Mio.

! Berechnungen Interface

? Im Kanton Bern leben 9% der Schweizer Arbeitslosen (SECO, Stand Sept. 2018)

Y Der Anteil des Kantons Bern liegt bei 9%

¥ Es ergeben sich rechnerisch wegen dem Anteil des Kantons Bern von 9% zundichst
Einsparungen von 12 Mio. Diese reduzieren sich aber bei einer kantonalen Umsetzung der
Massnahme. Es verbleiben fiir den Kanton nur 3/8 der Einsparungen von 12 Mio., also 4.5
Mio., weil der Kantonsanteil an den EL-Aufwendungen 3/8 ausmacht.

Quelle: Aktualisierung der Auslegeordnung vom 13.11.18 durch F. Wolffers 17.12.18

Die von der Auslegeordnung verwendeten Werte stiitzen sich auf eine 6ffentlich
verfiigbare Studie von Interface (2018). Der Ubertrag dieser Werte auf den Kanton
Bern ist nachvollziehbar. Die in der Studie getitigten Berechnungen sind hingegen
nicht vollstandig resp. im Detail nachvollziehbar. Wéhrend es zunichst
problematisch wirkt, dass Interface ausschliesslich mit dem Maximalszenario 3
rechnet (Annahme: die Reintegrationsquote wird durch die neu eingefiihrte
Stellenmeldepflicht um 25% gesteigert), scheinen die dort hinterlegten Annahmen
zur Abmelderate konservativ.” Es ist in der Studie nicht explizit dargelegt, welche
Abmelderate bei den Sozialhilfebeziehenden hinterlegt ist. Jedenfalls wird aber
keine Steigerung der Abmelderate wie bei den Szenarien 2 und 3 fiir die ELA
angewendet. Angesichts der Tatsache, dass auch die Sozialhilfe Beratung und
Massnahmen anbieten, wiirden wir fiir die Berechnung eher davon ausgehen, dass
die Abmelderate von ELA- und Sozialhilfebezichenden gleich hoch ist. Als
(potentiell) problematisch ist weiterhin zu erwihnen:

e Interface berechnet die Kosten fiir die Aufbauphase (mit in jedem Jahr
steigenden Fallzahlen) und weist das auch so aus. Fiir die in Bern gefiihrte

33 Interface (2018) geht davon aus, dass sich im ersten Jahr wihrend dem Bezug von ELA 20% der
Personen abmelden, im zweiten Jahr 16%, im dritten Jahr 11% etc. Wir gehen in unseren
Berechnungen, basierend auf SECO (2018) davon aus, dass sich im ersten Jahr durchschnittlich
37.5% der ELA-Beziehenden abmelden, im zweiten Jahr 12%, im dritten Jahr ebenfalls 12%
(genaue Werte vom Alter abhéngig, siche Ausfithrungen unter ,,Neuberechnung®).
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Diskussion eignet es sich unseres Erachtens hingegen nicht, mit den
durchschnittlichen Kosten der Aufbauphase zu rechnen. Im Anschluss an
die Aufbauphase, wenn sich das Gleichgewicht der neu in die ELA eintre-
tenden und der in den AHV-Bezug iibertretenden Félle eingestellt hat,
fallen pro Jahr hohere Kosten an als dies wihrend der Aufbauphase im
Durchschnitt der Fall ist.

e Die Hohe der Sozialhilfe wird mit jahrlich 36°000 CHF pro Fall (3009
CHF pro Monat) veranschlagt (basierend auf Auswertungen der Stadt
Bern) und nach unseren Uberlegungen (sieche Neuberechnung unten) daher
iiberschétzt. Die Hohe der ELA wird nicht explizit ausgewiesen.

Trotz dieser (moglichen) Limitationen erhalten wir in der folgenden Neuberech-
nung ein sehr dhnliches Resultat; es ist davon auszugehen, dass ein Teil unserer
Annahmen zu hoheren Kosten, andere zu tieferen Kosten fithren, so dass sich die
Differenzen im Resultat ausgleichen.

Neuberechnung

Die finanziellen Auswirkungen der Vorlage des Grossen Rates gegeniiber dem
geltenden Recht sind bereits in den im Kapitel 4.1 vorgenommenen Berechnungen

enthalten und kommen hier nicht nochmals zur Anwendung.

Hinsichtlich beider Berechnungen (Regierungsrat und Auslegeordnung) bestehen
gewisse Vorbehalte bei der Einschitzung der Kosten des Volksvorschlags. Diese
werden deshalb mit einer eigenen Berechnung neu eingeschétzt. Die Kosten des
Volksvorschlags sind von insgesamt sieben Parametern abhingig. Fiir die meisten
dieser Parameter liegen empirische Daten vor, fiir andere miissen Annahmen
formuliert werden. Wir fassen in Tabelle 12 die verwendeten Werte und ihre

Quellen resp. Annahmen zusammen.

Eine zentrale Annahme, die Wahrscheinlichkeit zur Anmeldung zum ELA-Bezug
(Parameter 3), mochten wir aufgrund deren Komplexitét hier weiter ausfiihren:

e Grundsétzlich ist davon auszugehen, dass sich unmittelbar beim Zeitpunkt
der Aussteuerung alle Personen, die sich aufgrund ihrer Vermdgenssituati-
on fiir die ELA qualifizieren, fiir diese anmelden.

e Fiir den ELA-Bezug spezifiziert der Volksvorschlag, dass Beziiger/innen

., bediirftig im Sinne dieses Gesetzes sind und ihr Vermogen unter der
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Vermogensfreigrenze des ELG liegt“. Die ELG Vermogensfreigrenze liegt
bei 37500 CHF (Einzelperson) resp. 60000 CHF (Paare).>

e Es liegen unseres Wissens keine Schitzungen zum Vermdgen der dlteren
Ausgesteuerten oder zu den Ausgesteuerten generell vor.>

e Zwischen Aussteuerung und Anmeldung auf der Sozialhilfe vergeht im
Durchschnitt ungefihr ein Jahr.® Ebenfalls bekannt ist, dass 45% der 55-
59-jéhrigen resp. 30% der 60-64-jahrigen Ausgesteuerten ein Jahr nach
Aussteuerung wieder eine Stelle haben.”’

e FEine Lingsschnittstudie von Fluder et al. (2017a) zeigt, dass sich 38% der
Ausgesteuerten bei der Sozialhilfe anmelden. Wendet man eine Stellenan-
trittsrate von 37.5% an (Durchschnitt zwischen 45 und 30%, siehe oben),
betrdgt die Zahl der Personen mit geringem Vermogen ein Jahr zuvor, bei
Aussteuerung, mind. 60%.

e Das Vermogen der Gruppe der spiter Sozialhilfebeziehenden beim
Zeitpunkt der Aussteuerung betrigt geschitzte 28000 CHF: 4°000 CHF
bei Anmeldung Sozialhilfe zuziiglich Vermdgensverzehr von 24000 wéh-
rend einem Jahr® (Einzelperson, analoge Uberlegungen gelten auch fiir
Paare).

e Zusitzlich miisste folglich noch die Gruppe mit Vermdgenswerten von
24°000 bis 37500 CHF beriicksichtigt werden, sowie Personen, deren
Partner/in ein Einkommen aufweist, das zum Bezug von ELA berechtigt,

nicht aber fiir Sozialhilfe. Da wir wissen, dass der Wert hoher als 60% und

5% Bei der EL werden auch Leistungen erbracht, wenn das Vermdgen oberhalb der Vermogensfrei-
grenze liegt — es werden jedoch Abziige vorgenommen. Bei der ELA ist aufgrund des Wortlauts
des Volksvorschlags davon auszugehen, dass gar keine Leistungen erbracht werden, wenn das
Vermogen oberhalb des Vermdgensfreibetrags liegt. Dies wiirde auch mit der Regel der
Sozialhilfe korrespondieren.

Wir haben keine verfiigbaren Zahlen gefunden, welche klare Hinweise auf diese Fragestellung
geben konnen. Das durchschnittliche Vermdgen nach Altersgruppen ist zwar bekannt (vgl. Fluder
et al. 2017b), aber entscheidend ist in diesem Falle die Verteilung, insbesondere bei den
Ausgesteuerten.

BFS (2018a): Tabelle 2.11: Ausgesteuerte Personen von 15 bis 64 Jahren aus neuen Dossiers, Bern
(BE), 2017. Die Angabe ,,ungefihr ein Jahr* wird aus den in BFS (2018a) dargestellten Kategorien
und den entsprechenden Fallzahlen abgeleitet. Ergdnzend ist anzumerken, dass diese Auswertung
durch das BFS 2017 erstmalig vorgenommen wurde und sich noch in der Konsolidierungsphase
befindet. Da es sich bei der nachfolgenden Schétzung ohnehin um eine modellhafte Anndherung
handelt, ist es u.E. angemessen, diese Angabe als grobe Annéherung zu verwenden.

SECO (2018). Es ist zu vermuten, dass diese Quote auch fiir Personen mit tiefem Vermogen gilt.
Wire dies nicht der Fall, miissten die restlichen Ausgesteuerten mit hdherem Vermogen, um den
Durchschnittswert von 45% zu erreichen, eine unrealistisch hohe Abmeldequote aufweisen, die
weit {iber der durchschnittlichen Abmeldequote der 55-64-Jahrigen wihrend der Arbeitslosigkeit
lage.

Annahme: Vermogensverzehr analog Grundbedarf Sozialhilfe und Mietkosten fiir Wohnraum.
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tiefer als 100% liegt, setzen wir als Parameter die Mitte dieser Bandbreite

ein, 80%.% In einem Robustheitscheck rechnen wir mit 70%.
Da die Quote der Ausgesteuerten (38%), die sich auf der Sozialhilfe
anmelden, nicht altersspezifisch ist, rechnen wir in Robustheitstests auch

noch mit anderen Quoten. Dies wirkt sich dann aufgrund der oben geschil-

derten Zusammenhénge auch auf die Quote der ELA-Beziiger/innen aus,

die in diesen zuséitzlichen Robustheitschecks zwischen 70% und 90% lie-

gen.
Tabelle 12 Parameter fiir Kostenschdtzung

Nr. | Parameter Wert Quelle / Annahme / Bemerkung

1 Anzahl 434 Amstat (SECO): 724 Ausgesteuerte im Alter
Ausgesteuerte  im 55-64 im Jahr 2017 im Kanton Bern.

Alter von 57-62,
pro Jahr

2 Wahrscheinlichkeit | 38% Es sind uns keine altersspezifischen
Anmeldung Robustheits- Anmeldequoten bekannt. Analog Interface
Sozialhilfe checks: 30% 2018 basieren wir unsere Schitzung auf den

und 50% von Fluder et al. 2017a durchgefiihrten
Langsschnittbetrachtungen (38%).

3 Wabhrscheinlichkeit | 80% Siehe Ausfiihrungen im Haupttext
Anmeldung ELA | Robustheits-

check:  70%
und 90%.

4 Jéhrliche 1. Jahr nach | Fir das erste Jahr nach Aussteuerung
Abmelderate Aussteuerung: | verwenden wir die Abmelderate laut SECO
Sozialhilfe 45% (57-59) (2018). In SECO (2018) wird auch der

30% (60-62) Stellenantritt nach drei Jahren ermittelt. Die
’ Differenz dieser beiden Antrittsraten auf ein
Jahr heruntergebrochen resultiert in der
Folgejahre: weiteren jéhrlichen Abmelderate.*
9% (57-59)
4% (60-62)

5 Jahrliche Analog Annahme: Gleiche Abmelderate wie bei

Abmelderate ELA | Parameter 4 Sozialhilfe. Wir rechnen =zusédtzlich ein

% Bei dieser Rechnung wird davon ausgegangen, dass alle Ausgesteuerten (welche sich in ELA
anmelden) wihrend 20 Jahren Arbeitslosenversicherungsbeitrage bezahlt haben oder Erziehungs-
oder Betreuungsgutschriften geméss dem Bundesgesetz {iber die Alters- und Hinterlassenenversi-
cherung angerechnet erhielten. Der Regierungsrat macht darauf aufmerksam, dass der Nachweis
dieses Kriteriums eine Schwierigkeit darstellen konnte.

60 Zudem werden folgende Annahmen getroffen: Alle, die wieder eine Stelle antreten kénnen, haben
diese bis zur ordentlichen Pensionierung inne. Zudem wird davon ausgegangen, dass keine
zusitzliche Unterstiitzung durch die Sozialhilfe nétig ist.
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Robustheits- Szenario, bei welchem die Abmelderate
check: 50% wiahrend ELA (Betreuung RAV) 50% hoher
hoher als ist.

Parameter 4

6 Jahrliche Kosten | 20°000 CHF Wirtschaftliche Sozialhilfe und (max.)

Sozialhilfe Wohnkosten, gewichtet nach Haushaltsver-
teilung.®!

7 Jahrliche Kosten | 28000 CHF EL Satze per 1.1.2019 und (max.)

ELA Wohnkosten, gewichtet nach Haushaltsver-

teilung Sozialhilfe.

Bei der zeitlichen Modellierung sind wir davon ausgegangen, dass Personen, die
mit 55 Jahren arbeitslos werden und keine Stelle finden, im Durchschnitt im Alter
von 58 Jahren Sozialhilfe beziehen: Diese Verzogerung basiert auf den zwei
Jahren, in denen Arbeitslosentaggelder bezogen werden koénnen und einem
zusitzlichen Jahr, welches der durchschnittlichen Dauer zwischen Aussteuerung
und Beginn Sozialhilfe entspricht (siehe oben). Der Bezug von ELA beginnt
friihestens mit 57 Jahren, d.h. unmittelbar nach Aussteuerung (siehe Uberlegung zu

Vermdogensverzehr).

Die Sozialdienste weisen die Beziiger und Beziigerinnen von Sozialhilfe
grundsitzlich an, den AHV-Vorbezug in Anspruch zu nehmen® (Friihpensionie-
rung zwei Jahre vor dem ordentlichen Pensionsalter); die Ausgestaltung bei der
ELA ist nicht bekannt. Es wird davon ausgegangen, dass dies fiir ELA Beziiger
und Beziigerinnen ebenfalls moglich ist. Dies bedeutet: Ménner lassen sich mit 63
Jahren frithpensionieren, Frauen bereits im Alter von 62 Jahren. Aus Sicht der
Beziiger und Beziigerinnen éndert dies finanziell nichts. Fiir den Kanton lohnt sich
der Vorbezug der AHV-Rente insofern, da er nur 3/8 der Ergdnzungsleistungen,
welche als Ausgleichszahlungen dienen, finanziert.

Anders als die Auslegeordnung resp. Interface rechnen wir nicht mit den
Einsparungen, die dadurch zustande kommen, dass ein Teil der Stellensuchenden
wieder eine Stelle antritt und dadurch ein Rentenvorbezug mit entsprechender
Reduktion der AHV-Rente iiber die restliche Lebensdauer vermieden werden kann
(was durch Aufwendungen der EL ausgeglichen werden miisste). Das hingt damit
zusammen, dass wir von dhnlichen Integrationsanstrengungen seitens Sozialhilfe

und RAV ausgehen. Die eingesparten Kosten durch eine Abldsung von der

! Die Haushaltsverteilung bezieht sich auf die Neuanmeldungen der 57 bis 64-Jihrigen in die
Sozialhilfe im Kanton Bern im Jahr 2017.

62 Siehe Handbuch BKSE, Stichwort AHV-Vorbezug.
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Sozialhilfe resp. ELA wéhrend den Altersjahren 57 bis 62 sind hingegen
beriicksichtigt.

Das Ergebnis der Berechnung wird in Tabelle 13 aufgefiihrt.

Tabelle 13 Jahrliche Kosten in Mio. CHF, Situation 7 Jahre nach Einfiihrung

Alter in Jahren

57 58 59 60 61 62 Total

Anzahl Beziiger/innen

Geltendes Recht (Sozialhilfe) 26 50 73 97 62 307

Volksvorschlag (ELA) 45 75 103 135 172 102 633

Ausgaben in Mio. CHF

Status Quo (Sozialhilfe) - 0.5 1.0 1.5 1.9 1.2 6.1
Reform (ELA) 1.3 2.1 2.9 3.8 4.8 2.9 17.7
Differenz Ausgaben 11.6

Die Robustheitschecks fithren zu folgenden Erkenntnissen: Werden 70% statt 80%
Anmeldungen bei der ELA unterlegt (und weiterhin 38% bei der Sozialhilfe),
reduzieren sich die Mehrkosten von 11.6 auf 9.4 Mio. CHF. Erhoht man die
Anmeldequote bei der Sozialhilfe auf 50% (und bei der ELA auf 90%, siche
Ausfiihrungen weiter oben), resultieren 11.8 Mio. Werden eine Anmeldequote bei
der Sozialhilfe von 30% (und bei der ELA von 70%) hinterlegt, kostet die
Einfiihrung der ELA im Kanton Bern 10.6 Mio. CHF. Erhoht man schliesslich die
Abmeldequote beim ELA Bezug um 50% gegeniiber der Abmeldequote aus der
Sozialhilfe (abgesehen vom ersten Jahr, das mit 45% bereits eine sehr hohe
Stellenantrittsquote aufweist), um so eine allfillig effektivere Beratung durch die
RAV zu unterstellen (Argumentation Interface), resultieren 11.1 Mio. als Differenz
der Ausgaben.

Insgesamt setzen wir fiir die weitere Berechnung das Resultat ein, welches auf den
unseres Erachtens wahrscheinlichsten Annahmen beruht: 12 Mio. CHF. Im
Rahmen der Robustheitschecks haben wir eine Bandbreite von 9 bis 12 Mio.
beobachtet. Diese Bandbreite schliesst die von der Auslegeordnung ermittelten

Kosten mit ein.%

8 Unberiicksichtigt blieben allerdings Zusatzkosten, welche bei den RAV entstehen. Die Einfiihrung
von ELA hitte zur Folge, dass mehr Personen beim RAV angemeldet wéren. Diese wiirden
Beratungsleistungen und daher Ressourcen der RAV in Anspruch nehmen. Da diese aus dem
Arbeitslosenversicherungsfonds bezahlt wiirden, hitte es direkt keine Folgen fiir den Kanton.
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Entwicklung iiber die Zeit

Bei der zeitlichen Analyse gilt es, weitere Faktoren zu beriicksichtigen:

Einfiihrung: Der Wortlaut des Volksvorschlags ldsst vermuten, dass die
Regelung auch fiir Personen gilt, die inzwischen ausgesteuert sind (solange
sie die Bedingungen erfiillen). Gilt die Regelung nur fiir Personen, die ab
dem Zeitpunkt des Inkrafttretens arbeitslos werden (wie dies im Vortrag
des Regierungsrates angenommen wird), dann steigen die Kosten wahrend
der ersten sechs Jahre, bis sie das in Tabelle 13 dargestellte Niveau errei-
chen.

Demographische Entwicklung: Die Bevolkerung im Alter von 57 bis 63
Jahren wird bis 2030 um 5% wachsen. Die Kosten werden fiir diesen Priif-
bereich dadurch ansteigen, allerdings weniger stark als in den anderen
Bereichen (allgemeines Bevolkerungswachstum + 8%).%

Erhohung Pensionsalter: Wiirde das ordentliche Pensionsalter flir Frauen
an dasjenige der Ménner angeglichen, hitte dies eher geringe Kostenfol-
gen. Dies hiangt aber mit dem Ausmass der Erh6hung zusammen. Wiirde
beispielsweise das Pensionsalter generell auf 67 Jahre erhoht, hitte dies
substantielle zusdtzliche Kosten im Falle der ELA zur Folge, da zwei wei-
tere Jahre abgedeckt werden miissten.

Wirtschaftliche Entwicklung: Die Sozialhilfequote stieg je nach Alters-
gruppe in den letzten Jahren unterschiedlich an: Wihrend die Quote insge-
samt liber die Schweizer Bevolkerung zwischen 2011 und 2017 um 10%
anstieg, war das Wachstum bei den 50- bis 64-Jdhrigen mit 28% (2011:
2.5%, 2017: 3.2%) deutlich hoher.”® Hilt diese Entwicklung weiter an,
wiirden sich die Kosten des Vorschlags in den kommenden Jahren weiter
erhohen. Hingegen konnten die demographischen Verdnderungen die
Chancen dieser Altersgruppe auf dem Arbeitsmarkt in den néchsten Jahren
verbessern.

Anreize fiir Beziehende: Die finanzielle Absicherung auf Basis der ELA
konnte éltere Arbeitnehmende theoretisch dazu verleiten, eher Kiindigun-
gen in Kauf zu nehmen oder selbst zu kiindigen (z.B. bei Unzufriedenheit).
Moglicherweise konnte bei dieser Altersgruppe der Wegfall des Drucks,
eine voll existenzsichernde Stelle finden zu miissen, auch dazu fiihren,

dass die Bereitschaft, kleinere oder zeitlich begrenzte Auftrige anzuneh-

4 BFS (2016), Referenzszenario.
5 BFS (2018b).
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men wichst. Ob sich in der Praxis tatsdchlich Verhaltensidnderungen zei-
gen, ldsst sich nicht abschitzen.

o Anreize fiir Arbeitgeber: Wie im Vortrag des Regierungsrates erwéhnt,
konnten negative Anreize fiir Arbeitgeber entstehen. Sofern das Bewusst-
sein besteht, dass ein Auffangnetz flir Arbeitnehmende iiber 55 besteht,
konnten diese hdufiger von Entlassungen betroffen sein. Ob ein derartiger
Effekt eintrifft oder nicht, bleibt aber ungewiss.

4.4. Bildung und Qualifizierung

Ausgestaltung nach geltendem Recht, Grossratsvorlage und Volksvorschlag

Die aktuelle Regelung basiert auf Art. 35 SHG, der ausfiihrt, dass , der
Sozialdienst mit der bediirftigen Person Massnahmen [priift], die zur beruflichen
oder sozialen Integration beitragen konnen.” Zu diesen Massnahmen werden
insbesondere auch berufliche Qualifikationsmassnahmen gezahlt. Art. 72
spezifiziert weiter, dass die GEF die ,,erforderlichen Angebote* bereitstellt. Die
Vorlage des Grossen Rates tangiert diese Gesetzesartikel nicht.

Der Volkvorschlag wiirde das Berner SHG mit einem neuen Art. 72b ergidnzen, der
vorsieht, dass die ,, Gesundheits- und Fiirsorgedirektion und die Erziehungsdirek-
tion [...] bedarfsgerechte Angebote zur Férderung von Grundkompetenzen und zur
beruflichen Qualifizierung bereit [stellen]* (siehe ungekiirzter Text im Exkurs).
Absatz 5 des neu vorgeschlagenen Art. 72b 6ffnet das Angebot gegeniiber ,,von
Armut bedrohten Personen. Es ist anzunehmen, dass damit nicht nur die
Teilnahmeberechtigung (auf eigene Kosten), sondern auch die Finanzierung der
Angebote fiir diese Personengruppe gemeint ist. Armutsbedroht sind Haushalte,

deren Einkommen 60% oder weniger des Medianeinkommens betriigt.®

Relevante Passagen aktueller Gesetzestext SHG
Art. 35 Hilfe bei Integrationsmassnahmen

1 Der Sozialdienst priift mit der bediirftigen Person Massnahmen, die zur beruflichen oder
sozialen Integration beitragen konnen.

2 Als Massnahmen zur beruflichen oder sozialen Integration gelten insbesondere
berufliche Qualifizierungsmassnahmen, Integrationshilfen in den Arbeitsmarkt,
Beschéftigungsprogramme, Familienarbeit, Freiwilligenarbeit sowie Therapien.

3 Erbringt die bediirftige Person die mit dem Sozialdienst vereinbarte Eigenleistung im
Rahmen einer Massnahme zur beruflichen und sozialen Integration, ist dies bei der
Bemessung der wirtschaftlichen Hilfe angemessen zu beriicksichtigen.

6 Regierungsrat Kanton Bern (2015).
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Art. 72 * Berufliche Integration und Beschéftigungsangebote

1 Die Gesundheits- und Fiirsorgedirektion stellt die erforderlichen Angebote zur
Beschiftigung, Arbeitsvermittlung und beruflichen Wiedereingliederung von gegeniiber
der Arbeitslosenversicherung nicht anspruchsberechtigten Erwerbslosen bereit.

2 Sie sorgt beim Abschluss der Leistungsvertrige fiir eine angemessene regionale
Angebotsverteilung.

3 Sie legt jédhrlich die maximal lastenausgleichsberechtigten Gesamtkosten fiir
Beschiftigungsprogramme fest.

4 Sie kann Gemeinden, die dariiber hinaus auf eigene Kosten ergidnzende Angebote
bereitstellen, Beitrdge an die Kosten dieser Angebote gewéhren.

5 Sie sorgt fiir die Koordination mit den Angeboten der Arbeitsmarktbehdrden.

Geforderte Anpassung im Volksvorschlag

Art. 72b (neu) - Bildung und Qualifizierung

1 Die Gesundheits- und Fiirsorgedirektion und die Erziehungsdirektion stellen
bedarfsgerechte Angebote zur Forderung von Grundkompetenzen und zur beruflichen
Qualifizierung bereit.

2 Diese Angebote werden mit den Angeboten der Arbeitsmarktbehorden koordiniert. Die
Sozialhilfe beteiligt sich an den Kosten, soweit diese nicht durch Stipendien,
Sozialversicherungen oder andere Institutionen getragen werden.

3 Angebote zur beruflichen Qualifizierung sollen den raschen Einstieg in den
Arbeitsmarkt ermdglichen und eine anschliessende berufliche Grundbildung erleichtern.

4 Unterstiitzte Personen konnen zur Teilnahme an Angeboten geméss Abs. 1 verpflichtet
werden.

5 Die Angebote stehen auch fiir Personen offen, welche von Armut bedroht sind, aber
noch nicht von der Sozialhilfe unterstiitzt werden.

Quellen: www.belex.sites.be.ch/frontend/versions/1213 resp. www.wirksame-
sozialhilfe.ch/volksvorschlag/text

Berechnung Regierungsrat

Der Regierungsrat kommentiert die Kosteneinschitzung wie folgt: ,, In diesem
Bereich wird bereits heute schon viel gemacht bzw. aktuell umgebaut. Je nachdem,
ob und wenn ja in welchem Umfang ein Ausbau der Angebote erfolgen soll, sind
damit Mehrkosten verbunden. Ob es tatsdachlich mehr Mittel braucht, um dem
neuen Artikel 72b gerecht zu werden, ist jedoch unklar und entsprechend sind
allfillige Mehrkosten nicht bezifferbar. %

Laut Regierungsrat ist es folglich moglich, dass die Forderung des Volksvor-

schlags bereits im bestehenden Gesetzestext enthalten ist. Wir teilen diese

57 Quelle: Vortrag des Regierungsrates, S. 7
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Einschiatzung resp. sind der Ansicht, dass dies nicht nur moglich, sondern
wahrscheinlich ist: Das Gesetz ldsst der GEF sowie den Gemeinden, die
verschiedene Angebote auf eigene Kosten oder aber mit Teilfinanzierung seitens
GEF umsetzen, viel Freiraum, die Angebote zu gestalten.®® Es ist damit unklar, ob
durch den Volksvorschlag iiberhaupt eine Praxisverdnderung resultiert, und falls
ja, in welchem Ausmass. Da die Praxisverinderung auch basierend auf dem
bestehenden Recht resp. Grossratsvorlage umgesetzt werden konnte, miissten die
entsprechenden Kosten in die Kostenschidtzung fiir alle drei Varianten (geltendes
Recht, Grossratsvorlage, Volksvorschlag) aufgenommen werden. Diese Kosten
sind folglich nicht entscheidungsrelevant. Ob das Angebot aktuell hingegen bereits
in einem Ausmass besteht, wie dies der Volksvorschlag anvisiert, kann nicht
beurteilt werden. Dafiir wire eine ausfiihrliche Bedarfs- und Angebotsanalyse
erforderlich.

Der Regierungsrat thematisiert die Ausdehnung auf von Armut bedrohte Personen
nicht gesondert.

Berechnung Auslegeordnung

Wolffers et al. gehen von ,bedeutenden Spareffekten* aus, und flihren dabei die
SRK Pflegehilfekurse ,,SESAM® als Beispiel an. Sie berechnen abziiglich der
Kurskosten Nettoeinsparungen von 10 Mio. CHF pro Jahr®, sofern bei zwei
Dritteln der Teilnehmenden eine Ablosung von der Sozialhilfe erzielt werden
kann. Die Autoren nutzen die Schitzung von 10 Mio. CHF fiir die weiteren

Berechnungen.
Die Berechnung scheint aus folgenden Griinden problematisch:

e Die in der Auslegeordnung durchgefiihrte Rechnung ist ein mogliches
Szenario von vielen; bei der Ausdehnung anderer Angebote mag das Kos-
ten-Nutzen Verhéltnis weniger giinstig sein.

o Fiir die Kosten-Nutzen-Analyse ist nicht die Ablosequote relevant, sondern
die Ablosequote mit Pflegehilfekurs im Vergleich zur (hypothetischen)
Situation ohne Pflegehilfekurs. Es ist wahrscheinlich, dass ein Teil der
Teilnehmenden sich auch ohne Pflegehilfekurs wieder hitten abmelden

68 Auch die Auslegeordnung fiihrt diesbeziiglich aus: ,, Dies zeigt auch das in Ziffer 2.4 [Abschnitt zu
Bildung und Qualifizierung] erwdhnte Beispiel auf. Solche Innovationen sind unabhdngig von der
vorliegenden Gesetzesrevision moglich und sollten umgesetzt werden.

% Gemiss der Aktualisierung der Auslegeordnung. Die urspriingliche Auslegeordnung ging von
Netto-Einsparungen in der Hohe von 12 Mio. CHF pro Jahr aus.
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konnen. Der Effekt wird durch diesen ,,Mitnahmeeffekt” reduziert und der
Nutzen entsprechend iiberschétzt.

Die Einsparung wird nur bei der Kostenschitzung des Volkvorschlags
beriicksichtigt, obwohl die Autoren erwéihnen, dass die Anpassung auch
nach bestehendem Recht umgesetzt werden kdénnte.

Die Auslegeordnung thematisiert die Ausdehnung auf ,,von Armut bedrohte

Personen‘ nicht.

Neuberechnung

Wir folgen der Einschitzung des Regierungsrates und verzichten auf eine

Nettokostenschédtzung. Neben den bereits erwdhnten Griinden sprechen zusétzlich

dafir:

Einschitzungen zur Wirkung der Angebote im Kanton Bern, die fiir eine
Kosten-Nutzen Rechnung verwendet werden konnten, fehlen.” Es miissten
folglich Szenarien erstellt werden.

In Abhingigkeit davon, wie die Ausdehnung vorgenommen wird, ist eine
Bandbreite zwischen hohen positiven bis hohen negativen Nettokosten
moglich. Dies hdngt damit zusammen, dass die Kosten und der Nutzen der
Teilnahme von verschiedenen Faktoren abhéngt (Typ und Qualitit Ange-
bot, Passgenauigkeit Forderbedarf Teilnehmende und Angebotsinhalte,
etc.). Die (potentielle) Angebotsausdehnung ist zu wenig spezifiziert, als
dass die Kosten annihernd bestimmt werden kdnnten.

In von uns durchgefiihrten Kosten-Nutzen Berechnungen sowie Simulati-
onen der Kostenverldufe bei verschiedenen Integrationsangeboten (in an-
deren Kantonen) hat sich jeweils gezeigt, dass sich die Integrationsangebo-
te meist nach einigen Jahren amortisieren, d.h. dass sich die Investition fiir
die offentliche Hand finanziell lohnt.”" Wir gehen entsprechend auch da-

von aus, dass sich die Investition in die von der GEF angebotenen Qualifi-

" Die GEF fiihrt je nach Angebotstyp unterschiedliche Reportings, die teilweise die Anschlusslo-
sungen dokumentieren. Es gibt zudem eine Anzahl von Evaluationen, die sich mit verschiedenen
Wirkungsdimensionen auseinandersetzen. Beide Quellen eignen sich aber wenig fiir eine Kosten-
Nutzen Analyse (Hinweis: Dies stellt keine Bewertung der Evaluationen resp. des Controllings
dar): Entweder sind die Wirkungsdimensionen schwierig zu monetarisieren, oder aber sie wurden
ohne Gegeniiberstellung einer Vergleichsgruppe / -situation berechnet und beriicksichtigen
dadurch nicht, dass ein Teil der Teilnehmenden auch ohne Angebot eine Stelle gefunden hitte
(sog. ,,Mitnahmeeffekt). Uns bekannte Evaluationen von Berner Integrationsangebote sind:
Neuenschwander et al. (2018); Stadt Bern (2017); Schaufelberger und Trommsdorff (2015);
Morlok et al. (2015a); Guggisberg et al. (2014).

I Vgl. bspw. Morlok et al. (2013) sowie Morlok et al. (2015b).
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zierungs- und Beschéftigungsmassnahmen lohnt. Gleichzeitig ist zu be-
denken, dass der Grenznutzen bei jeder zusitzlicher Anmeldung etwas
abnimmt (etwas weniger gute Passgenauigkeit zwischen Teilnehmenden
und Angebot oder begrenzte Aufnahmefahigkeit Arbeitsmarkt fiir eine
bestimmte (Kurz-)Ausbildung). Ob sich eine Ausdehnung angesichts der
sich reduzierenden Grenzeffekten weiter lohnt, miisste genau gepriift wer-
den (mit einem konkretisierten Vorschlag, wie die Ausdehnung aussehen

wiirde).

Potentiell in Bezug auf die entstehenden Kosten relevant konnte die Ausdehnung
auf ,,von Armut bedrohte” Personen sein. Im Jahr 2013 traf die Bezeichnung auf
43°000 Berner Haushalte mit 79°000 Personen zu. Es sind uns keine neueren
Schitzungen bekannt, aber es ist davon auszugehen, dass die Zahl gewachsen ist
(angesichts der Bevolkerungsentwicklung und der wachsenden Zahl an
Sozialhilfebeziehenden). Es handelt sich folglich um eine substantielle Ausweitung
des theoretischen Nutzerkreises der Integrationsangebote.

In der Praxis mag die finanzielle Auswirkung allerdings gering sein. Die Gruppe
der armutsgefdhrdeten Personen ist schwierig zu erreichen, da sie keine
regelmissigen Leistungen beziehen.”” Auswertungen zeigen, dass die Weiterbil-
dungsquote von Geringqualifizierten, die besonders armutsgefdhrdet sind,
unterdurchschnittlich ist;”” Die Griinde fiir diese tiefe Beteiligung wiirden
vermutlich auch die Teilnehmerschaft an den Qualifizierungsmassnahmen
beeinflussen. Es wiirde wohl kaum ausreichen, die bestehenden Angebote zu
offnen. Wenn, dann miissten eigene, auf die besonderen Bedingungen der
Zielgruppe ausgerichtete Angebote eingerichtet werden.

Schliesslich ist aus finanzieller Optik zu erwdhnen, dass der Nettonutzen der
Angebote tiefer als bei den Angeboten fiir die Sozialhilfebeziehenden sein wird, da
sich nicht alle Personen anschliessend auch bei der Sozialhilfe anmelden resp.
angemeldet hitten (ohne Kurs). Insgesamt sind die Auswirkungen auch hier sehr

schwer zu schétzen.

72 In einem Bericht zu den Integrationsangeboten fiir Auslédnderinnen und Auslénder im Kanton Bern
heisst es: ,,Armutsgefdhrdete B-/C-Auslédnderinnen und Auslénder werden nur von den
Ansprechstellen Integration erreicht, dies auch nur zum Teil. Zudem stehen fiir diese Gruppe kaum
oder nur eine sehr beschrinkte Anzahl Plitze in den spezifischen Integrationsangeboten zur
Verfiigung.” Es bleibt unbestimmt, ob die beschrinkte Zahl durch die wenigen Anmeldungen
erklart wird, oder eine zusétzliche Hiirde darstellt. Vgl. Morlok et al. (2017).

3 Dies zeigt sich auch an der unterdurchschnittlichen Weiterbildungsquote der Geringqualifizierten.
Vgl. Morlok et al. (2016).
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5. Finanzielle Auswirkungen insgesamt

Das vorliegende Kapitel fasst die Gesamtkosten laut den Berechnungen des
Regierungsrates, der Auslegeordnung und der Neuberechnung zusammen.

5.1. Berechnung Regierungsrat

Der Regierungsrat fiihrt die Gesamtkosten nicht explizit auf, sondern vergleicht die
Varianten untereinander: ,, Bei Annahme des Volksvorschlags sind im Vergleich zur
aktuell geltenden Regelung [...] ab dem 9. Jahr [...] jihrliche Mehrkosten von
zwischen ca. CHF 49 Mio. und 178 Mio. zu erwarten. Bei Annahme des
Volksvorschlags [sind] im Vergleich zur verabschiedeten Vorlage des Grossen
Rates [...] ab dem 9. Jahr [...] jdhrliche Mehrkosten von zwischen ca. CHF 67

Mio. und 209 Mio. zu erwarten.

Hier sei zusétzlich angefiihrt, dass der Regierungsrat beim Vergleich die Kosten
fiir die alteren Sozialhilfebeziehenden doppelt berechnet hat: Sie fliessen in die
Berechnung des Grundbedarfs (4.1), dann aber auch nochmals in die Unterstiitzung
der élteren Arbeitslosen (4.3) ein und werden bei der Gesamtberechnung addiert.
Er Uberschétzt damit die Differenz zwischen der Volksvorschlag und der Vorlage
des Grossen Rates um 4 Mio. (Minimalvariante Unterstiitzung altere Arbeitneh-
mende) bis 17 Mio. CHF (Maximalvariante Unterstiitzung éltere Arbeitnehmende).
Die Differenz zur geltenden Regelung (49 bis 178 Mio. CHF) bleibt unverédndert.

Die Gesamtkosten sind, nach Bereinigung der doppelten Kosten, in Kapitel 5.4.
zusammengefasst (eigene Darstellung).

5.2. Berechnung Auslegeordnung

Die Auslegeordnung fiihrt ebenfalls keine explizite Gesamtrechnung aus, sondern
vergleicht die finanziellen Auswirkungen der Vorlage des Grossen Rates resp. des
Volksvorschlags mit der Situation nach geltendem Recht. Die Auslegeordnung
schétzt die Einsparungen der Vorlage des Grossen Rates gegeniiber dem geltenden
Recht auf 13 Mio. (revidierte Fassung) resp. 14 Mio. CHF (urspriingliche
Fassung). Die Mehrkosten des Volksvorschlags gegeniiber dem geltenden Recht
spezifiziert die Auslegeordnung als 9 Mio. (revidierte Fassung) resp. 6 Mio. CHF
(urspriingliche Fassung).™

Die Gesamtkosten sind in Kapitel 5.4. zusammengefasst (eigene Darstellung).

™ Die Autoren stellen die Unterschiede vor und nach Lastenausgleich dar. Zum Vergleich mit der
Berechnung des Regierungsrats sind die Differenzen vor Lastenausgleich relevant.
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5.3. Neuberechnung

In der Tabelle in Kapitel 5.4. addieren wir die Bestandteile unserer eigenen
Kostenschitzung.

In Bezug auf die Kosten nach geltendem Recht ergeben sich durch die
Aktualisierung der Daten auf das Jahr 2017 leicht tiefere Kosten als in den
bisherigen Berechnungen. Nicht beriicksichtigt wurde, in welcher Bandbreite sich
das aktuell geltenden Recht allenfalls verdndern kdnnte, also welche Kostenaus-
wirkungen Anderungen der Verordnung innerhalb des aktuellen gesetzlichen
Rahmens hétten.

In Bezug auf die Kosten nach Vorlage des Grossen Rates ergibt die Neuberech-
nung aufgrund der verwendeten Szenarien eine Bandbreite, welche die bisherigen
Schitzungen miteinschliesst. Der Mittelwert der Bandbreite entspricht beinahe den
bisherigen Schétzungen.

In Bezug auf die Kosten nach Annahme des Volksvorschlags resultiert die
Neuberechnung in deutlich tieferen Kosten als gemiss der Schitzung des
Regierungsrates (sowohl Minimum- wie Maximumvariante). Dies liegt
insbesondere daran, dass die Neuberechnung beriicksichtigt, dass ein betrachtlicher
Anteil der dlteren Arbeitslosen nach Aussteuerung wieder eine Stelle findet. Das
Ergebnis der Neuberechnung ist auch deutlich hoher als jenes der Auslegeordnung.
Das liegt daran, dass die Auslegeordnung von hohen Einsparungen im Priifbereich
,,Bildung und Qualifizierung ausging. Wir gehen davon aus, dass die Nettokosten
in diesem Bereich einerseits schwierig zu spezifizieren sind, und andererseits die
Ausweitung der Qualifizierungsmassnahmen auch im Rahmen des geltenden
Rechts resp. nach Vorlage des Grossen Rates mdglich ist.
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5.4. Gesamtkosten im Uberblick
Tabelle 14 Schéitzung Ausgaben Sozialhilfe in ausgewdhlten Bereichen, in Mio. CHF
pro Jahr”
b) c) Differenz Differenz
geltendes  Grossrats-  Volksvor- b) zu a) ¢) zu a)
Recht vorlage schlag
Berechnungen Regierungsrat’
Grundbedarf 248 227 250 -21 2
Integrationszulage 1ZU 13 17 17 4 4
Einkommensfreibetrag EFB 13 16 26 3 13
ELA iltere Arbeitslose”’ 0 0 30bis 159 0 30 bis 159
Bildung und Qualifizierung - - - - -
Total 274 260 323 bis 452 -14 49 bis 178
Berechnungen Auslegeordnung’®
Grundbedarf 248 228 250 -20 2
Integrationszulage 1ZU 13 17 17 4 4
Einkommensfreibetrag EFB 13 16 16 3 3
ELA iltere Arbeitslose” 0 0 10 0 10
Bildung und Qualifizierung 0 0 -10 0 -10
Total 274 261 283 -13 9
Neuberechnung
Grundbedarf 248 226 250 -22 2
Integrationszulage 1ZU 10 13 bis 17 13 bis 17 3 bis 7 3 bis 7
Einkommensfreibetrag EFB 14 14 bis 21 14 bis 21 0 bis 7 0 bis 7
ELA iltere Arbeitslose” 0 0 12 0 12
Bildung und Qualifizierung - - - - -
Total 272 253-264 289 bis 300, -8 bis -19 17 bis 28

75

Die Tabelle flihrt ausgewihlte Ausgaben auf. Die Aufwinde der differenzierten wirtschaftlichen

Hilfe (DWH) des Kantons Bern insgesamt umfassten 2017 715 Mio. CHF (der Nettoaufwand,
abziiglich der Ertridge aus Erwerbseinkommen, Familienzulagen etc., umfasste 469 Mio. CHF).

76

Die Kosten fiir die dlteren Arbeitslosen sind in der Berechnung des Regierungsrates doppelt in den

Vergleich der Vorlagen eingeflossen (siche Kapitel 5.1. dies wurde in der Tabelle bereinigt).

77

78

auch Fussnote 5 im Kapitel Einfiihrung).
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Zusétzliche Unterstiitzung fiir dltere Arbeitslose, ELA gemiss Volksvorschlag.

Die préisentierten Zahlen stammen aus der aktualisierten Auslegeordnung vom 17.12.18 (sieche
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Anhang: Priiffragen SAK mit Textverweisen

Nr.

Frage

Bericht
Ab Seite:

Grundbedarf

1

Sind die zu erwartenden, jéhrlichen finanziellen Auswirkungen,
welche aus der Grossratsvorlage bzw. dem Volksvorschlag im
Vergleich zum Status Quo resultieren, anhand verfiigbarer Daten und
wissenschaftlicher Studien nachvollziehbar und erscheinen diese
korrekt?

11 und 12

Gibt es Anlass die Berechnungen fiir die zu erwartenden, jéhrlichen
finanziellen Auswirkungen neu vorzunehmen?

11und 12

3

Falls ja, wie sehen diese neuen Berechnungen aus?

14

Integrationszulagen und Einkommensfreibetrige

4

Die Berechnungen des Regierungsrates zu den finanziellen
Auswirkungen stiitzen sich auf Annahmen resp. teilweise auf die
Konsultationsvorlage zur Sozialhilfeverordnung. Sind die
Berechnungen des Regierungsrates zu den finanziellen Auswirkun-
gen gemdss Beschluss Grosser Rat resp. geméss Volksvorschlag
nachvollziehbar und erscheinen diese korrekt?

20 und 23

Ist die Annahme der Auslegeordnung vom 13.11.2018, dass
Volksvorschlag und Beschluss Grosser Rat in diesem Bereich gleiche
Kosten nach sich ziehen, nachvollziehbar und erscheint diese
korrekt?

21 und 24

Gibt es Anlass die Berechnungen fiir die zu erwartenden, jahrlichen
finanziellen Auswirkungen geméss Beschluss Grosser Rat und
gemaiss Volksvorschlag neu vorzunehmen?

20, 21, 23
und 24

7

Falls ja, wie sehen diese neuen Berechnungen aus?

21 und 25

Unterstiitzung von ilteren Arbeitslosen

Berechnungen Regierungsrat

Inwieweit konnen die Annahmen und Zahlen, die den Berechnungen
zu Grunde gelegt wurden, durch verfiigbare Daten und wissenschaft-
liche Studien verifiziert und plausibilisiert werden?

30

Inwieweit ist es aufgrund von Erfahrungswerten und verfiigbaren
Zahlen moglich, den Anteil jener Betroffenen zu bestimmen, die
wegen vorhandenem Vermogen oder Verdienst des Ehepartners nicht
anspruchsberechtigt wiren?

30

10

Wie verhalt es sich damit, die errechneten Mehrkosten im
Sozialhilfebereich tiber 8 Jahre zu berechnen?

30

Berechnungen Auslegeordnung vom 13.11.2018

11

Inwieweit konnen die geschétzten Mehrkosten durch verfiigbare
Daten und wissenschaftliche Studien verifiziert und plausibilisiert
werden?

32
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12

Inwieweit ist es aufgrund von Erfahrungswerten und verfiigbaren
Zahlen moglich, den Anteil jener Betroffenen zu bestimmen, die
wegen vorhandenem Vermogen oder Verdienst des Ehepartners nicht
anspruchsberechtigt wéren?

32

13

Ist der verwendete Zeithorizont sachdienlich, um die finanziellen
Auswirkungen von Volksvorschlag, Grossratsvorlage und Status Quo
miteinander zu vergleich?

32

Generell

14

Gibt es Anlass die Berechnungen fiir die zu erwartenden, jahrlichen
finanziellen Auswirkungen neu vorzunechmen?

34

15

Falls ja, wie sehen diese neuen Berechnungen aus?

34

Bildung und Qualifizierung

16

Inwieweit kdnnen die Schitzungen geméss Auslegeordnung vom
13.11.2018 zu den Brutto- und Nettoeinsparungen des Volksvor-
schlags sowie der Anzahl integrierter Personen durch verfligbare
Daten und wissenschaftliche Studien verifiziert und plausibilisiert
werden?

42

17

Inwieweit konnen die diesbeziiglichen Beurteilungen des
Regierungsrates (Ziffer 7.1.3 des Vortrags zum Volksvorschlag)
verifiziert und plausibilisiert werden?

41

18

Gibt es beziiglich einer Verbesserung der Integration in den ersten
Arbeitsmarkt zwischen dem Volksvorschlag und dem Beschluss
Grosser Rat wesentliche (zahlenméssige) Unterschiede, die zu
deutlich unterschiedlichen Resultaten bei der Integration fiihren
werden?

43

19

Ist es sachlich gerechtfertigt, fiir diesen Bereich Berechnungen zu
Mehrkosten und Einsparungen anzustellen?

43

20

Wenn ja, in welcher Hohe bewegen sich plausible Schitzungen dazu?

43

Grundlagen und Quellen

21

Inwieweit sind die Grundlagen und Quellen, auf welche sich die
vorliegenden Berechnungen des Regierungsrates sowie der
Auslegeordnung 13.11.2018 stiitzen, sachgerecht und nachvollzieh-
bar, auch im verwendeten Kontext?

Siehe
Diskussion
einzelner
Berechnun-
gen

Gesa

mtergebnis

22

Wie hoch schitzen die Auftragnehmer selber die gesamten,
minimalen und maximalen jahrlichen finanziellen Auswirkungen des
Volksvorschlags und der Grossratsvorlage im Vergleich zum Status
Quo ein, inkl. tabellarischer Ubersicht pro Themenbereich?

46 und 47

23

Wie beurteilen die Auftragnehmer in einer Gesamteinschétzung die
vom Regierungsrat bzw. der Auslegeordnung vom 13.11.2018
errechneten gesamten finanziellen Auswirkungen des Volksvor-
schlags und der Grossratsvorlage im Vergleich zum Status Quo?

45 und 47
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