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Zusammenfassung®

In dem Modellvorschlag ,,Gestaffelter ZuschuB zu den Sozialversicher-
ungsbeitragen® soll zur Schaffung von Arbeitsplatzen fiir Geringqualifizierte
die Belastung durch Sozialversicherungsbeitrage fir Arbeitgeber und
Arbeitnehmer im unteren Einkommensbereich gesenkt werden. Das
Gutachten geht von der These aus, daR die vorgesehene Subvention voll die
Unternehmerseite entlastet. Es wird dargelegt, dal3 eine Beteiligung der
Arbeitnenmerseite Effizienzverluste bei der Generierung von zusétzlicher
Beschéftigung und moglicherweise zusatzliche Arbeitslosigkeit verursachen
wirde. Angesichts der hohen Arbeitslosigkeit im Bereich der Geringquali-
fizierten mul} von einer Dominanz der Nachfrageseite ausgegangen werden.
Dazu kommt, daR das Arbeitsangebot aufgrund empirischer Untersuchungen
als weitgehend starr angesehen werden mul3. Der zentrale Parameter fur die
Beschaftigungsreaktionen ist deshalb die Arbeitsnachfrageelastizitat. Die
Kindergeldregelung wird als fir die Ziele des Konzepts problematisch ange-
sehen, die Mindestlohndiskussion erscheint inhaltlich nicht begriindet.

Das Gutachten ermittelt 3,4 Mio. derzeit \ollzeitbeschéftigte und 4,8 Mio.
derzeit Teilzeitbeschéftigte als Beschéaftigungsverhéltnisse im Programm.
Bei einer mittleren Nachfrageelastizitat werden 251.237 Vollzeitstellen und
40.120 Teilzeitstellen neu geschaffen. Weitere 400.000 Stellen kénnen aus
dem Bereich der vormals sozialversicherungsfreien Beschaftigungsverhélt-
nisse entstehen, die getrennt untersucht wurden. Das sind ca. 690.000 Stellen,
die approximativ 406.000 zusétzliche vollzeitaquivalente Stellen darstellen.
Insgesamt konnten also ca. 8,9 Mio. Individuen unter das Programm fallen.

Fur die Gebietskorperschaften entstehen Mitnahmeeffekte von 14,5 Mrd.
DM und ein unmittelbarer Gesamtzuschuf3bedarf flr die Programmeinfih-
rung von 21,4 Mrd. DM.

Das bildet aber die Folgewirkungen, etwa die Steuerentwicklung, nicht
ab. Zur Ermittlung der Kosten- und Entlastungsimplikationen fur Gebiets-
korperschaften und Sozialversicherungen ist es wichtig, wie im Gutachten
vorgenommen zwischen der Rechtssituation vor und nach dem 1.4.99 zu
unterscheiden. Zwar ist die aktuelle Lage politisch interessanter, fir sie sind
aber noch nicht alle Regelungen bekannt und die verfiighare Datenlage bil-
det nur altere Rechtssituationen ab.

1 Bei der vorliegenden Fassung handelt es sich um eine aus Griinden der Drucklegung Uberarbeitete

Fassung.



Far den Vergleich ab April 1999 ermittelt das Gutachten eine
Nettobelastung fur die Gebietskorperschaften von 14,2 Mrd. DM und eine
Nettoentlastung fur die Sozialversicherungen von 12,7 Mrd. DM. Daraus
ergibt sich eine Nettobelastung des gesamten 6ffentlichen Bereichs um 1,5
Mrd. DM. Bezogen auf die errechneten 406.000 vollzeitdquivalenten Stellen
bedeutet dies: An Kosten pro Jahr sind dies pro Stelle fir die Implemen-
tierung 52.700 DM, die Nettobelastung fur die Gebietskorper-schaften ist
35.000 DM und fir den gesamten Offentlichen Bereich 3.700 DM.

Die Anzahl der vom Programm geschaffenen Stellen ist zwar beachtens-
wert, aber dennnoch insgesamt klein. Es sollte auch betont werden, dal} die
Mehrzahl dieser Stellen aus dem Bereich der bisher geringfligigen, nicht
sozialversicherungspflichtigen Beschéftigung stammt, dessen Bewertung
erheblich unsicher ist. Es ist ferner zu bedenken, dal? mehr Stellen nicht auto-
matisch einen Rickgang der Arbeitslosenzahlen implizieren. Angesichts der
knappen Kassen der Gebietskorperschaften erscheint deren Belastung unan-
gemessen hoch. Aus dem Blickwinkel des gesamten 6ffentlichen Bereichs
erscheint dennoch eine Einfuhrung vertretbar. Ein vorheriger Modellversuch
erschiene flr diesen Fall zweckmaRig.



1. Einfihrung

Im Zuge der globalen Veranderungen der wirtschaftlichen Rahmenbeding-
ungen fiir Arbeit und der sie treibenden Intensivierung von Kommunikation,
Information, Handel und Kapitalverkehr hat sich die Position der
Geringqualifizierten weltweit dramatisch verschlechtert. Dies duflert sich
etwa in den Vereinigten Staaten durch sinkende LOhne am unteren
Qualifikationsniveau, in Deutschland und Europa, die hohe sozial- und
arbeitsmarktpolitische Mindeststandards aufgebaut haben, durch den starken
Anstieg der Arbeitslosigkeit. Es gilt weltweit fir alle Industrienationen, dafi
die hohe und angestiegene Arbeitslosigkeit primér ein Problem der
Geringqualifizierten darstellt. Der dominante Erklarungsfaktor kann also in
dem durch die Informations- und Kommunikationstechnologie getriebenen
technischen Fortschritt, der mit Rationalisierung und steigenden
Qualifikationsanspriichen einhergeht, und der mangelnden raschen Anpas-
sungsféahigkeit der Glter-, Dienstleistungs- und Arbeitsmarkte gesehen wer-
den.

Ein Unternehmer wird eine zusatzliche Arbeitskraft nur einstellen, wenn
das Wertgrenzprodukt (der Marktwert der so zu erbringenden Zusatzpro-
duktion) zumindest nicht geringer als die vom Unternehmer dafir zu tragen-
den Lohnkosten sind. Dies bedeutet, da der Reallohn (der Lohnsatz
dividiert durch den Produktpreis) langfristig der Grenzproduktivitat der
Arbeit entsprechen muf.

Aus dem Blickwinkel der Nachfrageseite am Arbeitsmarkt ergeben sich
daraus folgende Handlungsstrategien: (i) Die sinkende oder niedrige
Produktivitat durch Ausbremsen des technischen Fortschritts aufzuhalten
erscheint angesichts der Globalisierung nicht als Uberzeugende Strategie.
Vielmehr ist darauf zu vertrauen, dal} eine beschleunigte Akzeptanz der
Informationstechnologie rasch neue Markte schafft. (ii) Eine Qualifikations-
offensive von Staat und Unternehmen kodnnte Produktivitatsdefizite der
Geringqualifizierten abbauen, soweit sie qualifizierbar sind. (iii) Eine star-
kere Nachfrage nach Giitern und Dienstleistungen, die von Geringqualifi-
zierten produziert werden, konnte die Produktpreise (relativ zu denen ande-
rer Glter und Dienstleistungen) steigen lassen, und somit zu hoherer
Arbeitsnachfrage fuhren. (iv) Der vom Unternehmen zu tragende Bruttolohn
kann sinken, entweder durch ein Absenken der direkten oder der indirekten
Lohnkosten.



\Von der Arbeitsangebotsseite her gesehen wird argumentiert, dal die
Entlohnung im Niedriglohnbereich h&ufig in der Nahe oder unter den
Beziigen liegt, die durch Transferzahlungen (Arbeitslosengeld, Arbeitslosen-
und Sozialhilfe) zustandekommen. In diesem Falle lohnt sich eine
Arbeitsaufnahme nicht, so dal eine sogenante "Transfer- oder Armutsfalle”
vorliegt.

Der hier zu diskutierende Vorschlag konzentriert sich auf eine
MaRnahme, die eine volle oder teilweise Ubernahme der Sozialversiche-
rungsbeitrage im Niedriglohnbereich vorsieht. Damit scheint sie gleichzeitig
an zwei Seiten des Arbeitsmarktes wirksam zu werden: Die Unternehmen
sehen sich in diesem Bereich sinkenden Lohnnebenkosten entgegen und die
Haushalte erhalten ein hoheres Arbeitseinkommen, das die alternativen
Transferzahlungen potentiell weniger attraktiv macht. Allerdings bleibt
unklar, ob die Unternehmen die Subvention tatséchlich halftig weiterreichen
mussen. Tatsachlich wird sich zeigen, dal’ dies nicht sinnvoll ist.

Die Analyse ist durch die unzureichende Datenlage und durch neue
gesetzliche Anderungen an anderer Stelle (etwa die 630 DM-Jobs) erschwert.
Ziel dieser Kurzstellungnahme kann deshalb nur sein, die wesentlichen
Chancen und Probleme der Initiative herauszuarbeiten und eine grobe
Abschétzung von Teilnehmerumfang und der fiskalischen Effekte zu erar-
beiten.

Abschnitt 2 préasentiert den Vorschlag, diskutiert qualitativ seine Chancen
und Risiken und untersucht die vorgesehenen Begleitmanahmen. Abschnitt
3 enthélt die rechnerische Abschatzung des potentiellen Teilnehmerkreises.
Abschnitt 4 ermittelt die potentiellen fiskalischen Effekte. Abschnitt 5 fal3t
die Ergebnisse zusammen.



2. Vorschlag und qualitative Abwagung

In diesem Abschnitt wird zunéchst der Modellvorschlag vorgestellt und ana-
lysiert. Dabei gehen wir auf die Anreizwirkungen flr das Arbeitskraftean-
gebot und die Arbeitskraftenachfrage ein. Die potentiellen Reaktionen auf
den Arbeitsmarkt und die Wirkungen auf den Arbeitsmarktausgleich werden
dargestellt. Wir entwickeln dazu ein Konzept fiir die Analyse. SchlieRlich
werden die flankierenden BegleitmalRnahmen (erhdhtes Kindergeld, gesetz-
licher Mindestlohn) diskutiert.

2.1. Der Vorschlag

In dem Modellvorschlag "Gestaffelter Zuschul zu den Sozialversicherungs-
beitrdgen” soll zur Schaffung von Arbeitsplatzen fir Geringqualifizierte die
Belastung durch Sozialversicherungsbeitrage fur Arbeitgeber und
Arbeitnenmer im unteren Einkommensbereich gesenkt werden. Um den
Schutz fiir die Betroffenen zu erhalten, bleibt die Beitragspflicht unverandert.
Bis zu einem Einkommen aus einer sozialversicherungspflichtigen
Beschaftigung bis 1.500 DM pro Monat wird die Zahlung freigestellt, fur die
der Bund eintritt. Die Zuschisse fallen im Bereich 1.500 DM bis 3.000 DM
mit steigendem Einkommen kontinuierlich nach der Formel

_ Arbeitsentgelt / Monat [
1500 N

Zuschuf3 % * SV —Beitrag

weg. Fir Arbeitszeiten unter 151 Stunden pro Monat wird der ZuschulR nur
anteilig gewahrt, wobei die Formel

0, _ Arbeitsentgelt / Monat [

Zuschuft (Tellzell) = - o2 = oifaktor * 1500 [

SV —Beitrag

Arbeitszeit / Woche (Monat)
35(151)

Teilzeitfaktor =

zur Anrechnung kommit.

\oraussetzung fur die Gewahrung ist, dal3 tarifliche oder ortsiibliche Lohne
gezahlt werden. Verfahrenstechnisch gesehen soll es bei der bisherigen

10



Abfuhrung der SV-Beitrdge an die jeweiligen Tréger bleiben, wobei die
Unternehmen aufgrund eines Nachweises der geringfiigigen Beschéfti-
gungsverhéltnisse einen Zuschul3 beim Finanzamt beantragen, der mit der
Mehrwertsteuer verrechnet wird. Als BegleitmaRnahme wird ein erhohtes
Kindergeld flr Erwerbstatige mit geringem Einkommen und die Einflihrung
eines gesetzlichen Mindestlohnes von 8 DM pro Stunde vorgesehen.

Das Modell geht von einem strikten Zusammenhang zwischen
Entlohnung und Qualifikation aus. Es setzt einerseits auf der
Unternehmerseite an, indem es mithilft, die realen Lohnkosten der Firmen an
die Grenzproduktivitat der Arbeit anzupassen. Ein Unternehmer wird eine
zusatzliche Arbeitskraft nur einstellen, wenn das Wertgrenzprodukt (der
Marktwert der so zu erbringenden Zusatzproduktion) zumindest nicht gerin-
ger als die vom Unternehmer zu tragenden effektiven Lohnkosten ist. Dies
bedeutet, dal} der Reallohn (der Lohnsatz dividiert durch den Produktpreis)
langfristig der Grenzproduktivitat der Arbeit entsprechen muB. In einem
Marktsegment, das stark durch Konkurrenz aus Schwarzarbeit und
Zuwanderung gezeichnet sei, bietet sich hier eine besondere Entlastung. Es
setzt andererseits (zumindest kann man dies in den Text hineininterpretieren)
an der Arbeitsangebotsseite an, indem es im Niedriglohnbereich der soge-
nannten ,Transfer- oder Armutsfalle* entgegenwirkt. Dort liegt die
Entlohnung im Niedriglohnbereich hdufig in der Nahe oder unter den
Beziigen, die durch Transferzahlungen (Arbeitslosengeld, Arbeitslosen- und
Sozialhilfe) zustandekommen.

Der zentrale kritische Punkt bei der Bewertung des Vorschlages liegt bei
der Frage, ob die Arbeitnehmer tatséchlich ein héheres Nettoeinkommen
erhalten sollen. Ob das vom Modellvorschlag her so gewollt ist, geht aus dem
Text nicht klar hervor. Tatséchlich ist vorgesehen, dal3 die Unternehmer die
Subvention voll erhalten, es ist nicht explizit vorgesehen, daR sie halftig an
die Arbeitnehmer weitergereicht werden muR. Der entscheidende Punkt ist
aber, dall eine solche Weitergabe kontraproduktiv fur das Ziel der
Beschéaftigungsaufnahme und den Abbau von Arbeitslosigkeit ist. Jenseits
von Fragen der Textexegese halten wir es nicht fur sinnvoll, einen offen-
sichtlich problematischen Vorschlag zu evaluieren. Wir werden deshalb hier
zundchst nur die Konsequenzen der beiden verschiedenen Interpretationen
fur die Implementierung prasentieren und im folgenden Abschnitt 2.2 die
Problematik der Angebotsorientierung thematisieren und unseren
Standpunkt theoretisch begriinden. Die rechentechnischen Simulationen des
Modells in Abschnitt 3 und 4 werden sich hingegen auf die von uns prafe-
rierte Nachfrageseite konzentrieren.
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Zundachst werden kurz die Konsequenzen einer Durchreichung von 50%
der Subvention an die Arbeitnehmer diskutiert: Fiir einen Uberblick sind die
Wirkungen der Regelungen auf beide Marktseiten in einer Brutto/
Nettorechnung in den Abb. A.1.a-b und A.2.a-b abgebildet. Abb. A.1 betrach-
tet die Situation aus Arbeitnehmersicht. Abb. A.l.a zeigt deutlich die
Sprungstelle im gegenwartigen System. Nach Abb A.1.b fihrt die
Malinahme zu einer Ausweitung des Brutto=Netto-Bereiches und zu einer
erfolgreichen Ausglattung der Sprungstelle und der Transferfalle. Prinzipiell
ist dies eine intelligente Ausgestaltung, die Anreize zur Arbeitsaufnahme aus-
I6sen kann. Abb. A.2 a und b machen deutlich, in welchem Umfang die
Arbeitgeber im Niedriglohnbereich subventioniert werden.

Wir verwenden dagegen im folgenden die Interpretation, dal die
Nettoeinkommen der Arbeitnehmer sich nicht &ndern, und die Subventionen
voll an die Arbeitgeber ausgezahlt werden. Deshalb ergibt sich die Differenz
zwischen Lohnkosten und Bruttolohn vor der Reform aus Abb. 1, die natir-
lich mit Abb. A.2.a identisch ist. Die Entlastungsrechnung (siehe Abb. 2)
zeigt, dalR im unteren Lohnbereich die Lohnkosten sogar unter den
Bruttolohn fallen, bevor die Subvention ab 1.500 DM wieder sukzessive
abgeschmolzen wird.

12



Abb. A.1.a: Brutto-/Nettoentlohnung aus
Arbeitnehmersicht (vor Programm)

Netto 45°
A
SV-Beitrége
Einkommensgeuer
| | | | =
630 1200 1500 3000 Brutto
(R ) S ) - ©)

Q) Bis 630 DM: Brutto = Nettoentlohnung

2 630 -1200DM: ca.20% SV-Beitrége

(3 Ab 1200DM: ca.20% SV-Beitrage plus Einkommensdeuer
= Heutige Nettolinie
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A 0
Netto 4
Einkommensdeuer
~
~
~
~
~
~
~
== Alte Nettolinie gjlt ab 3000DM
T T T T >
630 1200 1500 3000 Brutto
W -@- ® @
() Bis 1200DM: Brutto = Nettoentlohnung
() 1200-1500 DM: Einkommensgeuer
3 1500-3000: Einkommensgeuer und wachsender Anteil SV-Beitrége
4 Ab 3000DM: ca. 20% SV-Beitrége plus Einkommensdeuer

Abb. A.1.b: Brutto-/Nettoentlohnung aus
Arbeitnehmersicht (unter Programmbedingung)

Nettolinie unter Programmbedingungen
Nettolinie vor Programm
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Abb. A. 2.a: Bruttoentlohnung und Lohnkosten aus
Unternehmersicht (vor Programm)

Lohnkosten
A SV-Beitrage
45°
T T T T =
630 1200 1500 3000 Brutto
@ @

Q) Bis630DM: 22% SV-Beitrage (sat April 1999
() Ab 630DM: ca.20% SV-Beitrage
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Abb. A. 2.b: Bruttoentlohnung und Lohnkosten aus
Unternehmersicht (unter Programmbedingungen)

Lohnkosten
A 45°
20%SV-Linie
_—>
I I I I =
630 1200 1500 3000 Brutto
S | R

(1) Bis 1500 DM: keine SV-Beitrage
(2 1500-3000DM: wadhserer Antal SV-Beitrage
(3) Ab 3000DM: ca 20 % SV-Beitrage
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Abb. 1: Lohnkosten und Bruttolohn vor Programm

Lohnkosten
A 45°
| | | =
630 1200 1500 3000 Bruttolohn
@ (b)

(@) BisDM 630:+ 22% Abgabenan SV (seit April 1999
(b) Ab DM 630:ca. 20%Abgabenan SV
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Abb. 2: Lohnkosten und Bruttolohn
unter Programmbedingungen

Lohrkosten

45°
120% SV-Linie

_—

T T I =

630 1200 1500 3000 Bruttolohn
(@ | ® L

(a) BisDM 1500:Lohrkosten < Bruttolohn
(b) 1500-3000: wachsender Anteil SV-Beitrage
(c) Ab 3000:wie vorher ohre Programm
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Zur Begrindung der BegleitmaBnahmen: Es wird zunéchst argumentiert,
dal? die besonders anzusprechenden Empfanger von Sozialhilfe Personen mit
kinderreichen Familien sind. Zur Verstarkung der Arbeitsanreize soll deshalb
ein erhohtes Kindergeld gezahlt werden, wenn Arbeit aufgenommen wird.
Ferner soll ein gesetzlicher Mindestlohn gezahlt werden, um das starke
Absinken des Bruttolohnniveaus in den Bereichen zu verhindern, in denen
keine tariflichen Mindestlohne gelten.

Derzeit werden ferner eine Reihe weiterer alternativer Modelle themati-
siert. Alternative Ansatze sind u.a.:

SPD-Antrag noch aus der vorigen Legislaturperiode: Progressive
Staffelung der Sozialabgaben fir Arbeitnehmer- und Arbeitgeberanteil.
Bei niedrig entlohnten Tatigkeiten werden die Sozialversicherungsbei-
trage aus Steuermitteln bezuschuf3t. (100-prozentiger ZuschulR bei zehn
DM je Stunde und Auslaufen des Zuschusses bei 18 DM je Stunde).
AulRerdem Kombilohn fur Sozialhilfeempfanger.

Scharpf-Modell: Degressiver Zuschuf? zu niedrigen Stundenl6hnen
aus Steuermitteln, und zwar linear abnehmend von funf DM Zuschuf? bei
finf DM Stundenlohn bis auf null DM ab 15 DM Stundenlohn. Der
ZuschuBR wird an Arbeitgeber gezahlt und ist steuer und sozialabgaben-
pflichtig.

Mainzer Modell: Degressiver Zuschufy nur zum Arbeitnehmeranteil an
den Sozialversicherungsbeitrdgen aus Steuermitteln, und zwar linear
abnehmend von 100 Prozent bei der Geringfligigkeitsgrenze bis auf null
Prozent ab 1.550 DM Monatseinkommen. Hinzu kommt ein einkom-
mensabhangiger Kindergeldzuschlag fiir Erwerbstatige von maximal 150
DM monatlich.

\orschlag der Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbénde
(BDA): Die Erwerbseinkommen sollen gleitend angerechnet werden auf
Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe in Verbindung mit héherem, nach Fami-
liengroRe gestaffelten Freibetrdgen. Die tariflichen Einstiegslohne werden
gesenkt.

Arbeitsministerium mit mehreren Varianten. Vorschlag 1: Im schwach
besetzten Bereich zwischen 630 und 1500 DM Einkommen sollen An-
reize flr zusatzliche Teilzeitbeschaftigungen durch einen degressiv
gestaffelten Zuschuf? nur zum Arbeitnehmeranteil an den Sozialversiche-
rungsbeitrdgen gefordert werden. Vorschlag 2 GrolRangelegter Versuch fir
erwerbsfahige Sozialhilfeempfénger. Sie sollen ein Jahr lang monatlich
bis zur Hohe des Hilfe-Regelsatzes von rund 540 DM anrechnungsfrei
hinzuverdienen kdnnen.
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Auf diese Modelle kann im Zusammenhang mit diesem Gutachten aber nicht
eingegangen werden.

2.2. Konzeptionelle Fragen der Analyse

Diese Sektion entwickelt einen strikten Denkrahmen. Er soll klaren helfen,
ob die gewdhlte Doppelstrategie der Beeinflussung von Angebots- und
Nachfrageseite sinnvoll ist und welche vereinfachenden Annahmen fir die
quantitative Analyse der nachsten Abschnitte gemacht werden konnen. Er
wird auch mithelfen, die Begleitmalinahmen zu bewerten.

Wir betrachten in einer Partialanalyse den Niedriglohnsektor, der durch
extrem hohe Arbeitslosigkeit gekennzeichnet ist. Dies bedeutet zwangslau-
fig, daB nicht von Marktraumung ausgegangen werden kann, sondern daf3
dieser partielle Arbeitsmarkt durch einen Angebotstiberhang charakterisiert
ist. Diese Situation sei zur gedanklichen Klarheit durch zwei Faktoren verur-
sacht, einen tariflichen Mindestlohn w0 und einen Sozialversicherungssatz
(s). Von weiteren Komplikationen sehen wir zur Vereinfachung ab. (Eine bei-
spielsweise explizite Berlcksichtigung von Sozial- oder Arbeitslosenhilfe
verandert die folgende Analyse nicht, jedenfalls solange diese Hilfe unter
dem Tariflohn liegt. Gibt es in der Praxis in einem Sektor formal keinen
Tariflohn, so wird sich die Lohnbildung im Niedriglohnbereich faktisch an
vergleichbaren Tarifléhnen orientieren.)

Im Gblichen Nachfrage-Angebotsschema l&f3t sich die Situation damit wie
in Abb. 3 darstellen. Angebot und Nachfrage kdnnen sich nicht im Punkt Ny
ausgleichen, der Tariflonn wqy sorgt fur eine Realisation in N, auf der
Angebotskurve und in Ns auf der Nachfragekurve und fir Arbeitslosigkeit im
Umfang von AsA,. Die Einflhrung eines Sozialversicherungssatzes s, der in
gleicher H6he von Unternehmung und Arbeitnehmer getragen wird, fihrt zu
einer weiteren Reduktion der Arbeitsnachfrage von As auf A;, denn der von
der Firma zu tragende Lohnsatz ist jetzt (1+s) wy. Das Arbeitsangebot
schréankt sich ebenfalls ein (von A, auf Ay), denn der an den Arbeitnehmer
gelangende Nettolohn ist (1-s)w,. Dabei héngt es im allgemeinen von der
Lage der Kurven ab, ob die Arbeitslosigkeit sich ausweitet, gleich bleibt oder
zurickgeht. Es wird klar, dall in einer solchen Marktsituation die
Arbeitsnachfrage und nicht das Arbeitsangebot den Schlussel fir die
Beschaftigung darstellt.
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Mit Abb. 3 kann jetzt die Konsistenz der vorgeschlagenen MalRnahme
gepruft werden. Ubernimmt der Staat s fir Unternehmer und Arbeitnehmer,
d.h. egalisieren sich Lohnkosten und Lohnsatz zu wg, dann steigt zundchst
die Arbeitsnachfrage der Unternehmer von A; auf As. Es steigt aber auch das
Arbeitsangebot von A, auf A,. Beide Marktseiten erhalten eine Subvention;
das erscheint zundchst gerecht, ist aber kontraproduktiv, da die Wirkungen
auf die Arbeitslosigkeit abgeschwécht, wenn nicht sogar tberkompensiert
werden (auch wenn gleichzeitig etwas mehr Beschéaftigung entsteht). Eine
solche Politik kann nicht im Sinne des Modellvorschlages sein. Wir schlie-
Ren daraus, dal} diese Ausgestaltung nicht gemeint sein kann.

Statt dessen greifen wir auf den bereits in Abschnitt 2.1 gedufRerten
Interpretationsvorschlag zurlick, bei dem sich die Subvention auf den
Unternehmer in H6he von 2s konzentriert. Fur den Arbeitnehmer bleibt der
Nettolohn von (1-s)w, bestehen. Dies bedeutet, daR sich die Unternenhmer auf
ihrer Arbeitsnachfragekurve von N; auf Ns; nach unten bewegen und die
Arbeitnehmer fest auf ihrer Angebotskurve im Punkt N, verbleiben. Daraus
folgt, dall die Beschaftigung kraftig um A;A; ausgeweitet und die
Arbeitslosigkeit um den gleichen Betrag auf AzA, gesenkt werden kann.
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Abb. 3: Schematisches Modell des Niedriglohnsektors

Lohnsatz (nominal)
A Nachfrag

Angebot

[

A1 As Az Az As
Arbeitsmenge
w,: Tairflohn
S.  Soziaversicherungssatz
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Die spéter im Gutachten vorgestellten Simulationen gehen von einer
weiteren Vereinfachung des theoretischen Konzeptes aus. Wie Abschnitt 2.3
zeigen wird, ist die Reaktion des Arbeitsangebots auf Lohnsatzdnderung sehr
gering. Es ist deshalb angemessen, den Zusammenhang schematisch wie in
Abb. 4 zu modellieren. Die Darstellung macht klar, daR das Programm im
wesentlichen eine Lohnsubvention an die Unternehmer ist, die die
Arbeitsangebotsseite unbeeinfludt 1aRt, selbst wenn die Arbeitsangebotsseite
durch die Malinahme beriihrt werden soll. In dieser empirisch relevanten
Situation gibt es also ein weiteres Effizienzargument, sich auf die
Unternehmersubvention zu konzentrieren.

Abb. 4: Simulationskonzept

Lohnsatz (nominal)

\ Nachfrag
Angebot
N1
1+ Wy
A o N2
(1-9) Wy N3
No
o
A1 As Az .
Arbeitsmenge

w,: Tarnflohn
s Soziaversicherungssiz
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Zusammenfassend kann gesagt werden: Will die politische MalRnahme in
einer Situation hoher Arbeitslosigkeit im Niedriglohnsektor gleichzeitig
Nachfrage und Angebot ausweiten, so wird sie wenig, nichts oder sogar
Unheil bei der Arbeitslosigkeit anrichten. Konzentriert sie sich dagegen auf
die wirksame Marktseite (die Arbeitsnachfrage), so ist sie effektiv und
wirksam. Wir gehen deshalb davon aus, dall der Modellvorschlag in seiner
wirksameren Form simuliert werden soll.

2.3. Chancen und Risiken

Dieser Abschnitt beschaftigt sich mit den wahrscheinlichen Effekten des
Programms auf Angebot und Nachfrage am Arbeitsmarkt und den moglichen
Arbeitsmarktausgleich. Er schliel3t mit einer Diskussion der Chancen und
Risiken des Projekts.

Die Angebotsseite ist seit Jahren international gut untersucht worden, die
"klassische" Einfihrung in den Stand der (vor allem amerikanischen)
Literatur ist Killingsworth (1983). Eine gute Zusammenfassung der
Forschungsergebnisse fiir die Lander Nordeuropas ist der Sammelband von
Atkinson und Mogensen (1993), eine Zusammenfassung der deutschen
Situation findet sich in dem Beitrag aus diesem Band von Zimmermann
(1993), der auch auf die Fille von methodischen Problemen eingeht, die sich
bei der Analyse der Angebotsseite ergeben. Die neuesten Untersuchungen fir
deutsches Datenmaterial stammen von Trabert et al. (1998), Buslei et al.
(1999) und Kaltenborn (1999).

Die (bergrolle Zahl an Untersuchungen der Angebotselastizitdten im
Vergleich zu den Nachfrageelastizitdten verwundert sehr. Dies ist in der
begrenzten Verfugbarkeit von Mikrodaten fiir die Nachfrageseite erklarbar.
Es ist mutig, in Zeiten, in denen die Nachfrageseite langanhaltend die
Beschéaftigung dominiert, aus beobachtetem Datenmaterial das Arbeitsange-
bot identifizieren zu wollen. Dennoch gibt es nicht endenwollende
Untersuchungen der Angebotsseite, wie sie auch fiir die gegenwartige
Debatte der Beschaftigung im Niedriglohnbereich eine Rolle spielen.

Einen Uberblick tiber die Forschungsergebnisse, die fiir uns hier nitzlich
sind, wurde in Tabelle 1 zusammengestellt. Dabei gibt es Untersuchungen,
die sich mit der Reaktion der Arbeitsstunden und der Partizipations-
wahrscheinlichkeit beschéftigen. Bei den Determinanten wird zwischen
Lohn- und Einkommenseffekten unterschieden. Die Effekte sind - insbeson-
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dere in neueren Studien - insgesamt eher klein. Fir Manner sind die gemes-
senen Effekte der Lohne tberwiegend Null, nur fur Frauen gibt es eine
gewisse Reagibilitat. Dies ist auch die Schlu3folgerung aus der internationa-
len Literatur. Lohneffekten auf das Arbeitsangebot wird eine zu vernachlds-
sigende Rolle beigemessen. Dies mag an ungeeigneten Schatzsituationen lie-
gen oder an einer unangemessenen Repréasentation der institutionellen
Verhaltnisse. (Allerdings kommen die Studien, die institutionell komplex
modellieren eher zu schwachen Reaktionen.) Es mag sein, daB eine geeigne-
te neue institutionelle Reform hohe Arbeitsanreize freilegt: Sie gab es aber in
der Vergangenheit offensichtlich nicht, sonst wiirden es uns die Daten mit-
teilen. Insoweit konnen wir aus der der Vergangenheit fur die Modellierung
nicht viel Positives lernen.

Dieser Befund ermutigt uns, in der in Abschnitt 2.2 beschiebenen Weise
das Angebot als starr zu modellieren. Da die Arbeitsmérkte im
Niedriglohnbereich keinesfalls als gerdumt angesehen werden konnen, ist
dies aber nicht restringierend. Im Gegenteil wirden weitere Arbeitsanreize
nur zu hoherer gemessener Arbeitslosigkeit fihren. Man mag hier argumen-
tieren, es konnte fur die Sozialkassen gut sein, einige Bezieher von
Sozialhilfe zur Aufnahme von Arbeit zu bewegen. So sehr das auch richtig
sein mag, erscheint es uns zweifelhaft, dal} sich diese Arbeitsanbieter gegen
neu motivierte Personen aus der stillen Reserve durchsetzen werden.

Tabelle 1: Arbeitsangebot

Quelle Charakterisierung Lohn- Einkommens-
elastizitat elastizitat
Franz und Kawasaki (1981)2 Verheiratete Frauen 1,08 -0,20
Franz (1985)2 Verheiratete Frauen 1,37 -0,29
Leu und Kugler (1986)2 (Schweiz) Manner 0,26 -0,07
Verheiratete Frauen 2,85 -0,19
Unverheiratete Frauen 0,72 -0,39
Zweimiiller (1987)2 (Ostereich) Frauen 0,17 -0,02
Merz (1990)2 Verheiratete Frauen -0,10 -0,02
Unverheiratete Frauen -0,08 -0,00
Stobernack (1991)2 Alle 0,01 -0,00
Manner 0,03 0,00
Frauen 0,01 0,00
Unverheiratete Frauen -0,00 -0,00
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Strem und Wagenhals (1991)2 Verheiratete Frauen 0,96 -0,06

Kaiser et al. (1992) Verheiratete Manner -0,00 -0,22
Unverheiratete Frauen 0,37 -0,01
Trabert et al. (1998) Sachsen-Anhalt: Frauen 0,601 —
Ménner 0,19 —
Buslei et al. (1999) Arbeitsstunden
Alleinstehende: Manner 0,08 —
Frauen 0,11 —
Paare: Anderung des Lohnsatzes des Mannes:
Ménner 0,12 —
Frauen -0,06 —
Paare: Anderung des Lohnsatzes der Frau:
Ménner -0,002 —
Frauen -0,25 —
Partizipation Alleinstehende:
Ménner 0,06 —
Frauen 0,04 —
Paare: Anderung des Lohnsatzes des Mannes:
Manner 0,08 —
Frauen -0,01 —
Paare: Anderung des Lohnsatzes der Frau:
Ménner 0,00 —
Frauen 0,08 —

Kaltenborn (1999) Partizipationsentscheidung (in Abhéngigkeit v Haushaltsnettoeinkommen).
Frau ohne Partner:

Nicht-beschaftigt — Teilzeit 0,20

Nicht-beschéftigt — Vollzeit 0,07

Teilzeit - \Vollzeit 0,14
Frau mit Partner:

Nicht-beschaftigt — Teilzeit 0,37

Nicht-beschéftigt — Vollzeit 0,13

Mann ohne Partner:

Teilzeit - Vollzeit 0,04
Mann mit Partner:

Teilzeit - Vollzeit 0,04

& Fir weitere Informationen und Quellenangaben vgl. Zimmermann (1993).
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Die Nachfrageseite ist eher sparlich analysiert. Das Standardlehrbuch ist
Hamermesh (1993), das die internationale Literatur und ihre empirischen
Untersuchungen umfassend abbildet. Die deutschen Befunde sind dort nur
sehr spérlich erfalit, eine Zusammenfassung relevanter deutscher Ergebnisse
sind deshalb in Tabelle 2 enthalten. Demnach gibt es Lohnelastizitaten, die
sich in den Bereichen von -0,1% bis -1,2% bewegen. Fir den
Niedriglohnbereich kann man insgesamt von einem relevanten Bereich der
Elastizitdten von -0,3 bis -0,9 ausgehen. Wir werden deshalb unsere
Simulationen in den né&chsten Teilen des Gutachtens auf die Elastizitaten
(-0,3; -0,6; -0,9) stutzen und zur Sicherheit von der mittleren Elastizitét als
Referenzfall ausgehen. Die obere und mittlere Variante gibt aber eine
Abschatzung der Unsicherheiten, die wir im weiteren im Gutachten von der
Berechnung der Beschaftigungseffekte bis zur Schluftkalkulation der Kosten
beibehalten.

Tabelle 2: Arbeitsnachfrage

Quelle Charakterisierung Gering- Mittlere Hoch- Gesamt
qualifiziert Qualifikation qualifiziert

Franz und Kénig Verarbeitendes Gewerbe — — — -0,96

(1986)

Stark und Jansch Verarbeitendes Gewerbe — — — 0,51

(1988)

Flaig und Steiner Verarbeitendes Gewerbe — — — -0,14

(1989)

Kraft (1991) Verarbeitendes Gewerbe — — — -0,5

Zimmermann and Gesamtwirtschaft -0,85 — -0,45 —

Bauer (1997)

Trabert et al. (1998) Verarbeitendes Gewerbe — — — -1,156
Ostdeutschland

Falk und Kdébel Verarbeitendes Gewerbe  -0,276 -0,05 -0,048 —

(1999)

Buslei et al. (1999)  Gesamtwirtschaft —
Niedriglohnbereich:
Arbeitsvolumen (Std.)

Manner -0,67 — -0,20 —
Frauen -0,45 — -0,40 —
Beschéaftigte

Manner -0,61 — -0,05 —
Frauen -0,19 — -0,18 —
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Der Arbeitsmarktausgleich kann in ungleichgewichtigen, nicht neoklas-
sisch operierenden Arbeitsmarkten nur schwer bewertet werden. Wir beurtei-
len allerdings das Arbeitsangebot als nicht wesentlich reagibel. Wir interpre-
tieren ferner das Reformkonzept als im wesentlichen nicht angebotsbezogen.
(Auf die Frage des Kindergeldes gehen wir in der folgenden Sektion ein.)
Deshalb kann und soll das Arbeitsangebot nichts zum Arbeitsmarktausgleich
beitragen. Die Arbeitsmarktwirkungen werden dann voll und unmittelbar
durch die Nachfragewirkungen abgebildet. Das impliziert natdrlich, dal
immer gentigend Arbeitsangebot frei zur Verfugung sein muf3. Das wird nur
dann nicht der Fall sein, wenn die Arbeitsnachfrageeffekte enorme
Wirkungen haben, was bei den empirisch vorgefundenen Elastizitaten nicht
zu erwarten ist.

Grundsatzlich gilt, dall das vorgeschlagene Programm eine sinnvolle
Zielrichtung erkennen 1aRt. Auch die in Sektion 2.1 diskutierte Beseitigung
der existierenden Transferfalle ist grundsatzlich wirtschafts- und sozialpoli-
tisch sinnvoll, fir die Beseitigung von Arbeitslosigkeit aber derzeit nicht
ziel- effizient. Die Frage, ob das Programm durchgefthrt werden sollte, ist
dann eine Frage der Kosten und des Nutzens in Form zuséatzlicher
Beschaftigung. Es mul allerdings auch bedacht werden, ob das Programm
nur temporar eingefihrt werden soll, oder ob an eine dauerhafte Schaffung
eines Niedriglohnsektors gedacht ist. Dagegen sind ordnungspolitische
Bedenken anzumelden. Die Frage ist aber auch, ob eine temporéar eingeftihr-
te Regelung Unternehmen Uberhaupt handeln 1aRt, denn die zusétzlichen
Arbeitnehmer waren ja dauerhaft eingestellt, auch wenn das Programm aus-
lauft. Dann kédme es nur zu Mitnahmeeffekten. Das Programm konnte ferner
auf Langzeitarbeitslose beschrdnkt werden, um die Gefahr hoher
Mitnahmeeffekte zu reduzieren. Allerdings gibt es hier bereits schon
Forderprogramme, die nicht zureichend genutzt werden - wohl weil die
Risken mit Langzeitarbeitslosen noch groRer sind.

2.4. Die BegleitmalRnahmen

Als BegleitmaBnahmen sind ein erhdhtes Kindergeld fir Erwerbstatige mit
geringem Einkommen und die Einflihrung eines gesetzlichen Mindestlohnes
vorgesehen. Das Kindergeld verursacht fir das Arbeitsangebot einen
Einkommenseffekt, dessen Wirkung getrennt nach zwei Situationen unter-
sucht werden muR.

Arbeitet die betroffene Person bereits, so erhalt sie die Transferzahlung
ohnehin. Da der Einkommenseffekt auf das Arbeitsangebot wie in Tabelle 1
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gezeigt negativ ist, wird sie ihr Stundenangebot einschrénken. Bereits arbei-
tende Individuen mit Familien werden also im Niedriglohnbereich ihr
Arbeitsangebot einschranken. Dies widerspricht offensichtlich der Intention
des Programmes. Es kdnnte aber zur Reduktion von Arbeitslosigkeit beitra-
gen, indem es Arbeitsvolumen fir andere Arbeitnehmer freimacht. Dies ent-
spricht dem traditionellen Konzept, dal} eine Familienforderung entlastende
Wirkungen fir den Arbeitsmarkt haben kann. Es werden aber eher Frauen
sein, die sich vom Arbeitsmarkt zurlickziehen. Es erscheint fraglich, ob diese
Intention hinter dem Modellvorschlag steht.

Arbeitet die Person nicht, so wird der Transfer nur gewahrt, wenn tat-
sachlich eine Tatigkeit aufgenommen wird. Es besteht deshalb ein positiver
Anreiz zur Arbeitsaufnahme. Insoweit entspricht das den Intentionen des
\Vorschlages. Es bleibt aber offen, ob diese Personen tatsachlich Arbeit finden
konnen. Tatsachlich wird das nur stattfinden, wenn der Arbeitsmarkt wettbe-
werblich organisiert ist, d.h. eine Lohnsenkung erfolgen konnt, und wenn
nicht bereits ein Angebotsiiberhang an Arbeitswilligen vorliegen wirde.

Unter den bisher unterstellten Rahmenbedingungen ist also der
Kindergeldvorschlag widersprichlich und tendenziell kontraproduktiv. Er
wird deshalb bei unseren Modellrechnungen in den Abschnitten 3 und 4 nicht
berucksichtigt.

Die Forderung nach allgemeinen gesetzlichen Mindestléhnen ist in den
vergangenen Jahren sowohl auf politischer Ebene (vgl. die Diskussion um die
Entsenderichtlinie) als auch in der internationalen wissenschaftlichen
Diskussion (vgl. Brown, 1988; Card und Kruger, 1995; Kennan, 1995;
Symposium, 1995; Neumark and Wascher, 1992; Dolado et al., 1996) zuneh-
mend populdrer geworden. Dabei ist die Frage, ob héhere Mindestléhne zu
mehr Beschaftigung fuhren kodnnen, sehr umstritten. Eine allgemeine
Bewertung der Chancen und Risiken von staatlichen Mindestléhnen fir
Deutschland wiirde eine eigenstandige Begutachtung erfordern.

Die Thematisierung von Mindestlohnen im Kontext des Modellvor-
schlages hat sicherlich die Absicht, die Akzeptanz im politischen Raum zu
erhdhen. Es ist aber problematisch, ein solches auch politisch kritisches
Thema en passant anzugehen, zumal sich dabei die Frage stellt, ob dadurch
nicht mittelfristig die Tarifautonomie durch Staatsinterventionen ausgehebelt
wird.
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Ignoriert man diese Bedenken, so kann man sich die Frage stellen, was
solche Mindestlohne bewirken bzw. ob sie Uberhaupt eine Relevanz erlangen
kdnnen. Nun besteht die Gefahr, dal} Unternehmer sukzessive Teilzeitjobs als
\ollzeitjobs (bei gleichzeitiger Absenkung des Lohnsatzes) ausweisen, um
die Zuschisse zu verdoppeln. Dies konnte durch Mindestlohne gebremst
werden. Dies ist auch der Fall, wenn die Arbeitnehmer tatsachlich bezuschuft
werden und die Arbeitgeber versuchen, diese zusatzlichen Einkommen der
Arbeitnehmer abzuschopfen. Das ist aber nur dort der Fall, wo nicht die
Schutzfunktion von Tarifl6hnen existiert.

Andererseits besteht die Gefahr, daf sich die beiden Tarifparteien auf suk-
zessive hohere Tariflohne einigen. Dies gilt sowohl, wenn die Subvention nur
an die Unternehmer gelangt oder wenn die staatliche Forderung hélftig an
Unternehmer und Arbeitnehmer verteilt wird. Die staatlichen Zahlungen sind
ja absolut um so hoher, je héher der Tariflohn liegt. Allerdings subventioniert
der Staat nur einen Teil der Kostensteigerung.

In der Summe ist unklar, ob die Lohnbildung tats&chlich nach unten ins
Rutschen kommen kann. Damit bleibt das falsche ordnungspolitische Signal
eines Eingriffs in die Tarifautonomie.

3. Abschatzung des potentiellen Teilnehmerkreises

Zuerst simulieren wir die existierende Bruttoeinkommensverteilung. Dann
leiten wir daraus den sich in den relevanten Bereichen befindlichen
Personenbestand ab und thematisieren das fir die Beschéftigungsausweitung
zur Verfliigung stehende Erwerbspersonenpotential. Danach werden die
Arbeitsnachfrageeffekte flr sozialversicherungspflichtige und vormals sozi-
alversicherungsfreie Beschaftigungsverhaltnisse ermittelt. Schliellich
bewerten wir die Gesamteffekte und ihre Problematik. Zu allen Fragen wur-
den Alternativrechnungen durchgefihrt.

3.1. Die existierende Bruttoeinkommensverteilung

Grundséatzlich kann die Bruttoeinkommensverteilung aus diversen
Datenquellen abgeleitet werden. Der Mikrozensus erfallt nur Nettolohne.
Uber die aktuellen Wellen der Beschaftigtenstichprobe verfiigt nur das
Institut flr Arbeitsmarkt und Berufsforschung (IAB) in Nirnberg, der
Wissenschaft stehen bisher nur Daten bis einschliel3lich 1990 zur Verfligung.
Das Soziotkonomische Panel des Deutschen Instituts fir Wirtschafts-
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forschung stellt eine alternative interessante Datenquelle dar. Da wir aber der
Stichprobenverteilung fur die hier untersuchte Fragestellung weniger ver-
trauen, stlitzen wir uns auf eine andere Datenquelle. Wir werden uns in der
Folge auf die Gehalts- und Lohnstrukturerhebung des Statistischen
Bundesamtes von 1995, in Kombination mit Informationen zur
Einkommensverteilung der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten kon-
zentrieren, die wir auf den Stand von 1998 hochgerechnet haben.

Generell ungeklart und umstritten ist ferner die Genauigkeit der
Erfassung der geringfligigen Beschéftigung. Hinzu kommt die in diesem Jahr
begonnene Umstellung des Meldeverfahrens zur Sozialversicherung fir
diese Beschaftigten, die fur die Messung der Erwerbstatigenzahlen neue
Uberraschungen bringen kann. Jede Analyse unter diesen Rahmen-
bedingungen ist mit grofien Unsicherheiten behaftet.

Unsere Analyse stutzt sich zunédchst auf die Gehalts- und
Lohnstrukturerhebung des Statistischen Bundesamtes von 1995, die durch
zusatzliche Informationen zur Bruttoeinkommensverteilung der ganzjahrig
sozialversicherungspflichtig Beschéftigten aus dem Jahre 1994 angereichert
wurden. Aus den Sozialversicherungsdaten, die keine Schichtung der
Niedrigeinkommensbezieher unter 28.000 DM Jahreseinkommen enthalten,
wurde der Anteil der Verdiener mit Jahreseinkommen unter 28.800 DM in
der sozialversicherungspflichtigen Bevolkerung (andere Beschéftigte sind
flr die Problemlage - Zuschul? zum Sozialversicherungsbeitrag - nicht rele-
vant) getrennt nach Vollzeit- und Teilzeitbeschaftigung berechnet. Mit die-
sem Anteil wurden die beobachteten Niedriglohngruppen der Gehalts- und
Lohnstrukturernebung gewichtet, da diese Statistik zwar eine feinere
Unterteilung der Niedrigeinkommensbezieher enthalt, aber diese Gruppen
unterreprasentiert erfal3t. Dies ergibt eine sich auf Niedrigeinkommen er-
streckende Verteilung der Bruttojahresverdienste fiir die gesamte sozialversi-
cherungspflichtige (und ganzjéhrig beschaftigte) Bevolkerung fur 1994 mit
17,4 Mio. Vollzeit- und 5,1 Mio. Teilzeitbeschaftigten. Nicht abgebildet blei-
ben zunéchst ca. 8 Mio. nicht ganzjahrig beschéaftigter sozialversicherungs-
pflichtiger Beschaftigter. Abb. 5 beschreibt die Verteilung von Bruttovollzeit-
und -teilzeiteinkommen auf Einkommensgruppen als Anteil der beobachten
\oll- und Teilzeiterwerbstatigen, wie sie sich aus den bisher dargelegten
Uberlegungen ergeben.
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Abb. 5: Struktur der Bruttovollzeit- und -teilzeiteinkommen
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Abb. 6: Fir 1998 hochgerechnete Verteilung der Anzahl der
Bruttovollzeit- und -teilzeiteinkommen
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Quelle: Statistisches Bundesamt; Berechnungen des IZA

Die Daten sollen auf den aktuellen Rand hochgerechnet und auf alle
Arbeitsverhaltnisse ausgedehnt werden. Dazu beziehen wir einen Beschaf-
tigungs-Hochrechnungsfaktor ein: Die vorhandenen Daten decken fir 1994
22,495 Mio. ganzjahrig sozialversicherungspflichtig beschéftigte Personen
ab. Laut neuesten Angaben des Statistischen Bundesamtes (1999) waren
1994 32,677 Mio. Arbeitnehmer als Angestellte oder Arbeiter beschaftigt und
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1998 32,001 Mio. Unter der Annahme, daR sich erstens die nichtabgebildeten
Beschéaftigungsverhaltnisse genauso auf die Bruttoeinkommenskategorien
verteilen wie die ganzjahrig sozialversicherungspflichtig Beschéftigten, die
erfaldt wurden, sowie zweitens, dal sich die Verteilung tber Einkommens-
gruppen zwischen 1994 und 1998 nicht geédndert hat, wird einheitlich ein
Beschéaftigungs-Hochrechnungsfaktor von 1,422 (= 32,001/22,495) ange-
nommen. Abb. 6 beschreibt nun die Verteilung von Bruttovollzeit- und -teil-
zeiteinkommen auf Einkommensgruppen in der Gesamtzahl der Personen,
hochgerechnet auf das Jahr 1998.

3.2 Ableitung des relevanten Personenbestandes und des
Erwerbspersonenpotentials

Die Modellannahmen zu Einkommensgrenzen beziehen sich auf 1999, wéh-
rend die zur Wirkungsabschatzung verwandte Einkommensverteilung in
1994er Einkommensgruppen gehalten ist. Daher werden die relevanten
Einkommensgruppen wie folgt umgerechnet:

Tabelle 3: Deflationierung der 1999er Einkommensgrenzen

Jahr 1999 1994 1994

\VollzuschuBRgrenze 18.000 p.a. 16.920 p.a. 16.800 p.a.

TeilzuschulRgrenze 36.000 p.a. 33.840 p.a. 33.600 p.a.

Preisindex (1991 = 100) 120,0 112,8

Beschreibung: vorgegebene umgerechnete verfugbare und
Originalwerte Werte verwendete Kategorien

Wir kommen dann zur Auszahlung der in den relevanten Bereichen
befindlichen Personen. Auf Basis der zuvor berechneten Verteilung ergeben
sich folgende Zahlen:

Tabelle 4: Auszahlung der Personalbestande in den kritischen Bereichen

Bruttoeinkommensbereich \Vollzeit Teilzeit Gesamt

Die hochgerechneten Zahlen fiir 1999 sind:
unter DM 16.800 p.a. 22.193 549.779 571.972
16.800 - 33.600 p.a. 3.398.530 4.289.246 7.682.776
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Im né&chsten Schritt erfolgt eine Berechnung des fir eine
Beschaftigungsausweitung bereit stehenden Erwerbspersonenpotentials
(Angebotsseite). Dazu ist der neueste Stand von 1995 ber(cksichtigt. Dabei
wird deutlich, daB fir alle Marktsegmente ein (Uberreichliches
Arbeitskrafteangebot vorhanden ist, solange sich die Nachfragereaktionen
der Unternehmer auf das Programm in plausiblen Grenzen halten.

Tabelle 5: Personeller Bestand

Beschreibung ABL NBL D Quelle
Registrierte Arbeitslose 2.565.000 1.047.000 3.612.000 1,2
Stille Reserve in MaRnahmen 549.000 667.000 1.216.000 1,2
Stille Reserve im engen Sinne 1.722.000 250.000 1.972.000 3,2
Summe 4.836.000 1.964.000 6.800.000

Quelle: 1: Fuchs (1998); 2: Autorengemeinschaft (1996); 3: Thon und Bach (1998).

Hinweise: Stille Reserve im engen Sinne umfalt nicht arbeitslos gemeldete Arbeitsuchende,
Personen die wegen aktuell fehlender Arbeitsnachfrage keine Stelle suchen (discouraged
workers), und vorzeitig Ausgeschiedene (altere Personen) oder auf einen Eintritt vorlber-
gehend verzichtet haben.

ABL: Alte Bundeslander; NBL: Neue Bundeslander; D: Gesamtdeutschland.

Die Anteile an Personen, die dem Arbeitsmarkt nahe stehen, werden von
uns wie in Tabelle 6 folgt geschétzt:

Tabelle 6: Anteile an Personen, die dem Arbeitsmarkt nahestehen

Beschreibung Anteil (in Prozent)
Reqgistrierte Arbeitslose 0,67
Stille Reserve in MalRnahmen 1,00
Stille Reserve im engen Sinne 0,33
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Daraus ergibt sich als Zahl der Personen, die dem Arbeitsmarkt nahe-
stehen, als geschétzte Anteile x personellen Bestand wie in Tabelle 7:

Tabelle 7: Personen, die dem Arbeitsmarkt nahestehen

Beschreibung ABL NBL D
Registrierte Arbeitslose 1.7183.550 701.490 2.420.040
Stille Reserve in MaRnahmen 549.000 667.000 1.216.000
Stille Reserve im engen Sinne 568.260 82.500 650.760
Summe 2.835.810 1.450.990 4.286.800

Hinweis: ABL: Alte Bundeslander; NBL: Neue Bundeslander; D: Gesamtdeutschland.

3.3. Simulation der Arbeitsnachfragereaktionen

Die Simulation der Arbeitsnachfragereaktionen muf} fir sozialversiche-
rungspflichtige Beschéftigte und vormals sozialversicherungsfreie Beschaf-
tigte getrennt vorgenommen werden. Vereinfacht lautet der zentrale
Zusammenhang:

Anderung der Arbeitsnachfrage
= ¢ * prozentuale Anderung der Lohne * Arbeitsnachfrage

wobei die relevante Lohnelastizitat der Arbeitsnachfrage ist, die auf die
Verteilung der Betroffenen anzuwenden ist. Zur Prifung der Robustheit der
Ergebnisse werden die Nachfrageelastitaten (-0,3, -0,6, -0,9) angewendet.
Dies steht im Einklang mit den Ergebnissen der empirischen
Untersuchungen, die in Abschnitt 2.3 diskutiert wurden. Aus
\orsichtsgriinden geht das Gutachten in der Folge von der mittleren Variante
(-0,6) aus.

Welche prozentuale Anderung der Lohne ergibt sich aus dem Programm?
Daftr ist die in Abschnitt 2.2 gefiihrte Diskussion entscheidend, ob durch das
Programm das Nettoeinkommen der Arbeitnehmer zunédchst unberihrt
bleibt, oder ob es auch subventioniert wird. Unsere Interpretation ist, dal die
Malinahme voll den Unternehmern zugutekommt, also die effektivere
Variante gepriift wird. Andernfalls reduzieren sich die Beschéftigungseffekte
um 50%.
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Bei Vollzeitbeschaftigten mit einem Jahreseinkommen unter DM 16.800
und Teilzeitbeschaftigten mit einem durchschnittlichen Jahresbruttoeinkom-
men bis unter DM 8.400 wurde angenommen, dal der Bruttolohnsatz sich
um 40/120 erméRigt, bei Approximation der gesamten Sozialversicherungs-
beitrdge mit 40 Prozentpunkten, von denen die Unternehmen die Hélfte
zusétzlich zu 100 Prozent Bruttolohn aufzuwenden haben. Dies reduziert die
von den Arbeitgebern zu zahlenden Bruttoléhne um 33,33 Prozent.

Bei Beschaftigten mit einem durchschnittlichen Jahreseinkommen bis zur
oberen ZuschulRgrenze wurde unter gleichen Annahmen einzeln fir jede
Lohnkategorie (und fir Voll- und Teilzeitbeschaftigte unterscheidend) die
Reduktion der Bruttol6hne berechnet. Diese Reduktion sinkt auf 0 DM fur
\ollzeitbeschéftigte in der Einkommenskategorie bis 38.400 DM und fir
Teilzeitbeschaftigte in der Einkommenskategorie bis 19.200 DM (beides in
Werten von 1994). Dabei wurde unterstellt, dal} Teilzeitbeschaftigte 50
Prozent der Vollzeitstundenzahl arbeiten.

Die resultierenden zusatzlichen Arbeitsnachfragen fir alternative
Annahmen an die Lohnelastizitat sind in Tabelle 8 zusammengetragen. Sie
summieren sich im mittleren Bereich zu 251.237 \ollzeit- und 40.120
Teilzeitstellen, d.h. zu 291.357 neuen Beschaftigungsverhaltnissen. Da diese
Nachfragereaktion deutlich unter dem Angebotspotential liegt, ist von einer
angebotsseitigen Beschrankung in der Realisierung der Nachfrage kaum aus-
zugehen. Durch Subventionierung der Sozialversicherungsabgaben steigt die
Beschaftigungsnachfrage im mittleren Elastizitatsbereich damit um 271.297
vollzeitadquivalenten Stellen. Wie Tabelle 8 auch zeigt, fallen die vollzeita-
quivalente Stellen auf 135.648 im niedrigen Bereich und steigen auf 406.945
fiir eine hohere Elastizitat.

Tabelle 8: Arbeitsnachfragereaktionen
fur sozialversicherungspflichtige Beschaftigung

€ \ollzeitstellen Teilzeitstellen \ollzeitdquivalente Stellen
-0.30 125.618 20.060 135.648
-0.60 251.237 40.120 271.297
-0.90 376.855 60.180 406.945
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Wir kommen nun zur Berechnung der Arbeitsnachfragereaktionen fir die
vormals sozialversicherungsfreie Beschaftigung. Die zentralen Annahmen
fiir die Simulation &ndern sich dabei nicht, jedoch ist die Bewertung der pro-
zentualen Anderung der Lohnkosten von der gewéahlten Vergleichsperiode
abhangig: Seit dem 1.4.1999 haben sich die Lohnkosten der sozialversiche-
rungsfreien Beschaftigung geéndert. Daher ergibt sich relativ zum Stand vor
dem 1.4.99 eine andere prozentuale Lohnkostenanderung als relativ zur
Situation nach dem 1.4.99. Da die den Berechnungen zugrundeliegenden
Fallzahlen aus der Zeit vor dem 1.4.99 stammen, sollen die Lohnkosten vor
diesem Zeitpunkt in Ansatz gebracht werden.

Bis zum 1.4.99 bezahlten Arbeitgeber fiir sozialversicherungsfreie
Beschaftigungsverhéltnisse den Brutto = Nettolohn von maximal 630 DM
(1994: maximal 560 in den alten Bundeslandern, DM 450 in den neuen
Bundesléndern) zuzuglich einer Pauschalsteuer von 20 Prozent. Seit dem
1.4.99 wird keine Pauschalsteuer mehr erhoben. Anstelle dessen fuhren
Arbeitgeber in der Regel 22 Prozent des Lohnes an die Sozialversicherungs-
trdger ab (10 Prozent an die Krankenkassen, 12 Prozent an die
Rentenversicherungstrager).

Unter den gegebenen Modellannahmen des Niedriglohnprogramms
gehen wir davon aus, dal3 die Pauschalsteuer weiterhin nicht mehr erhoben
wird und an ihrer Stelle die 22-prozentige Abgabe an die
Sozialversicherungstrager voll subventioniert wird. Das bedeutet, dal} die
Arbeitgeber anstelle der fiir unsere Daten noch relevanten Pauschalsteuer,
letztendlich lediglich den Bruttolohn an die Arbeitnehmer zu bezahlen
haben, was einer effektiven Lohnkostensenkung von 20/120 = 0,1667, also
16,7 Prozent entspricht. Fir die Arbeitnenmer &ndert sich durch die
Bezuschussung der Sozialversicherungsbeitrdge der sozialversicherungs-
freien Beschaftigungsverhaltnisse nichts.

Zum relevanten Bestand an sozialversicherungsfreien Beschéaftigungs-
verhaltnissen: Unter Anwendung des zentralen Zusammenhangs (siehe oben)
und der unterstellten Lohnelastizitaten kann eine Nachfragednderung nach
sozialversicherungsfreier Beschéftigung abgeschatzt werden, wenn man tber
plausible Bestandsgrofien verfugt.

Bei der Festlegung dieser BestandsgroRen gibt es zwei Schwierigkeiten.
Erstens ist unklar exakt wieviele Beschaftigungsverhaltnisse im vormals
sozialversicherungsfreien Bereich existieren. Neuere Untersuchungen
erwahnen Zahlen zwischen ca. 2 und 5,6 Mio solcher Beschéftigungs-
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verhiltnisse (eine Uberblicksdarstellung enthalt bspw. Bogai und Classen,
1998). Zweitens beziehen sich die verfugbaren BestandsgrolRen auf die
Anzahl an Beschaftigungsverhéltnissen, wie sie vor der Reform zum 1.4.99
bestanden. Es ist davon auszugehen, dal} diese Reform zu einer deutlichen
Verringerung im Bestand flihren wird. Der wesentliche Grund fir die erwar-
tete Verringerung liegt darin, dal® Personen, die die sozialversicherungsfreie
Beschéftigung im Nebenberuf austiben oder in mehreren solcher
Beschaftigungsverhéltnisse arbeiten, seit dem 1.4.99 auf diese Einkiinfte
sowohl Sozialversicherungsbeitréage als auch Lohnsteuer bezahlen missen.

Daher gehen wir im folgenden davon aus, dal’ diejenigen sozialversiche-
rungsfreien Beschaftigungsverhaltnisse wegfallen, bei denen es sich um sozi-
alversicherungsfreie Neben- oder Mehrfachbeschaftigung handelt. Nach ver-
schiedenen Schéatzungen, (vgl. etwa Bogai und Classen, 1998) gelistet wer-
den, sind zwischen 75 und 83 Prozent aller sozialversicherungsfreien
Beschaftigungsverhéaltnisse jedoch geringfugige Alleinbeschaftigungs-
verhaltnisse.

Um die GroRe der potentiellen Beschéaftigungseffekte abzuschatzen unter-
stellen wir im folgenden Gesamtzahlen von 2, 4 und 6 Mio. sozialversiche-
rungsfreie Beschaftigungsverhéltnisse, von denen jeweils 80 Prozent als
Abschétzung der Alleinbeschaftigungsverhaltnisse in die Berechnung einge-
hen. Die Simulationen ergeben die Werte in Tabelle 9. Sie spiegelt nun die
Nachfrageanderung bei einer Ausgangsbasis von alternativ 1,6, 3,2 und 4,8
Mio. bestehenden Beschaftigungsverhaltnissen wider und variiert die rele-
vanten Elastizitaten. Fir jedes der drei Gesamtzahlszenarien gibt Spalte (a)
die Anderung der Nachfrage nach diesen Beschaftigungsverhaltnissen an,
Spalte (b) berechnet \ollzeitdquivalente unter der Annahme, daR jedes
Beschaftigungsverhéltnis einer halben Vollzeitstelle entspricht und Spalte (c)
berechnet \ollzeitdquivalente unter der Annahme, daR jedes Beschéf-
tigungsverhaltnis einer drittel Vollzeitstelle entspricht.

Tabelle 9: Arbeitsnachfragereaktionen
flr sozialversicherungsfreie Beschéaftigung

e i 2 Mio. 4 Mio. 6 Mio.

@ (b) © (@) (b) (©) @ (b) ©

-0.30 100.000 50.000 33.333; 200.000 100.000 66.667 300.000 150.000 100.000
-0.60 200.000 100.000 66.667? 400.000 200.000 133.333 600.000 300.000 200.000
-0.90 300.000 150.000 100.000? 600.000 300.000 200.000 900.000 450.000 300.000
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Im Szenario eines Bestandes an 4 Mio. sozialversicherungsfreien
Beschéaftigungsverhaltnissen ergibt sich damit durch Aufhebung der
Pauschalbesteuerung und vollstandiger Ubernahme der Sozialversicher-
ungsbeitrdge (22 Prozent) bei einer Elastizitdt von -0,6 eine zusatzliche
Beschaftigungsnachfrage von 400.000 Stellen, was einem Aquivalent von
ca. 133.333 Vollzeitstellen entspricht.

3.4. Gesamteffekt und Diskussion

Bei der Bewertung des Programmes ist zwischen der Generierung zusétz-
licher Stellen und der daraus ableitbaren Generierung vollzeitdquivalenter
Stellen zu unterscheiden. Tabelle 10 falst den Bestand an Stellen in den
Bereichen \Vollzeit, Teilzeit und vormals versicherungsfreier Beschéftigung
zusammen und stellt diesen die durch das Programm neu geschaffenen
Stellen bei unterschiedlichen Elastizitdten gegeniber. In der mittleren
Variante werden demnach insgesamt 649.730 Stellen neu geschaffen, die
weite Mehrzahl allerdings in dem durch erhebliche Unsicherheiten gekenn-
zeichneten Bereich der bisher sozialversicherungsfreien Beschaftigung.

Tabelle 10: Bestand und Generierung von Stellen

€ Vollzeitstellen Teilzeitstellen vormals SV-freie BV
Bestand Neu Bestand Neu Bestand Neu
1 2 i3 4 i s 6
-0.30 3.420.723 125.618 4.839.025 20.060 4.000.000  200.000
-0.60 3.420.723 251.237 4.839.025 40.120 4.000.000  400.000
-0.90 3.420.723 376.855 4.839.025 60.180 4.000.000  600.000

Hinweis: Spalte 1, 3 aus Tabelle 4, Spalte 2, 4 aus Tabelle 8, Spalte 5 (wobei in weiteren Berechnungen von
einem effektiven Bestand an Alleinarbeitsverhéltnissen von 3,2 Mio. ausgegangen wird), 6
Tabelle 9. Beschrieben sind Anzahl der Beschéftigungsverhaltnisse, nicht vollzeitdquivalente
Stellen. Im Programm befinden sich jeweils die Summe an Personen (ber alle 6 Spalten hinweg.

Der Gesamteffekt an zusatzlich nachgefragten Stellen ergibt sich nun aus
der Summe der Teilergebnisse. Wir gehen von approximativ 271.297 +
133.333 = 406.630 zusétzlich nachgefragten vollzeitaquivalenten Stellen aus.

Bei der Bewertung dieser Ergebnisse ergeben sich naturgemaél eine Flle

von Einzelfragen. Dazu gehort die bereits angesprochene Unsicherheit ins-
besondere im Bereich des Bestandes der bisher sozialversicherungsfreien
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Arbeitsverhaltnisse. Nicht beriicksichtigt sind auch beispielsweise auch die
sogenannten Kreuzpreiseffekte hinsichtlich der nicht bezuschuften
Arbeitsnachfrage. Der vermehrte Einsatz von geringqualifizierter Arbeit 16st
einen Komplementéreffekt aus, da dazu tendenziell auch mehr qualifizierte
Beschaftigung eingesetzt wird. Dies verstarkt aber in einem Rickkopp-
lungseffekt wieder die Nachfrage nach geringqualifizierter Arbeit. Anderer-
seits kann es im Grenzbereich der Anspruchsberechtigung des Programmes
langfristig zu Herabstufungen von Arbeitnenmern in den Unternehmen
kommen, um den Forderbereich des Programms zu erreichen.

4. Abschatzung der fiskalischen Effekte

Dieser Abschnitt beschaftigt sich mit der Abschéatzung der fiskalischen
Brutto- und Nettoeffekte getrennt nach Gebietskérperschaften und
Sozialversicherungstragern. Hierbei ist wichtig, welche Ausgangssituation in
der Berechnung unterstellt wird. Vergleicht man die fiskalischen Wirkungen
des Programms mit der Situation vor dem 1.4.99, so ist die von den
Unternehmen fur sozialversicherungfreie Beschéftigte entrichtete Pauschal-
steuer in HOhe von 20 Prozent der Bruttogehélter in diesem Einkommens-
bereich in Anrechnung zu bringen, die seit dem 1.4.99 (und unter
Programmbedingungen) entfdllt und damit die Gesamtbelastung der
Gebietskorperschaften erhoht. Geht man hingegen als Ausgangssituation von
der Lage nach dem 1.4.99 aus, so sind die zusatzlichen Beitrage, die unter
dem Programm fiir die Sozialversicherungen anfallen, um den Betrag zu
reduzieren, der durch die 22 prozentige Standardbelastung der vormals sozi-
alversicherungsfreien Beschaftigungsverhéltnisse anféllt, und sowieso auf-
gebracht worden ware. Im Ergebnis sind die Pauschalsteuereinnahmen und
die 22 prozentigen Sozialversicherungsbeitrage von gleicher GroRenordnung,
die nur entweder als Steuereinnahme fiir die Gebietskoérperschaften oder als
Beitragseinnahme der Sozialversicherungstrager verbucht wird. In den fol-
genden Berechnungen gehen wir als Vergleichsmalistab von der Situation vor
dem 1.4.99 aus, diskutieren im Abschnitt 4.4 jedoch die alternative Situation.

In einem ersten Schritt werden die finanziellen Implikationen fir die
Gebietskorperschaften untersucht. Zuerst werden die Belastungen der
Gebietskorperschaften durch die Zuschul3betrdge berechnet, anschlieRend
sowohl die zusétzlichen Steuereinnahmen als auch die Nettoeffekte fiir die
Gebietskorperschaften. In einem zweiten Schritt werden die Effekte flr die
Sozialversicherungstrager betrachtet.
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4.1. Gebietskorperschaften

4.1.1. Belastung der Gebietskorperschaften durch die ZuschuRbetrage

- Zuschusse fur bestehende sozialversicherungspflichtige Beschéftigungs-
verhéltnisse ("Mitnahmeeffekt™)

In diesem Abschnitt geht es um die Belastung der Gebietskorperschaften
durch die ZuschuRbetrage flr bereits bestehende Beschaftigungsverhaltnisse.
Dabei handelt es sich um einen sogenannten Mitnahmeeffekt, da durch die
Gewahrung diese Zuschiisse keine neuen Beschaftigungsverhaltnisse entste-
hen. Aufgrund der Auszéhlung in Abschnitt 3 kennen wir die bestehende
Verteilung der Beschéftigungsverhdltnisse Uber die Jahreseinkommens-
kategorien. Bis zu einem Bruttojahreseinkommen von 16.800 DM fir
\Vollzeit- und 9.600 DM fir Teilzeitbeschéftigungen werden die
Sozialversicherungsbeitrdge (ca. 40 Prozent) ganz ubernommen. Fallende
Anteile der Sozialversicherungsbeitrage werden im \ollzeitbereich bis
33.600 DM und im Teilzeitbereich bis 16.800 DM Bruttojahreseinkommen
ubernommen. Dabei ergeben sich exemplarisch die in Tabelle 11 zur
Veranschaulichung eingetragenen Werte. Insgesamt ergibt sich in Preisen
von 1999 ein Mitnahmeeffekt von 14,460 Mrd. DM.

Tabelle 11: Berechnung der Zuschdisse fiir bestehende sozialversicherungs-
pflichtige Beschaftigungsverhéltnisse

Bruttoeink. Beschéftigte Prozentualer ZuschufRbetrag
bis DM p.a. (in 1.000) Zuschuf} (in Mio. DM)
\Vollzeit Teilzeit  Vollzeit  Teilzeit \ollzeit Teilzeit Gesamt
4.800 0,000 0,000 0,400 0,400 0,000 0,000
7.200 0,000 0,000 0,400 0,400 0,000 0,000
9.600 0,000 37,303 0,400 0,400 0,000 125,339
12.000 0,000 76,383 0,400 0,286 0,000 235,696
14.400 0,000 162,536 0,400 0,171 0,000 367,795
16.800 22,193 273,557 0,400 0,057 138,482 243,857
19.200 79,632 428,099 0,371 0,000 532,399 0,000
21.600 195,817 618,168 0,314 0,000 1255,468 0,000
24.000 342,027 792,250 0,257 0,000  2005,258 0,000
26.400 557,426 874,850 0,200 0,000 2809,428 0,000
28.800 886,399 848,205 0,143 0,000  3494,945 0,000
33.600 1337,228 722,672 0,057 0,000 2384,086 0,000
38.400 1819,483 557,652 0,000 0,000 0,000 0,000
43.200 2391,362 449,536 0,000 0,000 0,000 0,000
()
Summe
In Werten von 1994 12.620,066 972,687 13,592,753
In Werten von 1999 13.425,602 1.034,773 14.460,375
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e Zuschusse an neue sozialversicherungspflichtige Beschéaftigungs-
verhaltnisse

Auf Basis der Berechnungen in Abschnitt 3 haben wir eine Approximation
der Beschéftigungsreaktionen auf die Zuschisse. Fir diese zusatzliche
Beschaftigungsnachfrage kann die gleiche Rechnung wie in Tabelle 11 auf-
gemacht werden. Es ergeben sich die folgenden Werte in Tabelle 12, wobei
die Simulationen getrennt fiir verschiedene Elastizitdten vorgenommen wer-
den. Insgesamt ergibt sich ein Programmeffekt fir die mittlere Elastizitat von
1,359 Mrd. DM.

Tabelle 12: Zuschusse fur neu entstehende
sozialversicherungspflichtige Beschaftigungsverhéltnisse

€ Beschéftigte (in 1.000) Zuschufbetrag (in Mio. DM)
\ollzeit Teilzeit \ollzeit Teilzeit Gesamt
-0,3 125,618 20,060 590,188 48,616 638,803
(627,859) (51,719) (679,578)
-0,6 251,237 40,120 1.180,376 97,231 1.277,607

(1.255,716) (103,437)  (1.359,156)
-0,9 376,855 60,180 1.770,563 145847  1.916,410
(1.883,578) (155,156)  (2.038,734)

Hinweis:  Zahlen ohne Klammern geben die ZuschuRbetrdge in Preisen von 1994 an, solche in
Klammern in Preisen von 1999.

* Neue Beschaftigungsverhéltnisse unterhalb der 630 DMGrenze:

Die Berechnung der ZuschuBbetrdge fiir solche Beschaftigungsverhalt-
nisse, die vormals sozialversicherungsfrei waren, ist nur unter erhohter
Unsicherheit mdglich. Diese resultiert aus der vorgeschlagenen Ausweitung
der "Sozialversicherungsfreiheit”. Gemeint ist die Befreiung von der
Entrichtung von Sozialversicherungsbeitragen von vormals bis zu 630 DM
auf dann bis zu 1.500 DM.

In dieser Situation ist mit Anpassungsreaktionen in der nachgefragten und
angebotenen Beschaftigungsmenge zu rechnen, die sich nicht durch
Lohnelastizitaten abbilden lassen. Die Lohnelastizitat entspringt einem
Partialmodell, dessen Grundvoraussetzungen sich &ndern. Eine korrekte
Bewertung maoglicher Anpassungsreaktionen in diesem Bereich ist im Sinne
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der Lucaskritik nur méglich, wenn Verhaltensparameter von Arbeitsanbie-
tern und Arbeitsnachfragern vorliegen. Die Schétzung der dafir erforder-
lichen strukturellen Modelle geht Gber den Rahmen dieses Gutachtens hin-
aus, weshalb die unten abgeleiteten Ergebnisse unter plausiblen Annahmen
berechnet werden.

In Abschnitt 3 war bei ein Ausgangssituation von 4 Mio. Beschaf-
tigungsverhaltnissen eine zusatzliche Nachfrage von 200.000 geringflgigen
Beschaftigungsverhéltnissen berechnet worden. Wenn von den ursprtinglich
4 Mio. — wie oben diskutiert — nach der Reform vom April 1999 nur 80
Prozent, namlich die Alleinbeschéftigungsverhéltnisse im geringfligigen
Bereich verbleiben, ergibt sich ein Gesamtbestand von 3.200.000 zuziglich
200.000 neuen Beschaftigungsverhéltnissen, also 3,4 Mio. Beschaftigungs-
verhaltnissen.

Die folgende Tabelle 13 beschreibt, detailliert fiir eine Nachfrageelasti-
zitat von -0,3 und zusammenfassend flir die anderen Szenarien, die unter-
stellte Verteilung dieser 3,4 Mio. Stellen auf die unterschiedlichen
Bruttoeinkommensgruppen in der dritten Spalte: Es wird hypothetisch davon
ausgegangen, dall knapp die Halfte der bestehenden 3,2 Mio. Stellen bei
einem Monatseinkommen von 630 DM verbleibt, die Hélfte der verbleiben-
den (also 1,6 Mio. plus 0,2 Mio.) Stellen im obersten voll bezuschuften
1.500 DM-Bereich beschaftigt werden und die verbleibenden Stellen sich
gleichmaRig auf die Beschaftigungsverhéltnisse zu 900 DM und 1.200 DM
verteilen 2,

Zwei weitere Annahmen sind erforderlich, um den Zuschufl3faktor
(Spalte 5) zu bestimmen. Zunachst hangt der Zuschul3¢faktor von der unter-
stellten Stundenzahl bei Teilzeitbeschaftigungsverhaltnissen ab. In den
Berechnungen wird angenommen, dal3 die Besché&ftigungsverhaltnisse 50
Prozent eines Vollzeitarbeitsverhéltnisses ausmachen. Es ist unterstellt, daf3
die damit verbundene Uberschitzung der geleisteten Arbeitsstunden im
unteren Einkommensbereich durch Unterschatzung der geleisteten
Arbeitsstunden im oberen Einkommensbereich ausgeglichen wird.

Die zweite Unsicherheit betrifft die Frage, in welcher Hohe die Stellen mit
Monatseinkommen unter 630 DM tatséchlich bezuschuft werden. Um eine

2 Auf Nachfrage des Auftraggebers haben wir alternative Berechnungen angefertigt, die bei  Aus-

weitung des Monatsverdienstes vormaliger 630 DM Jobs keine Erhéhung von Arbeitsvolumen
und Gesamtstundenzahl unterstellen und entsprechend von einem Riickgang der Beschéftigten aus
gehen. Uber diese Berechnungen berichten wir im Appendix zu diesem Gutachten.
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Nichtlinearitat im Zuschuf} zu vermeiden, ware zu unterstellen, daR auch
Beschaftigungsverhéltnisse unter 630 DM in Hohe von 40-prozentigen
Sozialversicherungsbeitragen bezuschufit werden. Nachdem jedoch in der
Reform der geringfugigen Beschaftigungsverhéltnisse diese mit einer
Beitragsbelastung von 22 Prozent belegt worden sind, erscheint es unplausi-
bel, die Beitrage hier zum Zwecke der gleichméaBigen Behandlung aller
Niedrigeinkommen kiinstlich auf 40 Prozent anzuheben. Daher gehen wir in
unserer Berechnung in Tabelle 13 von 22 Prozent fir den unteren
Einkommensbereich aus. Fir das Szenario der Elastizitdten von -0,30 ergibt
sich dann folgende Rechnung:

Tabelle 13: ZuschuBRbetrage fir vormals sozialversicherungsfreie
Beschéftigungsverhaltnisse (in Preisen von 1999)

Monats- Jahres- Geschatzte Beschéaftigte Prozentualer ~ Zuschufbetrag
einkommen  einkommen Verteilung (in %) (in 1.000) Zuschuf3 (in Mio. DM)
1 2 3 4 5 6

630 7.560 0,4706 1600 0,220 2.661,1
900 10.800 0,1324 450 0,320 1.555,2
1.200 14.400 0,1324 450 0,160 1.036,8
1.500 18.000 0,2647 900 0,000 0
1.800 21.600 0 0 0,000 0
2.100 25.200 0 0 0,000 0
(...) (...) (...) (...) (...) (...)
Summe bei ¢ =-0,3 1,0000 3.400 5.253,1
Summe bei e =-0,6 1,0000 3.600 5.541,1
Summe bei e =-0,9 1,0000 3.800 5.829,1

Wiirde alternativ ein Zuschuf3anteil von 40 Prozent fir die unterste
Einkommensgruppe angesetzt, so wirde sich der Gesamtbetrag um 2,177
Mrd. DM in allen Elastizitatsszenarien erh6hen. Dieser Betrag allein macht
eine Entscheidung zugunsten einer 40 Prozent Bezuschussung unwahr-
scheinlich.

Die erforderlichen Zuschusse fur die Gruppe der vormals geringfugig
Beschaftigten belduft sich damit im Bereich mittlerer Elastizitat auf 5,541
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Mrd. DM. Da in dieser Berechnung bereits die relevanten Einkommens-
groRen des Jahres 1999 beriicksichtigt wurden (630, 1.500 und 18.000 DM
als Kenngrolien), ist eine weitere Hochrechnung nicht mehr erforderlich.

Gesamteffekt
Insgesamt ergibt sich aus den Berechnungen in Tabellen 11-13 eine erforderliche
ZuschuBsumme vom 21,361 Mrd. DM, wenn man von einer mittleren
Elastizitat von -0,6 ausgeht. Eine detailliertere Aufschlisselung moglicher
Kosten nach verschiedenen Elastizitaten findet sich in Tabelle 14.

Tabelle 14: Summe der ZuschuBbetrdge (in Mio. DM, in Preisen von 1999)

€ Bestehende Neue Vormals Gesamt
SV-pflichtige BV SV-pflichtige BV SV-freie BV
-0,3 14.460,375 679,578 5.253,120 20.393,073
-0,6 14.460,375 1.359,156 5.541,120 21.360,651
-0,9 14.460,375 2.038,734 5.829,120 22.328,229

4.1.2. Entlastung der Gebietskorperschaften

Zusétzliche Steuereinnahmen
Welche méglichen Entlastungen ergeben sich fiir die Gebietskorperschaften?
Zum einen konnen die Gebietskorperschaften durch zusatzliche Steuern
auf neu entstehende Arbeitseinkommen eine finanzielle Entlastung erfahren.
Im Vergleich zur Situation vor dem 1. April 1999 biiRen die Gebietskorper-
schaften die Pauschalsteuereinnahmen fiir die vormals sozialversicherungs-
frei Beschaftigten ein.

Um die Nettoeffekte zu berechnen, wird zum einen von den zusatzlichen
sozialversicherungspflichtigen Beschaftigungsverhaltnissen ausgegangen,
die in Abschnitt 3 berechnet wurden (Tabellen 8 und 10) und deren
Verteilung Uber Bruttoeinkommensgruppen bereits in obiger Analyse impli-
zit berechnet wurde. Zusétzlich werden die Beschaftigungsverhéltnisse
betrachtet, die aus der vormals sozialversicherungsfreien Beschaftigung
stammen. Die steuerliche Behandlung dieser Personengruppe ist im gegebe-
nen Modellrahmen nicht a priori klar. Seit April 1999 sind Einkommen aus
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geringflgiger Beschaftigung dann steuerfrei, wenn der Arbeitnehmer keine
anderen Einkinfte hat. Einkunfte von Ehegatten werden nicht bertcksichtigt.
Hat ein Arbeitnehmer jedoch weitere Einkiinfte, so erfolgt die Besteuerung
bei Einzelveranlagung Uber eine zweite Lohnsteuerkarte nach
Lohnsteuerklasse VI, bzw. bei geringfugig beschaftigten Ehegatten Uber
Lohnsteuerklasse V. Wirde diese Regelung unter dem vorgeschlagenen
ZuschufRprogramm beibehalten, so ergébe sich fiir verheiratete Arbeitnehmer
ohne weitere Einklinfte an der jetzigen Geringfligigkeitsgrenze von 630 DM
eine steuerrechtliche Sprungstelle, da Einkommen unter diesem Betrag steu-
erfrei sind, Einkommen uUber diesem Betrag jedoch nicht. Da die
Aufrechterhaltung einer separaten Kategorie von geringfligigen Beschéfti-
gungsverhéltnissen bis 630 DM innerhalb des Bereiches der voll bezuschuR-
ten Niedriglohnarbeitsverhaltnisse bis 1.500 DM wenig plausibel erscheint,
gehen wir im folgenden davon aus, dal3 die steuerrechtlich relevante
Geringfugigkeitsgrenze aufgehoben wird. Wir beriicksichtigen daher das
gesamte Steueraufkommen aus der Gruppe der vormals sozialversicherungs-
frei Beschéftigten insofern es tber den Grundfreibetrag (plus Pauschalen)
hinausgeht 3.

Die Steuereinnahmen, die aus zusétzlichen Beschéftigungsverhaltnissen
zuflielen, héngen von der Veranlagungsform ab. Der Einfachheit halber
unterstellen wir nur zwei Mdoglichkeiten: Entweder es handelt sich um das
einzige Einkommen eines Alleinverdieners oder um zusétzliches Einkommen
Im Haushaltszusammenhang.

In der Gruppe der vormals sozialversicherungsfrei Beschéftigten dirfte
der Anteil der Beschaftigten, die in die erste Gruppe fallen, sehr klein sein.
Betrachtet man die Informationen, die iber Beschaftigte in vormals sozial-
versicherungsfreien Beschaftigungsverhaltnissen zur Verfiigung stehen, so
zeigt sich, dall die mannlichen Beschaftigten (ca. 33 Prozent, siehe
Schwarze, 1998) meist Zusatzeinkommen zu ihrem bestehenden Einkommen
verdienten, wahrend ca. zwei Drittel der weiblichen Beschéftigten
(Schwarze, 1998, schatzt, daB 66 % der Beschaftigten weiblich sind), als
Verheiratete zusatzlich zum Familieneinkommen beitrugen. Dies bedeutet,
dal? aus der Gruppe der vormals sozialversicherungsfrei Beschaftigten ca. 75
Prozent ein zusétzliches Einkommen im Haushaltszusammenhang verdienen.

Gingen wir davon aus, dall auch weiterhin geringfiigige Beschaftigungsverhaltnisse im Familien-
zusammenhang steuerfrei bleiben - nur hier spielt die Annahme eine Rolle, da alleinstehende zusatz-
lich gerinflgig Beschéftigte auf die Gesamtheit der Einkommen Steuern bezahlen - so hatte dies
unter den gegebenen Annahmen unabhangig vom Elastizitatsszenario einen Riickgang des in der letz-
ten Spalte von Tabelle 15 ausgewiesenen Steueraufkommens um 0,907 Mrd. DM zur Folge.
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Diese Relation muf nicht fur die zusatzlich geschaffenen sozialversiche-
rungspflichtigen Beschaftigungsverhéltnisse gelten. Wir gehen fiir diese
Personengruppe von einer 50:50 Relation zwischen Alleinverdienern
(,,Einziges Einkommen*) und Hinzuverdienern im Haushaltszusammenhang
aus.

Auf Basis dieser Einschatzungen lassen sich die Beschaftigtenzahlen in
den beiden Veranlagungskategorien abschatzen und das Steueraufkommen
berechnen. Eine Zusammenfassung der Ergebnisse ist in Tabelle 15 flr ver-
schiedene Elastizitdtsannahmen enthalten.

Tabelle 15: Zusatzliche Steuereinnahmen flir Gebietskorperschaften
(Vergleichsbasis: Nach dem 1. April 1999)

€ Beschaftigte Veranlagung Steueraufkommen
(in 1.000) (in 1.000) (in Mio. DM)
Vollzeit  Teilzeit Vormals Einziges Hinzu- Einziges Hinzu- Gesamt

Einkommen verdienst Einkommen  verdienst

-0,3 125,618 20,060 3.400,000 922,839 2.622,839 202,949 4.705,834 4.908,783
-0,6 251,237 40,120 3.600,000 1.045,679 2.845,679 333,897 5.480,469 5.814,366

-0,9 376,855 60,180 3.800,000 1.168,518 3068,518 464,846 6.255,103 6.719,949

Von diesem zusétzlichen Steueraufkommen, welches bei mittlerer
Nachfrageelastizitdt 5,814 Mrd. DM betragt, muf? der Rickgang der
Pauschalsteuereinnahmen bei den sozialversicherungsfreien Beschafti-
gungsverhéltnissen abgezogen werden. Geht man von einem Bestand von
vormals 4 Mio. Stellen mit einem Jahresentgelt von 12 * 630 = 7.560 DM
aus, so ergibt sich ein entgangenes Pauschalsteueraufkommen von DM 4
Mio. * 7.560 DM * 0,20 Prozent = 6,048 Mrd. DM flr jedes der drei
Elastizitatsszenarien. Nach Abzug dieses Betrages vom Steuereinkommen
verbleibt im mittleren Elastizititsszenario ein reduzierter MittelzufluB in
Hohe von 0,234 Mrd. DM (bei niedrigerer Elastizitat minus 1,139 Mrd. DM,
und bei hochster Elastizitat plus 0,672 Mrd. DM).

. Einsparungen bei der Arbeitslosen- und Sozialhilfe

Diese Berechnung laRt jedoch noch weitere Aspekte wie potentiell rick-
laufige Ubertragungen aus dem Bundeshaushalt an die Bundesanstalt fr
Arbeit sowie Entlastungen bei kommunalen Sozialhilfetragern unberick-
sichtigt. Die Entlastungen hangen entscheidend vom Anteil der vormaligen
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Arbeitslosen- oder Sozialhilfeempfénger unter den zusétzlich eingestellten
Personen ab. In Tabelle 7 hatten wir die Struktur der flr eine Beschaftigung
zur Verfligung stehenden Personen beschrieben. Es handelte sich um dber 50
Prozent registrierte Arbeitslose, ca. ein Drittel Personen in MalRnahmen und
zu 13 Prozent um Stille Reserve im engeren Sinne.

Die gleiche Verteilung erscheint fir zusatzlich erwartete Beschéfti-
gungsverhéltnisse vor allem im Bereich der vormals sozialversicherungs-
freien Beschéaftigung nicht angemessen, da hier die Bruttoentlohnung unter
den Arbeitslosenunterstiitzungszahlungen (bis 67 Prozent des letzten
Nettogehaltes) liegen kénnen und damit eine Beschéaftigungsaufnahme wenig
wahrscheinlich ist (obwohl die Zumutbarkeitsregeln der Arbeits-
losenunterstiitzung dies mittlerweile eindeutig vorschreiben).

Daher gehen wir im folgenden der Einfachheit halber davon aus, daf3 die
Halfte aller neuen Beschéaftigungsverhaltnisse im \Voll- und Teilzeitbereich
(die Hélfte von 251.237 + 40.120 = 291.357, also 145.679 Stellen im mitt-
leren Elastizitatsbereich, vergleiche Tabellen 10 und 16) mit vormals
Arbeitslosen besetzt werden, wéhrend dies nur fir ein Viertel der 400.000
neu geschaffenen Stellen im Bereich des vormals SV-freien Beschafti-
gungsbereiches gelten mag (ca 100.000 Stellen, vergleiche Tabelle 10).
Damit ergibt sich eine Gesamtzahl von maximal 245.679 Féllen mit
Einsparungen im Bereich der Arbeitslosenunterstitzung oder Sozialhilfe.

Es ist zu beachten, daR Beschéaftigungsverhéltnisse im niedrigen
Einkommensbereich nicht gleichbedeutend sind mit einem Ende moglicher
Arbeitslosen- oder Sozialhilfeunterstiitzung. Je hoher der Bedarf eines
Haushaltes, um so schwieriger ist es, seinen Bedarf (und Sozialhilfean-
spruch) aus Erwerbstétigkeit abzudecken. Bleibt das Arbeitseinkommen
unter dem berechneten Haushaltsbedarf, so bleibt der Sozialhilfeanspruch in
Umfang des Differenzbetrages erhalten. Ebenfalls entféallt der Anspruch auf
Arbeitslosengeld und - hilfe nicht, wenn der Zuverdienst eine Tatigkeit von
15 Wochenstunden nicht tbersteigt und das zuséatzliche Einkommen unter-
halb von Freibetragsschwellen liegt. Flr dartber liegendes Einkommen wird
die Arbeitslosengeld- und -hilfezahlung entsprechend gekdrzt, entfallt
jedoch nicht ganz. Da Einsparungen im Bereich der Sozialhilfe und der
Arbeitslosenhilfe den Gebietskorperschaften, diejenigen fir Arbeitslosen-
geld jedoch den Sozialversicherungstragern zufallen, ist noch eine Annahme
uber die Verteilung der zusétzlichen Beschéaftigten auf die beiden
Institutionengruppen erforderlich. Wir gehen davon aus, dal3 sich die unter-
stellten Einsparungsfalle zur Hélfte auf beide Institutionen verteilen.
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Angesichts durchschnittlicher monatlicher Betrdge von 1.022 DM fir
Arbeitslosenhilfe pro Person (Bundesanstalt fiir Arbeit, 1998, S. 57) und
einem durchschnittlichen monatlichen Haushaltsnettoanspruch von 787 DM
pro Sozialhilfehaushalt (Statistisches Bundesamt 1999, Sozialhilfe in
Deutschland, S. 42) setzen wir einen Durchschnittsbetrag von 900 DM pro
Monat an, der Einsparungen im Bereich der Arbeitslosenhilfe und der
Sozialhilfe beschreibt. Daraus ergibt sich bei Jahreseinsparungen von 12 *
900 DM fiir 50 Prozent der 245.679 Einsparungsfélle eine Ausgabenminde-
rung in Héhe von 1,327 Mrd. DM fir die Gebietskdperschaften (vergleiche
Tabelle 16).

Tabelle 16: Einsparungsfélle Arbeitslosenhilfe- und Sozialhilfe

€ Einsparungsfalle Einsparungsbetrag
50 % neue Vollzeit 25 % neue Gesamt davon die Jahresausgaben =

und Teilzeitstellen SV-freie BV (in 1.000) Halfte "Halfte" * 12 * 900

(in 1.000) (in 1.000) (in Mio. DM)

-0,3 72,984 50,000 112,984 56,492 610,114
-0,6 145,679 100,000 245,679 122,840 1.326,672
-0,9 218,518 150,000 368,518 184,259 1.989,997

Nettoeffekt fir die Gebietskorperschaften

Tabelle 17 berechnet den Nettoeffekt fir die Gebietskorperschaften. Das in
Spalte 3 von Tabelle 17a ausgewiesene Gesamtsteueraufkommen bezieht
sich auf die gesetzliche Lage vor dem 1.4.99 und setzt sich aus dem
Gesamtaufkommen in der letzten Spalte von Tabelle 15 abziiglich des ent-
gangenen Pauschalsteueraufkommens, welches mit 6,048 Mrd. DM ange-
setzt wurde, zusammen. Damit beziffern sich die Nettoausgaben der
Gebietskorperschaften fir eine mittlere Elastizitdt nach Tabelle 17 auf
20,267 Mrd. DM.
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Tabelle 17: Nettoeffekt Gebietskorperschaften
(Vergleichsbasis: Vor dem 1. April 1999)

€ Gesamtzuschiisse Gesamtsteuer- Einsparungsbetrag  Nettoeffekt =2 -3 -4
(Tabelle 14) aufkommen Arbeitslosenhilfe / Gesamtkosten
(in Mio. DM) (in Mio. DM) Sozialhilfe (in Mio. DM)

(Tabelle 16)

1 2 3 4 5
-0,3 20.393,073 -1.139,217 610,114 20.922,176
-0,6 21.360,651 -233,634 1.326,672 20.267,613
-0,9 22.328,229 671,949 1.989,997 19.666,283

4.3. Sozialversicherungstrager

4.3.1. Entlastung der Sozialversicherungstrager

o Zusétzliche Beitragseinnahmen

Der BruttozufluB an die Sozialversicherungstrager betragt ca. 40 Prozent
aller zusatzlichen Bruttojahreseinkommen. Dieser Betrag wird zum Teil von
den Gebietskorperschaften aufgebracht. Jedoch sind die Gebietskorper-
schaften zur Bezuschussung auch bereits existierender Beschaftigungs-
verhéltnisse verpflichtet, wahrend sich die zuséatzlichen Einnahmen fir die
Sozialversicherungen auf die Beitrdge aus zusatzlichen Beschaftigungs-
verhaltnissen beschranken. Die zuséatzlichen Beitrdge umfassen daher auch
die Beitrage solcher zuséatzlicher Beschaftigungsverhaltnisse, die Uber der
Zuschussgrenze der Modellannahmen liegen.

Die Berechnung der anfallenden Betrédge erfolgt wiederum in zwei
Teilschritten. Zun&chst werden die Beitrdge auf Basis der zusatzlichen Voll-
und Teilzeitverhéltnisse berechnet (Anzahl * durchschnittlicher
Jahresbruttolohn * 0,40). Im zweiten Teilschritt werden die zusatzlichen
Einnahmen aus dem Pool der vormals sozialversicherungsfreien Beschafti-
gungsverhéltnisse berechnet. Eine Besonderheit hier ist, dal zundchst fir
den untersten Einkommensbereich der Monatszahlungen bis 630 DM der
Satz von 22 Prozent statt 40 Prozent angewendet wird, da dies durch die
Reform der geringfligigen Beschaftigungsverhaltnisse vom April 1999 so
angesetzt wurde und auch in der Berechnung der Zuschiisse durch die
Gebietskorperschaften unterstellt wurde. Die Resultate der Analyse sind in
Tabelle 18 dokumentiert und stellen im mittleren Elastizitatsbereich ein
zusatzliches Beitragsaufkommen von 15,919 Mrd. DM fest.
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Tabelle 18: Entlastung der Sozialversicherungstrager
(Vergleichsbasis: Vor dem 1. April 1999)

€ Beschaftigte Beitrage Vormals SV-freie BV Gesamt
(in 1.000) (in Mio. DM)

\ollzeit  Teilzeit \ollzeit Teilzeit Personen  Netto Beitrage 4+5+7

(in 1000) (in Mio)
1 2 3 4 5 6 7 8
-0,3 125,618 20,060 1.262,000 97,269 3.400,000 11.880,000 13.239,275
-0,6 251,237 40,120 2.524,013 194,537 3.600,000 13.200,000 15.918,551
-0,9 376,855 60,180 3.786,020 291,806 3.800,000 14.520,000 18.597,826

Diese Entlastungen kann man nur in dem MafRe dem hier unterstellten
Programm zurechnen, als tatséchlich zuséatzliche Beschaftigungsverhalt-
nisse geschaffen wurden bzw. alte Beschaftigungsverhaltnisse in hohere
Einkommensgruppen eingruppiert wurden. Diese Einschrankung ist fur die
Gruppe der vormals sozialversicherungfrei Beschaftigten bedeutsam, wenn
die Bewertung des Programms relativ zur Situation nach dem 1 April 1999
vorgenommen wird. Seit dem 1. April 1999 fallen fir diese Personen
Beitrége in Hohe von 22 Prozent der Bruttolohne an. Bei einem Bestand von
3,2 Mio. Beschaftigungsverhaltnissen zu einem Jahreslohn von 12 * 630 DM
berechnet mit 22 Prozent ergeben sich damit durch die Reform Zufliisse in
Hohe von 5,322 Mrd. DM, um die bei gednderter Wahl der Vergleichsgrund-
lage die Zuflusse zur Sozialversicherung bereinigt werden mussen (siehe
Diskussion unter Abschnitt 4.4 weiter unten).

» Einsparungen bei der Arbeitslosenunterstiitzung und Nettoeffekt fur die
Sozialversicherungstrager

Wir betrachten nun die Reduktion an Unterstiitzungsleistungen durch die
Bundesanstalt fur Arbeit. Bereits bisher wurde fur das mittlere Elastizitats-
szenario unterstellt, da ca. 122.840 Personen (siehe Tabelle 16) in neuen
Besché&ftigungsverhaltnissen nun nicht mehr durch Arbeitslosengeld unter-
stitzt werden missen. Unter der Annahme einer durchschnittlichen monat-
lichen Zahlung von 1.400 DM (siehe. Bundesanstalt fur Arbeit 1998, S. 57)
berechnet sich hieraus ein jahrliches Einsparpotential in Hohe von 2.063
Mio. DM (vergleiche Tabelle 19).

Rechnet man die Einspareffekte und die zusatzlichen Zufllsse fiir die
Sozialversicherungstrdger zusammen, so ergeben sich saldiert Entlastungen
fiir die Sozialversicherungstrager und die Bundesanstalt in Hohe von 17,982
Mrd. DM (siehe Tabelle 19).
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Tabelle 19: Reduktion an Unterstiitzungsleistungen durch die Bundesanstalt
und Nettoeffekte fiir die Sozialversicherungstrager
(Vergleichsbasis: Vor dem 1. April 1999)

€ Gesamte Reduktion der Unterstutzungsleistungen Nettoeffekt
Beitragszufliisse durch die Bundesanstalt (in Mio. DM) (in Mio. DM)
(Tabelle 18) Personen Personen *
(in Mio. DM) (in 1.000) (12 * 1.400)

1 2 3 4 5=2+4
-0,3 13.239,275 56,492 949,066 14.188,341
-0,6 15.918,551 122,840 2.063,712 17.982,263
-0,9 18.597,826 184,259 3.095,551 21.693,377

Diesen finanziellen Entlastungen stehen neue Anspriche gegen die
Zweige der Renten- und Arbeitslosenversicherung entgegen, wenn man von
der plausiblen Annahme ausgeht, dafl3 auch ohne das vorgeschlagene Reform-
programm bereits Schutz durch Kranken- und Pflegeversicherung besteht.
Die Bewertung der zusatzlichen Anspriiche héngt davon ab, in welchem
Ausmal der entrichtete Beitrag zukinftige Anspriiche etabliert. Im refor-
mierten Gesetz zur Regelung der 630 DM Stellen ist beispielsweise vorgese-
hen, dal? durch die pauschalen Beitrage in Hohe von 12 Prozent des Arbeits-
entgeltes, die der Arbeitgeber automatisch abfihrt, lediglich Anspriiche auf
eine Regelaltersrente entstehen kdnnen. Zusatzliche Leistungen, wie z.B.
Anspruch auf Rehabilitation, Invaliditatsrenten, oder Rentenberechnung
nach Mindesteinkommen erfordern zusatzliche Einzahlungen durch die
Arbeitnehmer. Da diese Regelungen entscheidend sind fiir die Bewertung
entstehender Anspriiche, jedoch noch nicht vorliegen, wird an dieser Stelle
keine entsprechende Bewertung vorgenommen.

4.4. Zusammenfassung der Kosten- und Entlastungsimplikationen

Tabelle 20 enth&lt fir die verschiedenen Elastizitdtsannahmen eine
Zusammenfassung der Zuschisse und Entlastungen. Die Berechnungen wer-
den getrennt ausgewiesen als \erdnderungen, die sich ergeben, wenn man als
VergleichsmaRstab die Situation vor April 1999 ansetzt und wenn man als
VergleichsmaRstab die Situation nach April 1999 betrachtet. Unabhé&ngig von
diesen Unterscheidungen ergibt sich in jedem Fall, dafl3 fiir die von uns pra-
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ferierte mittlere Variante einer Nachfrageelastizitdit von -0,6 ein
Mitnahmeeffekt von 14,460 Mrd. DM zu tragen ist. Der direkte
ZuschuBbedarf liegt bei 21,361 Mrd. DM.

Im Vergleichsfall "Vor dem 1.4.99" wird der Riickgang der Steuerein-
nahmen (als Differenz zwischen zusatzlichen Einkommenssteuern und ent-
fallener Pauschalbesteuerung) auf 233 Mio. DM geschatzt. Die Nettobe-
lastung der Gebietskorperschaften liegt deshalb bei 20,268 Mrd. DM. Die
positiven Nettoeffekte fiir die Sozialversicherungen und die Bundesanstalt
fur Arbeit liegen bei 17,982 Mrd. DM. Damit wird der gesamte ¢ffentliche
Bereich um 2,285 Mrd. DM belastet. Sollte die Entlastung der
Sozialversicherungen zu einer weiteren Reduktion der Lohnnebenkosten
fiihren, so kann dies zusétzliche Beschaftigungsimpulse und damit positive
Entlastungswirkungen generieren. Sie werden aber insgesamt das bisherige
Resultat eher bescheiden verandern.

Tabelle 20: Zusammenfassung der finanziellen Implikationen

Betrdge in Mio. DM Elastizitatsannahme
0,3 -0,6 0,9

Zuschussbetrage durch die Gebietskorperschaften (in Mio. DM)

Bestand ("*Mitnahmeeffekt™) 14.460,375 14.460,375 14.460,375
Neue svpf. Stellen 679,578 1.359,156 2.038,734
Sozialversicherungsfreie Stellen 5.253,120 5.541,120 5,829.120
Gesamtzuschul? (siehe Tabelle 14) 20.393,073 21.360,651 22.328,229
Vergleichsbasis: Vor dem 1. April 1999

Gesamte zusétzliche Steuereinnahmen -1.139,217 -233.634 617.949
(siehe Tabelle 17)

Nettobelastung Gebietskorperschaften 20.922,176 20.267,613 19.666,283
(siehe Tabelle 17)

Nettoentlastung Sozialversicherungen 14.188,341 17.982,263 21.693,377

(siehe Tabelle 19)
Vergleichsbasis: Nach dem 1. April 1999

Gesamte zusétzliche Steuereinnahmen 4.908,783 5.814,366 6.719,949
(siehe Tabelle 15)

Nettobelastung Gebietskdrperschaften 14.874,176 14.219,613 13.618,283
Nettoentlastung Sozialversicherungen 8.866,101 12.660,023 16.371,137
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Der Vergleichsfall "Nach dem 1.4.99" unterscheidet sich zum einen in der
Hohe der zusatzlichen Steuereinnahmen und zum anderen in der HOhe der
Nettozuflisse zu den Sozialversicherungstragern. Bei den Steuereinnahmen
kann der Rickgang der Pauschalsteuereinnahmen vernachlassigt werden, was
im mittleren Szenario zu einem zusatzlichen Steueraufkommen in H6he von
5,814 Mrd. DM fur die Gebietskorperschaften fiihrt, statt einem Ausfall von
0,233 Mrd. DM (siehe Tabelle 15). Hingegen mufR das zusatzliche
Beitragsaufkommen bei den Sozialversicherungstragern um den Betrag redu-
ziert werden, der sich durch die 22-prozentige Abgabe auf vormals sozialver-
sicherungsfreie Beschéftigungsverhaltnisse nun auch ohne das vorgeschlage-
ne Programm ergibt: Dies reduziert in jedem Elastizitatsszenario das
Beitragsaufkommen um einen Betrag, der sich errechnet aus dem Produkt
von 3,2 Mio. Beschaftigungsverhaltnissen mit einem Jahreseinkommen von
12 * 630 DM und dem Faktor 0,22 als 5,322 Mrd. DM. Um diesen Betrag
reduzieren sich die Nettoeffekte fiir die Sozialverschicherungstrager relativ
zum oberen Tabellenteil, was zu einem Nettozuflu® von nun nurmehr 12,660
Mrd. DM fur die Sozialversicherungen fihrt. In diesem Fall ergibt sich eine
Nettobelastung des gesamten 6ffentlichen Bereichs in Hohe von 1,560 Mrd.
DM im mittleren Elastizitatsszenario.
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Appendix

Appendix zu 4.1.. Geanderte Annahmen bezlglich der vormals
sozialversicherungsfrei Beschéftigten

Die folgenden Berechnungen erfolgen auf Basis eines alternativen Szenarios
fur die Entstehung und Verteilung von Einkommens- und Beschaftigungs-
verhaltnissen der Gruppe der vormals sozialversicherungsfrei Beschaftigten.
Wahrend die dem Gutachten unterliegenden Annahmen von einer
Ausweitung des Arbeitsvolumens in diesem Bereich ausgehen, nimmt das
hier berechnete Szenario ein unter gednderten Umstdnden konstantes
Arbeitsvolumen an. Das bedeutet, die gleiche Stundenzahl wird mit weniger
Beschéaftigungsverhaltnissen geleistet. Die folgende Tabelle verdeutlicht die
unterschiedlichen Annahmen.

Annahmen in Tabelle 13 Annahmen fiir den Appendix
Monatseinkommen -0,3 -0,6 -0,9 -0,3 -0,6 -0,9
630 1.600 1.600 1.600 1.000 1.060 1.120
900 450 500 550 285 300 315
1200 450 500 550 285 300 315
1500 900 1.000 1.100 570 600 630
Summe der Stellen  3.400 3.600 3.800 2.140 2.260 2.380

Der Appendix weist nun lediglich die Teile des Gutachtentextes erneut aus,
die durch die gednderten Annahmen anders lauten missen. Entsprechend
sind die Tabellen mit "Axx" nummeriert, um auf die Originaltabelle "xx" zu
verweisen.

59



Tabelle A.13: Zuschul3betrége fur vormals sozialversicherungspflichtige
Beschéaftigungsverhaltnisse (in Preisen von 1999)

Monats- Jahres- Geschétzte Verteilung Beschéaftigte Prozentualer ZuschuBRbetrag
einkommen  einkommen (in Prozent) (in 1.000) Zuschufy (in Mio. DM)
1 2 3 4 5 6

630 7.560 1000,000 0,220 1663,200
900 10.800 285,000 0,320 984,960
1200 14.400 285,000 0,160 656,640
1500 18.000 570,000 0,000 0,000
1800 21.600 0,000 0,000
2100 25.200 0,000 0,000
() () () () () ()
Summe bei e =-0,3 1,0000 2.140,000 3.304,800
Summe bei e =-0,6 1,0000 2.260,000 3.490,992
Summe beie =-0,9 1,0000 2.380,000 3.677,184

Wirde alternativ ein ZuschuR von 40 Prozent fur die unterste
Einkommensgruppe angesetzt, so wiirde sich der Gesamtzuschul3betrag je
nach Elastizitatsszenario um zwischen 1,361 und 1,524 Mrd. DM erh6hen.

Die erforderlichen Zuschiisse fur die Gruppe der vormals gering-
fligig Beschéftigten belduft sich damit im Bereich mittlerer Elastizitat auf
3,491 Mrd. DM Da in dieser Berechnung bereits die relevanten Einkom-
mensgrofien des Jahres 1999 bertcksichtigt wurden (630, 1500 und 18.000
DM als Kenngrolien), ist eine weitere Hochrechnung nicht mehr erforderlich.

Insgesamt ergibt sich aus den Berechnungen in Tabellen 11-A.13 eine
erforderliche Zuschufisumme vom DM 19,310 Mrd., wenn man von einer
mittleren Elastizitat von -0,6 ausgeht. Eine detailliertere Aufschliisselung
moglicher Kosten nach verschiedenen Elastizitaten findet sich in Tabelle
A.l4.

60



Tabelle A.14: Summe der ZuschuBbetrage (in Mio 1999 DM)

Bestehende Neue Vormals Gesamt

e  SV-pflichtige BV SV-pflichtige BV SV-freie BV
-0,3 14.460,375 679,578 3.304,800 18.444,753
-0,6 14.460,375 1.359,156 3.490,992 19.310,523
-0,9 14.460,375 2.038,734 3.677,184 20.176,293

()

Die veranderten Annahmen zur Gesamtbeschaftigung modifizieren ebenfalls
die zu erwartetenden Steuerentlastungen bei den Gebietskorperschaften:

Tabelle A.15: Steuerentlastungen bei den Gebietskorperschaften

Beschéftigte (in 1000) Veranlagung (in 1000) Steueraufkommen
(in Mio. DM)
e \ollzeit  Teilzeit ~ Vormals Einziges Hinzu- Einziges Hinzu- Gesamt

SV-freie BV Einkommen  verdienst  Einkommen verdienst

-0,3 125,618 20,060 2.140,000 607,839 1.677,839 173,249  3.118,234 3.291,483
-0,6 251,237 40,120 2.260,000 637,839 1.767,839 175,949  3.265,654 3.441,603
-0,9 376,855 60,180 2.380,000 667,839 1.857,839 178,649 3.413,074 3.591,723

\Von diesem zusatzlichen Steueraufkommen, welches bei mittlerer
Nachfrageelastizitat 3,4 Mrd. DM betragt, missen die Steuerausfélle aus
dem Wegfall der Pauschalbesteuerung der sozialversicherungsfreien
Beschéaftigung abgezogen werden. Geht man von einem Bestand von vor-
mals 4 Mio. Stellen mit einem Jahresentgelt von 12 * 630 = 7.560 DM aus,
so ergibt sich ein entgangenes Pauschalsteueraufkommen von DM 4 Mio. *
7.560 DM * 0,20 Prozent = 6,048 Mrd. DM. Nach Abzug dieses Betrages
vom Steuereinkommen verbleibt im mittleren Elastizitatsszenario ein
reduzierter MittelzufluR in HO6he von 2,606 Mrd. DM (bei niedrigerer
Elastizitdt minus 2,757 Mrd. DM, und bei hochster Elastizitdt minus 2,456
Mrd. DM).
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Zur Berechnung des Nettoeffektes fiir die Gebietskorperschaften werden
zundchst diese Ergebnisse mit denen aus Tabelle A.14 saldiert, was zu zusétz-
lichen Belastungen in Hohe von 21,917 Mrd. DM im mittleren Bereich fuhrt.

(--)

Bei der Berechnung der Einsparungsfélle durch Arbeitslosenunterstit-
zung und Sozialhilfe ist unter den nun gednderten Annahmen nicht langer
sicher, ob es im Bereich der vormals sozialversicherungfreien Beschéftigung
zu Nettoent- oder -belastungen kommen wird. Angesichts hoherer Verdienste
einer geringeren Zahl von Personen sind prinzipiell beide Falle moglich.
Daher unterscheidet sich die Berechnung in Tabelle A.16 von derjenigen in
Tabelle 16 im Gutachten durch die in der dritten Spalte gemachten
Annahmen. Es wird davon ausgegangen, dall netto keine Einsparungsfalle
aber auch keine zusétzlichen Belastungsfélle im Bereich der vormals sozial-
versicherungfreien Beschaftigungsverhaltnisse anfallen.

()

Angesichts durchschnittlicher monatlicher Betrdge von 1.022 DM fir
Arbeitslosenhilfe pro Person (Bundesanstalt fir Arbeit, 1998, S. 57) und
einem durchschnittlichen monatlichen Haushaltsnettoanspruch von 787 DM
pro Sozialhilfehaushalt (Statistisches Bundesamt 1999, Sozialhilfe in
Deutschland, S. 42) setzen wir einen Durchschnittsbetrag von DM 900 pro
Monat an, der Einsparungen im Bereich der Arbeitslosenhilfe und der
Sozialhilfe beschreibt. Daraus ergibt sich bei Jahreseinsparungen von 12 *
900 DM fiir 50 Prozent der 145.679 Einsparungsfélle eine Ausgabenminde-
rung in Hohe von 0,787 Mrd. DM fur die Gebietskorperschaften (vergleiche
Tabelle A.16). Tabelle A.17 berechnet den Nettoeffekt flr die Gebiets-
korperschaften. Damit beziffern sich die Nettoausgaben der Gebietskorper-
schaften fr eine mittlere Elastizitat nach Tabelle A.17 auf 21,1 Mrd. DM.

Tabelle A.16: Einsparungen bei der Arbeitslosenhilfe- und Sozialhilfe

Einsparungsfélle Einsparungsbetrag

€ 50 % neue \Voll- 25 % neue Gesamt davon Jahresausgaben
und Teilzeitstellen SV-freie BV die Halfte = "Halfte" * 12 * 900

(in 1.000) (in 1.000) (in 1.000) (in Mio. DM)

-0,3 72,984 0 72,984 36,492 394,114
-0,6 145,679 0 145,679 72,840 786,667
-0,9 218,518 0 218,518 109,259 1.179,997
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Tabelle A.17: Nettoeffekt fiir die Gebietskorperschaften

€ Gesamtzuschiisse ~ Gesamtsteuer- Einsparungsbetrag Nettoeffekt =2 -3 -4
(Tabelle A.14) aufkommen Arbeitslosenhilfe / (Gesamtkosten in
(in Mio. DM) (in Mio. DM) Sozialhilfe Mio. DM)

(Tabelle 16)

1 2 3 4 5
-0,3 18.444,753 -2.756,517 394,114 20.807,156
-0,6 19.310,523 -2.606,397 786,667 21.130.253
-0,9 20.176,293 -2.456,277 1.179,997 21.452,573

Appendix zu 4.3.. Sozialversicherungstrager

Der BruttozufluB an die Sozialversicherungstréager betragt ca. 40 Prozent
aller zusatzlichen Bruttojahreseinkommen. Dieser Betrag wird zum Teil von
den Gebietskorperschaften aufgebracht. Jedoch sind die Gebietskorper-
schaften zur Bezuschussung auch bereits existierender Beschéftigungsver-
héltnisse verpflichtet, wahrend sich die zusatzlichen Einnahmen fir die
Sozialversicherungen auf die Beitrdge aus zusétzlichen Beschaftigungsver-
héltnissen beschranken. Die zusétzlichen Beitrdge umfassen daher auch die
Beitrdge solcher zusatzlicher Beschéaftigungsverhaltnisse, die Uber der
Zuschussgrenze der Modellannahmen liegen.

Die Berechnung der anfallenden Betrage erfolgt wieder in zwei
Teilschritten. Zundchst werden die Beitrage auf Basis der zusétzlichen Voll-
und Teilzeitverh&ltnisse berechnet (Anzahl * durchschnittlicher Jahresbrutto-
lohn * 0,40). Im zweiten Teilschritt werden die zusatzlichen Einnahmen aus
dem Pool der vormals sozialversicherungsfreien Beschaftigungsverhaltnisse
berechnet. Eine Besonderheit hier ist, dall zun&chst fir den untersten
Einkommensbereich der Monatszahlungen bis 630 DM der Satz von 22
Prozent statt 40 Prozent angewendet wird, da dies durch die Reform der
geringfligigen Beschaftigungsverhéltnisse vom April 1999 so angesetzt
wurde und auch in der Berechnung der Zuschisse durch die
Gebietskorperschaften unterstellt wurde. Die Resultate der Analyse sind in
Tabelle A.18 dokumentiert und stellen im mittleren Elastizitatsbereich ein
zusatzliches Beitragsaufkommen in Hohe von 12,04 Mrd. DM fest.

Dieses kann man nur in dem MafRe dem hier unterstellten Programm
zurechnen, als tatsachlich zusatzliche Beschaftigungsverhéltnisse geschaffen
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wurden bzw. alte Beschaftigungsverhaltnisse in hohere Einkommensgruppen
eingruppiert wurden. Diese Einschrankung ist fur die Gruppe der vormals
sozialversicherungfrei Beschaftigten bedeutsam, wenn die Bewertung des
Programms relativ zur Situation nach dem 1.4.99 vorgenommen wird. Seit
dem 1.4.99 fallen fir diese Personen Beitrdge in Hohe von 22 Prozent der
Bruttolohne an. Dadurch ergeben sich in den drei Szenarien Betrdage in Hohe
von 1,321 Mrd. DM, 1,399 Mrd. DM sowie 1,478 Mrd. DM, um die bei
geanderter Wahl der Vergleichsgrundlage die Zufllsse zur
Sozialversicherung bereinigt werden mussen (siehe Diskussion unter A.4.4
weiter unten).

Geht man zur Programmbewertung von der Vergleichssituation vor dem
1.4.99 aus, so berechnet sich ein zuséatzliches Beitragsaufkommen fur die
Sozialversicherungen gemél den Kalkulationen in Tabelle A.18 im mittleren
Elastizitatsbereich von 12,037 Mrd. DM.

Tabelle A.18: Entlastung der Sozialversicherungstrager

€ Beschéftigte Beitrage Vormals SV-freie BV Gesamt
(in 1.000) (in Mio. DM)
\ollzeit Teilzeit \ollzeit Teilzeit Personen  Netto-Beitrage 4+5+7

(in 1.000)  (in Mio. DM)

1 2 3 4 5 6 7 8

-0,3 125.618 20.060  1.262,000 97,269 2.140,000 8.844,000  10.203,269
-0,6 251.237 40.120  2.524,013 194,537 2.260,000 9.319,000  12.037,550

-0,9 376.855 60.180  3.786,020 291,806 2.380,000 9.794,000 13.871,826

Wir betrachten nun die Reduktion an Unterstutzungsleistungen durch die
Bundesanstalt fur Arbeit. Bereits bisher wurde flr das mittlere Elastizitats-
szenario unterstellt, dal’ ca. 72.840 Personen (siehe Tabelle A.16) in neuen
Beschéaftigungsverhaltnissen nun nicht mehr durch Arbeitslosengeld unter-
stutzt werden miussen. Unter der Annahme einer durchschnittlichen monat-
lichen Zahlung von 1.400 DM (siehe Bundesanstalt fur Arbeit 1998, S. 57)
berechnet sich hieraus ein jahrliches Einsparpotential in Hohe von 1,223
Mrd. DM (siehe Tabelle A.19).

Rechnet man die Einspareffekte und die zusétzlichen Zuflisse fir die
Sozialversicherungstrdger zusammen, so ergeben sich saldiert Entlastungen
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fir die Sozialversicherungstrager und die Bundesanstalt in Hohe von 13,26
Mrd. DM (Tabelle A.19).

Tabelle A.19: Reduktion der Unterstlitzungsleistungen durch die
Bundesanstalt und Nettoeffekte fiir die Sozialversicherungstréager

€ Gesamte Reduktion der Unterstiitzung Nettoeffekt
Beitragszufllisse durch die Bundesanstalt (in Mio. DM)
(in Mio. DM) (in Mio. DM)
(Tabelle A.18)
Personen Personen *
(in 1.000) (12 * 1.400)

1 2 3 4 5=2+4
-0,3 10.203,269 36,492 613,066 10.814,335
-0,6 12.037,550 72,840 1.223,712 13.261,262
-0,9 13.871,826 109,259 1.835,551 15.707,377

Appendix zu 4.4.. Zusammenfassung der Kosten- und
Entlastungsimplikationen

Tabelle A.20 enthalt fir die verschiedenen Elastizitdtsannahmen eine
Zusammenfassung der Zuschiisse und Entlastungen. Die Berechnungen wer-
den getrennt ausgewiesen als \erdnderungen, die sich ergeben, wenn man als
Vergleichsmafstab die Situation vor April 1999 ansetzt und wenn man als
Vergleichsmafstab die Situation nach April 1999 betrachtet. Unabhéngig von
diesen Unterscheidungen ergibt sich in jedem Fall, dal3 fiir die von uns pra-
ferierte mittlere Variante einer Nachfrageelastizitat von -0,6 ein Mitnahme-
effekt von 14,5 Mrd. DM zu tragen ist. Der direkte ZuschufRbedarf liegt bei
19,3 Mrd. DM.

Im Vergleichsfall "Vor April 1999" wird der Riickgang der Steuereinnah-
men (als Differenz zwischen zusatzlichen Einkommenssteuern und entfalle-
ner Pauschalbesteuerung) auf 2,606 Mrd. DM geschatzt. Die Nettobelastung
der Gebietskorperschaften liegt deshalb bei 21,1 Mrd. DM. Die positiven
Nettoeffekte fur die Sozialversicherungen und die Bundesanstalt fiir Arbeit
liegen bei 13.26 Mrd. DM. Damit wird der gesamte Offentliche Bereich um
insgesamt 7,868 Mrd. DM belastet.
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Tabelle A.20: Zusammenfassung der finanziellen Implikationen

Betrdge in Mio. DM Elastizitatsannahme
0,3 -0,6 0,9

Zuschussbetrége durch die Gebietskorperschaften (in Mio. DM)

Bestand ("Mitnahmeeffekt") 14.460,375  14.460,375  14.460,375
Neue Stellen 679,578 1.359,156 2.038,734
Sozialversicherungsfreie Stellen 3.304,800 3.490,992 3.677,184
Gesamtzuschuf (siehe Tabelle 14) 18.444,753  19.310,523  20.176,293
Vergleichsbasis: Vor dem 1. April 1999

Gesamte zusatzliche Steuereinnahmen -2.756,517 -2.606,397 -2.456,277
(siehe Tabelle 17)

Nettobelastung Gebietskorperschaften 20.807,156  21.130,253  21.452,573
(siehe Tabelle 17)

Nettoentlastung Sozialversicherungen 10.814,335  13.261,262  15.707,377

(siehe Tabelle 19)
\ergleichsbasis: Nach dem 1. April 1999

Gesamte zusétzliche Steuereinnahmen 3.291,483 3.441,603 3.591,723
(siehe Tabelle 15)

Nettobelastung Gebietskdrperschaften 14.759,156  15.082,253  15.404,573
Nettoentlastung Sozialversicherungen 9.494,335  11.862,062  14.228,977

Der Vergleichsfall "Nach April 1999" unterscheidet sich zum einen in der
Hohe der zusatzlichen Steuereinnahmen und zum anderen in der Hohe der
Nettozuflisse zu den Sozialversicherungstréagern. Bei den Steuereinnahmen
kann der Rickgang der Pauschalsteuereinnahmen vernachlassigt werden,
was im mittleren Szenario zu einem Steueraufkommen in Hohe von 3,442
Mrd. DM fir die Gebietskorperschaften fuhrt (siehe Spalte "Gesamt™ in
Tabelle A.15). Hingegen muR das zusatzliche Beitragsaufkommen bei den
Sozialversicherungstragern um den Betrag reduziert werden, der sich durch
die 22 prozentige Abgabe auf vormals sozialversicherungsfreie
Beschaftigungsverhéltnisse nun auch ohne das vorgeschlagene Programm
ergibt: Dies reduziert das Beitragsaufkommen je nach Elastizitdtsannahmen
um zwischen 1,32 und 1,48 Mrd. DM (mittlerer Betrag 1,399 Mrd. DM). Um
diesen Betrag reduzieren sich die Nettoeffekte fir die Sozialversicherungs-
trager relativ zum oberen Tabellenteil, was zu einem Nettozuflu? von nun
nurmehr 11,86 Mrd. DM fir die Sozialversicherungen fuhrt. In diesem Fall
ergibt sich eine Nettobelastung des gesamten 6ffentlichen Bereichs in Hohe
von 3,22 Mrd. DM im mittleren Elastizitatsszenario.
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Zusammenfassung

Sowohl das Teilzeitmodell als auch das Mainzer Modell sehen gestaffelte
Zuschusse zu den Sozialversicherungsbeitragen der Arbeitnehmer vor, um
auf diese Weise die Abgabenbelastung im unteren Einkommensbereich zu
senken und Arbeitsplatzen fur Geringqualifizierte zu schaffen. Die
Malinahmen konzentrieren sich dabei vollstandig auf die Arbeitsangebots-
seite. Das Gutachten legt jedoch dar, dalR angesichts der hohen
Arbeitslosigkeit im Bereich der Geringqualifizierten von einer Dominanz der
Nachfrageseite ausgegangen werden muf3. Weiterhin zeigt sich, dal das
Arbeitsangebot aufgrund empirischer Untersuchungen als weitgehend starr
angesehen werden muf3. Als der zentrale Parameter fiir eine Beschaftigungs-
reaktion muB deshalb die Arbeitsnachfrage identifiziert werden. Das
Gutachten zeigt, daB eine Subventionierung der Arbeitnehmerseite keinen
Beitrag zur Generierung von zusatzlicher Beschaftigung leisten kann —
zumindest nicht in der gegenwaértigen Arbeitsmarktlage. Die Begleitmal-
nahmen des Mainzer Modells, d.h. sowohl die Neuregelung der 630 DM-
Jobs als auch das Kindergeld, werden fir das Ziel des Programms als pro-
blematisch bewertet.

Da die Modellvorschldge an der falschen Marktseite ansetzen, kann das
Gutachten lediglich Mitnahmeeffekte ermitteln, die sich auf 583,128
Millionen DM belaufen. Unter das Programm fallen insgesamt 1.079.703
Personen. Sofern die Beitragspflicht zu den Sozialversicherungen unveran-
dert bleibt, entstent fur die Gebietskorperschaften eine Belastung in Hohe
obigen Betrags, wahrend fir die Sozialversicherungstrager die finanzielle
Situation unverandert bleibt.

Da es lediglich zu Mitnahmeeffekten kommt, ist von einer Durchfiihrung
der untersuchten Vorschlage abzuraten. Es entstehen keine zuséatzlichen
Beschéaftigungsverhaltnisse, da die Mallnahmen an der falschen Marktseite
ansetzen und es folglich nicht schaffen, zusétzliche Arbeitsplatze zu generie-
ren.
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1. Einfihrung*

Im Zuge der globalen Veranderungen der wirtschaftlichen Rahmenbeding-
ungen fir Arbeit und der sie treibenden Intensivierung von Kommunikation,
Information, Handel und Kapitalverkehr hat sich die Position der
Geringqualifizierten weltweit dramatisch verschlechtert. Dies duflert sich
etwa in den Vereinigten Staaten durch sinkende LOhne am unteren
Qualifikationsniveau, in Deutschland und Europa, die hohe sozial- und
arbeitsmarktpolitische Mindeststandards aufgebaut haben, durch den starken
Anstieg der Arbeitslosigkeit. Es gilt weltweit fiir alle Industrienationen, dal
die hohe und angestiegene Arbeitslosigkeit primér ein Problem der
Geringqualifizierten darstellt. Der dominante Erkl&rungsfaktor kann also in
dem durch die Informations- und Kommunikationstechnologie getriebenen
technischen Fortschritt, der mit Rationalisierung und steigenden Qualifi-
kationsanspriichen einhergeht, und der mangelnden raschen Anpassungs-
fahigkeit der Guter-, Dienstleistungs- und Arbeitsmarkte gesehen werden.

Zur Schaffung eines Niedriglohnsektors gibt es viele Modellvorschlage,
von denen im Rahmen dieses Gutachtens das Teilzeitmodell und das Mainzer
Modell analysiert werden. Die hier zu diskutierenden Vorschlége konzentrie-
ren sich im Gegensatz zu dem in Riphahn und Zimmermann (1999) analy-
sierten Vorschlag auf eine teilweise Ubernahme des Arbeitnehmeranteils der
Sozialversicherungsbeitrdge im Niedriglohnbereich. In diesem Zusammen-
hang wird argumentiert, dal die Entlohnung in den unteren Einkommens-
gruppen haufig in der Nahe oder unter den Beziligen liegt, die durch
Transferzahlungen wie Arbeitslosengeld, Arbeitslosen- und Sozialhilfe
zustande kommen. In diesem Falle lohnt sich eine Arbeitsaufnahme nicht, so
dal3 eine sogenannte "Transfer- oder Armutsfalle™ vorliegt. Die Zuschisse zu
den Sozialversicherungsbeitrdgen bewirken einen Anstieg der Nettolohne-
und gehéalter und damit faktisch eine Erh6hung des Lohnsatzes, dadurch wird
eine Erhéhung des Abstands zwischen dem Arbeits- und dem Transferein-
kommen bewirkt. Damit scheint der Vorschlag in die richtige Richtung zu
zielen: Durch eine Reduzierung der Sozialversicherungsbeitrdge fur die
Arbeitnehmer vergroRern sich die Anreize, eine Arbeit aufzunehmen, so dal
die Beschaftigung insgesamt erhoht werden konnte.

Allerdings wird ein Unternehmer eine zusatzliche Arbeitskraft nur dann ein-
stellen, wenn das Wertgrenzprodukt (der Marktwert der so zu erbringenden

4 Nachfolgende Ausfiihrungen lehnen sich teilweise stark an die gutachterliche Stellungnahme von
Riphahn und Zimmermann (1999) an; diese Teile sind tbernommen worden, damit das Gutachten
ohne zusatzliche Quellen verstandlich ist.
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Zusatzproduktion) zumindest nicht geringer als die vom Unternehmer dafir
zu tragenden Lohnkosten sind. Dies bedeutet, dal} der Reallohn (der
Lohnsatz dividiert durch den Produktpreis) langfristig der Grenzproduk-
tivitat der Arbeit entsprechen muR. An dem Umstand, dal} insbesondere im
unteren Lohnsegment effektive Arbeitskosten, d.h. der Bruttolohn zuziglich
des Arbeitgeberanteil des Sozialversicherungsbeitrags, und Produktivitat
haufig auseinanderfallen, dandern die vorgeschlagenen Malinahmen jedoch
nichts.

So wird die folgende Analyse zeigen, dal3 die Vorschlage an der falschen
Marktseite ansetzen und folglich kaum Beschéaftigungserfolge zu erwarten
sind. Die Analyse wird durch eine unzureichende Datenlage und durch neue
gesetzliche Anderungen beispielsweise in Bezug auf die 630 DM-Jobs
erschwert. Das Ziel dieser Kurzstellungnahme kann deshalb nur darin beste-
hen, die wesentlichen Chancen und Probleme der vorgeschlagenen
MaBnahmen zu identifizieren und eine grobe Abschatzung des
Teilnehmerumfangs und der fiskalischen Effekte zu erarbeiten. Abschnitt 2
prasentiert den Vorschlag, diskutiert qualitativ seine Chancen und Risiken
und untersucht die vorgesehenen Begleitmalinahmen. Abschnitt 3 enthélt die
rechnerische Abschatzung des potentiellen Teilnehmerkreises, wéhrend
Abschnitt 4 die potentiellen fiskalischen Effekte ermittelt. Abschnitt 5 fal3t
die Ergebnisse zusammen.

70



2.\Vorschlage und qualitative Abwagung

Dieser Abschnitt stellt zun&chst die beiden Modellvorschldge vor und analy-
siert die Anreizwirkungen sowohl fur das Arbeitskréafteangebot als auch fir
die Arbeitskraftenachfrage. Es werden die potentiellen Reaktionen auf den
Arbeitsmarkt und die Wirkungen auf den Arbeitsmarktausgleich dargestellt
mit dem Ziel, ein Konzept fir die Analyse die vorgeschlagenen Programme
zu entwickeln. SchlieBlich werden die flankierenden Begleitmanahmen des
Mainzer Modells diskutiert.

2.1. Die Vorschlége

Das Teilzeitmodell

In den Uberlegungen zum Teilzeitmodell zur Schaffung von Arbeitsplatzen
fir Geringqualifizierte soll die Belastung durch Sozialversicherungsbeitrége
fur Arbeitnehmer im unteren Einkommensbereich gesenkt werden. Dabei
sollen Beschaftigungsverhéltnisse mit einem monatlichen Entgelt zwischen
630 bis 1573 DM nach der Formel

Zuschu3

_ SV —Beitrag %050_ Arbeitsentgelt / Monatpj
100 15 0

linear degressiv bezuschufRt werden. Im Gegensatz zu dem in Riphahn und
Zimmermann (1999) analysierten Vorschlag ist unklar, ob die Beitragspflicht
zur Sozialversicherung unverandert erhalten bleibt, so dal? mdglicherweise
Beitragsausfélle fur die Sozialversicherungstréager entstehen. Auch sollen
sowohl Auszubildende als auch Personen, die im bezuschuf3ten Monat einer
weiteren Erwerbstatigkeit nachgehen, von der Forderung ausgeschlossen
werden. Begleitmalinahmen sind nicht vorgesehen.

Die Modelluberlegungen gehen davon aus, dal3 die Arbeitsangebotsseite
die entscheidende Marktseite darstellt und setzt folglich bei einer Entlastung
der Arbeitnehmer von den Sozialversicherungsbeitrdgen an. Der Vorschlag
unterstellt eine Beschéftigungsschwelle bei einem Monatsverdienst von 630
DM, da ab dieser Einkommensgrenze alle Arbeitnehmer vollstandig sozial-
versicherungspflichtig werden. Das Ziel des Vorschlags besteht darin, der
sogenannten "Transfer- oder Armutsfalle” entgegenzuwirken. Damit gemeint
ist die Beobachtung, daR die Entlohnung im Niedriglohnbereich haufig in
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der Nahe oder unter den Bezligen liegt, die durch Transferzahlungen wie
Arbeitslosengeld und Arbeitslosen- und Sozialhilfe zustande kommen.
Wegen der hohen Abgabenbelastung lohnt es sich deshalb oft kaum, eine
Arbeit aufzunehmen. Zusatzlich vermindert werden die Anreize zur
Arbeitsaufnahme dadurch, daR die Erwerbseinkommen in hohem Malie auf
die Transfereinkommen angerechnet werden, so dal} oft eine implizite
Besteuerung von nahezu 100 Prozent besteht.

Zundachst werden anhand Abb. 1 und 2 die Auswirkungen der geplanten
Neuregelung auf das Arbeitsangebot diskutiert. Aus Grunden der
\ollstandigkeit werden ebenfalls die Konsequenzen einer Reduzierung des
Arbeitnehmeranteils der Sozialversicherung auf die Arbeitsnachfrage analy-
siert (Abb. 3). Abb. 1 betrachtet den monatlichen Nettolohn in Abhé&ngigkeit
vom Bruttolohn, dem sich ein Arbeitnehmer im gegenwartigen System
gegentibersieht, wobei die Sprungstelle in der Abgabenbelastung bei einem
monatlichen Arbeitsentgelt von 630 DM deutlich wird. Abb. 2 veranschau-
licht die Situation unter Programmbedingungen: Ab 630 DM ist nicht sofort
der Sozialversicherungsbeitrag in voller H6he zu entrichten, vielmehr steigt
die Beitragspflicht degressiv an und erreicht die volle Hohe bei einem
monatlichen Einkommen von 1575 DM. Dabei wird deutlich, dal3 der
Modellvorschlag zu einer Glattung der Sprungstelle fiihrt, wodurch Anreize
zur Arbeitsaufnahme ausgelost werden koénnen. Allerdings verbleibt zur
Diskussion, inwieweit eine Ausweitung des Arbeitsangebots tatsachlich zu
einer Reduktion der Arbeitslosigkeit fiihren kann bzw. ob es wegen einer
geringen Reaktionsbereitschaft tberhaupt zu einer Steigerung des
Arbeitsangebots kommt. Konzeptionell ist an dem Modellvorschlag nichts
falsch, Sprungstellen sollten in einem durchdachten Transfersystem nicht
vorkommen. Abb. 3 verdeutlicht die effektiven Lohnkosten der Arbeitgeber.
Da dieser Modellvorschlag ausschlieRlich an der Arbeitnehmerseite ansetzt,
unterscheidet sich die gegenwartige Situation nicht von den Gegebenheiten
unter Programmbedingungen. Eine Subventionierung der Arbeitgeber im
Niedriglohnbereich findet folglich nicht statt.
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Abb. 1: Brutto-/Nettoentlohnung aus Arbeitnehmersicht
(vor Programm)

Netto
45°
A
SV-Beitrage
Einkommensgeuer
| | | -
630 1200 1575 Brutto
w0 ©)

D Bis 630 DM: Brutto-Nettoentlohnung

2 630-1200DM: ca.20% SV-Beitrége

(©)) Ab 1200DM: ca.20% SV-Beitrage plus Einkommensdeuer
= Heutige Nettolinie
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Abb. 2: Brutto-/Nettoentlohnung aus Arbeitnehmersicht

(unter Programmbedingung)
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4 Ab 1575DM: ca. 20% SV-Beitrége plus Einkommensgeuer

Nettolinie unter Programmbedingungen
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Abb. 3: Bruttoentlohnung und Lohnkosten aus Unternenmersicht
(vor Programm = unter Programmbedingungen)
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Mainzer Modell

Das Mainzer Modell besteht aus drei Teilen: Neben gestaffelten Zuschiissen
zu dem Arbeitnehmeranteil der Sozialversicherungsbeitrage in den unteren
Einkommensgruppen sind eine Neuregelung der 630 DM-Jobs und ein
erhohtes Kindergeld fiir Familien mit niedrigem Erwerbseinkommen vorge-
sehen.

Gestaffelte Zuschisse zu den Sozialversicherungsbeitragen

Das Mainzer Modell sieht ebenso wie das Teilzeitmodell Zuschiisse zu den
Sozialversicherungsbeitrdgen der Arbeitnehmer vor. Um die Anfangs-
belastung durch die Sozialversicherung zu reduzieren, wird der
Arbeitnehmeranteil der Sozialversicherungsbeitrage bis zu einer Einkommen
von rund 1550 DM aus Steuermitteln bezuschuf3t. Damit steht wiederum die
Arbeitnehmerseite im Vordergrund, d.h. es wird lediglich eine
Arbeitnehmersubvention gewahrt, wéhrend die effektiven Lohnkosten unver-
andert bleiben. Da der Modellvorschlag keine genaue Formel zur
Berechnung des Zuschusses angibt und die Einkommensgrenzen fir eine
Forderung ann&hernd mit den Bemessungsgrenzen des Teilzeitmodells tiber-
einstimmen (1.575 DM versus "rund” 1.550 DM), gelten fur diesen Teil des
Mainzer Modells dieselben Argumente und Uberlegungen wie fiir das
Teilzeitmodell: Das Mainzer Modell fihrt zu einer Glattung der
Sprungstelle, wodurch Anreize zur Arbeitsaufnahme ausgeldst werden kon-
nen. Allerdings verbleibt zur Diskussion, inwieweit eine Ausweitung des
Arbeitsangebots tatsdchlich zu einer Reduktion der Arbeitslosigkeit fuihren
kann bzw. Uberhaupt mehr Arbeit angeboten wird. Unterschiede zum
Teilzeitmodell bestehen dahingehend, dal? die Zielgruppe der Malinahme
etwas weiter gefallt ist: So schlielt das Mainzer Modell sowohl die
Auszubildenden in die Forderung ein als auch Personen, die mehreren
Erwerbstatigkeiten nachgehen. Weiterhin dient bei Ehepaaren das gemeinsa-
me Einkommen als Bemessungsgrundlage, so daR die Sozialversicherungs-
beitrdge bei einem Einkommen von 630 DM bis rund 1.240 DM voll sub-
ventioniert werden und bis zu einem gemeinsamen Einkommen von 3.100
DM linear abgebaut werden.

Neuregelung der 630 DM-Jobs
Weiterhin beinhaltet das Mainzer Modell Vorschldge in Bezug auf eine
Neuregelung der geringfligigen Beschaftigung. Das Mainzer Modell setzt
seine Vorschldge in Relation zu der Situation vor April 1999, als die gesetz-
liche Neuregelung der 630 DM-Jobs noch nicht in Kraft getreten war und
sowohl Arbeitnehmer als auch Arbeitgeber bis zu einem monatlichen
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Einkommen von 630 DM keine Sozialversicherungsbeitrdge zu entrichten
hatten. Der Mainzer Vorschlag sieht die Festlegung einer neuen Gering-
fugigkeitsgrenze bei 300 DM vor, so dal’ oberhalb dieser Bemessungsgrenze
die ursprungliche Pauschalbesteuerung der Arbeitgeber entfallt. Anstelle der
Pauschalsteuer wird flr die Arbeitgeber die Versicherungspflicht allein fur
die Gesetzliche Rentenversicherung eingefihrt. Der Beitrag zur gesetzlichen
Rentenversicherung, rund 20 Prozent, ist allein vom Arbeitgeber zu tragen,
so dal} die Belastung der Arbeitgeber mit Lohnnebenkosten in etwa unverén-
dert bleibt. Da die Arbeitnehmer von der Versicherungspflicht zur Renten-
versicherung befreit bleiben, erwerben Beschaftigte bis zu der Bemessungs-
grenze von 630 DM nicht den vollen Versicherungsschutz, beispielsweise
werden Anspriiche auf Rehabilitationsleistungen ausgeschlossen. Weiterhin
ist die teilweise Befreiung von der Sozialversicherungspflicht fir monat-
liche Einkommen bis zu 630 DM auf Alleinbeschaftigungsverhéltnisse
beschrankt, so dal Nebenverdienste ab der ersten DM unter die Sozial-
versicherungspflicht fallen. Die Zielrichtung dieses Teils des Mainzer
Modells liegt darin, die zu beobachtende Aufsplittung normaler Beschéf-
tigungsverhaltnisse in mehrere geringfuigige Tatigkeiten zu beenden und den
Rickgang der sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung zu stoppen. Da
die Belastung der Arbeitgeber durch Lohnnebenkosten nahezu unveréndert
bleiben, kommt es zu keiner Verteuerung des Faktors Arbeit.

Erhohtes Kindergeld fur Familien mit niedrigem Erwerbseinkommen

Als Begleitmalinahme sieht das Mainzer Modell ein erhohtes Kindergeld fur
Familien mit niedrigem Erwerbseinkommen vor. Dieser Vorschlag soll eben-
falls die Anreize zur Aufnahme einer gering entlohnten Erwerbstatigkeit ver-
bessern, so daR weniger Familien Sozialhilfe in Anspruch nehmen mussen
und die Kommunen von den Ausgaben fir Sozialhilfe entlastet werden. Als
weitere Begriindung fiir diese MaRnahme wird die Erh6hung der horizonta-
len Verteilungsgerechtigkeit in den unteren Einkommensgruppen genannt.
Als Ursache fir die zu geringen Arbeitsanreize im unteren Lohnsegment fur
Familien mit Kindern wird die zu geringe Abdeckung des tatséchlichen
finanziellen Aufwands, der mit dem Aufziehen von Kindern einhergeht,
gesehen. GemaR den Mainzer Uberlegungen deckt das Kindergeld nur einen
geringen Teil der tatsédchlichen Kosten ab, wahrend die Sozialhilfe flr den
Lebensunterhalt von Kindern einen wesentlich hoheren finanziellen
Ausgleich zahlt. Infolgedessen kann es zu einer Verletzung des gesetzlich
vorgeschriebenen Lohnabstandes zwischen dem Erwerbseinkommen von
Familien mit Kindern in den unteren Lohngruppen und den
Sozialhilfeempfangern kommen, so dal nur sehr geringe Anreize zu einer
Arbeitsaufnahme bestehen.
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2.2. Konzeptionelle Fragen der Analyse

Diese Sektion entwickelt einen strikten Denkrahmen. Er soll klaren helfen,
ob die gewéhlte Strategie der Beeinflussung der Angebotsseite sinnvoll ist
und welche vereinfachenden Annahmen fiur die quantitative Analyse der
néchsten Abschnitte gemacht werden konnen. Er wird auch mithelfen, die
Begleitmalinahmen des Mainzer Modells zu bewerten.

Wir betrachten in einer Partialanalyse den Niedriglohnsektor, der durch
extrem hohe Arbeitslosigkeit gekennzeichnet ist. Dies bedeutet zwangslau-
fig, daB nicht von Marktraumung ausgegangen werden kann, sondern daf3
dieser partielle Arbeitsmarkt durch einen Angebotsiiberhang charakterisiert
ist. Diese Situation sei zur gedanklichen Klarheit durch zwei Faktoren verur-
sacht, einen tariflichen Mindestlohn wp und einen Sozialversicherungssatzs.
Von weiteren Komplikationen sehen wir zur Vereinfachung ab. (Eine bei-
spielsweise explizite Berlcksichtigung von Sozial- oder Arbeitslosenhilfe
verandert die folgende Analyse nicht, jedenfalls solange diese Hilfe unter
dem Tariflohn liegt. Gibt es in der Praxis in einem Sektor formal keinen
Tariflohn, so wird sich die Lohnbildung im Niedriglohnbereich faktisch an
vergleichbaren Tariflohnen orientieren.)

Im Ublichen Nachfrage-Angebotsschema 1aRt sich die Situation damit wie
in Abb. 4 darstellen. Wegen der Existenz des Tariflohns wp kGnnen sich
Angebot und Nachfrage nicht im Punkt No ausgleichen, vielmehr sorgt der
Tariflohn wy fur eine Realisation in N4 auf der Angebotskurve und in Ns auf
der Nachfragekurve und fur Arbeitslosigkeit im Umfang von AsA;. Die
Einflhrung eines Sozialversicherungssatzes s, der in gleicher Hohe von
Unternehmen und Arbeitnehmer getragen wird, fuhrt zu einer weiteren
Reduktion der Arbeitsnachfrage von As auf A;, denn der von der Firma zu tra-
gende Lohnsatz betragt jetzt (1+s)wp. Das Arbeitsangebot schrankt sich
ebenfalls von A, auf A; ein, da sich der Nettolohn des Arbeitnehmers auf (1-
S)Wo reduziert. Dabei hangt es im allgemeinen von der Lage der Kurven ab,
ob die Arbeitslosigkeit sich ausweitet, gleich bleibt oder zuriickgeht. Es wird
klar, daB in einer solchen Marktsituation die Arbeitsnachfrage und nicht das
Arbeitsangebot den Schlussel fiir die Beschéftigung darstellt.

Mit Abb. 4 kann die Konsistenz der vorgeschlagenen Malinahmen Uber-
prift werden. Wie bereits Abschnitt 2.1. gezeigt hat, liegt der Schwerpunkt
beider Vorschlage auf der Arbeitsangebotsseite und sieht eine Ubernahme der
Sozialversicherungsbeitrage der Arbeitnehmer vor. Ubernimmt der Staat s
fiir den Arbeitnehmer, dann egalisieren sich der Brutto- und Nettolohn zu wp.
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Folglich wirkt die vorgeschlagene MaRnahme wie eine effektive Lohn-
erhdhung und das Arbeitsangebot der Arbeitnenmer steigt von A, auf A,. Da
die Arbeitsnachfrage als die entscheidende Marktseite identifiziert worden
ist und die vorgeschlagene MalRnahme die Arbeitsnachfrage nicht beeinfluf3t,
bleibt die Beschaftigung unveréndert. Infolgedessen kann bereits bei dieser
vereinfachten Analyse festgestellt werden, dal die vorgeschlagene
Malinahme kontraproduktiv ist, da sich infolge des zusétzlichen Arbeits-
angebots die Arbeitslosigkeit nicht verringert, sondern moglicherweise sogar
erhoht. Die spater im Gutachten vorgestellten Berechnungen gehen von einer
weiteren Vereinfachung des theoretischen Konzepts aus. Wie Abschnitt 2.3.
zeigen wird, ist die Reaktion des Arbeitsangebots auf Lohnsatzanderungen
sehr gering. Es ist deshalb angemessen, den Zusammenhang schematisch
wie in Abb. 5 zu modellieren. Diese Darstellung verdeutlicht nochmals, daf
eine Veranderung des Lohnsatzes das Arbeitsangebot unbeeinfluf3t 1&03t.

Zusammenfassend kann gesagt werden: Hat ein Modellvorschlag in einer
Situation hoher Arbeitslosigkeit zum Ziel, im Niedriglohnbereich das
Arbeitsangebot auszuweiten, so wird er nichts oder sogar Unheil bei der
Arbeitslosigkeit anrichten. Wiirde sich ein Modellvorschlag dagegen auf die
wirksame Marktseite, d.h. auf die Arbeitsnachfrage konzentrieren, und somit
zu einer Absenkung der effektiven Lohnkosten beitragen, dann und nur dann
konnte eine Reduktion der Arbeitslosigkeit bewirkt werden.
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Abb. 4: Schematisches Modell des Niedriglohnsektors
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Abb. 5: Starres Arbeitsangebot
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2.3. Chancen und Risiken

Da sich beide Vorschlage auf die Arbeitnehmerseite konzentrieren, beschaf-
tigt sich dieser Abschnitt in erster Linie mit den wahrscheinlichen Effekten
des Programms auf das Arbeitsangebot und dem maoglichen Arbeitsmarkt-
ausgleich. Die Arbeitsnachfrage wird weitgehend vernachlassigts. Der
Abschnitt schlieft mit einer Diskussion der Chancen und Risiken des
Projekts.

Einen Uberblick tber die im Zusammenhang mit dem Arbeitsangebot
relevanten Forschungsergebnisse geben Riphahn und Zimmermann (1999),
wobei zwischen der Reaktion der Arbeitsstunden und der Partizipations-
wahrscheinlichkeit unterschieden wird. Bei den Determinanten wird zwi-
schen Lohn- und Einkommenseffekten unterschieden. Die Effekte sind - ins-
besondere in neueren Studien - insgesamt eher klein. Fir Manner sind die
gemessenen Effekte der Lohne tGberwiegend Null, nur fir Frauen gibt es eine
gewisse Reagibilitat. Dies ist auch die SchluRfolgerung aus der internationa-
len Literatur: Lohneffekten auf das Arbeitsangebot wird eine zu vernachlds-
sigende Rolle beigemessen. Dies mag an ungeeigneten Schatzsituationen lie-
gen oder an einer unangemessenen Repréasentation der institutionellen
Verhéltnisse. (Allerdings kommen die Studien, die institutionell komplex
modellieren, eher zu schwachen Reaktionen.) Es mag sein, daB eine geeig-
nete neue institutionelle Reform hohe Arbeitsanreize freilegt: Eine solche
gab es in der Vergangenheit offensichtlich nicht, sonst wirden die
Untersuchungen zu anderen Ergebnissen kommen. Insoweit kénnen wir aus
der Vergangenheit fiir die Modellierung nicht viel positives lernen.

Dieser Befund ermutigt uns, in der in Abschnitt 2.2 beschriebenen Weise
das Angebot als starr zu modellieren. Da die Arbeitsmérkte im
Niedriglohnbereich keinesfalls als gerdumt angesehen werden konnen, ist
dies aber nicht restringierend. Im Gegenteil wirden weitere Arbeitsanreize
eventuell sogar zu einer hoheren amtlich gemessenen Arbeitslosigkeit fihren.
Man mag hier argumentieren, es konnte fiir die Sozialkassen gut sein, einige
Bezieher von Sozialhilfe zur Aufnahme von Arbeit zu bewegen. So sehr das
auch richtig sein mag, diese Uberlegung setzt voraus, daR die Nachfrage nach
Arbeitskréften ausreichend hoch ist, um dieses zusatzliche Arbeitsangebot zu
absorbieren. Die Uberlegungen in Abschnitt 2.2 haben jedoch bereits ver-
deutlicht, daRR die Arbeitsnachfrage in der gegenwartigen ungleichgewichti-

Fir eine Analyse der Nachfrageseite und fiir eine ausfiihrlichere Analyse der Angebotsseite ver-
gleiche Riphahn und Zimmermann (1999
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gen Situation am Arbeitsmarkt nicht einmal ausreicht, das bestehende
Arbeitsangebot in Beschéftigung zu bringen. Weiterhin kann unter der hypo-
thetischen Annahme, es wirden tatsachlich neue Arbeitsplatze entstehen, dis-
kutiert werden, welche Personen neu als Arbeitsanbieter auf den Arbeits-
markt treten und sich dort durchsetzen wirden. Um eine Entlastung der
Gebietskorperschaften zu erreichen, muften vor allem Empfanger von
Sozial- oder Arbeitslosenhilfe zu einer Arbeitsaufnahme bewegt werden. Es
erscheint jedoch zweifelhaft, dal sich diese Personen gegen neu motivierte
Personen aus der stillen Reserve durchsetzen werden. Treten beispielsweise
verstarkt Ehefrauen, deren Ehepartner einer regelmaRigen Erwerbstétigkeit
nachgehen und die sich bisher in der stillen Reserve befunden haben, als
Arbeitsanbieter auf, andert sich an der Ausgabenbelastung der Gebiets-
korperschaften nichts.

Zusammenfassend kann festgestellt werden, daR der Arbeitsmarktaus-
gleich in ungleichgewichtigen, nicht neoklassisch operierenden Arbeits-
markten nur schwer bewertet werden kann. Da jedoch das Arbeitsangebot als
Im wesentlichen nicht reagibel beurteilt wird, kann das Arbeitsangebot nichts
zum Arbeitsmarktausgleich beitragen. Arbeitsmarktwirkungen kommen
somit nur durch die Nachfrageseite zustande. Folglich gilt, dal} das vorge-
schlagene Programm eine falsche Zielrichtung erkennen l&it. Die in Sektion
2.1 diskutierte Beseitigung der "Armuts- und Transferfalle" ist grundsatzlich
wirtschafts- und sozialpolitisch sinnvoll, allerdings wird flr die Beseitigung
von Arbeitslosigkeit an der falschen Marktseite angesetzt, so dal} diese
Malinahme als nicht zieleffizient einzustufen ist. Die bisherigen Ausfihrun-
gen legen die SchluBfolgerungen nahe, dall das Programm weder Beschaf-
tigungserfolge noch einen Abbau der Arbeitslosigkeit erwarten laRt und des-
halb in erster Linie Kosten verursacht, so daR von einer Durchfiihrung abzu-
raten ist. Dies gilt insbesondere, da von erheblichen Kosten ausgegangen
werden muf3, deren genaues Ausmaf Abschnitt 4 klaren wird.

Bei der Bewertung des Programms missen allerdings noch weitere
Punkte bertcksichtigt werden. So ist zu Uberlegen, ob das Programm nur
temporar eingefiihrt werden soll, oder ob an eine dauerhafte Schaffung eines
Niedriglohnsektors gedacht ist. Gegen letzteres sind ordnungspolitische
Bedenken anzumelden. Andererseits stellt sich die Frage, ob eine temporar
eingefihrte Regelung dberhaupt zu einer Erhéhung der Arbeitsnachfrage
flhrt, da die Unternehmer auch nach Beendigung des Programms die zusatz-
lich eingestellten Arbeitnehmer weiter beschaftigen mussen. Auch verbleibt
zur Diskussion, ob die Mitnahmeeffekte des Programms insgesamt nicht zu
hoch ausfallen, da die MaRnahme nicht auf eine bestimmte Zielgruppe
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begrenzt ist und folglich auch die bereits bestehenden Arbeitsverhaltnisse
gefordert werden. Da von der vorgeschlagenen MaRnahme keine Beschaf-
tigungseffekte erwartet werden, sind die Mitnahmeeffekte dieses Programms
somit maximal. Weiterhin steht zu beflirchten, dal3 sich bei Malinahmen, die
sich nicht auf bestimmte Zielgruppen konzentrieren, die Personen mit den
relativ besten Chancen auf dem Arbeitsmarkt durchsetzen werden, so daf3
Personen, deren Arbeitsmarktchancen sehr schlecht sind und die wohl prin-
zipiell von einer FoOrderung erfalit werden sollten, beispielsweise altere
Langzeitarbeitslose, in der Arbeitslosigkeit verbleiben. Auch stellt sich die
Frage, ob die faktische Anhebung der Nettol6hne nicht den Spielraum fir die
Unternehmen erweitert, die Léhne nach unten anzupassen.

Zumindest den Teilzeitmodelluberlegungen ist nicht eindeutig zu entneh-
men, ob die Beitragspflicht zur Sozialversicherung unveréndert erhalten
blebt. Werden die Beitragsausfalle der Sozialversicherungstrager nicht vom
Bund ersetzt, droht angesichts der finanziellen Engpésse in der Renten-
versicherung eine Anhebung der Beitragssatze und damit eine Erhohung der
Lohnnebenkosten. Dies wirde die Nachfrage nach Arbeitskréaften seitens der
Unternehmen zusétzlich belasten, so daR von dieser Ausgestaltung abzuraten
ist.

Problematisch erscheint darlber hinaus, daR Arbeitnehmer, die lediglich
einer Teilzeitbeschaftigung nachgehen, einen ZuschuR in derselben Hohe
erhalten wie Personen mit einer \ollzeitbeschaftigung. Eine anteilige
Gewahrung des Zuschusses im Verhéltnis zur Arbeitszeit ist nicht vorgese-
hen, so dal} Beschéaftigungsverhaltnisse mit hochsten Stundenléhnen eben-
falls subventioniert werden, solange die Arbeitszeit nur ausreichend gering
ist. Dies kann aber nicht Sinn und Zweck einer MaRnahme sein, die auf die
Erschlieung von Beschaftigungspotentialen in den unteren Lohn- und
Gehaltsgruppen zielt. Vielmehr kommt es bei derartigen Beschéftigungs-
verhaltnissen zu reinen Mitnahmeeffekten, so dal3 die Einflhrung eines
Teilzeitfaktors in Anlehnung an den in Riphahn und Zimmermann (1999)
diskutierten Modellvorschlag dringend zu empfehlen ist.

Weiterhin sehen zumindest die Teilzeitmodelliiberlegungen vor, dal3 nur
Personen gefordert werden, die im bezuschulisten Monat keiner weiteren
Erwerbstatigkeit nachgehen. Aufgrund der relativ niedrigen Bemessungs-
grenze durfte es sich bei Nebenbeschéftigungen vor allem um 630 DM-Jobs
handeln. Diese Form der Nebenbeschaftigung ist bereits im Zuge der
Neuregelung der geringfugigen Beschéftigung stark zuriickgegangen, da seit
April 1999 Nebenverdienste ab der ersten DM unter die Sozialver-
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sicherungspflicht fallen. Folglich kann davon ausgegangen werden, daf sich
die Anzahl an Mehrfachbesch&ftigungen insgesamt stark reduziert hats. In
den Berechnungen zwischen Ein- und Mehrfachbeschaftigungen zu unter-
scheiden ist nahezu unmdglich, da keine der zur Verfugung stehenden
Statistiken mehrere Beschéftigungen einer Person zuweist? . Insgesamt wird
davon ausgegangen, dal} die Begrenzung des Zuschusses auf Erwerbstatige,
die nur einer Erwerbstatigkeit nachgehen, den potentiellen Teilnehmerkreis
nur unwesentlich einschrankt, so dal? dieser Umstand bei den Modellrech-
nungen in Abschnitt 3 und 4 nicht berticksichtigt wird.

2.4. Die BegleitmalRnahmen

In diesem Abschnitt werden die BegleitmalRnahmen des Mainzer Modells
diskutiert. Hier sind eine Neuregelung der 630 DM-Jobs und ein erhdhtes
Kindergeld fur Erwerbstétige mit niedrigem Erwerbseinkommen vorgesehen.

Eine Neuregelung der 630 DM-Jobs, die weitgehend den Vorschlégen des
Mainzer Modells entspricht, ist bereits seit April 1999 in Kraft. So beinhal-
tet die gesetzliche Neuregelung beispielsweise ebenfalls eine Abschaffung
der Pauschalsteuer und die Einfiihrung der Sozialversicherungspflicht fir die
Arbeitgeber. Ebenso sehen die neuen gesetzlichen Regelungen fir
Nebenverdienste eine Sozialversicherungs-pflicht ab der ersten DM vor. In
Bezug auf eine Bewertung der Neuregelung stellt sich das Problem, dal’ zum
einen grolle Unklarheiten dartber herrschen, wieviele Beschaftigungs-
verhaltnisse im vormals sozialversicherungsfreien Bereich berhaupt exis-
tiert haben. Neuere Untersuchungen erwahnen Zahlen zwischen ca. 2 und 5,6
solcher Beschaftigungsverhéltnisses. Weiterhin werden vor allem diejenigen
Beschaftigungsverhéltnisse weggefallen sein, bei denen es sich um vormals
sozialversicherungsfreie Neben- oder Mehrfachbeschéftigungen gehandelt
hat, da Personen, die eine sozialversicherungsfreie Beschaftigung im
Nebenberuf austibten oder in mehreren solcher Beschéftigungsverhaltnisse
arbeiteten, fir diese Einklinfte jetzt sowohl Sozialversicherungsbeitrage als
auch Lohnsteuer bezahlen mussen. Zum anderen ist unklar, wie hoch der
Anteil der geringfligigen Alleinbeschaftigungsverhéltnisse an allen vordem

Fur genauere Ausfiihrungen vergleiche die Diskussion der BegleitmalRhahmen.

Der Mikrozensus erfal3t auf der einen Seite auch Nebenbeschéaftigungen, weist auf der anderen Seite
aber nur Nettogehélter aus, so dal diese Datenquelle ebenfalls nicht fur die Berechnungen herange
zogen werden kann.

Bogai und Classen (1998) beispielsweise geben einen Uberblick
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sozialversicherungsfreien Beschéaftigungsverhéltnissen gewesen ist. Nach
verschiedenen Schéatzungen betrug dieser Anteil zwischen 75 und 83
Prozent, so dal der Bestand an geringfiigigen Beschaftigungsverhaltnissen
um circa ein Viertel reduziert worden ist (vergleiche z.B. Bogai und Classen,
1998).

Eine Erhohung des Kindergeldes verursacht in Bezug auf das Arbeitsangebot
einen Einkommenseffekt, dessen Wirkung getrennt fiir zwei Situationen
untersucht werden mufR. Wenn die betroffene Person bereits arbeitet, dann
erhdlt sie die Transferzahlung ohnehin. Da der Einkommenseffekt auf das
Arbeitsangebot negativ ist, werden bereits arbeitende Arbeitnehmer mit
Familien und einem geringem Einkommen ihr Arbeitsangebot tendenziell
einschranken. Folglich kann die vorgeschlagene Begleitmalinahme zu einer
Reduktion von Arbeitslosigkeit beitragen, da mdglicherweise Arbeitsvolu-
men fur andere Arbeitnehmer entsteht. Dies entspricht dem traditionellen
Konzept, dall eine Familienforderung entlastende Wirkungen fir den
Arbeitsmarkt haben kann. Allerdings werden sich aufgrund der
Kindergelderhéhung eher Frauen ihre Arbeitsmarktbeteiligung einschranken.
Es erscheint fraglich, ob diese Intention hinter dem Modellvorschlag steht.

Zum zweiten muf3 die Situation einer Person, die keiner Erwerbstatigkeit
nachgeht, untersucht werden. Dann wird der Transfer nur gewahrt, wenn tat-
séchlich eine Arbeit aufgenommen wird. Es besteht deshalb ein positiver
Anreiz zur Arbeitsaufnahme. Insoweit entspricht diese Reaktion der
Zielrichtung des Vorschlages. Es bleibt aber offen, ob diese Personen tat-
séchlich einen Arbeitsplatz finden kénnen. In diesem Zusammenhang finden
dieselben Argumente wie in Abschnitt 2.3 Anwendung: Zusatzliche
Beschaftigung kann nur entstehen, wenn dem zusatzlichen Arbeitsangebot
eine ausreichend hohe Nachfrage seitens der Unternehmen gegeniber steht
und nicht bereits ein Angebotsuberhang an Arbeitswilligen vorliegt.
Weiterhin ist zu bericksichtigen, dal} infolge des Urteils des Bundes-
verfassungsgerichts im néchsten Jahr mit einer deutlich verbesserten
Einkommenssteuersituation fiir Familien mit Kindern zu rechnen ist. Unter
den bisher unterstellten Rahmenbedingungen ist der Kindergeldvorschlag
daher widersprichlich und tendenziell kontraproduktiv. Er wird deshalb bei
unseren Modellrechnungen in den Abschnitten 3 und 4 nicht beriicksichtigt.
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3. Abschéatzung des potentiellen Teilnehmerkreises

In einem ersten Schritt wird die existierende Bruttoeinkommensverteilung
simuliert. AnschlieRend wird auf der Grundlage dieser Verteilung der sich in
dem relevanten Bereich befindliche Personenbestand abgeleitet. Im darauf-
folgenden Abschnitt wird die Reaktion des Arbeitsangebots und das fiir eine
Beschaftigungsausweitung Verfuigung stehende Erwerbspersonenpotential
thematisiert. Da sich die Malinahme ausschlie3lich auf die Angebotsseite
konzentriert, bleibt die Arbeitsnachfrage unbeeinflult, so dal} eine Analyse
dieser Marktseite unterbleibt. AbschlieBend werden die Gesamteffekte und
ihre Problematik bewertet. Wie die bisherige Analyse gezeigt hat, sind die
Uberlegungen zum Teilzeitmodell im Kern &dquivalent, so daR beide
\Vorschlédge gemeinsam evaluiert werden.

3.1. Die existierende Bruttoeinkommensverteilung

Die Berechnungen, die in diesem Abschnitt durchgefuhrt werden, stiitzen
sich auf die Gehalts- und Lohnstrukturerhebung des Statistischen
Bundesamtes von 1995, die mit zusatzlichen Informationen zur
Bruttoeinkommensverteilung der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten
aus dem Jahre 1994 kombiniert und auf den Stand von 1998 hochgerechnet
wird?®.

Da die Statistik der Sozialversicherungstrager keine Angaben zur
Verteilung der Jahreseinkommen unter 28.000 DM enthélt, wird der Anteil
der Erwerbstatigen mit einem Jahreseinkommen unter 28.800 DM an allen
sozialversicherungspflichtig Beschéftigten berechne, Mit diesem Anteil
werden die in der Gehalts- und Lohnstrukturerhebung enthaltenen unteren
Einkommensgruppen gewichtet, da diese Statistik zwar einerseits eine feine-
re Unterteilung der unteren Einkommensgruppen enthalt, aber andererseits
diese Einkommensgruppen unterrepréasentiert erfallt. Aus diesen Berech-
nungen resultiert eine sich auf diese unteren Einkommensgruppen erstrek-
kende Verteilung der Bruttojahresverdienste fiir die gesamte sozialversiche-
rungspflichtige und ganzjahrig beschaftigte Bevolkerung fir 1994 mit 5 17,4
Millionen Vollzeit- und 5,1 Millionen Teilzeitbeschaftigten. Nicht abgebildet
bleiben zunédchst ca. 8 Millionen sozialversicherungspflichtig Beschaftigte,

Fur eine Begrindung der Verwendung dieser Datenquelle und fir die genauere Vorgehensweise
vergleiche Riphahn und Zimmermann (1999), S. 18.

Andere Beschéftigte sind fur die Problemlage - Zuschu3 zum Sozialversicherungsbeitrag -
nicht relevant.

10
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die nicht ganzjéhrig einer sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung
nachgehen. Abb. 6 beschreibt die Verteilung der Bruttoeinkommen auf
Einkommensgruppen als Anteil an den beobachteten Erwerbstatigen, wie sie
sich aus den bisher dargelegten Uberlegungen ergeben.

Da keine aktuellen Informationen Uber die Gehalts- und Lohnstruktur
verfugbar sind, werden die Daten auf den aktuellen Rand hochgerechnet und
auf alle Arbeitsverhaltnisse ausgedehnt. Dazu wird ein Beschaftigungs-
Hochrechnungsfaktor einbezogen: Die vorhandenen Daten decken fiir 1994
22,495 Millionen ganzjahrig sozialversicherungspflichtig beschéftigte
Personen ab. Laut neuesten Angaben des Statistischen Bundesamtes (1999)
waren 1994 32,677 Millionen Arbeitnehmer als Angestellte oder Arbeiter
beschéaftigt und 1998 32,001 Millionen. Unter den Annahmen, dal erstens
die in der verwendeten Statistik nicht abgebildeten Beschéaftigungsverhélt-
nisse dieselbe Struktur der Jahreseinkommen aufweisen wie die ganzjahrig
sozialversicherungspflichtig Beschaftigten, die in der Erhebung erfallt wor-
den sind, sowie zweitens, dal} sich die Verteilung Uber Einkommensgruppen
zwischen 1994 und 1998 nicht geédndert hat, wird ein einheitlicher
Beschaftigungs-Hochrechnungsfaktor von 1,422 (= 32,001/22,495) verwen-
det. Abb. 7 beschreibt nun die auf das Jahr 1998 hochgerechnete Verteilung
der Bruttoeinkommen aller Beschaftigter auf die verwendeten
Einkommensgruppen.

Abb. 6: Struktur der Bruttovollzeit- und -teilzeiteinkommen
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Abb. 7: Fir 1998 hochgerechnete Verteilung der Anzahl der Bruttovollzeit-
und -teilzeiteinkommen

Anzahl von Personen (in Mio)
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-5 Vollzeit -¢- Teilzeit

Quelle: Statistisches Bundesamt; Berechnungen des IZA

3.2. Ableitung des relevanten Personenbestandes

Bemessungsgrundlage fur die Foérderung stellt das Monatsentgelt dar. Die
Forderung soll nur fur Monate gewahrt werden, in denen das Monatsentgelt
unterhalb der Bemessungsgrenze von 1.575 DM liegt. Sonderzahlungen sol-
len ebenfalls bericksichtigt werden, sobald sie das 1,5fache des durch-
schnittlichen Monatsentgelts ibersteigen. Da die verfiigbaren Statistiken nur
Bruttojahreseinkommen ausweisen, wird eine Einkommensgrenze von
21.262,5 DM (1.575 * 13,5) verwendet, so dal} Sonderzahlungen erst ab dem
1,5fachen des durchschnittlichen Monatsentgelts durch monatliche
Verteilung auf das laufende Kalenderjahr in die Bemessungsgrundlage ein-
bezogen werden. Die Modellannahmen zu den Einkommensgrenzen bezie-
hen sich auf 1999, wahrend die zur Wirkungsabschatzung verwendete
Einkommensverteilung in 1994er Einkommensgruppen vorliegt. Daher wer-
den die relevanten Einkommensgruppen wie folgt umgerechnet:

Tabelle 2: Deflationierung der 1999er Einkommensgrenze

Jahr 1999 1994 1994
TeilzuschuRgrenze 21.263 p.a. 19.987 p.a. 19.200 p.a.
Preisindex (1991 = 100) 120,0 112,8
Beschreibung: vorgegebene umgerechnete verfuigbare und
Originalwerte Werte verwendete
Kategorien
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Im né&chsten Schritt erfolgt die Auszahlung der Beschaftigten, deren
Bruttojahreseinkommen unterhalb der Bemessungsgrenze liegt Auf Basis der
zuvor berechneten Verteilung ergibt sich folgende Zahl.

Tabelle 3: Auszahlung der Beschaftigten innerhalb der Bemessungsgrenze

Bruttoeinkommensbereich Sozialversicherungspflichtige Beschéftigte

Hochgerechnete Zahlen fiir 1999:
unter 19.200 p.a. 1.079.704

Weiterhin sollen die Auszubildenden von der Férderung ausgeschlossen
werden. Allerdings sind die Auszubildenden in der Lohn- und
Gehaltsstrukturerhebung nicht eingeschlossen, so dall obige Angaben die
Gesamtheit aller sozialversicherungspflichtigen Beschaftigten ohne
Auszubildende représentieren und folglich keine zuséatzlichen Berechnungen
durchgefuhrt werden missen.

3.3. Reaktion des Arbeitsangebots und Arbeitskraftepotential

Die Analyse im Rahmen von Kapitel 2 hat ergeben, dal3 die vorgeschlagene
MaBnahme keinerlei Anderung der Beschaftigung bewirkt, da die
Arbeitsnachfrage als die entscheidende Marktseite identifiziert worden ist
und diese durch die Programme nicht beeinfluf3t wird. Wird jedoch Abb. 4
unterstellt, kann es dennoch zu einer Auswirkung auf das Arbeitsangebot
kommen: Durch die teilweise Ubernahme der Sozialversicherungsbeitrage
durch den Staat bewegt man sich von N2 in Richtung N4, so daR es zu einer
Ausweitung des Arbeitsangebots von A2 auf A4 kommen konnte. Folglich
wirken die gestaffelten Zuschiisse zu den Sozialversicherungsbeitragen wie
eine Lohnerh6hung, das Arbeitsangebot dehnt sich aus. Allerdings stehen
dem gestiegenen Erwerbspersonenpotential keine zusatzlichen Arbeitsplétze
gegentiber, so daB es sogar zu einem Anstieg der Arbeitslosigkeit kommen
kann. Folglich wird eine Berechnung des flr eine Beschéftigungsausweitung
bereitstehenden Erwerbspersonenpotentials unternommen, um die Angebots-
seite in die Betrachtung miteinzubeziehen wird. Dazu wird der neueste Stand
von 1995 beriicksichtigt, wobei verschiedene Personengruppen unterschie-
den werden:

u Da die Forderung nicht zwischen Voll- und Teilzeitbeschéaftigten unterscheidet, werden auch die

Erwerbstatigen nicht langer getrennt ausgewiesen.
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Tabelle 4: Arbeitskraftepotential

Beschreibung ABL NBL D Quelle
Registrierte Arbeitslose 2.565.000 1.047.000  3.612.000 1.2
Stille Reserve in Malinahmen 549.000 667.000  1.216.000 1,2
Stille Reserve im engen Sinne  1.722.000 250.000  1.972.000 3,2
Summe 4.836.000  1.964.000  6.800.000

Quelle 1:  Fuchs (1998); 2: Autorengemeinschaft (1996); 3: Thon und Bach (1998).

Hinweise: Stille Reserve im engen Sinne umfal3t nicht arbeitslos gemeldete Arbeitsuchende, Personen die
wegen aktuell fehlender Arbeitsnachfrage keine Stelle suchen (discouraged workers), auf
einen Eintritt voriibergehend verzichtet haben und vorzeitig Ausgeschiedene (&ltere Personen).
ABL.: Alte Bundeslénder; NBL: Neue Bundesléander; D: Gesamtdeutschland.

Die prozentualen Anteile der verschiedenen Gruppen, die dem Arbeitsmarkt
nahe stehen, werden wie folgt geschatzt:

Tabelle 5: Anteile an Personen, die dem Arbeitsmarkt nahestehen

Beschreibung Anteil (in Prozent)
Registrierte Arbeitslose 0,67
Stille Reserve in Mafinahmen 1,00
Stille Reserve im engen Sinne 0,33

Daraus ergeben sich die Zahlen der Personen in den verschiedenen Gruppen,
die dem Arbeitsmarkt nahe stehen, als Produkt aus den geschatzten Anteilen
und dem Arbeitskraftepotential wie folgt:

Tabelle 6: Personen, die dem Arbeitsmarkt nahestehen

Beschreibung ABL NBL D
Registrierte Arbeitslose 1.718.550 701.490 2.420.040
Stille Reserve in Malinahmen 549.000 667.000 1.216.000
Stille Reserve im engen Sinne 568.260 82.500 650.760
Summe 2.835.810 1.450.990 4.286.800

Hinweis: ABL = Alte Bundeslander; NBL = Neue Bundeslander; D = Gesamtdeutschland.
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Folglich stehen dem Arbeitsmarkt insgesamt tber 4 Mio. Personen als
zusétzliche Arbeitskréafte zur Verflgung. Da in der amtlichen Arbeitslosen-
statistik nur registrierte Arbeitslose erfa3t werden, ist flir einen Anstieg der
Arbeitslosigkeit entscheidend, wieviele Personen sich infolge der Malinahme
zusatzlich arbeitslos melden. Es erscheint jedoch unwahrscheinlich, daB sich
eine grolRere Anzahl arbeitslos meldet, da mit der Meldung an sich keine
Anspriiche auf Arbeitslosengeld oder -unterstlitzung verbunden sind.
Vielmehr ist davon auszugehen, daR Personen, die Anspriiche auf
Transferleistungen besitzen, bereits arbeitslos gemeldet sind. So wird davon
ausgegangen, dal} die Gesamtzahl an Arbeitslosen durch die MalRnahme
weitgehend unbeeinfluf3t bleibt.

3.4. Gesamteffekt und Diskussion

Wie bereits die Diskussion in Abschnitt 2 gezeigt hat, sind mit der vorge-
schlagenen MaRnahme Kkeinerlei Auswirkungen auf die Ho6he der
Beschaftigung verbunden. Folglich wurde lediglich der Bestand an sozial-
versicherungspflichtigen Beschaftigungsverhdltnissen, der unter die
Forderung fallt, berechnet. Dieser belauft sich auf 1.079.704 Arbeitnehmer.
Auswirkungen auf die Hohe der Arbeitslosigkeit werden nicht erwartet.
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4. Abschatzung der fiskalischen Effekte

Dieser Abschnitt beschaftigt sich mit der Abschatzung der fiskalischen
Brutto- und Nettoeffekte getrennt nach Gebietskérperschaften und
Sozialversicherungstragern. Da mit der vorgeschlagenen MaRnahme keiner-
lei Beschéaftigungseffekte verbunden sind, verursacht die MalRnahme in erster
Linie Kosten. Das Teilzeitmodell trifft keine eindeutige Aussage in Hinblick
darauf, ob die Sozialversicherungspflicht weiterhin in voller Hohe bestehen
bleibt oder ob die gewéhrten Zuschiisse Einnahmeausfélle fur die
Sozialversicherungstrager darstellen. In Anlehnung an die Uberlegungen in
Abschnitt 2 wird unterstellt, dal die Einnahmeausfélle der Sozialversicher-
ungstrager beispielsweise vom Bund erstattet werden und folglich eine
Belastung der Gebietskorperschaften darstellen. Da die Programme keine
zusétzliche  Beschaftigung generierent, kommt es weder zu
Steuerentlastungen noch zu Einsparungsfallen bei der Arbeitslosen- und
Sozialhilfe. Infolgedessen sind fir die Gebietskorperschaften mit den vorge-
schlagenen MaRnahmen keinerlei finanzielle Entlastungen, sondern lediglich
Kosten in Hohe der ZuschulRbetrédge zur Sozialversicherung verbunden. Da
die MaBnahmen keine zusatzlichen sozialversicherungspflichtigen Beschaf-
tigungsverhaltnisse generieren, kann es auch zu keinen Entlastungseffekten
bei den Sozialversicherungstragern kommen. Ebenfalls kommt es zu keinen
Einsparungen von Transferleistungen seitens der Bundesanstalt fur Arbeit, da
die vorgeschlagene Malinahme es nicht schafft, Personen aus der Arbeits-
losigkeit in neue Beschéaftigungsverhaltnisse zu bringen, so daR die finan-
zielle Situation fur die Sozialversicherungstrager unverandert bleibt.

4.1. Berechnung der ZuschulRbetrage zur Sozialversicherung

In diesem Abschnitt geht es um die Belastung der Gebietskorperschaften. Da
keine zusatzliche Beschaftigung entsteht, werden lediglich die bereits beste-
henden sozialversicherungspflichtigen Beschéaftigungsverhaltnisse bezu-
schuft, so daB als Folge maximale Mitnahmeeffekte entstehen.

Aufgrund der Berechnungen in Abschnitt 3 kennen wir die bestehende
Verteilung der Beschaftigungsverhdltnisse Uber die verwendeten
Jahreseinkommenskategorien. Bis zu einem Bruttojahreseinkommen von
19.200 DM werden degressiv abnehmende Anteile der Sozialversicherungs-
beitrdge Ubernommen. Unter Verwendung der angegebenen ZuschulRformel
ergeben sich exemplarisch die in Tabelle 7 zur Veranschaulichung eingetra-
genen Werte:
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Tabelle 7: ZuschuRberechnung flr bestehende
sozialversicherungspflichtige Beschaftigungsverhéltnisse

Bruttoeinkommen Beschaftigte Zuschuf’ pro Monat Zuschuf3betrag
(bis DM p.a.) (in 1.000) (in DM) (in Mio. DM)
4.800 0,000 0,00 0,00
7.200 0,000 0,00 0,00
9.600 37,300 115,19 51,561
12.000 76,380 91,48 83,851
14.400 162,540 67,78 132,196
16.800 295,750 44,07 156,419
19.200 507,730 20,37 124,112
21.600 813,990 0,00 0,00
24.000 1134,280 0,00 0,00

(..)
Summe 548,140
(583,128)

Hinweis:  Betrége in Werten von 1994, in Klammern Werte von 1999.

4.2. Zusammenfassung der Kosten- und Entlastungs-
implikationen

Tabelle 9 enthalt eine Zusammenfassung der mit der Malinahme verbunde-
nen Zuschiisse und Entlastungen, die einen direkten Vergleich mit den
Ergebnissen des in Riphahn und Zimmermann (1999) untersuchten
Modellvorschlag ermdéglicht (Tabelle 20). Dabei ergibt sich als zentrales
Ergebnis, daB mit der MaRnahme je nach Modellannahme ein
Mitnahmeeffekt von 583,128 Mio. DM verbunden ist, der zugleich dem
direkten ZuschulRbedarf entspricht.
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Tabelle 8: Zusammenfassung der finanziellen Implikationen

Betrége (in Mio. DM)

Gebietskorperschaften:
ZuschuBbetrage zur Sozialversicherung

Zuschusse fiir bestehende svpf. BV 583,128
("Mitnahmeeffekt")

Zuschisse fir neu entstehende svpf. BV 0,000
Zusatzliche Steuereinnahmen 0,000
Einsparungsfélle Arbeitslosen- und Sozialhilfe 0,000
Nettobelastung Gebietskorperschaften 583,128

Sozialversicherungen:

Zusatzliche Beitragseinnahmen 0,000
Einsparungen Bundesanstalt fir Arbeit 0,000
Nettoentlastung Sozialversicherungen 0,000
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