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Zusammenfassung und Ergebnis

Im vorliegenden Gutachten wird geprift, welche Wirkungen eine staatliche
Breitenforderung unterdurchschnittlich produktiver Tétigkeiten haben
konnte. Diese Prufung erfolgt anhand von zwei Modellen mit zwel Szena-
rien und in drei Varianten.

Im ersten Modell Gbernimmt der Staat die Sozialbeitrage fur die Renten-,
Arbeitsosen-, Kranken- und Pflegeversicherung bis zu einem monatlichen
Bruttoentgelt von 625 € in vollem Umfang und fir weitere 625 €, d.h. bis
zu einer Obergrenze von 1.250 €, degressiv abnehmend. Bei dieser Forder-
grenze werden etwa 7,1 Millionen abhéngig Beschaftigte und ihre Arbeit-
geber begunstigt. Der Aufwand fir die 6ffentliche Hand liegt in der Einfih-
rungsphase bei knapp 13 Milliarden € jahrlich. In der Folgezeit vermindert
er sich durch steigende Beitrags- und Steuereinnahmen in Abhéngigkeit von
den Beschéftigungswirkungen. Diese sind allerdings voraussichtlich so ge-
ring, dass das erste Modell im Gutachten nicht weiter verfolgt wird.

Im zweiten Modell sind die Grenzen fir die volle Beitragsiibernahme von
625 auf 835 € und fur die degressiv abnehmende von 1.250 auf 1.670 € Brut-
tomonatsentgelt erhdht. Durch diese Erhdhung kommen in der Einfihrungs-
phase etwa 11,3 Millionen abhéngig Beschéftigte und ihre Arbeitgeber in den
Genuss der staatlichen Forderung. Zugleich erhoht sich jedoch auch der Auf-
wand betréchtlich. Dabel wird von zwel Szenarien ausgegangen. Im ersten G-
bernimmt der Staat die Sozialbeitrage wie in Moddll 1, aso bis 835 € vall und
danach degressiv abnehmend. In diesem Fall steigt der Aufwand in der Ein-
fuhrungsphase von knapp 13 auf reichlich 28 Milliarden €. Im zweiten Szena-
rio Ubernimmt er nur die Beitrége zur Renten- und Arbeitd osenversicherung.
Aber auch dann betragt der Aufwand noch etwa 18 Milliarden €.

Ob und in welchem Umfang der staatliche Aufwand in der Folgezeit sinkt,
hangt wiederum ab von den Beschaftigungswirkungen. Hier werden im Guit-
achten drei Varianten unterstellt. Bei der ersten steigt die Zahl der soziaver-
sicherungspflichtig Beschéftigten um 250.000 und die Zahl der Arbeitsosen
sinkt um 125.000. Die Differenz erklért sich aus der Aktivierung der Stillen
Reserve. Bel dieser Variante vermindert sich der staatliche Aufwand von
reichlich 28 Milliarden auf etwa 26,6 Milliarden €, betragt aber immer noch
106.000 € jahrlich pro zusétzlich abhéngig Beschéftigten und 213.000 € pro



integriertem Arbeitslosen. Bei der zweiten Variante ist unterstellt, dass sich
die Zahl sowohl der zusétzlich Beschéftigten als auch der integrierten Ar-
beitdosen auf 500.000 bzw. 250.000 verdoppelt. Der staatliche Gesamtauf-
wand sinkt dann auf 24,3 Milliarden €. Das sind 49.000 € pro zusétzlich Be-
schéftigten und 97.000 € pro integriertem Arbeitdosen. Bei der dritten Vari-
ante ist ein Anstieg der Zahl zusétzlicher Beschéftigter auf eine Million und
integrierter Arbeitdoser auf 300.000 unterstellt. Der jahrliche Gesamtauf-
wand geht dadurch auf knapp 23 Milliarden € bzw. 23.000 € pro Beschéftig-
ten und 76.000 € pro integriertem Arbeitslosen zurtick.

Welche dieser drel Varianten Wirklichkeit wird, hangt von mehreren
Faktoren ab. Dem Gutachten liegt die zweite Variante zugrunde. Der in der
dritten Variante unterstellte Abbau der Arbeitslosigkeit um 300.000 Er-
werbspersonen erfordert hingegen - wie im Gutachten ausgefihrt - Mal3-
nahmen, die Uber die Ubernahme von Sozialbeitragen durch den Staat er-
heblich hinausgehen.

Diese Zahlen lassen erkennen, dass der Abbau der Arbeitslosigkeit und
die Eindammung von Schwarzarbeit durch die Ubernahme der Sozialbei-
trdge durch den Staat im Niedriglohnbereich die 6ffentlichen Haushalte er-
heblich belasten. Das gilt unabhéngig von Modell, Szenario und Variante.
Auch sind mdgliche Nebenwirkungen dieser Vorgehensweise mehrheitlich
negativ zu bewerten. Als deutlich kostengiinstigere Alternative bietet sich
an, durch entsprechende Umstrukturierungsmal3nahmen die durchschnittli-
che Vermittlungsdauer von Arbeitslosen von derzeit 35 Wochen um ein bis
zwel Wochen zu verkirzen. Eine Verkirzung der Vermittlungsdauer um
nur eine Woche vermindert die Zahl der Arbeitslosen um rund 100.000.

Tabellel: Mdogliche Beschaftigungswirkungen einer staatlichen Brei-
tenforderung abhangig Beschéftigter biszu einem Brutto-
monatsentgelt von 1670 €

Zusétzlicheso- | davonin- Gesamtkosten Kosten pro zusétz- | Kosten proin-
ziaversiche- tegrierte fur die 6ffentliche Hand | lich Beschéftigten | tegriertem Ar-
rungspflichtig | Arbeitslose inMrd. € inTsd. € beitslosen
Beschéftigte inTsd. €
Einstieg | im Schwung
250.000 125.000 28,3 26,6 106 213
500.000 250.000 28,3 24,3 49 97
1.000.000 300.000 28,3 22,9 23 76




1. Unausgeschopfte Beschaftigungspotentiale im Bereich unterdurch-
schnittlich produktiver, gering entlohnter Erwer bsar beit

In Deutschland wird ein hoher Anteill von Tétigkeiten mit unterdurch-
schnittlicher Wertschdpfung, insbesondere personennahe Dienste, nicht auf
dem Arbeitsmarkt, sondern in Schwarzarbeit, Eigenarbeit oder auch gar
nicht erbracht. Waren in Deutschland - bezogen auf die Erwerbsbevolke-
rung - ebenso viele Erwerbstétige mit derartigen Arbeiten befasst wie in den
USA, wére die Zahl der offiziell Besch&ftigten um etwa vier Millionen ho-
her.! Arbeitslosigkeit wére kein Thema mehr. Aber selbst wenn nur die
Vergleichszahlen aus unserem Nachbarland Danemark zugrunde gelegt
werden, stiege die Zahl der Beschéftigten noch immer um 1,3 Millionen.?
Auch dann konnte sich Deutschland im internationalen Vergleich sehen las-
sen. So aber weist Deutschland eine nur durchschnittliche Erwerbstatigen-,
aber eine Uberdurchschnittliche Arbeitslosenquote auf. Dabei bestehen die
grofiten Defizite bei haushalts- und freizeitbezogenen Dienstleistungen.
Hier ist das Beschaftigungspotential noch nicht einmal anndhernd ausge-
schopft - jedenfalls nicht offiziell und nicht legal .2

Dies hat zum einen materielle Grinde. Aufgrund ihrer unterdurchschnitt-
lichen Wertschdpfung sind in diesen Tétigkeitsbereichen im algemeinen
auch nur unterdurchschnittliche Erwerbseinkommen zu erzielen, die oft in
unmittelbarer N&he zu Transfereinkommen, wie der Sozialhilfe, oder sogar
darunter angesiedelt sind. Das gilt insbesondere, wenn diese Einkommen
mit den Ublichen Sozialabgaben fir die Renten-, Kranken-, Arbeitsosen-
und Pflegeversicherung befrachtet werden. Dann sinkt das verbleibende Net-
toeinkommen, namentlich in Mehrpersonenhaushalten, leicht unter das Sozi-
ahilfeniveau. Potentiellen Arbeitnehmern fehit folglich der materielle An-
reiz, ihre Arbeitskraft auf dem Arbeitsmarkt anzubieten. Das téten sie nur,
wenn der zu erzielende Lohn Uber das Transfereinkommen messbar hinaus-
ginge. Das aber wirde fur potentielle Arbeitgeber bedeuten, dass sie fir die
Arbeitdeistung mehr bezahlen missten as sie wert ist. Dass sie hierzu nicht
bereit und auf Dauer auch nicht in der Lage sind, ist unmittelbar einsichtig.

! Vgl. Hoffmann, E/Wawei, U. (1999), S. 3.

2 vgl. Fels, G. u.a (1999), S. 18.

® Vgl. Kommission firr Zukunftsfragen der Freistaaten Bayern und Sachsen (Hrsg.) (1997), Teil
I, S. 3.



Zu diesen materiellen Grinden treten immaterielle: Unterdurchschnitt-
lich produktive und deshalb oft gering entlohnte Tétigkeiten sind in
Deutschland verbreitet gesellschaftlich gedchtet. Viele scheuen sich daher,
sie auf dem Markt anzubieten, selbst wenn sie mit der Entlohnung einver-
standen wéren, und viele wagen sie aus dem gleichen Grund nicht nachzu-
fragen, well sie furchten, as anmaf3end angesehen zu werden. Sie wollen
anderen keine Arbeiten zumuten, die sie selbst zu erbringen nicht bereit
sind. Dieses Denken und Fihlen ist vor alem in Deutschland tief verwur-
zelt. Aus diesen materiellen und immateriellen Grinden funktioniert der
Markt gering entlohnter Erwerbsarbeit nur unzureichend.

Das findet sowohl in der Struktur der Arbeitslosigkeit a's auch der freien
Stellen seinen Niederschlag. Im Jahre 2000 hatte knapp die Hélfte der in
Westdeutschland registrierten Arbeitslosen keine abgeschlossene Be-
rufsausbildung.* Und zugleich wurden schitzungsweise 720.000 Arbeits-
plétze angeboten, die keine Berufsausbildung voraussetzten.” Dariiber hin-
aus wurden reichlich 900.000 arbeitsmarktabhéngige Arbeitserlaubnisse,
vornehmlich in den Bereichen Landwirtschaft und Gastgewerbe erteilt, well
sich fur die hier vakanten Arbeitsplatze weder Deutsche noch sonstige EU-
Birger fanden.® Rein zahlenmaRig entsprachen also beruflich nicht qualifi-
zierte Arbeitslose auf der einen Seite und offene Stellen, die keine berufli-
chen Qualifikationen voraussetzen, auf der anderen Seite einander recht ge-
naw.

Fur dieses Marktsegment noch wesentlich bedeutsamer sind jedoch die
hohen Anteile an Schwarz- und Eigenarbeit. Gegenwartig werden etwa 16,5
VvH des deutschen Bruttoinlandsprodukts auf dem schwarzen Markt erwirt-
schaftet.” Wird die durchschnittliche Arbeitsproduktivitét privater und 6f-
fentlicher Dienstleister zugrunde gelegt, entspricht diese Wertschopfung
dem Arbeitseinsatz von annéhernd 10 Millionen Vollzeitbeschéftigten.? Ein

4 In Ostdeutschland waren es nur 22 vH. Vgl. Bundesanstalt fiir Arbeit (2001/1), S. 177 und 203.

®  Offiziell waren im Jahr 2000 240.000 offene Stellen in diesem Arbeitsmarktsegment gemeldet.
Vgl. BA (2001/1), S. 169. Nach Aussagen der Arbeitgeber wird jedoch nur etwa jede dritte of-
fene Stelle dem Arbeitsamt mitgeteilt. Daraus ergibt sich die Schétzzahl von 720.000.

® vgl. Bundesanstalt fiir Arbeit (2002).

" V. Schneider, F. u.a. (2002).

2001 betrug die durchschnittliche Arbeitsproduktivitét pro Erwerbstétigen im Bereich offentli-

cher und privater Dienstleister 35.200 €. Fur 2002 werden 35.300 € unterstellt. Vgl. Statisti-

sches Bundesamt (2002), S. 27.



hoher Anteil von ihnen ist mit niedrig produktiven Tétigkeiten befasst. Das
folgt bereits aus dem insgesamt geringen Kapitaleinsatz im Bereich der
Schwarzarbeit. Ahnlich verhalt es sich mit der Eigenarbeit, deren Anteil an
der Wertschopfung in Deutschland hoher ist als in manchen anderen Lan-
dern, vor allem den USA. Wéhrend dort beispielsweise die Garten- oder
Autopflege privater Haushalte héaufig Uber den Arbeitsmarkt abgewickelt
wird, verrichten sie die Deutschen meistens selbst.

Auf diese Weise vermeiden sie Steuern und Sozia beitrage, die verbreitet
als unzumutbar hoch angesehen werden.? Im Durchschnitt schépft heute der
Staat in Deutschland knapp die Halfte des von den Arbeitnehmern erwirt-
schafteten Einkommens, des sogenannten Arbeitnehmerentgelts, ab. Etwa
zwel Drittel der Abgaben dient der Finanzierung der sozialen Sicherungs-
systeme,™® ein Drittel sind allgemeine Steuern. Vor 40 Jahren beanspruchte
der Staat erst ein Viertel des Arbeitnehmerentgelts fir seine Zwecke, von
dem rund vier Funftel den sozialen Sicherungssystemen und ein Funftel
dem allgemeinen Steueraufkommen zugefthrt wurden. Den sténdigen An-
stieg der Belastungen verdeutlicht Schaubild 1. Den Arbeitnehmern bleibt -
wie ebenfals Schaubild 1 sowie Schaubild 2 zeigen - zumindest relativ
Immer weniger zur eigenen Verfigung. Zugleich stagnieren die Arbeitskos-
ten auf hohem Niveau.

Ende der neunziger Jahre nahm Deutschland innerhalb der OECD bei der
Abgabenbelastung nach Belgien, Schweden und Italien den vierten Platz
ein.'! In den USA und dem Vereinigten Konigreich war die Abgabenlast
nur reichlich halb so hoch, also nicht sehr viel hdher alsin Deutschland An-
fang der sechziger Jahre.

°  Vgl. Bundesarbeitgeberverband Chemie (1999).

% Hierin sind zu einem geringen Teil auch andere betriebliche Sozialleistungen wie Aufwendun-
gen fur die betriebliche Altersversorgung enthalten.

1 vgl. Fels, G. u.a (1999), S. 81, Tab. 3.
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Faktisch hat heute ein Arbeitnehmer in Deutschland zeitgleich zwei unge-
fahr gleich grof3e Einkommen zu erwirtschaften. Mit dem Ersteinkommen
bestreitet er seinen eigenen Lebensunterhalt; das Zweiteinkommen dient der
Versorgung von Alten, Kranken, Arbeitslosen, Pflegebedirftigen, 6ffentlich
Bediensteten und anderen mehr. Die Erwirtschaftung dieser beiden Ein-
kommen setzt in der Regel einen zumindest durchschnittlich produktiven
Arbeitsplatz voraus. Auf unterdurchschnittlich produktiven Arbeitsplétzen
kann hingegen oft nur der eigene Lebensunterhalt erwirtschaftet werden.
Fur die Mitversorgung von Alten, Kranken usw. reicht die Wertschépfung
nicht aus. Wird trotzdem versucht, auch solche Arbeitspléatze mit dem
Zweiteinkommen zu befrachten, sinkt das Ersteinkommen unter das sozio-
kulturell definierte Mindestniveau. Dieses Mindestniveau ist die Sozia hilfe.

Arbeitsplétze, auf denen noch nicht einmal Einkommen in Hohe der So-
zialhilfe erwirtschaftet werden konnen, gibt es reichlich. Sie sind jedoch in
Deutschland ohne Subventionen nicht marktgangig. Das Sozialhilfeniveau
wirkt praktisch wie ein Mindestlohn. Ist ein solcher Lohn nicht zu erzielen,
entsteht der Arbeitsplatz gar nicht erst. Das untere Lohnsegment stirbt ab.
Das deutsche Sozialhilfeniveau hat das Lohnniveau soweit angehoben, dass
niedrig produktive Téatigkeiten vom reguléaren Arbeitsmarkt weitgehend
ausgeschlossen sind.

Erschwerend kommt hinzu, dass seit Jahren die Sozialhilfeeinkommen
tendenziell schneller steigen as die Produktivitét eines Teils der Arbeits-
plétze. Dadurch verloren diese ihre wirtschaftliche Attraktivitdt und ver-
schwanden vom Arbeitsmarkt. VVor allem Sozial hilfeempfanger mit Kindern
erhalten Transferleistungen,* die tief in die Einkommenszone von einfa-
chen Tétigkeiten hineinreichen. Folglich fehlt fur die Sozia hilfeempfanger
jeglicher wirtschaftlicher Anreiz, derartig einfache Tétigkeiten aufzuneh-
men. Das gilt umso mehr, as bei einem Wechsel in den ersten Arbeitsmarkt
das dort erzielte monatliche Erwerbseinkommen bis auf 143 € auf die Sozi-
alhilfe angerechnet wird. Die effektive Grenzbelastung steigt also sprung-
haft an. Das lasst viele Sozia hilfeempfanger in die Schwarzarbeit abtau-
chen. In ihrer gegenwartigen Ausgestaltung bietet die Sozialhilfe den der-

2 Bei den Sozialhilfeempfangern orientieren sich die Leistungen fir Kinder am tatsichlichen
Aufwand. Fir zwei Kinder kann ein Sozialhilfeempfanger 2002 bis zu 487 €, ein regulér Er-
werbstétiger dagegen nur 308 € erhalten.
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zeit rund 800.000 erwerbsfahigen Berechtigten kaum Anreize, eine regulére
Erwerbsarbeit aufzunehmen.

Zwar konnen diese Berechtigten zu Erwerbsarbeit oder gemeinnitzigen
Tatigkeiten herangezogen werden.”® Verweigern sie sich, kénnen ihre
Transferanspriiche erheblich gekiirzt oder auch ganz gestrichen werden.*
Doch bislang wurde von diesen Instrumenten nur recht sparsam Gebrauch
gemacht. Im Jahre 2000 war nur knapp die Halfte der erwerbsféhigen Sozi-
alhilfeempfanger tatséchlich beschéftigt - sei es gemeinniitzig oder auf dem
reguldren Arbeitsmarkt.”® Die (ibrigen 400.000 erhielten von der &ffentli-
chen Hand Transferleistungen, ohne eine Gegenleistung zu erbringen. In
dieser Gruppe dirften sich viele Schwarzarbeiter befinden.

B3 Vgl. 88 18, 19, 20 Bundessozialhilfegesetz (BSHG).
' vgl. § 25 BSHG.
> Vgl. Deutscher Stédtetag (2001).

12



2. Bestehende staatliche Forderung unterdurchschnittlich produkti-
ver Beschaftigungsver héltnisse in Deutschland
Um die Einstellungsprobleme von Arbeitslosen und die Kostenhemmnisse
bei einfachen, gering entlohnten Té&tigkeiten zu verringern, flhrte der Staat
in den zurtickliegenden Jahren eine Fille von Regelungen zur teillweisen
Ubernahme der Arbeitskosten ein.'® Hierfir stehen theoretisch mehrere
Maoglichkeiten zur Verfigung. Die Entlastung der Arbeitskosten kann ale
gering verdienenden Beschéftigten oder nur bestimmte Zielgruppen, wie
schwer vermittelbare Arbeitslose, umfassen. Sie kann beim Arbeitgeber
und/oder beim Arbeitnehmer ansetzen. Sie kann generell fur ale oder nur
fr unbefristete Beschéaftigungsverhaltnisse gelten. Sie kann den Bruttolohn
oder die gesetzlichen Lohnzusatzkosten betreffen. Sie kann in Form von
Zuschiissen oder Freistellungen gewahrt werden. Sie kann linear oder nicht
linear gestaltet sein. Und sie kann befristet oder unbefristet erfolgen.
Anfangs setzte die staatliche Subventionierung von Beschéftigungsver-
héltnissen vor alem an der Verminderung der betrieblichen Kosten und
damit beim Arbeitgeber an. Seit Ende der neunziger Jahre hat sie auch die
Aufstockung des Nettolohns und damit die Entlastung des Arbeitnehmers
zum Ziel. Nachdem der Staat zunéchst vor allem Zuschiisse zum Bruttolohn
gewshrte, wurden in den letzten Jahren auch Regelungen zur Ubernahme
der Sozialversicherungsbeitrage eingefuhrt. Allen Mal3nahmen ist jedoch
eigen, dass sie relativ eng definierte Gruppen der Erwerbsbevélkerung - im
Wesentlichen Arbeitslose - umfassen und zeitlich befristet sind.

2.1 Lohnkostenzuschiisse fur Arbeitgeber
Gegenwartig konnen Arbeitgeber im Rahmen der folgenden Mal3nahmen
vom Staat Lohnkostenzuschiisse erhalten, wenn sie insbesondere schwer
vermittelbare Arbeitslose - in den meisten Féllen unbefristet - beschaftigen:
- Eingliederungszuschiisse®’
Die Zuschisse zielen auf die Eingliederung besonders schwer vermittel-
barer Arbeitsloser, wie Langzeitarbeitsloser oder @lterer Arbeitslose, ab.
Sie kénnen bis zu einer Laufzeit von 24 Monaten 50 vH des ortsiblichen
Arbeitsentgelts betragen. 2000 wurden hierdurch durchschnittlich rund

18 Einen guten Uberblick hieriiber liefern Buslei, H./Steiner, V. (1999), S. 25ff., Kaltenborn, B.
(2001) und Deutscher Bundestag (2001/2), S. 100f.
17 §§ 217 bis 224 SGB |I.
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90.000 Arbeitskrafte gefordert.’® Die Kosten hierfiir beliefen sich auf
knapp eine Milliarde €.*°

Einstellungszuschuss bei Neugriindungen®

Bel unbefristeter Beschéftigung eines Arbeitslosen auf einem neu ge-
schaffenen Arbeitsplatz werden Arbeitgebern, die nicht langer als 2 Jahre
selbstandig sind und nicht mehr als 5 Mitarbeiter beschéftigen, Zuschus-
se fur hochstens 12 Monate in Hohe von 50 vH des ortsiiblichen Arbeits-
entgelts gewahrt. 2000 wurden damit reichlich 11.000 Arbeitsplétze ge-
schaffen.”! Die Ausgaben hierfiir betrugen 134 Millionen €.
Eingliederungsvertrag®

Der Vertrag zwischen Arbeitgeber und Arbeitnehmer dient dazu, sich
gegenseitig zu erproben. Er wird fir mindestens 2, hochstens 6 Monate
geschlossen. In Zeiten ohne Arbeitseistung, in der der Arbeitnehmer
z.B. eine Qualifizierungsmalinahme durchlauft, werden die Arbeitskos-
ten vom Staat Ubernommen. Fur die Zeiten der Beschaftigung kann dem
Arbeitgeber zusétzlich ein Eingliederungszuschuss gewdahrt werden.
2000 wurde ein solcher Vertrag mit 152 Langzeitarbeitslosen geschlos-
sen. Hierfiir wurde knapp eine Million € ausgegeben.*
Beschéftigungshilfen fiir Langzeitarbeitslose®™

Fur die unbefristete Beschéftigung eines Langzeitarbeitslosen kann dem
Arbeitgeber fir maximal ein Jahr ein Lohnkostenzuschuss gewahrt wer-
den. Je nach Dauer der vorangegangenen Arbeitslosigkeit des Beschéf-
tigten kann der Zuschuss im ersten halben Jahr bis zu 80 vH, in den ver-
bleibenden sechs Monaten bis zu 60 vH des Arbeitsentgelts betragen.
2000 wurden im Rahmen dieser Beschéftigungshilfen rund 32.000 Ar-
beitslose gefordert. Die Kosten hierfir beliefen sich auf 314 Millionen
€.26

Vgl. Deutscher Bundestag (2001/2), S. 100.

Vgl. Bundesanstalt fur Arbeit (2001/3), S. 43.

88 225 his 228 SGB I11.

Vgl. Deutscher Bundestag (2001/2), S. 100.

Vgl. Bundesanstalt fur Arbeit (2001/3), S. 43.

88 229 his 234 SGB I11.

Vgl. Bundesanstalt fur Arbeit (2001/3), S. 43.

Hierbel handelt es sich um ein Sonderprogramm der Bundesregierung.
Vgl. Bundesanstalt fur Arbeit (2001/3), S. 43.
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- Strukturanpassungsmalinahmen Ost fiir Wirtschaftsunternehmen?”
Arbeitgeber in Ostdeutschland konnen Lohnkostenzuschiisse fir die zu-
sétzliche Einstellung von Arbeitslosen erhalten. Voraussetzung der For-
derung ist, dass der Arbeitgeber mindestens 6 Monate vor sowie wahrend
der FOrderung keine Mitarbeiter entldsst und den neu eingestellten Ar-
beitnehmer beruflich qualifiziert. Der Zuschuss wird maximal 12 Monate
gezahlt und betragt bis zu 50 vH des Arbeitsentgelts. 2000 wurden im
Rahmen dieser Mal3nahmen rund 53.000 Personen beschéftigt. Ihre Kos-
ten lagen bei reichlich 600 Millionen €.%°

- Lohnkostenzuschiisse fiir die Beschéftigung von Sozial hilfeempfangern®
Unter bestimmten Umstanden kann der Arbeitgeber auch Zuschiisse fur
die Beschéftigung von Sozialhilfeempfangern erhalten. Untersuchungen
zufolge werden diese Zuschiisse bisher allerdings nur selten gewahrt.®

Insgesamt wurden im Jahre 2000 durch Lohnsubventionen an Arbeitgeber
mindestens 186.000 Arbeitslose geftrdert, von denen die meisten schwer
vermittelbar waren. Das waren 5 vH aler und etwa 12 vH aller schwer
vermittelbaren Arbeitslosen. Der Gesamtaufwand lag bel reichlich 2 Milli-
arden € oder bei durchschnittlich 11.000 € pro Geforderten. In Anbetracht
dieses Aufwandes erscheinen die Beschéaftigungserfolge bescheiden. Aller-
dings ist zu berticksichtigen, dass die Forderung im Einzelfall zeitlich recht
kurz ist und haufig eine unbefristete Einstellung voraussetzt. Beschéfti-
gungserschwerend wirkt ferner, dass in mehreren Programmen die Einzu-
stellenden schwer vermittelbare Arbeitslose sein missen, denen oft der Ruf
geringer Produktivitét vorausgeht. Arbeitgeber meiden sie daher. Dennoch
sind die Programme tendenziell positiv zu bewerten. Ohne besondere Hilfe
sind namlich schwer Vermittelbare haufig nicht im Arbeitsmarkt zu integ-
rieren.®

2.2 (Lohn-)Zuschtisse fur Arbeitnehmer

Arbeitnehmer mit geringem Verdienst und in der Regel vorangegangener

Arbeitsosigkeit werden vom Staat im Rahmen der folgenden Mal3nahmen

finanziell gefordert:

27 Vgl. §415 SGB .

%8 \/gl. Bundesanstalt fir Arbeit (2001/3), S. 42.

2§18 Abs. 4 BSHG.

% vgl. Budlei, H./Steiner, V. (1999), S. 53.

% Beispielsweise durch gezieltes Coaching wie im Job-Aqttiv-Gesetz beschl ossen.

15



M obilitétshilfen™

Sie umfassen Leistungen fur den Lebensunterhalt, die Arbeitskleidung
oder Fahrtkosten von Arbeitslosen, die eine versicherungspflichtige Be-
schéftigung aufnehmen. Die Kosten hierfur beliefen sich 2000 auf 69
Millionen €%

Arbeitnehmerhilfe**

Arbeitsdosengeld und -hilfebezieher, die eine auf hdchstens drei Monate
befristete, sozialversicherungspflichtige Beschéftigung mit einer Arbeits-
zeit von wochentlich mindestens 15 Stunden aufnehmen, erhalten fir je-
den Arbeitstag einkommensunabhangig knapp 13 €. Die Arbeitnehmer-
hilfe wird grundsétzlich auf die Soziahilfe angerechnet, ist aber steuer-
frei. 2000 wurden rund 7.400 Arbeitslose gefordert. Die Ausgaben hier-
fir betrugen 2,3 Millionen €%

Uberbriickungsgel d*

Unter bestimmten V oraussetzungen wird die Aufnahme einer selbsténdi-
gen Téatigkeit fir maxima 6 Monate in Hohe des zuletzt bezogenen Ar-
beitslosengel des/-hilfe und den entsprechenden Sozialversicherungsbei-
trégen bezuschusst.” 2000 wurden 92.600 Existenzgriinder gefordert.
Dafiir wurden 750 Millionen € ausgegeben.®

Zuschuss fiir Sozialhilfeempfanger™

Um die Anreize zur Arbeitsaufnahme bel Sozialhilfeempfangern zu er-
hohen, kann dem Haushaltsvorstand fir die Dauer von bis zu 12 Mona-
ten ein Zuschuss in Hohe des Regelsatzes der Sozialhilfe (2002 286 €)
gewahrt werden. Der Zuschuss kann bis Ende 2002 erhéht bzw. verlan-
gert werden. Einige Kommunen haben hiervon Gebrauch gemacht.®

§53-55 SGB I11.

Vgl. Bundesanstalt fur Arbeit (2001/3), S. 44.

8§56 SGB Il1.

Vgl. Bundesanstalt fur Arbeit (2001/3), S. 44.

8§57 SGB IlI.

Vgl. Deutscher Bundestag (2001/2), S. 100.

Vgl. Bundesanstalt fur Arbeit (2001/3), S. 42.

§ 18 Abs. 5 BSHG.

So z.B. die Stédte K6In oder Bremen; vgl. Kaltenborn, B. (2001), S. 25.
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- Nicht vollsténdige Anrechnung von Erwerbseinkommen auf Sozialhilfe,
Arbeitsosenhilfe und Arbeitslosengeld
Bel erwerbsfahigen Soziahilfeempfangern kénnen Erwerbseinkommen
bis zu 50 vH des Regel satzes (2002 143 €) anrechnungsfrei bleiben.** Da
die genaue Ausgestaltung im Ermessen der Sozialhilfetréger liegt, wird
beispielsweise in Baden-Wrttemberg allein Erziehenden ein Freibetrag
von zwei Dritteln des Regelsatzes gewahrt.* Bezieher von Arbeitslosen-
geld oder -hilfe kdnnen eine Nebentétigkeit ausiiben, wenn sie weniger
als 18 Stunden pro Woche betragt. Insgesamt kann der Arbeitslose da-
durch sein Einkommen auf 80 vH des friheren Nettoentgelts, das der Be-
rechnung der staatlichen Transferleistung zugrunde liegt, erzielen. Das
darliber hinausgehende Erwerbseinkommen wird zu 100 vH auf das Ar-
beitslosengeld bzw. die Arbeitsosenhilfe angerechnet. Untersuchungen
zufolge wurde Mitte der neunziger Jahre die Méglichkeit eines Hinzu-
verdienstes nur von wenigen Arbeitslosen genutzt.®®
Insgesamt hatte die Bezuschussung der Arbeitnehmer nur geringe Beschéf-
tigungswirkungen. Die individuellen Férdersummen wurden von den Be-
gunstigten haufig als zu gering angesehen. Insbesondere Sozia hilfeemp-
fanger lassen sich durch sie oft nicht bewegen, eine Erwerbsarbeit aufzu-
nehmen. Untersuchungen des Deutschen Stédtetages zufolge lehnt etwa je-
der vierte Berechtigte eine angebotene Beschéftigung ab.** Schwarzarbeit
ist allem Anschein nach fur sie wirtschaftlich attraktiver als die bezuschuss-
te Erwerbsarbeit. Viele von ihnen verzichten lieber auf die Sozialhilfe, als
dass sie einer ihnen zugewiesenen Arbeit nachgehen. Das legt den Schluss
nahe, dass eine beachtliche Zahl von Sozialhilfebeziehern weder auf die
Sozialhilfe noch auf regulére Erwerbsarbeit angewiesen ist. Sie haben ande-
re Einkinfte, vornehmlich aus Schwarzarbeit.

2.3 Zuschiisse zu den Sozialversicherungsbeitragen

Mit anhaltender Arbeitslosigkeit und fortdauerndem Anstieg der gesetzli-
chen Lohnzusatzkosten riickte Ende der neunziger Jahre in Deutschland die
Ubernahme der Sozialversicherungsbeitrage durch den Staat zunehmend in

vl Ziffer 1.

2 vgl. Kaltenborn, B. (2001), S. 24.

Vgl. Busei, H./Steiner, V. (1999), S. 59.
“ V. Deutscher Stadtetag (2001), S. if.

&
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den Mittelpunkt der Diskussion Uber die Verbesserung der Beschéaftigung
im Bereich einfacher, gering entlohnter Té&tigkeiten. Angeregt wurde die
Debatte durch entsprechende Mal3nahmen in anderen europaischen Lan-
dern.® Im Februar 1999 forderte die Europdische Kommission die Mit-
gliedslander auf, die Steuerbelastung der Erwerbsarbeit und die Lohnne-
benkosten, insbesondere im Bereich niedrig qualifizierter und "schlecht be-
zahlter" Arbeit, zu senken, "ohne dabel die Sanierung der Offentlichen
Haushalte und das finanzielle Gleichgewicht der Sozialversicherungssyste-
me in Frage zu stellen"®, und dadurch das Beschaftigungspotential im
Dienstleistungssektor besser auszuschopfen.

Auf der Grundlage einer Empfehlung der Wissenschaftlergruppe der Ar-
beitsgruppe Benchmarking im Bundnis fur Arbeit, Ausbildung und Wett-
bewerbsfahigkeit wurde Ende 1999 beschlossen, im Rahmen von regiona
und zeitlich begrenzten Modellversuchen die staatliche Bezuschussung von
Sozialversicherungsbeitragen zu erproben.*’ Hierfir wurden zwei Varianten
ausgewahlt: das sogenannte Mainzer Modell, das auf die Erhthung des Ar-
beitskréfteangebots, insbesondere von allein Erziehenden und Familien mit
geringem Verdienst abzielt, und das Modell der Saar-Gemeinschafts-
initiative (SGI-Modell), das bel der Nachfrage nach gering qualifizierten
Arbeitskraften und Langzeitarbeitslosen ansetzt.

- Mainzer Modell

Das Modell wurde 1999 vom Ministerium fur Arbeit, Soziales und Ge-

sundheit Rheinland-Pfalz konzipiert.”® Es wird derzeit in vier rheinland-

pfalzischen Arbeitsamtsbezirken (Koblenz, Mayen, Montabaur und

Neuwied) sowie zwei brandenburgischen Arbeitsamtsbezirken (Ebers-

walde und Neuruppin) erprobt. Es gewéhrt degressive staatliche Zu-

schiisse zu den Sozialversicherungsbeitrdgen gering verdienender Ar-
beitnehmer und degressive Kindergeldzuschlége fir Familien mit niedri-
gen Erwerbseinkommen. Dadurch sollen vor alem gering Qualifizierten
der Ausstieg aus der Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe erleichtert und die

% 30 z.B. in Frankreich und den Niederlanden.

Vgl. Européische Kommission (1999), Ziffer 14 des Anhangs.

Sonderprogramm zur Erprobung von Modellansétzen zur Forderung der Beschéftigung von ge-
ring Qualifizierten und Langzeitarbeitslosen, bekannt a's "Chancen und Anreize zur Aufnahme
soziaversicherungspflichtiger Tétigkeiten (CAST)"; vgl. Kaltenborn, B. (2001), S. 17.

% \Vgl. Ministerium firr Arbeit, Soziales und Gesundheit (2000).

47
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Kommunen entlastet werden. AulRerdem sollen zusétzliche, wettbewerbs-
fahige Arbeitsplétze geschaffen und der Kinderleistungsausgleich ge-
rechter gestaltet werden. Die Mal3nahme zielt insbesondere auf Arbeits-
losenhilfe- und Sozia hilfeempfanger ab. Grundsétzlich sind jedoch alle
gering verdienenden Beschéftigten berechtigt. Ledige werden bis zu e-
nem monatlichen Bruttolohn von etwa 322 €, alein Erziehende sowie
ehedhnliche Paare und Verheiratete bis zu einem Bruttolohn von 644 €
voll bezuschusst. Bis zu einer Verdienstgrenze von 805 bzw. 1.610 €
sinkt der Zuschuss schrittweise auf Null.*® Die Zuschiisse werden je nach
Ermessen der Kommunen auf die Soziahilfe angerechnet. Die Forder-
dauer betrdgt maximal 3 Jahre.

Bis Ende 2001 wurden nach dem Mainzer Modell 724 Personen ge-

fordert. Von ihnen waren zwei Drittel Frauen. Zwei Drittel waren teil-
zeitbeschéftigt. 57 vH hatten keine abgeschlossene Berufsausbildung.
Zwel Drittel der Geforderten waren vorher arbeitdos. Ein Finftel der
Bezuschussten zéhlte zu den Langzeitarbeitslosen. Drei Viertel der ge-
forderten Personen waren zwischen 25 und 44 Jahre alt.™
Modell der Saar-Gemeinschaftsinitiative (SGI-Modell)
Das SGI-Modell wird derzeit im Saarland und zwel séchsischen Ar-
beitsamtsbezirken (Chemnitz und Zwickau) erprobt. Arbeitgebern wird
ein degressiver Zuschuss zu den Soziaversicherungsbeitrégen von ge-
ringverdienenden Arbeitnehmern gewéhrt. Zusétzlich wird zugunsten
dieser Arbeitnehmer ein gleich hoher Betrag einem ortlichen Qualifikati-
onsfonds zugefuhrt. Ziel ist die Schaffung zusétzlicher Arbeitspléatze in
kleinen und mittleren Unternehmen, die tariflich bzw. ortsiblich entloh-
nen.>* Forderfahig sind nur Arbeitsplétze, die vorher nicht vorhanden
waren. Bis zu einem Stundenlohn von 5,11 € werden die Arbeitgeberbei-
trage voll bezuschusst. Bis zu einem Stundenlohn von 9,20 € sinken die
Zuschisse auf Null. Die Forderdauer betragt wie beim Mainzer Modell
drei Jahre.

49
50
51

Stand 1999.

Stand Oktober 2001. Vgl. Kaltenborn, B. (2001), S. 51.

Bestimmte Branchen wie der Schiffbau oder die Landwirtschaft sind aufgrund von beihilfe-
rechtlichen Regelungen der EU grundsétzlich von der Forderung ausgeschlossen. Vgl. Kalten-
born, B. (2001), S. 31.
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Bis Ende 2001 wurden 255 Personen geférdert. Von ihnen waren etwa
drei Finftel Frauen. 45 vH waren teil zeitbeschaftigt. Knapp zwei Drittel
hatten keine abgeschlossene Berufsausbildung. Reichlich drel Funftel
waren vorher arbeitslos. Wie im Mainzer Modell war knapp ein Flnftel
langer als 12 Monate arbeitslos. Reichlich die Halfte der Geforderten war
zwischen 25 und 44 Jahre alt.>
Die geringe Inanspruchnahme der beiden Modelle hat mehrere Griinde.
Beide Modelle sind recht kompliziert und mit hohem burokratischen Auf-
wand verbunden. Dartiber hinaus lassen sich die in beiden Modellen ver-
folgten beschéftigungspolitischen Ziele genausogut, mitunter sogar besser,
durch andere Fordermal3nahmen erreichen. So konkurriert das Mainzer
Modell sowohl mit Arbeitsbeschaffungs- und Strukturanpassungsmal3nah-
men a's auch mit Zuschtissen an Sozial hilfeempfanger im Rahmen des § 18
Abs. 5 BSHG. Werden die Zuschisse auf das Sozia hilfeeinkommen ange-
rechnet, ist fir Sozialhilfeempfénger der Anreiz zur Arbeitsaufnahme ge-
ring. Dem SGI-Modell machen dagegen die verschiedenen Moglichkeiten
fir Arbeitgeber Konkurrenz, staatliche Lohnkostenzuschiisse zu beziehen.>
Das Mainzer Modell beinhaltet Uberhaupt keine Anreize fir Arbeitgeber.
Dies wiegt besonders schwer, da es vornehmlich auf Problemgruppen des
Arbeitsmarktes abzielt, die aufgrund ihrer geringeren Kompetenz und Ver-
lasslichkeit gegenliber anderen Beschéftigten benachteiligt sind.
2.4 Bewertung der bisherigen Maf3nahmen
Die bisherigen Mal3nahmen zur Férderung unterdurchschnittlich produkti-
ver, gering entlohnter Tatigkeiten waren wenig erfolgreich. Das hat mehrere
Ursachen. Zum einen wurde aus Kostengriinden der Kreis der Berechtigten
eng, vermutlich zu eng, begrenzt. Ferner durfte die jeweilige Ausrichtung
der Malinahmen entweder ausschliefdlich fir den Arbeitgeber oder den Ar-
beitnehmer nachteilig gewesen sein. Auch ist das vorhandene Forderin-
strumentarium unibersichtlich und zersplittert. Die Mal3nahmen machen
sich teillweise gegenseitig Konkurrenz oder konterkarieren einander sogar.
Ihnen liegt kein arbeitsmarktpolitisches Gesamtkonzept zugrunde.
Noch wesentlicher as diese Mangel ist jedoch, dass bei vielen schwer
vermittelbaren und Lanzeitarbeitslosen Lohn- bzw. Lohnkostenzuschiisse

%2 Stand Oktober 2001. Vgl. aa0., S. 52.
% Vgl Ziffer 2.1.
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nicht ausreichen, um sie in den Arbeitsmarkt zu integrieren. Zusétzlich zu
solchen Zuschiissen bedirfen sie in vielen Féllen der intensiven Betreuung
durch Dritte. Wo diese nicht gewdahrleistet ist, schlagen Eingliederungsver-
suche haufig fehl. Darliber hinaus muss gerade der Kreis schwer vermittel-
barer und Langzeitarbeitsloser sehr viel konsequenter als bisher mit Pflich-
ten, beispielsweise im Rahmen eines Eingliederungsplans, belegt werden.
Das Gemeinwesen darf sich nicht auf Fordern beschrénken. Es kann und
muss auch Fordern.

Vor diesem Hintergrund erscheint die beschlossene bundesweite
Ausweitung des Mainzer Modells wenig geeignet, die Beschéftigung im
Bereich einfacher, gering entlohnter Tatigkeiten zu verbessern. Denn das
Modell konzentriert sich auf einen recht eng begrenzten Kreis von
Berechtigten, zielt einseitig auf die Arbeitnehmer und ist &uf3erst
kompliziert und burokratisch. Die grof’e Mehrheit der Bevdlkerung sieht
diese Malnahme deshalb als Wahltaktik an.>

> Vgl. Der Spiegel (2002), S. 20.
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3. Konzept zur besseren Forderung unterdurchschnittlich produktiver
Beschaftigungsver héltnisse (" Staatliche Breitenforderung”)

Alternativ zu Mainzer und SGI-Modell soll ein Fordersystem treten, in dem

der Kreis der Geforderten weit gefasst ist,

sowohl Arbeitnehmer als auch Arbeitgeber begiinstigt werden,

die Forderbedingungen einfach und Ubersichtlich sind,

gewdhrleistet ist, dass schwer vermittelbare und Langzeitarbeitslose ge-

zielt in den Arbeitsmarkt integriert werden.

Allerdings erfordert eine solche staatliche Breitenforderung einen hohen fi-

nanziellen Aufwand. Zugleich veréndert sie die bestehenden Wirtschafts-,

Sozial-, Steuer- und selbst Gesellschaftsstrukturen. Dabei ist nur bedingt

absehbar, welche Veranderungen eintreten werden. Das ist nicht zuletzt die

Folge der liickenhaften Datenlage® sowie der Unsicherheiten in Bezug auf

die Reaktionen der Bevolkerung auf ein solches Fordersystem.

3.1 Grundziige des alternativen Fo6rdersystems

Im nachfolgend behandelten aternativen Fordersystem tbernimmt der Staat

im unterdurchschnittlich produktiven Beschéftigungsbereich entweder die

Sozialbeitrége zur Renten-, Arbeitd osen-, Kranken- und Pflegeversicherung

- in vollem Umfang bei monatlichen Bruttoentgelten von bis zu 625 bzw.
835€ und

- degressiv abnehmend bei monatlichen Bruttoentgelten zwischen 625 und
1.250 € bzw. 835 und 1.670 €

oder nur die Sozialbeitrage zur Renten- und Arbeitslosenversicherung

- in vollem Umfang bei monatlichen Bruttoentgelten von bis zu 625 bzw.
835€ und

- degressiv abnehmend bei monatlichen Bruttoentgelten zwischen 625 und
1.250 € bzw. 835 und 1.670 €.

Durch die véllige oder teilweise Ubernahme der Sozialversicherungsbeitra-

ge werden die Arbeitskosten gesenkt, wobel Arbeitgeber und Arbeitnehmer

zu gleichen Teilen entlastet werden. Das schafft Anreize fir zusétzliche Ar-

beitsplatze in diesem Bereich.>® Ferner kénnen in vielen Fallen die Netto-

> Dies betrifft z.B. die statistische Erfassung der Einkommen auf Stundenlohnbasis.
% Diese Meinung vertritt auch die Wissenschaftlergruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking. Vgl.
Fels, G. ua (1999), S. 12. Demgegeniber ist das Forschungsinstitut zur Zukunft der Arbeit
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erwerbseinkommen steigen, so dass reguldre Erwerbsarbeit wirtschaftlich
attraktiver wird als Schwarzarbeit. Im einzelnen:

3.2 Degressive (stufenweise) Beitragsentlastung fir Arbeitgeber und
Arbeitnehmer

Wie im Mainzer und SGI-Moddll erfolgt die Entlastung von den Soziabeitr&
gen fur Arbeitgeber und Arbeitnehmer degressiv. Jeder wird - wie bei der Ein-
kommensteuer - nur soweit zur Finanzierung der sozialen Sicherungssysteme
herangezogen as dies ohne Beeintréchtigung eines sozio-kulturellen Mindest-
lebensstandards mdglich ist. Fir eine degressive Regelung spricht auch, dass
die Arbetskréftenachfrage im Niedriglohnbereich elastischer auf Lohnsen-
kungen reagiert as die gesamtwirtschaftliche Arbeitskréftenachfrage.® Durch
die stufenweise Erhthung werden Fehlanreize, wie se heute durch den
gprunghaften Anstieg der Sozialversicherungsbeitrage oberhab der Geringfu-
gigkeits- oder der Sozidhilfeschwelle bestehen, vermieden. Auf jeder Stufe
sind reguldre Einkommen aus Erwerbsarbeit hoher a's aus Schwarzarbeit oder
Transfereinkommen aufgrund von Arbeitd osigket.

Die Beitrage fur Geringverdiener werden vom Staat an die Sozialversiche-
rungen aus Steuermitteln Uberwiesen. Der Arbeitgeber hat lediglich das Be-
schéftigungsverhdtnis, den entsprechenden Bruttolohn und die Soziaversiche-
rungsnummer zu melden. Hierdurch wird die Schaffung von Arbeitsverhdt-
nissen erheblich vereinfacht. Dies kommt insbesondere privaten Haushaten
und kleinen Unternehmen entgegen, die nicht nur von hohen Arbeitskosten,
sondern auch von dem erheblichen birokratischen Aufwand, der gegenwaértig
mit der Einrichtung von Arbeitspl&tzen verbunden ist, abgeschreckt werden.™

Dass die Freistellung von Sozialversicherungsbeitrdgen messbare
Beschéftigungseffekte zeitigen kann, zeigt die zahlenmélige Zunahme so-
Ziaversicherungsfreier geringfiigiger Beschéftigungsverhéltnisse bis 1998.°
Seitdem diese dlerdings in die Sozialversicherungspflicht einbezogen sind

(IZA) der Auffassung, dass nur die Arbeitgeber entlastet werden sollten. Vgl. Riphahn, R. u.a
(1999), S. 29ff.

Einer Simulationsstudie aus den Niederlanden zufolge ist eine degressive Entlastung - in die-
sem Fall in Form eines gestaffelten Zuschusses - einer linearen Beitragssenkung deutlich Uber-
legen. Vgl. Schnur, P. u.a. (1999), S. 11.

Allerdings mussen in diesem Bereich noch weitere burokrati sche Hemmnisse abgebaut werden.
% Von 1970 bis 1998 erhohte sich die Zahl ausschlieRlich geringfiigig Beschaftigter in West-

deutschland von 1,3 auf knapp 4 Millionen.
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und ihre Arbeitgeber zur gesetzlichen Kranken- und Rentenversicherung Bei-
trége entrichten miissen, stagniert ihre Zah! bei rund 4,1 Millionen.®

3.3 Bagatellgrenze, Freibetragszone und Progressionszone
In Anlehnung an das Einkommensteuersystem ist in diesem Fordersystem
fr die Sozialversicherungsbeitrage - wie Schaubild 3 zeigt - eine sogenann-
te Bagatellgrenze, eine Freibetragszone und eine Progressionszone festge-
setzt.®! Die Abgrenzungen sind in West- und Ostdeutschland einheitlich.
Aufgrund ihres niedrigeren Einkommensniveaus profitieren damit Ostdeut-
sche von der Beitragsentlastung Uberdurchschnittlich.
Sozialversicherungspflichtig Beschéftigte, die brutto monatlich mindes-
tens 200 € (2.400 € p.a.),* aber weniger als 835 € (10.020 € p.a.) verdienen,
sind zusammen mit ihren Arbeitgebern von der Entrichtung der Sozialversi-
cherungsbeitrage von derzeit 41,5 vH insgesamt bzw. 26,5 vH fur die ge-
setzliche Rentenversicherung und die Arbeitslosenversicherung freigestellt.
Zwischen einem Bruttoverdienst von 835 € (10.020 € p.a) und 1.670 €
(20.040 € p.a.) steigen - wie aus Tabelle 2 ersichtlich - die Sozialversiche-
rungsbeitrége fur Arbeitgeber und Arbeitnehmer stufenweise an. Verdient
der Beschéftigte mehr als 1.670 € (20.040 € p.a.), sind wie bisher die vollen
Sozialversicherungsbeitrage zu entrichten. Um auch gering verdienende
Teilzeitbeschéftigte angemessen in die Entlastung einzubeziehen, ist es
sinnvoll, als BezugsgrofRe auf die Bruttostundenldhne abzustellen. Auf
Stundenlohnbasis reicht die Progressionszone von 5 bis 10 €.%
Voraussetzung fur die staatliche Beitragsiibernahme ist eine wéchentli-
che Arbeitszeit von mindestens 10 Stunden und ein monatlicher Verdienst
von mindestens 200 €. Ein Verdienst von weniger als 200 € bleibt sozial-
versicherungsfrei, d.h. es werden weder Beitrége féllig noch entstehen An-
spriche an die sozialen Sicherungssysteme. Die bestehende Regelung fir
geringfiigig Beschéftigte unterhalb der 325-Euro-Grenze wird durch die
neue Regelung konsumiert.

% Nach Angaben des BMA.

6 Ahnlich geht die Wissenschaftlergruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking vor. Vgl. Fels, G.
u.a (1999), S. 25ff.

Aus Griinden der statistischen Erfassung wird mit 208 € gerechnet.

Im Folgenden wird jedoch auf Bruttojahresverdienste bzw. durchschnittliche Monatsverdienste
abgestellt, da keine vergleichbaren aktuellen Bruttostundenlohnstatistiken verfugbar sind. V.
auch Anhang 1.
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Tabelle2: Sozialversicherungsbeitr&ge von Geringverdienern
(Arbeitgeber und Arbeitnehmer) bei degressiver
Uber nahme dur ch die 6ffentliche Hand
(schematische Dar stellung)

Beitragsentlastung Effektive
Bruttom_onats— Durchschn?tts— (Arbeitgeber und | Beitragsbelastung
verdienst monatsverdienst |~ Arbeitnehmer) | (Arbeitgeber und
in€ in € invH Arbeitnehmer)
invH

208 — 313 260 100,0 0,0

313 - 417 365 100,0 0,0

417 - 521 469 100,0 0,0

521 — 625 573 100,0 0,0

625 — 729 677 100,0 0,0

729 - 835 782 100,0 0,0

83 — 938 885 93,8 2,6

938 — 1.042 990 81,3 7,8
1.042 - 1.146 1.094 68,8 13,0
1146 - 1.250 1.198 56,3 18,2
1250 - 1.3%4 1.302 43,8 23,3
1354 - 1458 1.406 31,3 28,5
1458 - 1563 1.510 18,8 33,7
1563 - 1.670 1.617 6,3 38,9
1670 - 1771 1.719 0,0 41,5
Stand 2000

Quéllen: VDR; Berechnungen des IWG BONN; Einzelheiten siehe Anhang 1
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Die Wahl der Einkommensgrenzen hat erheblichen Einfluss auf die Akzep-
tanz der MaRnahme. Sie wird neben sozial- und finanzpolitischen Uberle-
gungen vor allem durch bestehende Regelungen zu Einkommensgrenzen
bestimmt. Zu letzteren z&hlen die steuerliche Freigrenze fur alein Erzie-
hende von derzeit jahrlich 7.235 € und der durchschnittliche Sozialhilfebe-
darf eines Ein-Personen-Haushalts von derzeit rund 615 bis 640 € im M o-
nat.** Zuziiglich des Betrags, den ein erwerbsfahiger Sozialhilfeempfanger
anrechnungsfrel zur Sozia hilfe hinzuverdienen darf, hat ein alleinstehender
Sozialhilfeempfanger gegenwaértig ein abzugsfreies Einkommen von monat-
lich 758 bis 783 €.% Sollten kiinftig die Regelsitze der Sozialhilfe gesenkt
werden, um eine starkere Lohndifferenzierung zu ermoglichen, mussten die
Einkommensgrenzen ebenfalls gesenkt werden.

Die Bestimmung der Einkommensgrenzen ist eine Gratwanderung. Je
hoher die Einkommensgrenzen fur die Ubernahme der Sozialversiche-
rungsbeitrége festgesetzt werden, desto grof3er ist die Akzeptanz und damit
der Anteil derjenigen, die von der Mal3nahme beglnstigt werden. Zugleich
steigt bei Sozia hilfeempfangern und Schwarzarbeitern der Anreiz, in die
regulére Erwerbsarbeit zu wechseln. Entsprechend hoch sind die Kosten
dieser Mal3nahme. Umgekehrt gilt Entsprechendes: Je niedriger die Ein-
kommensgrenzen festgesetzt werden, desto geringer sind die beschéfti-
gungspolitischen Effekte und der finanzielle Aufwand.®

Mit Einkommensgrenzen von 835 bzw. 1.670 € fir die Progressionszone
bewegt sich vorliegender Vorschlag im Rahmen von bereits anderweitig un-
terbreiteten Vorschlagen.®” Anders als beispielsweise das Mainzer Modell
sieht er keine Differenzierung nach dem Familienstand vor, da dies sowohl
den burokratischen Aufwand als auch die Kosten der Mal3nahme erheblich
erh6hen wirde.

Der Betrag variiert je nach Mietkostenzuschuss.

% vqgl. Ziffer 2.2.

% |n Ziffer 3.61 ist firr die Berechnung von Begiinstigtenzahl und Einfiihrungskosten deshalb
noch eine Variante mit niedrigeren Einkommensgrenzen dargestelIt.

 vgl. ua Fels, G. ua (1999), Kaltenborn, B. (1999/1), Bender, S. u.a. (1999), Ministerium fiir

Arbeit, Soziales und Gesundheit (2000), Schupp, J. u.a. (1999).
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3.4 Berechtigte

Im Gegensatz zu Mainzer und SGI-Modell sind im hier behandelten Modell
alle sozialversicherungspflichtig Beschaftigten im Niedriglohnbereich for-
derungsberechtigt. Ausgenommen sind lediglich Auszubildende, Schiler
und Rentner.

Wie die Festlegung der Einkommensgrenzen hat auch die Wahl der Be-
rechtigten ambivalente Wirkungen. Zwar fuhrt die Einbeziehung aller Ge-
ringverdiener zu hohen Mitnahmeeffekten. Doch lassen sich nur so substan-
tielle arbeitsmarktpolitische Effekte erzielen. Allerdings werden diese mit
mangelnder Zielgenauigkeit erkauft. Umgekehrt wirde eine Begrenzung
der Entlastung auf bestimmte Gruppen - wie Langzeitarbeitsose oder Be-
schéftigte in zusétzlich geschaffenen Arbeitsverhdtnissen - zwar geringere
finanzielle Mittel erfordern. Doch wirde dadurch die horizontale Gerech-
tigkeit innerhalb der Arbeitnehmerschaft beeintréchtigt.® Denn fiir die sel-
be Tétigkeit im selben Betrieb fielen fir die Arbeitgeber unterschiedliche
Arbeitskosten und fur die Arbeitnehmer unterschiedliche Nettol6hne an.
Dies konnte dazu fuhren, dass durchschnittlich verdienende Arbeitnehmer
durch gering verdienende verdrangt werden. Eine Konzentration
ausschliefdlich auf Langzeitarbeitdose wirde darlber hinaus zu einer
Konkurrenz mit zahlreichen bestehenden Fordermafnahmen fiihren.®

3.5 Dauer

Die Ubernahme der Sozialversicherungsbeitrdge von Geringverdienern
durch die 6ffentliche Hand ist im Gegensatz z.B. zum Mainzer Modell oder
zum SGI-Modell zeitlich nicht befristet. Nur wenn eine solche Mal3nahme
auf Dauer angelegt ist, bewirkt sie den gewiinschten Struktur- und Bewusst-
seinswandel. Dem steht nicht entgegen, dass sie dhnlich wie andere Uber-
nahmemodelle im Rahmen eines befristeten regionalen Modellversuchs z.B.
in Sachsen erprobt werden konnte.

% \gl. dazu auch Fels, G. u.a. (1999), S. 37f.
% vql. Ziffer 2.4.
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3.6 Begunstigte und Kosten

3.61 Bestehende Beschaftigungsver héltnisse

Bei volliger bzw. teilweiser Ubernahme der Sozialversicherungsbeitrage
von Geringverdienern werden etwa 11,3 Millionen sozialversicherungs-
pflichtig Beschéftigte beguinstigt. So viele verdienen - wie Tabelle 3 zeigt -
brutto weniger as 1.670 € im Monat bzw. 20.040 € jahrlich.”® Darunter be-
finden sich knapp 2,1 Millionen Personen, die vorher ausschliefdich gering-
fligig beschaftigt waren.”* 72 vH der Begiinstigten leben in Westdeutsch-
land, 28 vH in Ostdeutschland.” Der iberdurchschnittliche Anteil der Ost-
deutschen - ihr Anteil an allen sozialversicherungspflichtig Beschéftigten
lag 2000 bel knapp 19 vH - ist auf das niedrigere Gehaltsniveau in Ost-
deutschland zurtickzuf Gihren.

Bei Ubernahme der gesamten Sozialversicherungsbeitrage durch die 6f-
fentliche Hand entstehen zundchst Kosten von jahrlich rund 28,3 Milliarden
€. Das sind 8 vH des gesamten Beitragsaufkommens oder knapp 3 vH der
Ausgaben der dffentlichen Hand insgesamt.” Andererseits sinken die Kos-
ten von Geringverdienern um durchschnittlich reichlich 1.300 € j&hrlich
bzw. 105 € monatlich. Das entspricht einem Riickgang des Arbeitnehmer-
entgelts im Niedriglohnsektor um durchschnittlich 9 vH. Zugleich steigen
die Nettoléhne vor Steuern von Geringverdienern um durchschnittlich
knapp 12 vH.

Um die Sozialversicherungsbeitrdge der Geringverdiener kinftig Uber
Steuern zu finanzieren, muss das Steueraufkommen um Uber 6 vH und die
Steuerquote von 22,3 auf knapp 23,7 vH des Bruttoinlandsprodukts steigen.
Entsprechend sinkt die Beitragsgquote von 17,1 auf 15,7 vH. Bel einer un-
verénderten Vertellung von direkten und indirekten Steuern muss das Ge-
samtvolumen der direkten Steuern um 14,4 Milliarden € und das der
indirekten Steuern um 13,9 Milliarden € erhdht werden. Beispielhaft wirde

" stand 2000. Vgl. auch Anhang 1.

™ Fir die geringfiigig Beschaftigten sind keine vergleichbaren Bruttolohnstatistiken verfiigbar.
Hier ist unterstellt, dass die Halfte der 4,1 Millionen ausschliefdlich geringfligig Beschéftigten
einen Bruttoverdienst Uber der Bagatellgrenze von 200 € monatlich erzielt. Fir sie wird ein
durchschnittlicher Bruttolohn von 300 € angenommen.

Nach Angaben des IAB teilen sich die ausschliefdlich geringfligig Beschéftigten im Verhdltnis
80 zu 20 auf West- und Ostdeutschland auf.

Die folgenden Berechnungen beziehen sich auf Werte aus 2001.

72

73

29



das fur die Lohnsteuer eines durchschnittlich verdienenden Beschéftigten
einen Anstieg von knapp 18,6 auf 19,7 vH bzw. von monatlich etwa 25 €
und zugleich fur die Mehrwertsteuer einen Anstieg von 7 auf 7,4 vH bzw.
von 16 auf 17 vH bedeuten.

Werden lediglich die Beitrage zur gesetzlichen Rentenversicherung und
Arbeitslosenversicherung durch den Staat Gibernommen, verringern sich die
Kosten um reichlich ein Drittel auf jahrlich 18,1 Milliarden €. Dies ent-
spricht reichlich 5 vH des Beitragsaufkommens oder knapp 2 vH der Aus-
gaben der offentlichen Hand insgesamt. Entsprechend steigen Steuerauf-
kommen und Steuerquote um knapp 4 vH bzw. auf etwa 23,2 vH des Brut-
toinlandsprodukts. In diesem Fall erhdhen sich die direkten Steuern um 9,2
Milliarden € und die indirekten um 8,9 Milliarden €. Die Lohnsteuer eines
durchschnittlich verdienenden Beschéftigten erhoht sich auf rund 19,3 vH
und die Mehrwertsteuer auf 7,3 bzw. 16,6 vH. Die Zahl der Begiinstigten
konnte um reichlich ein Drittel und die Kosten fur die 6ffentliche Hand um
mehr als die Hélfte gesenkt werden, wenn aternativ die Einkommensgren-
zen um etwa ein Viertel verringert und die Progressionszone zwischen 625
und 1.250 € monatlich statt zwischen 835 und 1.670 € verlaufen wirde.
Entsprechend wiirden lediglich 7,1 Millionen Geringverdiener und ihre Ar-
beitgeber von den Sozialversicherungsbeitrégen ganz oder teilweise freige-
stellt. Die Kosten beliefen sich auf 12,9 Milliarden €. Dem steht allerdings
entgegen, dass eigene Beitragszahlungen schon bei geringerem Verdienst
fallig wirden und deshab der Anreiz zur Arbeitsaufnahme fir Arbeitslose,
Sozialhilfeempfanger und Erwerbsféhige aus der Stillen Reserve recht ge-
ring sein dirfte.”

™ Vgl. auch Tabelle A3 im Anhang.
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Tabelle 3: Begiinstigte und Kosten bei degressiver Ubernahme der Sozialver sicherungsbeitrdge durch die offentliche Hand

Bruttojahresverdienst Soziaversicherungspflichtig Beschéftigte Effektiver Kosten fir die 6ffentliche Hand pro Jahr
in€ Beitragssatz inMrd. €
(Arbeitgeber und
Arbeitnehmer)
invH
Westdeutschland | Ostdeutschland | Deutschland Westdeutschland | Ostdeutschland Deutschland
2.500 — 5.000 1.713.692 428.033 2.141.725 0 2,6 0,6 3.2
5.000 - 7.500 450.506 88.215 538.721 0 1,2 0,2 14
7.500 — 10.000 796.425 224.387 1.020.812 0 29 0,8 3,7
10.000 — 12,500 1.005.630 473.436 1.479.066 5,2 4,1 1,9 6,0
12.500 — 15.000 1.256.728 615.464 1.872.192 15,6 4,5 2,2 6,7
15.000 — 17.500 1.424.042 642.771 2.066.813 25,9 3,6 1,6 52
17.500 — 20.000 1.483.966 652.783 2.136.749 36,3 15 0,6 21
Beglnstigte
insgesamt 8.130.989 3.125.088 11.256.078 Gesamtkosten 20,4 79 28,3
Stand: 2000

Quellen: VDR; Berechnungen des IWG BONN; Einzelheiten siehe Anhang 1
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3.62 Zusatziche Beschaftigungsver héltnisse

Wie viele zusitzliche Beschéftigungsverhdltnisse bei die Ubernahme der
Sozialversicherungsbeitrage von Geringverdienern durch die offentliche
Hand entstehen, hangt von mehreren Faktoren ab. Hierzu zahlen sowohl die
Motivation von potentiellen Arbeitgebern und Arbeitnehmern als auch vor
allem die Wirkungen, die die Finanzierung der FoOrderung unterdurch-
schnittlich produktiver Arbeitsplétze auf Steuerbelastung, Arbeitskosten,
Wettbewerbsfahigkeit usw. zeitigen. Aussagen hierlber sind mit grofen
Unsicherheiten und Unwégbarkeiten behaftet. Erfahrungen aus der Vergan-
genheit kdnnen nur bedingt herangezogen werden, da sie auf Motivations-
und Kostenstrukturen beruhen, die vielfach tberholt sind. Aul3erdem erge-
ben sie kein einheitliches Bild. Fur Erfahrungen aus dem Ausland gilt Ent-
sprechendes.”

Realistischerweise konnten mittelfristig durch die Ubernahme der Sozi-
alversicherungsbeitrdge von Geringverdienern zwischen einer Viertelmilli-
on und einer Million zusétzliche Beschéftigungsverhéltnisse im Niedrig-
lohnsektor entstehen. Ersteres konnte eintreten, wenn beispielsweise nur die
Renten- und Arbeitslosenbeitrége Gbernommen wirden. Letzteres konnte
dagegen der Fall sein, wenn beispielsweise gleichzeitig das Existenzmini-
mum, d.h. die Soziahilfeschwelle fur alle Bedirftigen gesenkt und alle
Sanktionsmdglichkeiten bei Ablehnung einer angebotenen Arbeit konse-
quent ausgeschopft wiirden.” Im Folgenden wird von 500.000 zusétzlich
Beschéftigten ausgegangen.”’

Diesen Zahlen liegen folgende Sachverhalte zugrunde: Wie Tabelle 4
zeigt, betrégt das Reservoir an potentiellen Arbeitnehmern fir einfache, ge-
ring entlohnte Té&tigkeiten mindestens 5 Millionen. Davon diirften bei U-
bernahme der Soziaversicherungsbeitrage durch die offentliche Hand
schétzungsweise bis zu 1,8 Millionen grundsétzlich an einer Arbeitsauf-
nahme interessiert sein. Auf der Arbeitskréftenachfrageseite wird die poten-
tielle Bereitschaft zur Schaffung von 250.000 bis etwa 1,3 Millionen Be-
schéftigungsverhéltnissen unterstellt.”® Firr letztere Zahl spricht neben theo-

™ \gl. Budei, H./Steiner, V. (1999), S. 66ff. sowie 81.
® vgl. auch ziffer 3.8.

Zu den einzelnen Annahmen siehe Anhang 2.

Zu den Annahmen im Einzelnen siehe Anhang 2.
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retischen Uberlegungen, dass bei der gegenwértigen Hohe der Sozialversi-
cherungsbeitrage bis zu 720.000 offene Stellen ohne spezifische Qualifika
tionsanforderungen unbesetzt bleiben und weitere rund 900.000 Arbeits-
plétze auf Zeit mit Zuwanderern besetzt werden, deren Arbeitskosten deut-
lich unter denen der Einheimischen liegen.” Da vermutlich jedoch die regi-
onalen sowie qualifikations- und mentalitatsbedingten Ungleichgewichte
auch auf dem grofRReren Markt fur gering entlohnte Tétigkeiten anhalten
durften, dirften potentielles Arbeitskrafteangebot und -nachfrage nicht
vollstandig zur Deckung kommen.®

Fur die Frage, ob und gegebenenfalls welche Kosten den Steuerzahlern
durch die Ubernahme der Sozialversicherungsbeitrage der zusitzlich Be-
schéftigten entstiinden, ist deren Struktur entscheidend. Den hdchsten An-
reiz, unter den Bedingungen des Ubernahmemodells eine gering entlohnte
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung aufzunehmen, hétten Erwerbs-
fahige aus der arbeitsmarktfernen Stillen Reserve und der Stillen Reserve
i.eS. Unter ihnen dirften viele sein, die bisher ihr Einkommen durch
Schwarzarbeit aufgestockt haben. Bei beiden Gruppen gdbe es deshalb -
wie Tabelle 5 zeigt - keine Einsparungen bei den Sozialleistungen. Entlas-
tungen wéaren dagegen bei bisherigen Arbeitslosengeld-, Arbeitslosenhilfe-
sowie Soziahilfeempféngern zu erwarten. Mehreinnahmen entstiinden bei
der Lohn- und Einkommensteuer, der Mehrwertsteuer sowie den Sozialver-
sicherungsbeitrégen.

Wie Tabelle 5 weiter verdeutlicht, wirde die zusétzliche Beschéaftigung
von einer halben Million Arbeitskraften bei der Ubernahme der gesamten
Sozialversicherungsbeitrage Bruttokosten von reichlich 1,3 Milliarden €
verursachen. Ihnen stiinden Einsparungen und Zusatzeinnahmen von insge-
samt reichlich 5,3 Milliarden € gegeniiber.® Per Saldo kdme es somit zu
Zusatzeinnahmen von 4 Milliarden € insgesamt und 8.000 € pro zusétzlich
Beschéftigtem.

® vl Ziffer 1.
8 v/gl. auch Anhang 2.
8. Zu den Annahmen im einzelnen s. Anhang 2.
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Tabelle4: Zusatzliches potentielles Arbeitskrafteangebot fir einfache,

gering entlohnte Tatigkeiten

Erwerbsfahige Reservoir Potential
in Mio.
registrierte Arbeitslose/Sozial hilfeempfanger 2,0 0,5
Stille Reservei.e.S. 1,2 0,5
arbeitsmarktferne Stille Reserve 2,0 0,75
Summe 52 1,75

Einzelheiten s. Anhang 2
Quedle IWG BONN

Tabelle5: Bruttokosten und Entlastungen durch die zusétzlichen Be-
schaftigungsver haltnisse fir Geringverdiener
Be- | Kosten Einspa- Zusatzeinnahmen Bruttokosten
schéf- | der Sozi- | rungen bel inMrd € abzlglich
tigte | alversi- | Sozidleis Einsparungen
in | cherungs| tungen und Zusatz-
Mio. | beitrége | inMrd. € BeiSt\r/éT\ge ;222; MWSL. einnahmen
inMrd € (AG und inMrd €
AN)
Arbeitslose/
Soziahilfe- | 0,250 | 0,663 2,150 0,931 0,756 | 0,063 -3,237
empfanger
Stille Re-
servei.eS/
arbeits- 0,250 | 0,674 - 0,717 0,661 | 0,063 -0,767
marktferne
Stille
Reserve
Summe 0,500 | 1,337 2,150 1,648 1,417 | 0,125 -4,003

Einzelheiten s. Anhang 1
Quelle: IWG BONN




Wirde die Beitragsibernahme nur fir zusétzliche Beschéftigungsverhalt-
nisse gelten, wére folglich mit Mehreinnahmen zu rechnen. Allerdings
scheidet diese V orgehensweise aus Griinden der Gerechtigkeit aus.®
Wirden nur 250.000 Personen zusétzlich beschéftigt, beliefe sich die Net-
toentlastung auf 2 Milliarden €. Entstiinde dagegen eine Million zusétzlicher
Beschéftigungsverhéltnisse, betriige die Nettoentlastung 6 Milliarden €.

3.63 Begunstigte und Kosten insgesamt

Insgesamt miissten bei einem Beschaftigungszuwachs von 500.000 Perso-
nen etwa 11,8 Millionen sozialversicherungspflichtig Beschéftigte und ihre
Arbeitgeber von der Zahlung der Sozialversicherungsbeitrdge ganz oder
teilweise freigestellt werden. Abzuglich der Entlastungen beliefen sich die
Gesamtkosten auf 24,3 Milliarden €. Entsprechend wirde sich das Steuer-
aufkommen gegentiber heute um reichlich 5 vH und die Steuerquote auf
23,5 vH des Bruttoinlandsprodukts erhthen.®® Bei einer unverénderten Ver-
teilung von direkten und indirekten Steuern mussten die direkten Steuern
um 12,3 Milliarden auf knapp 246 Milliarden € und die indirekten Steuern
um 12 Milliarden auf reichlich 238 Milliarden € erhoht werden. Beispiel-
haft wurde dies fur die Lohnsteuer eines durchschnittlich verdienenden Be-
schéftigten eine Erhéhung von heute 18,6 auf rund 19,6 vH und fir die
Mehrwertsteuer einen Anstieg von 7 auf 7,4 bzw. von 16 auf knapp 16,9 vH
bedeuten.

Damit verursacht jeder der zusétzlich geschaffenen 500.000 Arbeitsplé&t-
ze im Niedriglohnsektor der offentlichen Hand und damit dem Steuerzahler
Kosten von jahrlich knapp 49.000 €.*' Dies ist in etwa so viel, wie derzeit
fur jeden Besché&ftigten im Steinkohlenbergbau aus Steuermitteln aufge-
wendet wird. Zugleich ist der Subventionsaufwand pro zusétzlich Beschéf-
tigten etwa zweieinhalbmal hoher als die Gesamtkosten, die ein Arbeitslo-
ser im Durchschnitt jahrlich fir die 6ffentliche Hand verursacht.?® Bei einer
Million zusétzlich Beschéftigter betriigen die Kosten fur den Steuerzahler
nur etwa 23.000 € pro Beschéftigtem. Das entspricht reichlich den Gesamt-

8 vql. Ziffer 3.4.

8 Stand 2001.

Zu den Annahmen vgl. Anhang 2.

8 vgl. Spitznagel, E./Bach, H.-U. (2000), S. 504.
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kosten eines Arbeitslosen in Deutschland.®® Unter der MalRgabe, dass Arbeit
Vorrang vor Arbeitslosigkeit hat, wére in diesem Fall das Ubernahmemo-
dell unter arbeitsmarktpolitischen Aspekten positiv zu bewerten. Bei ledig-
lich 250.000 neu geschaffenen Arbeitsplétizen l&ge der durchschnittliche
Aufwand allerdings bel immerhin 106.000 €.

3.7 Finanzierung

Hoffnungen auf etwaige mittelfristige Selbstfinanzierungseffekte, die er-
heblich Uber die in Ziffer 3.62 beschriebenen Entlastungen hinausgehen,
durften sich nicht erfillen. Dazu ist der Beschéftigungszuwachs mit 1,5 vH
zu gering.*’ So diirften aufgrund der zusétzlichen Beschéftigung die Sozial-
versicherungsbeitrdge von 41,5 vH auf 41,3 vH sinken. Dieser Riickgang
konnte allerdings konterkariert werden, weil durch den Anstieg des Netto-
lohns von Geringverdienern deren nettolohnbezogene Transfers steigen.
Dies konnte fur manche ein Anreiz sein, nach einer gewissen Beschéfti-
gungsdauer wieder arbeitslos zu werden.

Folglich lief3e sich der in Ziffer 3.63 dargestellte Anstieg der Steu-
erbelastung nur vermeiden, wenn die Ausgaben, die der offentlichen Hand
durch die degressive Ubernahme der Sozialversicherungsbeitrage von Ge-
ringverdienern entstehen, an anderer Stelle, z.B. im Bereich der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik, eingespart wirden. Hierfir k&men beispielsweise die
rund 5 Milliarden € in Betracht, die derzeit® fiir Arbeitsbeschaffungs- und
StrukturanpassungsmalRnahmen ausgegeben werden.® Ihre Beschaftigungs-
wirkungen werden mittlerweile von der Wissenschaft mehrheitlich negativ
beurteilt.*® Dariiber hinaus kénnten weitere Mittel durch die geplante Re-
form der Bundesanstalt fur Arbeit und deren Arbeitsverwaltung frel wer-
den. Dem steht alerdings entgegen, dass die geplante starkere Konzentrati-
on auf die Arbeitsvermittlung sowie die im Job-Aqtiv-Gesetz beschlossene
intensivere Betreuung und Begleitung schwer vermittelbarer Arbeitsloser

86
87

Vgl. aaO.

Mittlere Variante, bezogen auf 32,4 Millionen sozialversicherungspflichtig Beschéftigte inklu-
sive 4,1 Millionen geringfligig Beschéftigter (Stand 2000).

8  Stand 2000.

8 Allerdings kénnte sich hierdurch die Zahl der Arbeitslosen kurzfristig erhéhen.

% v/gl. Steiner, V./Hagen, T. (2000).
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und Sozialhilfeempfanger fiir |angere Zeit hohe Kosten verursachen wird.**
Folglich miisste auch bei anderen 6ffentlichen Ausgaben gespart werden.*

3.8 Begleitende arbeitsmarktpolitische Malihahmen

Die Ubernahme der Sozialversicherungsbeitrdge von Geringverdienern

kann nur dann zu einem spurbaren Beschéftigungszuwachs im Nie-

driglohnbereich fihren, wenn sie von zusétzlichen Mal3nahmen begleitet

wird, die sowohl fur schwer vermittelbare Arbeitslose as auch fir

Schwarzarbeiter aus der Stillen Reserve den Anreiz zur Arbeitsaufnahme

erhohen. Deshalb sollten diese Maldnahmen auch dann durchgefihrt wer-

den, wenn auf die Ubernahme der Sozialversicherungsbeitrage verzichtet

wird. Hierzu gehoren

- konsequente Verhangung von Sanktionen
Arbeitsosengeld-, Arbeitslosenhilfe- sowie Sozialhilfeempfanger erhal-
ten geringere staatliche Leistungen, wenn sie zugewiesene Tétigkeiten
ablehnen. Die bestehenden gesetzlichen Méglichkeiten® sind konsequent
auszuschopfen.

- Reformvon Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe
Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe sollten kiinftig zusammengelegt und ih-
re Leistungen fur erwerbsfahige Transferempfanger zu einem Sozialgeld
auf Soziahilfeniveau zusammengefasst werden.*® Damit werden Rei-
bungsverluste zwischen beiden Institutionen beseitigt. Zugleich sollte die
Soziahilfe reformiert werden. Erwerbsfahige Sozialhilfeempfanger be-
kommen kiinftig ein geringeres Sozialgeld als nicht erwerbsfahige, das
sie durch eigene Leistungen, wie regulére Erwerbsarbeit, gemeinntitzige
Tatigkeiten oder Qualifizierungsmal3nahmen aufstocken kénnen.*® Ob
dartiber hinaus die Sozialhilfeschwelle insgesamt gesenkt werden soll,
muss diskutiert werden.*

91

o U.a fUr private Vermittler, Coaching etc.

Z.B. im soziden Bereich. Auf Einzelheiten wird im Rahmen des vorliegenden Gutachtens

nicht eingegangen.

% Z.B.§25BSHG.

% Dies plant mittlerweile auch die Bundesregierung fiir die néchste L egislaturperiode.

® So auch der Vorschlag der CDU/CSU-Bundestagsfraktion. Vgl. Deutscher Bundestag
(2001/1).

% v/gl. auch Fels, G. u.a (1999), S. 13f.
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- Evaluierung der gesamten Arbeitsmarktpolitik, insbesondere der beste-
henden aktiven Arbeitsmarktforderung
Die aktive Arbeitsmarktforderung wird standig durch neue Mal3nahmen
erganzt, die sich zum Tell untereinander Konkurrenz machen. Eine sorg-
faltige Evaluierung des gesamten arbeitsmarktpolitischen Instrumentari-
umsist Uberfalig.

- Verbesserung des Familienleistungsausgleichs
Die staatliche Unterstiitzung fur Kinder von Erwerbstétigen und Sozial-
hilfeempfangern muss vereinheitlicht werden.”” Die CDU beispielsweise
schlégt u.a. ein Familiengeld von monatlich 600 € fur Kinder bis 3 Jahre
vor.®® Méglichkeiten der Finanzierung und ihre Wirkungen auf die ge-
samtwirtschaftliche und personale Einkommensverteilung sowie die ge-
sellschaftliche Akzeptanz einer solchen oder alternativer Mal3nahmen
werden im vorliegenden Gutachten nicht untersucht.

- Aufwertung von einfachen, gering entlohnten Dienstleistungen
Aber selbst wenn die Kostenhemmnisse beseitigt sind, sind im Bereich
einfacher, gering entlohnter Dienstleistungen noch immer erhebliche
mentale Barrieren zu Uberwinden. Deshalb muss in der Bevdlkerung das
Bewusstsein geweckt werden, dass einfache, personenbezogene Dienste
einen hohen gesellschaftlichen Wert haben.*® Hieran missen Politik,
Wirtschaft und vor alem auch die Medien mitwirken. Verénderungen
sind hier nur sehr langfristig zu erzielen.

97 Zu der unterschiedlichen Férderung vgl. Ziffer 1.
% \/gl. CDU (2001).
% vgl. Kommission fiir Zukunftsfragen (1997), Teil 111, S. 21.
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4. Bewertung der staatlichen Breitenforder ung unter dur chschnittlich
produktiver Tatigkeiten

Die vdllige oder zumindest teilweise Ubernahme der Sozialversicherungs-
beitrage von Geringverdienern durch den Staat wirkt ambivalent. Positiven
Beschéftigungswirkungen steht eine erhebliche Mehrbelastung der 6ffentli-
chen Haushalte gegentiber. Dartiber hinaus werden etablierte Strukturen des
Arbeitsmarktes, der sozialen Sicherungssysteme, der Wirtschaft und der
Gesdllschaft verandert. Nur wenn eine solche Veranderung gewollt ist, soll-
te eine staatliche Breitenforderung unterdurchschnittlich produktiver Téatig-
keiten in Angriff genommen werden.

4.1 Wirkungen auf den Arbeitsmarkt

Abhangig vom geleisteten Aufwand sind die Beschaftigungswirkungen ins-
gesamt gering bis méafdig. Im besten Falle, bel einer Erhdhung der Erwerbs-
tétigenzahl um eine Million, stiege die Erwerbstétigenquote um etwa 1,2
Prozentpunkte.'® Ungleich gréRer wéren die quantitativen Wirkungen fiir
die Problemgruppen der gering Qualifizierten, schwer Vermittelbaren und
Langzeitarbeitslosen. In dieser Gruppe koénnten 250.000 bis 300.000 Er-
werbspersonen aufgrund der Malinahmen zusétzlich beschéftigt werden.'™
Das wéren zwischen reichlich 30 und etwa 60 Prozent mehr as derzeit
durch staatliche Férdermalinahmen im Arbeitsmarkt integriert werden.'*

Allerdings wirde diese zusétzliche Beschéftigung mit einem hohen
Aufwand erkauft. Deshalb ist diese Vorgehensweise nur gerechtfertigt,
wenn Erwerbsarbeit eindeutigen Vorrang vor wirtschaftlichen Erwégungen
hat. Unter wirtschaftlichen Gesichtspunkten einschliesslich des Ziels der
kollektiven Wohlstandsmehrung ist die Breitenférderung unterdurchschnitt-
lich produktiver Tétigkeiten nur bedingt einsichtig.

Auch ist fraglich, ob durch diese Vorgehensweise die Schwarzarbeit in
winschenswertem Umfang abgebaut werden kann. Hiergegen sprechen
zum einen auslandische Erfahrungen. Selbst in Landern mit niedrigeren
Abgabenlasten wie den USA liegt der Anteil der Schwarzarbeit, gemessen
an den deutschen Werten, bei zwei Dritteln. Ein gewisser Grundstock an
Schwarzarbeit wird also voraussichtlich bestehen bleiben. Ferner ist nicht

100 gtand 2001.
101 \/gl. Anhang 2.
192 vgl. Ziffer 2.1.
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auszuschlief3en, dass durch die notwendige Erhéhung der direkten und indi-
rekten Steuern, vor alem am oberen Rand der Progressionszone'® neue
Anreize geschaffen werden, in den Schwarzmarkt einzutauchen.™™

Ebenfalls ungewiss sind die Wirkungen der Breitenférderung auf die
Produktivitatsentwicklung. Wie internationale Erfahrungen, etwa derzeit in
den Niederlanden, historische Erfahrungen, wie in der friheren DDR, und
auch theoriegestiitzte Modelle zeigen, sinkt mit der Vergrof3erung des Krei-
ses der Beschéftigten die durchschnittliche Produktivitét. Wohlstandeinbu-
3en sind hiermit nur dann nicht verbunden, wenn - wie in den USA - ge-
wahrleistet ist, dass unterdurchschnittlich produktive Erwerbstétige aus-
nahmslos zusétzlich und nicht anstelle produktiverer eingesetzt werden. Bei
einer Breitenforderung unterdurchschnittlich Produktiver besteht die Ge-
fahr, dass sie aufgrund ihrer geringeren Lohnkosten in Wirtschaftssegmente
einricken, in denen derzeit produktivere, zugleich aber auch teurere, Ar-
beitskréfte tatig sind. Umgekehrt besteht freilich auch die Moglichkeit, dass
sich bislang unterdurchschnittlich Produktive in ihrer Arbeit so qualifizie-
ren, dass sie im Wertschopfungsgefiige aufsteigen.'®

Schliefdlich ist den Wirkungen dieser Beschaftigungsstrategie auf die
Zuwanderung Rechnung zu tragen. Sollten sich trotz staatlicher Ubernahme
der Sozialversicherungsbeitrége nicht gentigend EU-Arbeitskréfte fir den
unterdurchschnittlich produktiven Arbeitsbereich zur Verfligung stellen,
konnten die Mal3nahmen einen Zuwanderersog aus dem Nicht-EU-Bereich
ausl 0sen, der problematische Folgen hat.

4.2 Wirkungen auf die sozialen Sicherungssysteme und die Lastenver-
tellung

Durch die Breitenférderung unterdurchschnittlich produktiver Tétigkeiten
wurde die strukturelle Auflésung aler beitragsfinanzierten sozialen Siche-
rungssysteme erheblich beschleunigt. Auf Dauer ist ndmlich eine parallele
Beitrags- und Steuerfinanzierung dieser Systeme nicht aufrecht zu erhalten.
Beitragsfinanzierte Anspriiche haben nach der bestehenden Gesetzeslage
eine andere rechtliche Qualitét als steuerfinanzierte. Auf mittlere Sicht gébe
es deshalb zwei Klassen von Versicherten: Beitrags- und Steuerversicherte.

193 1m Bereich um 20.000 € Bruttojahresverdienst.
104 50 z.B. die Befiirchtung von Schnur, P. u.a. (1999), S. 11.
195 v/gl. auch Fels, G. u.a (1999), S. 4.
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Dem wére nur zu begegnen, wenn die Sozialbeitrdge fur alle abgeschafft
oder die steuerfinanzierten Sozialanspriiche die gleiche verfassungsrechtli-
che Absicherung erhielten wie die beitragsfinanzierten. So lange das nicht
geschehen ist, bilden die steuerfinanzierten Anspriiche eine politische Ma-
nipulationsmasse. Dass der Staat nicht zOgert, von dieser Masse Gebrauch
zu machen, hat er hinlanglich bewiesen. So wurden die Rentenanspriiche in
ihrem steuerfinanzierten Teil, beispielsweise durch die Kirzung der anre-
chenbaren Ausbildungszeiten drastisch zurtickgeftihrt. Das alles kann poli-
tisch gewollt sein. Nur sollte dieser Weg dann bewusst gegangen und der
Kurs nicht irgendwelchen Zuféllen Uberlassen bleiben.

Dartiber hinaus hat die staatliche Ubernahme von Sozialversicherungs-
beitragen im Bereich unterdurchschnittlich produktiver Tétigkeiten beacht-
liche Umverteilungswirkungen. Durchschnittlich und tberdurchschnittlich
verdienende Erwerbstétige, aber auch sonstige Steuerzahler wirden durch
die voraussichtlich erforderlichen Steuererhthungen stérker belastet als bis-
her. Ihre Nettoeinkommen wirden sinken oder sich zumindest schwéacher
entwickeln, als das ohne diese Mal3nahmen der Fall gewesen ware. Zwar
wirden die Beglinstigten in der Progressionszone die Steuererhdhungen mit
tragen. Aber ihr Beitrag wéare so gering, dass er kaum ins Gewicht fiele.
Durch diese Umverteilung kénnte der ohnehin hohe Abgabenwiderstand
weiter zunehmen.

Nachteilige Folgen kdnnten aus dieser Umverteilung auch Unternehmen
erwachsen, die besonders wissens- und kapitalintensiv und zugleich arbeits-
sparend produzieren. Diese Unternehmen sind vorzugsweise im exportin-
tensiven Segment der Volkswirtschaft angesiedelt. 1hre Wettbewerbsfahig-
keit konnte durch die Erhdhung ihrer Arbeitskosten zumindest vortberge-
hend leiden. Ihre wahrscheinliche Reaktion hierauf ist eine forcierte Ratio-
nalisierung, der Arbeitsplétze zum Opfer fallen dirften. Uber den Saldo des
Beschéftigungsaufbaus im unterdurchschnittlich produktiven, arbeitsinten-
siven Wirtschaftsbereich und dem moglichen Beschaftigungsabbau im U-
berdurchschnittlich produktiven, kapitalintensiven Wirtschaftsbereich kann
nur spekuliert werden.

Nicht gel0st wéare das Problem, dass die Entlastung von den Sozialversi-
cherungsbeitragen auch Personen zugute ké&me, die in Haushalten Ieben, de-
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ren verfigbare Einkommen tberdurchschnittlich sind. Wirde ndmlich de-
ren Entlastung bei gemeinsamer Veranlagung Uber die jahrliche Steuerer-
klarung zuriickgeholt,'® wiirde die Bereitschaft zur Aufnahme einer regulé
ren Erwerbsarbeit splrbar sinken und der Beschéftigungszuwachs in Frage
gestellt.

Allen kame zugute, dass sich durch die breite Ubernahme der Sozialver-
sicherungsbeitrdge der administrative Aufwand fur die Schaffung neuer, ge-
ring entlohnter Arbeitsplétze deutlich verringern wiirde. Zudem wirde die
komplizierte Regelung der 325-Euro-Jobs entfallen. Dem stiinde ein gering-
fugig hoherer Verwaltungsaufwand bei bestehenden Beschéftigungsver-
haltnissen von Geringverdienern gegentber.

4.3 Wirkungen auf die Wirtschaft

Durch die Breitenférderung unterdurchschnittlich produktiver Tétigkeiten
konnte es zu einer gewissen Gewichtsverschiebung von groferen, in der
Regel kapitaintensiveren Unternehmen, hin zu kleineren, im allgemeinen
arbeitsintensiveren Unternehmen und privaten Haushalten kommen. Die
Mal3nahmen kodnnten so wie ein Mittel standsprogramm wirken.

Auf die ambivalenten Wirkungen, die eine solche Gewichtsverschiebung
fur die Produktivitdt und das Wirtschaftswachstum haben durfte, wurde be-
reits hingewiesen. Uneingeschrankt positiv ist hingegen die voraussichtli-
che Starkung unternehmerischen Denkens und die Aufwertung privater
Haushalte als Arbeitgeber zu bewerten. Dies kénnte dazu beitragen, dass
sich die Zahl Selbstandiger erhoht und deren Sicht- und Verhaltensweisen
an Einfluss gewinnen. Vermutlich dirfte durch die Ausweitung personen-
und haushaltsbezogener Dienste auch die Arbeitsteilung zunehmen, wo-
durch héher qualifizierte Erwerbspersonen ihre Arbeitskraft, die jetzt zu e-
nem erheblichen Teil durch Eigenarbeiten gebunden ist, in grofRerem Um-
fang fur Uberdurchschnittlich produktive Tétigkeiten einsetzen kdnnen. Das
waére ebenfalls positiv zu bewerten.

4.4 Wirkungen auf die Gesellschaft

Durch die massenhafte Ubernahme von Sozialversicherungsbeitragen durch
den Staat dirfte die in Deutschland ohnehin weit verbreitete Subventions-
mentalitét noch verstarkt werden. Nicht auszuschlief3en ist, dass die Bereit-

196 \/gl. auch Fels, G. u.a. (1999), S. 79.
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schaft zu eigener Vorsorge bei Millionen von Haushalten weiter untergra-
ben und Versorgungsstaatsdenken gefordert wird. Ferner wirde mit dieser
Malinahme das Subsidiaritétsprinzip verletzt, da auch solche Menschen
staatlich gefordert wirden, die sich aus eigener Kraft helfen konnten. Um
substantielle Beschéftigungswirkungen zu erzielen, misste voraussichtlich
ein Drittel der sozialversicherungspflichtig Beschéftigten durch den Staat
gefordert werden. Dabei entspricht die obere Grenze der Progressionszone
mit einem Monatseinkommen von 1.670 € 75 vH des durchschnittlichen
Bruttoverdienstes aler abhangig Beschaftigen oder dem durchschnittlichen
Bruttoverdienst aller westdeutschen Arbeitnehmer 1988. Die untere Grenze
der Progressionszone (835/10.020 €) entspricht dem westdeutschen Durch-
schnittsverdienst von Mitte der siebziger Jahre. Zu beiden Zeitpunkten wére
niemand auf die Idee gekommen, die Uberwiegende Mehrheit der Arbeit-
nehmer als Geringverdiener und deshalb als forderungswiirdig zu bezeich-
nen. Erschwerend kommt fiir alle Ubernahmemodelle hinzu, dass die struk-
turellen Probleme, die mit den heutigen Einkommensgrenzen - Mindest-
lohn, Lohnabstandsgebot - verbunden sind, nur gemildert, nicht aber besei-
tigt wirden. Sie wirden auf htherem Niveau weiterbestehen.

Diesem nicht zuletzt ordnungspolitischem Dilemma kodnnte nur entgan-
gen werden, wenn namentlich die gesetzliche Alterssicherung fur ale Bir-
ger aus dem allgemeinen Steueraufkommen finanziert wirde, zu dem jeder
nach seiner individuellen Leistungskraft beitrégt. Damit wéare zugleich die
Gefahr gebannt, dass der Staat nach Belieben in die steuerfinanzierten An-
spruche eingreift. Sie kdnnten und missten - wie ausgefihrt - Verfassungs-
rang erhalten.

43



Anhang

Anhang 1

Ermittlung von Beglinstigten und K osten bei bestehenden Beschaftigungsver haltnis-
sen von Geringverdienern

Grundlage der Berechnungen stellen die Statistiken des VDR Uber das Bruttojahresentgelt
der beitragspflichtigen Beschéftigten dar (vgl. Tabelle Al). Diese wurden in Monatsent-
gelte umgerechnet, wobei eine gleichmaige Beschaftigung wahrend des Jahres ange-
nommen wurde. Andere aktuelle Statistiken Uber Stunden- bzw. Monatsentgelte aller Be-
schéftigten sind gegenwartig nicht verfiigbar.'”’

Fur die 4,1 Millionen ausschlief3lich geringfligig Beschéftigten (Stand 2000) wird ange-
nommen, dass die Halfte einen Jahresverdienst von mindestens 2.500 €% erzielt, wobei
80 vH der geringfligig Beschéftigten auf Westdeutschland entfallen.

Um zu verhindern, dass sozialversicherungspflichtig Beschéftigte, die die Kriterien
nicht erflllen, z.B. mit hohen Stundenl6hnen und/oder unterjahriger Beschaftigung, in die
Entlastung von den Sozialversicherungsbeitragen einbezogen werden, werden die Be-
schéftigten der Tabelle Al in den folgenden Einkommensklassen jeweils gar nicht oder
nur teilweise berticksichtigt:

- 0-2.500 € Bruttojahreseinkommen: von der Betrachtung ausgeschlossen
(146.741 Personen)

- 2.500-5.000 € Bruttojahresei nkommen: zu 20 vH bel der Modellrechnung be-
rticksichtigt (91.725 Personen)

- 5.000-7.500 € Bruttojahresei nkommen: zu 70 vH bei der Modellrechnung be-
riicksichtigt (538.721 Personen)™®

Auszubildende sowie Bezieher von Renten bleiben von der Betrachtung ausgenommen

(vgl. Tabelle 3). Geringfligig Beschéftigte und die verbleibenden soziaversicherungs-

pflichtig Beschéftigten mit einem Bruttojahresverdienst von 2.500 bis 5.000 € bilden eine

Verdienstklasse.

Allen Modellrechnungen zu Entlastungswirkungen und entstehenden Kosten liegen
ungewichtete Durchschnittsentgelte der jeweiligen Entgeltklasse zugrunde. Die Gebiets-
stdnde beziehen sich auf die Grenzen von 1989.

Fir die in Tabelle 3 aufgefiihrten effektiven Beitragssatze von Arbeitgebern und Ar-
beitnehmern zur Soziaversicherung wird ein linear progressiver Anstieg angenommen
(vgl. schematische Darstellung in Tabelle 2). Entsprechend sinken die von der offentli-
chen Hand zu tragenden Kosten. Alle sozialversicherungspflichtig Beschéftigten unterlie-
gen einem einheitlichen Soziaversicherungsbeitrag in Hohe von 41,5 vH.

Dasin Tabelle A2 aufgefihrte Arbeitnehmerentgelt umfasst die Bruttoverdienste zu-
zuglich der auf die Arbeitgeber entfallenden Sozialversicherungsbeitrdge. Die Nettol6hne
verstehen sich abziiglich der auf die Arbeitnehmer entfallenden Beitrage, enthalten jedoch
die noch abzufiihrende Lohnsteuer.

197 Die letzte L ohnstrukturerhebung wurde vom Statistischen Bundesamt 1995 durchgefihrt.

1% Die definierte Bagatellgrenze liegt bei 2.400 €. Aus Griinden der statistischen Erfassung wird
mit 2.500 € gerechnet.

19 Darunter fallen beispielsweise Kiinstler und Publizisten (vgl. VDR, Tabelle 010.00V).



Anhang 2

Ermittlung von Begunstigten und Kosten bei zusatzlichen Beschaftigungsver héltnis-
sen von Geringverdienern

Arbeitskréafteangebot

Das Reservoir zusétzlicher Beschéftigter setzt sich - wie in Tabelle 4 dargestellt - zu-
sammen aus Arbeitslosen/Sozial hilfeempfangern sowie Arbeitskréften aus der Stillen Re-
servei.e.S. und der arbeitsmarktfernen Stillen Reserve.

Arbeitslose

Insgesamt waren 2001 knapp 4 Millionen Erwerbspersonen arbeitslos. Aktuellen Unter-
suchungen zufolge sind nur rund 50 vH der Arbeitslosen ernsthaft an einer Arbeitsauf-
nahme interessiert bzw. bemihen sich aktiv um eine Stelle.*® Hiervon abzuziehen sind
digjenigen, die bereits eine Stelle in Aussicht haben oder nur die Zeit bis zu einer neuen
Stelle oder einer Aushildung tberbriicken wollen (21 vH), sowie digjenigen, die finan-
ziell so gut gestellt sind oder so qualifiziert sind, dass sie an einer einfachen, gering ent-
lohnten Tétigkeit nicht interessiert sind. Zu berticksichtigen ist ferner, dass Arbeitslose in
der Regel Anspriiche an die sozialen Sicherungssysteme haben. Fir viele Arbeitsdose, die
nebenbel einer Schwarzarbeit nachgehen, ist deshalb auch bei Ubernahme ihrer Sozial-
versicherungsbeitrage durch die 6ffentliche Hand der Anreiz gering, eine Arbeit auf dem
reguldren Arbeitsmarkt aufzunehmen. Fir arbeitslose Sozialhilfeempfanger kommt noch
erschwerend hinzu, dass sich durch die Erwerbstatigkeit die staatlichen Leistungen fiir ih-
re Kinder haufig spurbar verringern. Deshalb besteht Handlungsbedarf bei der Reform
des Familienleistungsausgleichs.™* Folglich ist bei den Berechnungen unterstellt, dass
nur ein Viertel der in Frage kommenden 500.000 Arbeitslosen ihre Arbeitskraft anbieten
wirden. Bei den Berechnungen der Kosten fiir die 6ffentliche Hand wird angenommen,
dass sie ein Einkommen in der Progressionszone, d.h. zwischen 10.020 und 20.040 €
jahrlich erzielen.

Sille Reservei.e.S

2001 umfasste die Stille Reserve i.e.S. etwa 1,2 Millionen Erwerbsfahige. Hierzu zéhlen
Personen, die zwar weder arbeitslos noch erwerbstétig, aber daran interessiert sind, ent-
weder sofort oder unter glinstigeren Marktbedingungen eine Arbeit aufzunehmen. Davie-
le potentielle Arbeitskréfte aus der Stillen Reserve keine Anspriiche an die sozialen Si-
cherungssysteme haben, ist hier unterstellt, dass ein reguldres Erwerbseinkommen ver-
bunden mit eigenstandigen Anspriichen an die sozialen Sicherungssysteme fiir etwa zwel
Finftel, d.h. 500.000 Personen, einen ausreichenden Anreiz bietet, regulér erwerbstétig
zu werden. Fir die Berechnung der zusétzlichen Kosten der offentlichen Hand wird an-
genommen, dass sie einen Bruttolohn beziehen, der zwischen der Bagatellgrenze und der
oberen Grenze der Progressionszone, d.h. zwischen 2.400 und 20.040 € jahrlich liegt.

Arbeitsmarktferne Sille Reserve

Die arbeitsmarktferne Stille Reserve wird auf etwa zwei Millionen geschétzt. Hierzu zéh-
len vor allem Erwerbsfahige, die hdufig schwarz arbeiten und deshalb nur unter bestimm-
ten Voraussetzungen an einer reguléren Erwerbsarbeit interessiert sind. Unter ihnen sind
Uberdurchschnittlich viele Frauen, deren Manner einer reguléren Erwerbstétigkeit nach-
gehen. Ihre Motivationslage dhnelt der der Erwerbsfahigen in der Stillen Reserve i.e.S.
Hier ist unterstellt, dass knapp zwel Fiinftel der Erwerbsfahigen aus der arbeitsmarktfer-

10 vgl. Cramer, R. u.a (2001), S. 62.
1 ygl. Ziffer 3.8.
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nen Stillen Reserve grundsétzlich bereit waren, ihre Arbeitskraft auf dem reguléaren Ar-
beitsmarkt anzubieten. Wie bei der Stillen Reserve i.e.S. wird bei ihnen ein Bruttover-
dienst von zwischen 2.400 und 20.040 € jéhrlich angenommen.

Arbeitskraftenachfrage

Fir die quantitative Bestimmung der zu erwartenden Arbeitskréftenachfrage werden zwei
Ansdtze herangezogen: die Lohnelastizitdten fir die Nachfrage nach gering qualifizierten
Arbeitskréften und empirische Ergebnisse Uber das Verhéltnis zwischen den éffentlichen
Ausgaben fur Mitnahme- und Verdrangungseffekte einerseits sowie den Ausgaben fir
zusétzliche Beschéftigungsverhél tnisse andererseits.

Bestimmung der qualitativen Arbeitskréaftenachfrage tiber Lohnelastizitaten

Legt man die Lohnelastizitdten fir gering qualifizierte Arbeitskrafte nach Bus
|ei/Steiner™? fir Manner von -0,65 und Frauen von -0,17 zugrunde, ergibt sich angesichts
einer Verringerung der Arbeitskosten um knapp 9 vH (s. Tabelle A2) ein Beschéftigungs-
zuwachs von knapp 4 vH bzw. bezogen auf die 11,3 Millionen bestehenden Beschéfti-
gungsverhaltnisse von rund 452.000 Personen. Fur die mittlere Variante ist deshalb ein
Zuwachs von 500.000 Beschéftigten unterstellt. Unter der Annahme erheblicher Un-
gleichgewichte auf dem Arbeitsmarkt fir einfache, gering entlohnte Tétigkeiten wird fir
die untere Variante ein Beschéftigungszuwachs von 250.000 angenommen. Dies kénnte
auch eintreten, wenn beispielsweise lediglich die Renten- und Arbeitslosenbeitrége tber-
nommen wirden.

Bestimmung der quantitativen Arbeitskréaftenachfrage tUber Ausgabenquoten

Untersuchungen u.a. der EU-Kommission ergeben, dass etwa 90 vH der Ausgaben fir
L ohnsubventionen fur Arbeitgeber auf Mitnahme- und V erdréngungseffekte entfallen und
entsprechend nur 10 vH der Ausgaben zur Finanzierung zusétzlicher Beschéaftigungsver-
haltnisse zur Verfiigung stehen.™ Wird diese Relation auf die Einfiihrungskosten bezo-
gen und werden zugleich die durchschnittlichen Entlastungskosten pro Beschéftigten in
bestehenden Beschéftigungsverhdtnissen zugrunde gelegt, ergibt sich ein Beschéfti-
gungszuwachs von 1,3 Millionen. Unter Beriicksichtigung anhaltender Arbeitsmarktun-
gleichgewichteist sonst fir die obere Variante ein Zuwachs von einer Million Beschaftig-
ten unterstellt.

Qualitative Arbeitskréaftenachfrage

Da gering entlohnte Arbeitsplétze, vor allem im Bereich personen- und haushaltsbezoge-
ner Dienstleistungen, haufig eine gewisse physische und psychische Fitness sowie Ein-
satzbereitschaft voraussetzen, dirften Langzeitarbeitslose und Sozialhilfeempfanger in
den zusdtzlich geschaffenen Beschéftigungsverhaltnissen nur bedingt zum Einsatz kom-
men.*** Folglich ist unterstellt, dass Arbeitslose und Sozialhilfeempfanger héchstens die
Hafte der zusétzlich Beschéftigten stellen. Entsprechend wird in der unteren (500.000
zusétzlich Beschéftigte) von 250.000 und in der mittleren Variante (250.000 zusétzlich
Beschéftigte) von 125.000 vormals Arbeitslosen und Sozia hilfeempfangern ausgegan-
gen. Bei der oberen Variante (eine Million zusétzlich Beschéftigte) wird angenommen,
dass Arbeitd ose und Sozialhilfeempfénger aufgrund der beschriebenen Handicaps ledig-
lich 30 vH der zusétzlich Beschéftigten stellen.

12 vgl. Budei, H./Steiner, V. (1999), S. 140.

3 S0 eine Untersuchung der EU-Kommission sowie empirische Erfahrungen u.a. aus Belgien.
Vgl. Busei, H./Steiner, V. (1999), S. 67f.

14 vgl. auch Karr, W. (1999), S. 7.
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Bruttokosten abziiglich Einsparungen und Zusatzeinnahmen™®

Bei der Ermittlung der Bruttokosten fiir die 6ffentliche Hand von zusétzlich 500.000 Ar-
beitskréften - dargestellt in Tabelle 5 -, ist unterstellt, dass sich die 250.000 Arbeitslosen
und Sozialhilfeempfanger analog den sozialversicherungspflichtig Beschéftigten in der
Progressionszone, d.h. zwischen einem Bruttojahresverdienst von 10.020 und 20.040 €
verteilen. Fur die Erwerbsfahigen aus der Stillen Reserve wird Entsprechendes fir die
Verdienstklassen zwischen 2.400 und 20.040 € angenommen.

In Bezug auf die Einsparungen bei den Sozialleistungen ist bei den vormals Arbeitslo-
sen unterstellt, dass sie hinsichtlich Empfangerzahl und Hohe von Arbeitslosengeld und
Arbeitslosenhilfe der Struktur aller Arbeitslosen entsprechen. Somit betragen die Einspa-
rungen von Arbeitslosengeld und -hilfe 1,6 Milliarden €, die der Sozial versicherungsbei-
trége 0,6 Milliarden €.

Die Zusatzeinnahmen bei den Sozial versicherungsbeitragen setzen sich zusammen aus
den Sozialversicherungsbeitrégen von Arbeitgebern und Arbeithehmern insgesamt abzlig-
lich derjenigen, die vom Staat lbernommen werden. Bei der Berechnung der zusétzlichen
Lohnsteuereinnahmen wird fir alle der in Ziffer 3.61 ermittelte neue durchschnittliche
Satz von 19,7 vH zugrunde gelegt. Hierbei ist unterstellt, dass es sich bei den zusétzlich
Beschéftigten groftenteils um Angehorige hdherer Steuerklassen handelt. Fir die Mehr-
einnahmen aus der Mehrwertsteuer werden zur Orientierung Angaben des DIW Uber die
durchschnittlichen zusétzlichen Mehrwertsteuereinnahmen durch die Eingliederung von
Arbeitslosen herangezogen.™® Fir sie sind hier zusétzliche Mehrwertsteuereinnahmen
von pro Kopf durchschnittlich 250 € jahrlich unterstellt. Anders als beim DIW wird die-
ser Betrag jedoch fur alle zusétzlich Beschéftigten zugrundegelegt, da angenommen wird,
dass diese vor der reguldren Beschéftigung mehrheitlich Einkommen aus Schwarzarbeit
bezogen und deshalb bereits ein hohes K onsumniveau aufwiesen.

Fur die Berechnung der Nettoentlastung bei einem Beschéftigungszuwachs von
250.000 bzw. einer Million wird methodisch analog vorgegangen. Allerdingsist dabei zu
berticksichtigen, dass sich Arbeitslose bzw. Sozia hilfeempfanger und Erwerbsfahige aus
beiden Stillen Reserven bei einem Beschéaftigungszuwachs von einer Million nicht half-
tig, sondern im Verhdltnis 3 zu 7 verteilen.

15 |m Folgenden ist unterstellt, dass keine L ohnanpassungen erfolgen.

16 vgl. Schupp, J. u.a (1999), S. 504.
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Tabelle Al: Bruttojahresentgelt und sozialversicherungspflichtig
Beschéftigte* 2000

Sozialversicherungspflichtig Beschéftigte

Beitragspflichtiges

Jahresentgelt Westdeutschland Ostdeutschland Deutschland

in€

0 - 2.500 120.863 25.878 146.741
2500 - 5.000 368.462 90.163 458.625
5.000 — 7.500 643.580 126.021 769.601
7500 — 10.000 796.425 224.387 1.020.812
10.000 — 12.500 1.005.630 473.436 1.479.066
12500 — 15.000 1.256.728 615.464 1.872.192
15.000 - 17.500 1.424.042 642.771 2.066.813
17500 — 20.000 1.483.966 652.783 2.136.749
20.000 — 22.500 1.665.038 510.016 2.175.054
22500 -  25.000 1.750.342 439.069 2.189.411
25.000 - 27.500 1.957.136 339.510 2.296.646
27500 -  30.000 1.857.202 271.598 2.128.800
30.000 — 32500 1.634.435 200.367 1.834.802
32500 — 35.000 1.324.732 143.714 1.468.446
35.000 — 37.500 1.051.180 113.043 1.164.223
37500 —  40.000 842.762 93.089 935.851
40.000 — 42.500 661.225 68.185 729.410
42500 — 45.000 534.692 209.024 743.716
45,000 — 47.500 434.783 589 435.372
47500 - 50.000 369.737 342 370.079
50.000 — 52500 455.985 184 456.169
52500 — 55.000 1.431.227 914 1.432.141
55.000 — 57.500 1.033 - 1.033
57500 —  60.000 844 - 844
60.000 — 62.500 716 - 716
62.500 — 65.000 847 - 847
65.000 — 67.500 2.724 - 2.724
67.500 —  70.000 - - -
70.000 - 100.000 - - -
Summe 23.076.336 5.240.547 28.316.883

*ohne geringfligig Beschéftigte

Quéle: VDR
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Tabelle A 2: Arbeitnehmerentgelt und Nettol6hne von Geringverdienern in bestehenden
Beschéftigungsverhiltnissen nach geltender Regelung und Ubernahmemodel |

*

Geltende Regelung

Bruttomonats- | SV-Beitrdge SV-Beitrag SV-Beitrag Arbeitnehmerentgelt Arbeitnehmerentgelt Nettolohn vor

verdienst invH* Arbeitgeber Arbeitnehmer | je Beschéftigten und Jahr insgesamt pro Jahr Steuern je Be-

in€ in€ in€ in € inMrd. € schéftigtenin €
0 — **325 22,0 792 - 4.392 9,0 3.600

208 — 417 41,5 778 778 4.528 04 2.972

417 — 625 41,5 1.297 1.297 7.547 41 4.953

625 — 835 41,5 1.816 1.816 10.566 10,8 6.934

835 — 1.042 41,5 2.334 2.334 13.584 20,1 8.916
1.042 — 1.250 41,5 2.853 2.853 16.603 31,1 10.897
1.250 — 1.458 41,5 3.372 3.372 19.622 40,5 12.878
1.458 — 1.670 41,5 3.891 3.891 22.641 48,4 14.859

Insgesamt 164,4
Ubernahmemodell

Bruttomonats- | SV-Beitrége* | SV-Beitrag SV-Beitrag Arbeitnehmerentgelt Arbeitnehmerentgelt Nettolohn vor

verdienst invH Arbeitgeber Arbeitnehmer | je Beschéftigten und Jahr insgesamt pro Jahr | Steuer je Beschéf-

in€ in€ in€ in€ inMrd. € tigtenin €

0 - 417 41,5 - - 3.675 7,8 3.675
417 - 625 41,5 - - 6.250 34 6.250
625 — 835 41,5 - - 8.750 8,9 8.750
835 - 1.042 41,5 292 292 11.542 17,1 10.958
1.042 - 1.250 41,5 1.070 1.070 14.820 27,7 12.680
1.250 — 1.458 41,5 2.107 2.107 18.357 37,9 14.143
1.458 — 1.670 41,5 3.404 3.404 22.154 47,3 15.346

I nsgesamt 150,1

Beitrége zur gesetzlichen Renten-, Kranken-, Pflege- und Arbeitslosenversicherung in vH des Bruttomonatsverdienstes —** Geringfligig Beschéftigte
(hier ist unterstellt, dass die GRV-Beitrége der Arbeitgeber nicht durch freiwillige Beitrége der  Arbeitnehmer aufgestockt werden) — Quellen: VDR, Be-

rechnungen des IWG BONN, siehe Anhang 1
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Tabelle A 3: Begiinstigte und Kosten bei degressiver Ubernahme der Sozial versicherungsbeitrége durch die

offentliche Hand (Variante mit niedrigeren Einkommensgrenzen*)

Bruttojahresverdienst Soziaversicherungspflichtig Beschéftigte Effektiver Kosten fur die 6ffentliche Hand pro Jahr
in€ Beitragssatz inMrd. €
(Arbeitgeber und
Arbeitnehmer)
Westdeutschland| Ostdeutschland | Deutschland invH Westdeutschland | Ostdeutschland Deutschland
2500 - 5.000 1.713.692 428.033 2.141.725 0 2,6 0,6 32
5,000 - 7.500 450.506 88.215 538.721 0 1,2 0,2 14
7500 - 10.000 796.425 224.387 1.020.812 6,9 2,4 0,7 31
10.000 - 12.500 1.005.630 473.436 1.479.066 20,8 2,3 11 3,5
12500 - 15.000 1.256.728 615.464 1.872.192 34,6 1,2 0,6 1,8
Begunstigte insgesamt 5.222.981 1.829.534 7.052.516 Gesamtkosten 9,7 3,2 13,0**

*Bagatellgrenze 200 €, Freibetragszone von 200 bis 625 €, Progressionszone von 625 bis 1.250 €/Monat
** Abwei chungen rundungsbedingt
Qudlen: VDR, Berechnungen des IWG BONN
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