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A. Ergebnisbericht

1. Die Teilnehmer am Bundnis fur Arbeit, Ausbildung und Wettbewerbsfahigkeit
haben der Arbeitsgruppe Benchmarking den Auftrag erteilt, Wege zur ,Erschlie-
Bung neuer Beschéaftigungsfelder und Ausbildungsmaglichkeiten fur gering quali-
fizierte Arbeitnehmer unter Erprobung und Einsatz neuer Instrumente, (Gemein-
same Erklarung vom 7. Dezember 1998) zu prifen bzw. ,Optionen fur eine Ver-
besserung der Erwerbschancen von Geringqualifizierten vorzulegen, (Gemein-
same Erklarung vom 6. Juli 1999). Ziel des Benchmarking sei es, ,unter Auswer-
tung der Erfahrungen anderer Lander den fur Deutschland besten Weg zu mehr

Arbeitsplatzen aufzuzeigen, (Gemeinsame Erklarung vom 6. Juli 1999).

2. Die Wissenschaftlergruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking ist einhellig zu der
Auffassung gelangt, dal3 eine wirksame Verbesserung der Arbeitsmarktchancen
gering qualifizierter Arbeitnehmer nur von einer dynamischen Entwicklung der
Beschéftigung im Dienstleistungssektor, insbesondere bei den einfachen, nied-
rigproduktiven und zumeist personenbezogenen Dienstleistungen, zu erwarten
ist. Zur Freisetzung einer neuen, anderen Landern vergleichbaren Beschafti-
gungsdynamik in diesen Bereichen, in denen Geringqualifizierte am ehesten Ar-
beit finden kénnen, bedarf es nach Ansicht der Wissenschaftlergruppe einer
nachhaltigen Verbesserung der Angebotsbedingungen fur Unternehmen des
Dienstleistungssektors und einer Beschleunigung des Strukturwandels zugunsten

von Beschaftigung im Dienstleistungsbereich.

3. Eine Politik, die auf eine Beschéaftigungsausweitung im Bereich der niedrigpro-
duktiven Dienstleistungen zielt, schlie3t Bemihungen um einen Beschaftigungs-
aufbau bei den qualifizierten Dienstleistungen ebensowenig aus, wie sie Anstren-
gungen zur Beschaftigungssicherung im industriellen Sektor tberflissig macht.
Dasselbe gilt allerdings auch umgekehrt. Eine nachhaltige Verbesserung der Ar-
beitsmarktchancen Geringqualifizierter ist weder durch eine weitere Steigerung

der Wettbewerbsfahigkeit des industriellen Sektors oder eine Umverteilung der



(zumeist qualifizierten) Arbeit innerhalb desselben noch durch Ausbau der quali-
fizierten Dienstleistungen und intensivierte Qualifizierungsmaflinahmen zu errei-
chen, so wichtig diese fur sich genommen sind, sondern erfordert Maldnahmen

eigener Art. Nur diese sind Gegenstand des vorliegenden Berichts.

In Einklang mit der Gemeinsamen Erklarung des Bundnisses fur Arbeit, Ausbil-
dung und Wettbewerbsfahigkeit vom 6. Juli 1999 untersucht der vorliegende Be-
richt eine Reihe von Optionen zur Verbesserung der Beschaftigungschancen und
Angebotsbedingungen im Bereich der einfachen Dienstleistungen, diskutiert ihre
Vor- und Nachteile und weist auf bei ihrer Verwirklichung zu erwartende Gestal-
tungsprobleme hin. Dabei werden die vorgestellten Optionen von den Mitgliedern
der Wissenschaftlergruppe unterschiedlich bewertet. Die Wissenschaftlergruppe
stimmt jedoch darin Uberein, dafd keine der in ihrem Bericht behandelten Alterna-
tiven frei von Unsicherheiten und Risiken ist; bei der Entscheidung zwischen ih-

nen werden und missen Uberdies Wertorientierungen eine Rolle spielen.

. Gemeinsam ist den von der Wissenschaftlergruppe diskutierten Ansatzen, daf}
sie darauf abzielen, die Expansionsbedingungen des Dienstleistungssektors
durch MalRnahmen zu verbessern, die die Nachfrage insbesondere nach einfa-
chen personen- und haushaltsbezogenen Dienstleistungen zu erhéhen geeignet
sind. Diese, und damit die bei ihrer Bedienung entstehende Beschaftigung, hangt
in hohem Mal3 von den Preisen ab, die fur die angebotenen Dienstleistungen ver-
langt werden mussen. Sind letztere zu hoch, werden die entsprechenden Leis-
tungen in Eigenarbeit erstellt oder Gberhaupt nicht in Anspruch genommen. Da
personenbezogene Dienstleistungen arbeitsintensiv produziert werden, héngen
ihre Preise vor allem von den Arbeitskosten ab. Eine Expansion des Dienstleis-
tungssektors kann deshalb wirksam durch eine Senkung der Arbeitskosten ge-
fordert werden. Alternativ oder zusétzlich dazu kénnen Dienstleistungen steuer-
lich entlastet werden. Der Bericht diskutiert verschiedene Méglichkeiten, in die-
sem Sinne die Rahmenbedingungen fiir die Produktion niedrigproduktiver einfa-

cher Dienstleistungen in Deutschland zu verbessern.

. Die Wissenschaftlergruppe hat sich davon uberzeugt, daf3 in Deutschland bei

den einfachen Dienstleistungen erhebliche Beschaftigungsreserven bestehen,



die ausgeschopft werden kdnnen und missen (s.u., Materialien, 1.4 und 1.12). Sie
hat jedoch nicht den Versuch gemacht, tber eine grobe Schatzung des vorhan-
denen Beschaftigungspotentials, vor allem durch Vergleich mit entwickelten
Dienstleistungsgesellschaften wie den USA und Danemark, hinaus zu ermitteln,
wo ein ,Bedarf, nach Leistungen besteht, der durch gezielten Aufbau neuer Be-
schéaftigung befriedigt werden konnte. In einer am Konsumenten orientierten ent-
wickelten Marktwirtschaft gibt es keinen statischen Bedarf, der durch Forschung
positiv ermittelt und dessen Deckung durch entsprechende administrative Pla-
nung vorbereitet werden koénnte; was die Konsumenten ,brauchen,,, wird vielmehr
durch riskante unternehmerische Initiative zur ErschlieRung neuer Markte dyna-
misch entwickelt. Insbesondere wo es um den Aufbau rentabler, also von staatli-
cher Subventionierung unabhangiger Beschéaftigung gehen soll, ist Politik auf
den Entdeckungsprozeld des Marktes angewiesen; diesen allerdings kann und
muf3 sie durch entsprechende Anpassung der Rahmenbedingungen unternehme-
rischen Handelns gezielt freisetzen. Die von der Wissenschaftlergruppe disku-
tierten politischen Gestaltungsoptionen beziehen sich auch deshalb vornehmlich
auf die Rahmenbedingungen, unter denen neue Beschaftigungspotentiale durch

unternehmerische Initiative entdeckt und erschlossen werden kénnen.

. Entsprechend dem Arbeitsauftrag des Steuerungsausschusses befal3t sich der
vorliegende Bericht mit Moéglichkeiten zur Schaffung zuséatzlicher Beschaftigung
fur Geringqualifizierte. Die Wissenschaftlergruppe der Arbeitsgruppe Benchmar-
king hat diesen Auftrag so ausgelegt, daB sie sich bei ihren Uberlegungen auf
strukturverandernde MalRnahmen zur Erh6hung der Beschaftigung im sogenann-
ten ,ersten Arbeitsmarkt, beschrankt und auf eine Erdrterung von Mal3nahmen
fur eine zeitweilige administrative ,Arbeitsbeschaffung, in einem ,zweiten, oder
Ldritten Arbeitsmarkt, verzichtet hat. Dabei hat sie sich unter anderem von der
Uberlegung leiten lassen, dal? auch niedrigproduktive Beschéftigung dazu bei-
tragen kann, die Arbeitsqualifikationen gerade gering qualifizierter Arbeitnehmer
zu erhalten. Sie hat weiterhin in Rechnung gestellt, dal3 eine niedrig entlohnte
Arbeit haufig Gelegenheit fiir einen Ubergang in héherwertige Beschéftigung bie-
tet, insbesondere bei Unterstitzung durch geeignete mobilitatsférdernde Malf3-

nahmen.



8. Einige der von der Wissenschaftlergruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking dis-
kutierten Optionen zielen auf die Schaffung oder Erweiterung eines sogenannten
.Niedriglohnsektors,. Damit ist ein Bereich gemeint, in dem die Nettolohne
dauerhaft unterhalb des sozialen Existenzminimums liegen oder mindere Formen
der sozialen Sicherung bestehen. Soweit Niedriglohne in diesem Sinne vorge-
schlagen werden, wird in der Regel daran gedacht, sie durch verschiedene For-
men eines Kombilohns oder durch eine deutsche Variante einer negativen Ein-
kommenssteuer bzw. eines Earned Income Tax Credit auf ein auskdmmliches Ni-
veau hinauf zu subventionieren. Als Alternativen dazu kénnen Vorschlage ange-
sehen werden, durch Entlastung niedriger Einkommen von Sozialabgaben aus-
kommliche Nettolhne auch auf niedrigem Produktivitatsniveau zu gewahrleisten.
In allen Varianten lassen sich arbeitsbezogene Qualifizierungsmaflinahmen den-
ken, mit denen verhindert werden soll, dal3 Beschéaftigung in niedrigproduktiven
Tatigkeiten fur den einzelnen Arbeitnehmer zum Dauer- bzw. Endzustand wird.
Eine Beschéaftigungsausweitung im Bereich der niedrigproduktiven Dienstleistun-
gen wirde im Gbrigen auch neue Existenzgrindungen und vermehrte Beschéfti-

gung in dispositiven Tatigkeiten mit sich bringen.

9. Die Wissenschaftlergruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking hat sich dafir ent-
schieden, dem Steuerungsausschufd zusatzliche problemgruppenspezifische
MalRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik nicht zu empfehlen. MaRnahmen
dieser Art, an denen in Deutschland im Ubrigen kein Mangel herrscht, sind ihrer
Natur nach nicht dazu geeignet, das Beschaftigungsniveau zu erhéhen; eine
bessere Integration gering qualifizierter Arbeitskrafte in den ersten Arbeitsmarkt
ist jedoch letztlich nur auf einem erhdhten Beschaftigungsniveau maoglich. Auch
wirde die gewiinschte Expansion des Dienstleistungssektors behindert, wenn die
fur sie eingeleiteten MaRnahmen zur Bedingung hatten, dal3 zusétzlich entste-
hende Beschéaftigung auf Problemgruppen beschrankt bliebe. Die Wissenschaft-
lergruppe verweist weiterhin auf den Umstand, daf3 Zahl, Vielfalt und Kosten der
bereits laufenden problemgruppenorientierten arbeitsmarktpolitischen Mal3nah-

men hoch, ihre Effektivitat und Effizienz aber ungeklért sind.

10.Die Wissenschaftlergruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking weist darauf hin,

dal3 keine denkbare wirtschafts- oder sozialpolitische MaRnahme — und ganz be-



11.

sonders keine, deren Ziel es ist, einen Strukturwandel herbeizufiihren — von Ex-
perten so ,durchgerechnet, werden kann, dafd ihre Resultate garantiert werden
konnten. Auch durch Auswertung auslandischer Erfahrungen, deren Interpretati-
on niemals vallig eindeutig und zwingend sein kann, sind politische Entscheidun-
gen und ist politischer Mut in einer Situation nicht zu ersetzen, die unvermeidlich
von hoher Ungewil3heit gepragt ist. Dariiber hinaus gilt, dal3 Gberhaupt keine
wirtschafts- und sozialpolitische Maf3nahme so formuliert werden kann, daf? von
ihr nicht auch unerwiinschte Wirkungen ausgingen; jeder Versuch, sdmtliche sol-
cher Wirkungen zu vermeiden, fuhrt in der Regel zu einem prohibitiv kostspieli-
gen Verwaltungsaufwand sowie zu extrem komplexen und im Alltag nicht sicher

anwendbaren Regelwerken.

Die Wissenschaftlergruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking hat sich bei ihren
Uberlegungen vornehmlich mit Vorschlagen befaft, die die Kosten gering qualifi-
zierter Arbeit durch vollstandige bzw. degressive Entlastung niedriger Einkom-
men von Sozialversicherungsbeitrdgen senken wollen. Ziel dieser Vorschlage ist,
die Angebotsbedingungen von Unternehmen und Sektoren zu verbessern, die
vornehmlich derartige Arbeit verwenden. Dabei hat die Wissenschaftlergruppe
einem Vorschlag besondere Aufmerksamkeit gewidmet, der in Anlehnung an die
Friedrich-Ebert-Stiftung vorsieht, den bereits beschlossenen nachsten Schritt zur
partiellen Umfinanzierung der sozialen Sicherung mit dem Ziel einer Senkung der
gesetzlichen Lohnnebenkosten nicht linear, sondern asymmetrisch zugunsten der
Bezieher niedriger Einkommen auszugestalten. Daneben hat die Wissenschaft-
lergruppe eine Reihe von ebenfalls bei den gesetzlichen Lohnnebenkosten an-
setzenden, jedoch weniger umfassend ausgelegten Modellen betrachtet, und
zwar insbesondere das Modell der Gemeinschaftsinitiative Saar, das ,Mainzer
Modell,,, einen an dieses angelehnten Vorschlag des Bundesministeriums ftr Ar-
beit (das sogenannte ,Teilzeitmodell,) sowie weitere, auf der Ebene einzelner
Bundeslander (Nordhein-Westfalen, Schleswig-Holstein) entwickelte Vorschlage.
Der Bericht untersucht die Logik einer allgemeinen Beitragsentlastung niedriger
Einkommen und schlagt Grundprinzipien fur die Konstruktion partieller Lésungen
vor. Er geht ferner auf zwei Alternativen zu einer Senkung der Sozialbeitrage ein,

namlich eine Senkung der Mehrwertsteuer auf einfache und arbeitsintensive



12.

Dienstleistungen und die Einrichtung eines sogenannten ,Niedriglohnsektors,,.

Die Wissenschaftlergruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking hat die zahlreichen
Modelle sogenannter ,Dienstleistungsagenturen, nicht gesondert behandelt, da
sie grundsatzlich denselben Kostenproblemen unterliegen wie alle anderen An-
bieter gering produktiver Dienstleistungen. Aus diesem Grund wirden sie von
den im Bericht diskutierten Malinahmen ebenso begunstigt wie andere Organisa-
tionsformen. Soweit die Gemeinkosten oder das unternehmerische Risiko von
Dienstleistungsagenturen vom Staat oder den Gemeinden getragen werden, er-
scheinen ihre Expansionschancen im ubrigen aus fiskalischen Griinden als eng
begrenzt; wo sie dagegen ihren Produktmarkt auf eigenes Risiko selber finden
mussen, sind sie fur alle praktischen Zwecke privaten Unternehmen gleichzuset-

zen.

Beitragsentlastung niedriger Einkommen

13.

In einer Reihe von européischen Landern, insbesondere solchen, in denen wie in
Deutschland die gesetzlichen Lohnnebenkosten hoch sind, ist in den letzten Jah-
ren versucht worden, die Beschéaftigung gering qualifizierter Arbeitnehmer durch
Entlastung niedriger Einkommen von Sozialversicherungsbeitragen zu fordern,
wobei die entstehenden Beitragsausfalle den Sozialversicherungstragern aus
Steuermitteln ersetzt werden. MalRnahmen dieser Art, wie sie auch in den Be-
schaftigungspolitischen Leitlinien der Européischen Union vorgeschlagen wer-
den, zielen auf eine partielle Umfinanzierung des Sozialstaats in Form einer Er-
setzung von Beitrdgen durch Steuern. Im Hintergrund steht das Beispiel eines
Landes wie Danemark, wo die Kosten eines stark ausgebauten Sozialstaats, der
mit hoher Beschéaftigung und niedriger Arbeitslosigkeit einher geht, fast aus-
schlie3lich aus Steuern aufgebracht werden, die weniger beschéftigungsschad-
lich sind als Beitrage. Eine partielle Ersetzung von Beitragen durch Steuern als
Finanzierungsgrundlage des Sozialstaats gehort zu den Zielen der amtierenden
Bundesregierung und des Bundnisses fur Arbeit und ist bereits im Gang. Den Be-
firwortern einer niedrige Einkommen beglnstigenden Beitragsentlastung er-
scheint es denkbar, einen oder mehrere der geplanten weiteren Umfinanzie-

rungsschritte nicht-linear auszulegen, um die Kosten gering bezahlter Arbeit be-



sonders stark zu senken.

14.Eine allgemeine Entlastung niedriger Einkommen von Sozialversicherungsbeitra-

15.

gen, wie sie von einigen, freilich nicht von allen Mitgliedern der Wissenschaftler-
gruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking als aussichtsreichster Ansatz zur Er-
maoglichung einer neuen Beschaftigungsdynamik im Bereich der einfachen
Dienstleistungen angesehen wird, konnte in Deutschland kurzfristig dadurch ver-
wirklicht werden, dal3 die fir den bereits beschlossenen né&chsten Schritt zur
Senkung der Lohnnebenkosten einzusetzenden Mittel nicht linear auf alle Ar-
beitsverhéaltnisse verteilt, sondern auf Beschaftigte mit niedrigen Einkommen kon-
zentriert wirden. In den Augen ihrer Befurworter wirde es sich bei einer solchen
Maflinahme ebensowenig um eine Subventionierung handeln wie bei einer allge-
meinen oder degressiven Steuerentlastung oder bei der mit Hilfe der Okosteuer
finanzierten Senkung der Lohnnebenkosten vom 1. 4. 1999. Die Einrichtung ei-
nes Freibetrags und einer Progressionszone bei den Sozialversicherungsbeitra-
gen lieBe sich analog den entsprechenden Regelungen bei der Einkommens-
steuer auch nach dem Prinzip rechtfertigen, dal’3 die Gemeinschaft ihren Mitglie-
dern Solidaritatspflichten nur in dem Mafl3e auferlegen darf, wie sie es diesen da-
durch nicht unmaoglich macht, fur sich selbst zu sorgen. Ein Teil der fir eine a-
symmetrische Beitragsentlastung erforderlichen Mittel kdnnte zudem durch Re-
formen im System der sozialen Sicherung und durch die von der Bundesregie-
rung angestrebte Verbesserung der Effizienz der Arbeitsmarktpolitik aufgebracht

werden.

In den Augen ihrer Beflirworter héatte eine nicht-lineare Senkung der gesetzlichen
Lohnnebenkosten eine Reihe von wichtigen Vorteilen. Zu diesen gehéren vor al-

lem:

Auch bei konservativer Berechnung ist der zu erwartende Beschaftigungs-
effekt einer nicht-linearen Beitragsentlastung etwa dreimal so hoch wie der

einer linearen.

Die bestehende Tarifstruktur und das Niveau der Sozialhilfe kdnnten
grundsatzlich unverandert bleiben; ein einheitlicher sozialer Schutz aller

Arbeitnehmer bliebe gewahrleistet bzw. wirde wiederhergestellt.



Die Beitragsentlastung und die zusétzlich entstehende Beschaftigung ka-
men den Berechnungen zufolge in erster Linie einkommensschwachen

Haushalten und gering qualifizierten Arbeitnehmern zugute.

Die Einrichtung eines Freibetrags und einer Progressionszone bei niedri-

gen Einkommen wirkt als Element einer sozialen Grundsicherung.

Die MalRnahme beschrankt sich auf eine Verdnderung der Rahmenbedin-
gungen unternehmerischen Handelns und Gberlaf3t die Identifizierung neu-
er Bedarfe und Absatzmarkte den Unternehmen. Sie wére deshalb nicht
nur ordnungspolitisch akzeptabel, sondern auch grundsatzlich geeignet,
einen vom Markt getragenen Strukturwandel auszuldsen. Sie wére Uber-
dies im Prinzip einfacher umzusetzen und transparenter als gezieltere

MalRnahmen.
Die komplizierte 630-Mark-Regelung wurde tberflissig.

Die zu erwartende zusatzliche Beschaftigung wirde weitere, allen zugute

kommende Senkungen der Lohnnebenkosten erméglichen.

16. Allerdings werden gegen eine allgemeine Senkung der Sozialversicherungsbei-
trdge auf niedrige Einkommen auch gewichtige Einwadnde erhoben, die zu den

bereits erdrterten hinzutreten. Zu diesen gehoren,

dal3 die Gesamtbelastung der Wirtschaft durch Steuern und Beitrdge sowie
der nicht durch den Freibetrag begunstigten Arbeitnehmer und Unternehmen
unverandert bliebe und allenfalls indirekt, infolge der moéglicherweise eintre-

tenden zusatzlichen Beschaftigung, zuriickginge;

dalR auch das Lohn- und Tarifgefiige dasselbe bliebe, eine verstarkte Lohn-

spreizung also nicht zustande komme;

dal3 der implizite Mindestlohn, wie er sich aus der Hohe der Sozialhilfe fur ar-

beitsfahige Personen ergibt, unverandert bliebe;

dal3 mit der MalRhahme ein wiinschenswerter Abbau der Anspriiche an das

System der sozialen Sicherung nicht erreicht werde;



dalR ohne gleichzeitige Beseitigung der Sozialstaatsfallen (volle Anrechnung
zusatzlicher Verdienste auf empfangene Sozialleistungen) die Arbeitsanreize

far Leistungsempfanger nicht grundsétzlich verbessert wirden;

dalR die Einfihrung eines Freibetrags und einer Progressionszone bei den
Sozialversicherungsbeitragen das Versicherungs- und Aquivalenzprinzip bei
der sozialen Sicherung noch weiter schwéachen wirde, obwohl die Durchbre-
chung dieses Prinzips in der Vergangenheit nach Ansicht einiger einer der

wesentlichen Grinde fur den Anstieg der Lohnnebenkosten gewesen sei;

dafl3 mit einer nicht-linearen Entlastung bei den Sozialversicherungsbeitragen
— im Zusammenspiel mit der zu ihrer Finanzierung erforderlichen steuerlichen
Mehrbelastung — unerwiinschte Umverteilungseffekte von hohen zu niedrigen
Einkommen, von der Industrie zu den Dienstleistungen, von grofl3en zu klei-
nen Unternehmen, von Rentnern zu aktiven Arbeitnehmern usw. verbunden

seien;

daf’ durch das Zusammenspiel einer neu einzufiihrenden Progression bei den
Sozialversicherungsbeitragen mit derjenigen bei der Einkommenssteuer in

bestimmten Bereichen sehr hohe Grenzbelastungen entstehen kdnnten;

dal eine allgemeine Entlastung niedriger Einkommen bei den Sozialversiche-
rungsbeitragen nicht nur die individuelle Bedurftigkeit, sondern auch den
Haushaltszusammenhang zunéchst unberucksichtigt lassen und zuséatzliche
Wege finden mul3, eine unerwiinschte Beglnstigung gut verdienender Haus-

halte riickgéngig zu machen.

17.Die von der Wissenschaftlergruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking veranlali3-
ten bzw. ihr vorliegenden Berechnungen der 6konomischen Auswirkungen einer
allgemeinen Beitragsentlastung bei niedrigen Einkommen kommen insgesamt zu
stark widerspruchlichen und teilweise unvereinbaren Ergebnissen. Unentscheid-
bar scheint interessanterweise vor allem, ob die diskutierte MaRnahme sich vor-
nehmlich auf die Angebots- oder auf die Nachfrageseite am Arbeitsmarkt auswir-
ken wurde. Wahrend einige Berechnungen eine starkere Zunahme der Nachfra-

ge erwarten, was ceteris paribus eine Lohnsteigerung zur Folge hatte, gehen an-

10



dere von einem starkeren Effekt auf der Angebotsseite und damit von einer
Lohnsenkung aus. Da zudem Uber die anzunehmende Lohnelastizitat der Be-
schaftigung zwischen den Gutachten keine Einigkeit besteht, fallen die berechne-
ten Beschaftigungswirkungen aufRerst unterschiedlich aus. Im Ubrigen vermag
keines der Gutachten die mit der MaRnahme erstrebte, allerdings Zeit in An-
spruch nehmende Anpassung von Erwartungen, Produktionsverfahren und Pro-
duktpaletten an eine radikale Senkung der Kosten gering qualifizierter Arbeit zu
modellieren; samtliche Schatzungen missen sich deshalb auf den Zeitpunkt un-
mittelbar nach seiner Einfuhrung beziehen. Dennoch stimmen alle Berechnungen
explizit oder implizit darin Uberein, dal’ der Beschaftigungs- und damit der fiskali-
sche Entlastungseffekt einer Uberproportionalen Senkung der Abgabenbelastung
gering bezahlter Arbeit hoher wére als der einer gleichmafiigen Senkung. Ferner
erscheint unstrittig, dal® jede zusétzliche Beschaftigung zu einer betrachtlichen
Kostenentlastung fuhrt und die vorgeschlagene Umfinanzierung der sozialen Si-

cherung insofern ihr Ziel erreicht.

Ubergangslésungen und partielle Lésungen

18.Den am Biundnis fur Arbeit, Ausbildung und Wettbewerbsféhigkeit beteiligten
Parteien obliegt es zu entscheiden, wie die Vor- und Nachteile einer Freibetrags-
und Progressionszonen-Ldsung zu gewichten sind. Die Wissenschaftlergruppe
ist sich dartiber einig, dafd sich die Unsicherheit Uber die Beschaftigungseffekte
und Haushaltswirkungen einer Freibetragslosung durch 6konometrische Verfah-
ren nicht beseitigen 1ai3t, weil das Ziel einer solchen Ldsung ein Strukturbruch
ware und sein mifte. Hieraus kann gefolgert werden, dal3 sich eine flachende-
ckende Einfuhrung des Modells in ganz Deutschland ohne einen vorgeschalteten
regionalen Test verbietet. Allerdings wird innerhalb der Wissenschaftlergruppe
auch die Ansicht vertreten, dal? eine Freibetrags- und Progressionszonen-
Losung nur dann wirklich effektiv sein kann, wenn sie grundlegende Anderungen
in den Erwartungen der Wirtschaftssubjekte bewirkt; eine von vornherein territo-

rial und zeitlich begrenzte Malinahme konne dies jedoch nicht.

19.Falls, wie in der Vergangenheit in anderen europaischen L&andern auch, der

Wunsch bestinde, nur schrittweise in eine allgemeine Entlastung niedriger Ein-
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20.

21.

kommen von Sozialversicherungsbeitragen einzutreten, so ware dies beispiels-
weise dadurch mdéglich, dal3 nur die Halfte der fur eine kinftige Senkung der
Lohnnebenkosten aufzubringenden Mittel auf eine nicht-lineare Beitragssenkung
verwendet wirde, wahrend die andere Halfte wie bisher auf alle Beschaftigten
verteilt werden konnte. Moglich wére auch, eine nicht-lineare Entlastung zu-
nachst auf die Nachfrageseite zu beschranken, wo sie nach dem Gesamtbild der
vorliegenden Berechnungen beschéaftigungswirksamer zu sein scheint; auch dies
lieRe die Halfte der verfligbaren Mittel fir eine gleichzeitige lineare Entlastung

ubrig.

Selektive Lésungen, die nicht samtliche Beschaftigten mit niedrigen Einkommen
begunstigen oder die zeitlich befristet sind — etwa auch mit dem Zweck einer re-
gionalen Erprobung einer ,grof3en, Losung — erscheinen grundsétzlich denkbar.
Allerdings sind nach Uberwiegender Ansicht der Wissenschaftlergruppe Ausges-
taltungen, die auf vorherige Leistungsempfanger beschrankt bleiben, nicht ge-
eignet, zu jenem Strukturwandel beizutragen, der Voraussetzung fir eine neue
Beschaftigungsdynamik ist. Dies gilt schon deshalb, weil sie zur Folge haben,
dalR frihere Leistungsempféanger ein hoheres Nettoeinkommen beziehen als Be-
schaftigte, die vorher keine Leistungen bezogen haben; aus diesem Grund kon-
nen auf Leistungsempfanger begrenzte Beitragsentlastungen immer nur zeitlich
eng befristet gewahrt sein, falls sie nicht ohnehin in Gestalt von nicht baren Leis-
tungen wie Qualifizierungsgutscheinen zugeteilt werden. Eine Konzentration auf
frihere Leistungsempfanger hatte freilich den Vorteil, daf3 die aufzubringenden
Forderbetrage in jedem Einzelfall geringer waren als die Einsparungen bei den

Sozialbeitragen und die zusatzlichen Einnahmen des Fiskus.

Eine besonders interessante und potentiell aussichtsreiche Variante eines selek-
tiven Ansatzes ist von der Gemeinschaftsinitiative Saar entwickelt worden. In dem
von dieser vorgeschlagenen Modellversuch, der tber funf Jahre laufen soll, soll
die Beitragsentlastung auf solche niedrig entlohnte Beschaftigungsverhéltnisse
beschrankt werden, die gegeniber dem Zeitpunkt des Programmbeginns als zu-
satzlich nachgewiesen werden kénnen. Daruber hinaus kann die Zahl der gefor-
derten Beschéftigungsverhaltnisse notfalls durch die zur Verfigung stehenden

Haushaltsmittel begrenzt werden. Zur Losung des Problems der ,horizontalen
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Gerechtigkeit, werden die Beitragsanteile der Arbeitnehmer in Form von Gut-
scheinen fur berufliche Weiterbildung und nicht in bar erstattet; damit konzent-
riert das Programm seine Mittel auf die nach dem Gesamteindruck der Berech-
nungen wirksamere Nachfrageseite und adressiert zugleich die Notwendigkeit
mobilitatsfordernder Aus- und Weiterbildungsmal3nahmen fir Geringverdienen-
de. Nach Ansicht der Wissenschaftlergruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking ist
das saarlandische Modell unter den verschiedenen Vorschlagen fur eine selekti-
ve Beitragsentlastung dasjenige, das bei entsprechender Vorbereitung und auf
genugend breiter Basis sowie bei einer ausreichenden Laufzeit am erfolgver-

sprechendsten realisiert werden kénnte.

Senkung der Mehrwertsteuer auf arbeitsintensive Dienstleistungen

22.Ein anderer moglicher Weg zur Forderung einer Expansion des Dienstleistungs-
sektors, und insbesondere des Segments der einfachen personenbezogenen
Dienstleistungen, bestinde in einer Senkung der Mehrwertsteuer fir arbeitsin-
tensive Dienstleistungen, die fur einen lokalen Markt produziert werden. Wie das
im Bericht erwahnte franzésische Beispiel zeigt, sind nationale Ma3nahmen die-
ser Art auch ohne europarechtliche Absicherung mdaglich; eine solche sollte,
wenn sie dennoch fur erforderlich gehalten wirde, im tbrigen leicht zu beschaf-
fen sein. Das franzosische Beispiel zeigt ferner, dal’ eine selektive Senkung der
Mehrwertsteuer mit einer nicht-linearen Senkung der Sozialversicherungsbeitra-
ge kombinierbar ist. Es gibt Anzeichen dafir, dal3 in Deutschland der Beschéfti-
gungseffekt einer selektiven Mehrwertsteuersenkung dem einer nicht-linearen
Beitragsentlastung vergleichbar ware. Erhebliche Probleme waren freilich bei der
genauen Definition des Geltungsbereichs eines verringerten Mehrwertsteuersat-
zes zu erwarten. DarlUber hinaus konnte durch die Schaffung eines weiteren
Mehrwertsteuer-Satzes das Ziel der Vereinheitlichung der Verbrauchssteuern in

der Européischen Union in Frage gestellt werden.

Einrichtung eines Niedriglohnsektors

23.Als Alternative zu einer nicht-linearen Senkung der Sozialversicherungsbeitrage

und einer Senkung der Mehrwertsteuer auf arbeitsintensive einfache Dienstleis-
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tungen konnen die Kosten gering qualifizierter Arbeit auch durch eine starkere
Lohnspreizung nach unten gesenkt werden, wie dies von zahlreichen Okonomen
beflrwortet wird. Voraussetzung hierfir ware die Zustimmung der Gewerkschatf-
ten zur Einrichtung von Niedriglohngruppen (,Offnung des Tarifgitters nach un-
ten,) oder, bei ihrem Ausbleiben, eine Erweiterung der ohnehin wachsenden ta-
rifvertragsfreien Zone, besonders am unteren Ende der Lohnskala und im Dienst-
leistungssektor. Parallel dazu muf3ten wahrscheinlich, anders als einer nicht-
linearen Senkung der Sozialversicherungsbeitrage, zur Sicherung eines entspre-
chenden Arbeitsanreizes die Regelséatze der Sozialhilfe gesenkt werden; eine In-
tegration der Arbeitslosenhilfe in die Sozialhilfe erschiene ebenfalls zweckmafig.
Die dann grundséatzlich méglich werdende ,Armut in der Arbeit, kdnnte durch ei-
ne deutsche Variante des US-amerikanischen Earned Income Tax Credit bzw.
durch einen Kombilohn aufgefangen werden, durch die unterhalb der Armuts-
grenze liegende Arbeitseinkommen auf ein staatlich definiertes und garantiertes
Existenzminimum hinaufsubventioniert wirden. Diese Ldsung, die auf eine Un-
terstitzung bedurftiger Arbeitnehmer statt auf eine Entlastung einfacher Arbeit
abstellt und eine vorgangige Ermdglichung von Armutslohnen voraussetzt, wird
unter anderem vom DIW befurwortet. Andere, &hnliche Mal3nhahmen der Armen-

pflege mit Bedurftigkeitsprifung liel3en sich ebenfalls denken.

24.Auch hier ergeben sich Vor- und Nachteile. Malinahmen nach Art einer negati-
ven Einkommenssteuer konnten am gesamten Familieneinkommen ankntpfen
und dadurch ungewollte Verteilungseffekte zugunsten gut verdienender Haushal-
te vermeiden. (Dies ware bei Kombiléhnen schwieriger, insoweit als diese vom
Arbeitgeber zu berechnen und auszuzahlen waren.) Gleichzeitig konnte eine
staatlich garantierte Aufstockung von Erwerbseinkommen auf ein soziales Min-
desteinkommen negative Folgen fir die Leistungsmotivation der Beschéftigten
haben und dazu fuhren, dal3 Arbeitgeber und Arbeitnehmer sich zu Lasten des
Staates auf Lohnsenkungen einigen. Sie wirde nach Ansicht ihrer Gegner dar-
Uber hinaus das Interesse an Tarifvertrdgen und die Bereitschaft zu gewerk-
schaftlicher Organisierung beeintrachtigen. Vor allem aber wirde eine Lohn-
spreizung, die so weit ginge, dal3 eine negative Einkommenssteuer oder ein

Kombilohn erforderlich wirden, eine Senkung niedriger Lohne auf ein Niveau
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25.

26.

bedeuten, auf dem Arbeit Armut nicht verhindern kdnnte.

Eine weiterer Weg zur Senkung der Kosten niedrig qualifizierter Arbeit kdnnte
die Einrichtung eines sogenannten ,kleinen Beschéaftigungsverhéltnisses, sein,
wie es von verschiedenen Seiten in unterschiedlicher Form ins Gesprach ge-
bracht worden ist. Hierbei handelt es sich um eine besondere Ausgestaltung des
Beschaftigungsverhaltnisses bei niedrigen Einkommen, die eine Reihe von Rech-
ten und Ansprichen der Arbeitnehmer ausschlief3t oder vermindert, etwa beim
Kindigungsschutz. Kostensenkend wirden vor allem Versionen wirken, bei de-
nen die Beitrdge der Arbeitnehmer zur Sozialversicherung entfallen oder stark
gekirzt wirden; entfallen wirden freilich auch die entsprechenden Anspriiche
(,abgespeckte Sozialversicherungspflicht,). So wirden Arbeitnehmer in einem
.Kleinen Beschaftigungsverhaltnis, weder Beitrdge zur Arbeitslosenversicherung
zahlen noch durch ihre Beschaftigung ein Recht auf Arbeitslosengeld erwerben;
entsprechendes wirde fur die Rentenversicherung gelten. Auch auf eine Be-
grenzung der Arbeitszeit konnte verzichtet werden. In der Praxis wurden durch
das ,kleine Beschaftigungsverhaltnis, bestimmte kostensenkende Elemente des
Instituts der geringfligigen Beschaftigung auf einen gréReren Kreis von Arbeit-
nehmern, vor allen Dingen grundsatzlich auch auf Vollzeitbeschaftigte,
ausgeweitet, wobei die sogenannte Geringfligigkeitsfalle oberhalb der 630-Mark-

Grenze entfiele.

Fur ein ,kleines Beschéaftigungsverhaltnis, spréache in den Augen seiner Beflr-
worter die mit ihm verbundene Senkung der Anspriiche an das System der sozia-
len Sicherung, das auf diese Weise weniger kostentrachtig wirde. Allerdings
wuirde zugleich der Dualismus innerhalb des deutschen Beschaftigungssystems,
der durch die wachsende Verbreitung der geringfiigigen Beschaftigung entstan-
den ist, legalisiert und auf Dauer gestellt; die bisher zumindest grundsatzliche
Gleichheit der Rechte aller beschaftigten Arbeitnehmer ginge durch die formelle

Einfihrung eines minderen Beschéftigungsstatus (,zweiter Klasse,) verloren.
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B. Materialbericht: Zugrundeliegende Sachverhalte und Uberlegungen

|. Mehr Beschéftigung fur Geringqualifizierte

1. Eine nachhaltige Verbesserung der Beschaftigungsschancen gering qualifizierter
Arbeitnehmer 1Rt sich nach Uberzeugung der Wissenschaftlergruppe der Ar-
beitsgruppe Benchmarking nur durch Ausweitung der Beschéftigung in niedrig
produktiven und entsprechend gering entlohnten Tatigkeiten erreichen. Im indus-
triellen Sektor sind derartige Tatigkeiten als Folge einer langfristigen Homogeni-
sierung der Belegschaften auf hohem Qualifizierungs- und Produktivitatsniveau
fast vollstandig entfallen. Eine Verbesserung der Beschaftigungsmaglichkeiten
far Geringqualifizierte erfordert deshalb vor allem eine Expansion der Beschéafti-

gung im Bereich einfacher, personen- und haushaltsbezogener Dienstleistungen.

2. Die Wissenschaftlergruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking schlagt dem Biind-
nis fur Arbeit vor, zur Verbesserung der Beschaftigungsschancen Geringqualifi-
zierter eine Ausweitung wirtschaftlich rentabler Beschaftigung im privatwirtschaft-
lich organisierten ,ersten Arbeitsmarkt, anzustreben. Hierfur spricht nicht nur,
dal3 Beschaftigung im ,zweiten Arbeitsmarkt,, schon wegen der in der Regel mit
ihr verbundenen Belastung der beitragsfinanzierten Sozialkassen, immer nur vo-
ribergehender Natur sein kann und daf3 einer Ausweitung der Beschaftigung im
offentlichen Sektor auf lange Zeit enge fiskalische Grenzen gesetzt sein werden.
Ebenfalls und vor allem spricht fir eine privatwirtschaftliche Lésung, dal3 unter-
nehmerische Initiative und Innovation unerla3liche Voraussetzungen dafir sind,
dal3 bislang latente gesellschaftliche Bedarfe entdeckt und neue Markte er-

schlossen und kostengtinstig bedient werden kdnnen.

3. Versuche, die Arbeitsmarktprobleme gering qualifizierter Arbeithehmer durch ar-
beitsplatzferne Qualifizierung fir héher produktive Tatigkeiten zu l6sen, stol3en
an enge Grenzen. Die im Rahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik getatigten Auf-
wendungen fur Qualifizierungsmal3nahmen haben in den letzten Jahren standig

zugenommen und liegen jedenfalls nicht unter denen vergleichbarer Lander; dies
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hat nicht verhindert, daf’ die Beschaftigungsprobleme gering qualifizierter Arbeit-
nehmer gewachsen sind und sich verfestigt haben. Im lbrigen sprechen Erfah-
rungen in Deutschland und zahlreichen anderen Landern dafir, daf? Qualifizie-
rung aul3erhalb des Arbeitsprozesses gerade bei Geringqualifizierten oft wenig
Erfolg verspricht. Aussichtsreicher erscheinen Qualifizierungsmal3nahmen bei
laufender Beschéftigung, die an tatsachliche Arbeitsvollziige und —erfahrungen
anschlie3en und diese begleiten. Damit derartige Malinahmen moglich werden,

mufd zunachst Beschéftigung zustande kommen.

4. Das Niveau der Beschéftigung in einfachen, personenbezogenen Dienstleistun-
gen ist in Deutschland im internationalen Vergleich niedrig; Malinahmen zu sei-
ner Erhdhung haben deshalb gute Aussichten auf Erfolg. International zeichnet
sich das deutsche Beschéaftigungssystem durch eine geringe Beteiligung der Be-
volkerung an der Erwerbsarbeit bei einem hohen Beschaftigtenanteil des indus-
triellen, dem Weltmarkt ausgesetzten Sektor aus. Ende der neunziger Jahre lag
die deutsche Erwerbsquote (der Anteil der Erwerbstatigen, einschlief3lich der Ar-
beitslosen, an der erwerbsfahigen Bevolkerung zwischen 15 und 64 Jahre) bei
71 Prozent (Tab. 1)*. In GroRbritannien dagegen betrug sie zum selben Zeitpunkt
77,4 Prozent und in den entwickelten Dienstleistungsgesellschaften der USA und
Danemarks 79,6 bzw. 80,5 Prozent. Ursache der niedrigen deutschen Erwerbs-
quote ist nicht zuletzt eine vergleichsweise geringe Beschaftigung vor allem bei
der Produktion einfacher Dienstleistungen. Vergleicht man die Dichteziffern der
Beschaftigung in ausgewahlten Wirtschaftszweigen (Erwerbstatige pro 1.000
Einwohner) in den USA und Deutschland, so ergeben sich nach aktuellen Be-
rechnungen des IAB (Hoffmann und Walwei 1999) fir Deutschland Beschafti-
gungsdefizite vor allem bei den distributiven Diensten (2,0 Mio.), bei den wirt-
schaftsbezogenen Diensten (2,1 Mio.), bei den freizeitbezogenen Dienstleistun-
gen (1,9 Mio.) sowie im Ausbildungs- und Gesundheitswesen (1,3 bzw. 1,2 Mio.;
Tab. 2). Beschaftigungsschancen fur Geringqualifizierte bestehen vor allem bei

den distributiven und freizeitbezogenen Diensten, aber auch in Hilfsfunktionen im

! International tendieren Lander mit niedriger Erwerbsquote dazu, gleichzeitig eine hohe
Arbeitslosenquote zu haben, was zusammen eine besonders niedrige Aktivitatsquote er-
gibt.
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2

Ausbildungs- und Gesundheitsbereich. Selbst wenn man, um unterschiedlichen
statistischen Definitionen und anderen Faktoren Rechnung zu tragen, diese Zah-
len vorsichtshalber halbiert, bleibt eine geschétzte Beschéftigungslicke von etwa

vier Millionen Arbeitsplatzen.

Was insbesondere die Geringqualifizierten angeht, so kommt das Institut der
Deutschen Wirtschaft bei einem Vergleich des deutschen mit dem danischen Be-
schaftigungsprofil auf eine deutsche Beschaftigungslicke von etwa 1,3 Millionen
Arbeitsplatzen im Dienstleistungssektor (Klos 1999). Die Berechnung geht von
der Beschaftigungsdichte der verschiedenen Branchen aus und ermittelt zu-
nachst, nach derselben Methode wie das IAB bei seinem Vergleich zwischen
Deutschland und den USA, das allgemeine Beschaftigungsdefizit der deutschen
Dienstleistungssektoren. AnschlieBend wird aufgrund internationaler Durch-
schnittswerte beziglich der Qualifikationsstruktur der einzelnen Teilsektoren ge-
schatzt, wie viele der in Deutschland nicht realisierten Arbeitsplatze wahrschein-
lich von Geringqualifizierten besetzt werden kénnten. Das Ergebnis der Schét-
zung unterstitzt die Vermutung, dafl3 Geringqualifizierte von einer Ausweitung

der Beschéftigung im Dienstleistungssektor besonders begunstigt wirden.

Als Ansatz zu einer Verbesserung der Beschaftigungsschancen
Geringqualifizierter schlagt die Wissenschaftlergruppe der Arbeitsgruppe
Benchmarking dem Bundnis fir Arbeit eine strukturverandernde Strategie zur
Forderung der Expansion derjenigen Teilbereiche des Dienstleistungssektors
vor, in denen typischerweise Arbeitsplatze fur gering qualifizierte Arbeitnehmer
entstehen. Dal} in diesen Sektoren auch hoher qualifizierte Arbeitnehmer sowie

Beschaftigung finden wirden, ware ein zusatzlicher
Hausliche Dienstleistungen (etwa Putztatigkeiten) sind hier nicht berticksichtigt, da in die-

sem Bereich auch in den Vereinigten Staaten die Besetzungszahlen nicht viel héher sind
als in Deutschland. Dies liegt daran, dal3 hier ,Schwarzarbeit, bzw. informelle Beschéfti-
gung auch in ansonsten beschéaftigungsfreundlichen Systemen weit verbreitet ist, und
zwar sowohl aus preislichen als auch aus anderen Grinden. Die Erfahrung mit Dienstleis-
tungsagenturen in Deutschland zeigt, dal’ formell organisierte Hausarbeit etwa doppelt so
teuer ist wie privat organisierte. Auch die sogenannten Dienstleistungsschecks, die 1997
mit dem Jahressteuergesetz eingefihrt und mit ca. 236.000 DM subventioniert wurden,
haben die Differenz nicht ausgleichen kénnen und die von ihnen erhoffte Beschafti-
gungswirkung von 100.000 neuen Beschéaftigungsverhaltnissen in Privathaushalten nicht
annahernd erreicht. Bundesweit wurden bis Méarz 1998 lediglich 4.426 Haushaltsschecks
beantragt (Drohsel 1996; 1999; Klein 1997; Weinkopf 1998). Zur Diskussion Uber das tat-
sachliche Ausmal} der deutschen ,Dienstleistungsliicke, siehe im tbrigen unten, 1. 12.
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Beschaftigung finden wirden, wére ein zusatzlicher Vorteil. Eine derartige Stra-
tegie stinde mit der ebenfalls notwendigen Forderung qualifizierter Dienstleis-
tungen nicht in Widerspruch; sie wirde freilich andere Instrumente erfordern als
diese. Unterstitzende MalRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik, insbesondere
die Beschaftigung begleitende und die berufliche Mobilitat fordernde Qualifizie-
rungsmalRnahmen sowie Programme zur Unterstlitzung ausgewahlter Problem-
gruppen unter den Geringqualifizierten, waren als Flankierung nutzlich und
wahrscheinlich unentbehrlich. Ferner nitzlich wéren geeignete Hilfen bei Grin-
dung insbesondere kleiner Unternehmen, weil der notwendige Strukturwandel

ohne eine erhebliche Zahl an Existenzgriindungen nicht zu erreichen ware.

. Die Nachfrage nach einfachen personen- und haushaltsbezogenen Dienstleis-
tungen, und damit das Niveau der bei ihrer Produktion entstehenden Beschéfti-
gung, hangt in hohem Mal3 von ihrem Preis ab. Liegt der Preis zu hoch, erstellen
potentielle Kunden die betreffenden Leistungen in Eigenarbeit oder verzichten
auf sie. Dies bedeutet, dal’ die Nachfrage nach einfachen Dienstleistungen be-
sonders sensibel auf Anderungen der Preise reagiert, zu denen diese Leistungen
angeboten werden. Da personenbezogene Dienstleistungen arbeitsintensiv pro-
duziert werden, wird ihr Preis vor allem von den Arbeitskosten bestimmt. Okono-
metrische Schéatzungen haben gezeigt, dal} die Preiselastizitdt der Nachfrage in
diesem Segment grol3er ist als bei hoherqualifizierten Dienstleistungen. Ein
Wachstum des Dienstleistungssektors unter Zunahme der Beschaftigung in den-
jenigen seiner Teilbereiche, in denen Arbeitsplatze fir Geringqualifizierte entste-
hen kénnen, erfordert deshalb eine Senkung der bei der Produktion anfallenden

Arbeitskosten.

. Ein Weg zur Senkung der relativen Arbeitskosten eines Wirtschaftszweiges be-
steht in einer Senkung seines Lohnniveaus gegenuber anderen Branchen, mit
der Folge einer starkeren Anpassung der Lohnstruktur an das
Produktivitatsgefalle zwischen den Branchen. Resultat ware eine Zunahme der
intersektoralen Lohnspreizung. Soweit eine vergrof3erte Lohnspreizung dazu
dienen soll, gering qualifizierte und entsprechend niedrig entlohnte
Beschaftigung moglich zu machen, wirde sie in Deutschland eine Senkung des
Niveaus der Sozialhilfe voraussetzen, da unterhalb oder knapp oberhalb des

Niveaus der Sozialhilfe Beschéaftigung auch dort nicht zustande kommen kann,
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schaftigung auch dort nicht zustande kommen kann, wo niedrige Lohnsétze nicht
ausgeschlossen sind. Je nachdem, wo man die Armutsgrenze ansetzt, kbnnte ei-
ne Senkung der Sozialhilfesatze dazu fuhren, dald auch in Deutschland in grofie-
rem Umfang Arbeitseinkommen erzielt wirden und von den Betroffenen akzep-
tiert werden muf3ten, die nicht auskémmlich waren und ihre Bezieher zu ,working
poor, machten. Einige der verbreiteten Vorschlage fir einen sogenannten ,Kom-
bilohn, bzw. eine deutsche Version eines Earned Income Tax Credit beziehen

sich auf eine derartige Situation und versuchen, sie sozial abzufedern.

9. Als Alternative zu einer Senkung niedriger Lohne und der ihnen benachbarten
Sozialhilfeleistungen ist in den letzten Jahren im In- und Ausland die Mdglichkeit
diskutiert und zunehmend in der einen oder anderen Form genutzt worden, die
Arbeitskosten bei gering produktiven Beschaftigungsverhaltnissen statt durch
Senkung der Bruttolohne durch Entlastung von staatlich verursachten Lohnne-
benkosten zu senken. Dabei bleiben die Anspriiche der beglnstigten Arbeitneh-
mer auf Leistungen der sozialen Sicherung dadurch grundsatzlich voll erhalten,
dal3 die erlassenen Beitrage den Sozialversicherungskassen vom Staat aus
Steuermitteln erstattet werden. Soweit eine derartige Entlastung des Beschéfti-
gungsverhaltnisses von Sozialversicherungsbeitrdgen den Arbeitgebern zugute
kommt, senkt sie den Preis niedrig entlohnter Arbeit und vergrol3ert die Sprei-
zung, nicht der Lohne, aber der den Arbeitgebern entstehenden Arbeitskosten.
Soweit sie die Arbeitnehmer begunstigt, fihrt sie deren Nettoeinkommen naher
an ihr Bruttoeinkommen heran und erhéht es im Vergleich zu hoher verdienen-
den, nicht entlasteten Arbeitnehmern; dies fuhrt zu einer Verminderung, nicht der
Arbeitskosten, sondern der (Netto-) Lohnspreizung. Eine Entlastung von Sozial-
versicherungsbeitragen bei niedrigen Einkommen wirde Unternehmen und Wirt-
schaftszweige mit hoher Arbeitsintensitat und niedriger Produktivitat begunsti-
gen, kdme also im Ergebnis einer Besserstellung des Dienstleistungssektors im

Vergleich zum industriellen Sektor gleich.

10.Der Gedanke einer Verbesserung der Beschéftigungsschancen Geringqualifizier-
ter durch Ausweitung der Beschéftigung im privaten Dienstleistungssektor, und
einer Forderung der letzteren durch Senkung der staatlich verursachten Lohnne-

benkosten bei niedrig entlohnter Arbeit, findet sich in dem unter deutscher Prasi-
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11.

dentschaft beschlossenen Europaischen Beschéaftigungspakt sowie in der Ent-
schlieBung des Ministerrats zu den beschaftigungspolitischen Leitlinien der Euro-
paischen Union vom Februar 1999. Der Europaische Beschaftigungspakt betont
vor allem anderen die Notwendigkeit einer Erhéhung des Beschaftigungsstandes,
ohne die es ,auf die Dauer keine soziale Gerechtigkeit und keinen sozialen Zu-
sammenhalt, geben kdonne (Européischer Rat 1999b). Im weiteren Text heildt es

dann:

Besondere Bedeutung im Rahmen einer koharenten Beschéftigungsstragie
hat die Uberpriifung der Steuer- und Sozialleistungssysteme zum Zwecke der
Senkung der Arbeitskosten. Hier gilt es ... zu prufen, wie die Belastungen ins-
besondere im Bereich der niedrig qualifizierten und gering bezahlten Arbeit
begrenzt werden kdnnen (ebd., 5).

Ahnlich wird in den beschéftigungspolitischen Leitlinien im Zusammenhang eines
Abschnitts Gber die ,Entwicklung des Unternehmergeistes, als Ziel genannt, ,das
Beschaftigungspotential des Dienstleistungssektors ... voll zu nutzen, (Europai-
scher Rat 1999a, 6). Die Mitgliedslander werden aufgefordert zu prifen, inwie-
weit dies ,durch Umkehr des langfristigen Trends zu einer hheren Steuer- und
Abgabenbelastung der Arbeit, geschehen kdénne, und zwar vor allem ,hinsichtlich

der niedrig qualifizierten und gering bezahlten Arbeit, (ebd., 7).

Eine solche Prifung erscheint vor allem in Deutschland angebracht. 1997 gehor-
ten die gesetzlichen Lohnnebenkosten einschlief3lich der Lohnsteuer in Deutsch-
land mit 47,7 Prozent des Einkommens eines Alleinstehenden zu den hochsten
der OECD-Welt (Tab. 3). Die entsprechenden Werte fur die USA, Grol3britannien
und Japan lagen bei 29,2 sowie bei 28,4 und 19,4 Prozent. Betrachtet man allein
die Sozialversicherungsbeitrage (Tab. 3a), so lag die Belastung der Arbeit nur in
Frankreich, Italien, Osterreich, den Niederlanden und Belgien tiber dem deut-
schen Niveau; bemerkenswert ist, daf3 drei dieser Lander in den letzten Jahren
Malnahmen ergriffen haben, um die Beitragsbelastung speziell niedriger Ein-

kommen zu senken (s.u., IV.).> In Anbetracht der hohen Belastung der Arbeit

3

Von besonderem Interesse sind auch die danischen Zahlen. In Danemark ist die Bei-

tragsbelastung der Arbeit mit 10 Prozent niedriger als in fast allen anderen Landern. Die
hohen déanischen Sozialleistungen werden zum gro3en Teil durch Lohnsteuern finanziert,
die jedoch progressiv gestaltet sind (siehe Tab. 3) und von denen niedrige Einkommen
deshalb gar nicht oder nur in geringem Mal3e belastet werden.
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12.

13.

durch gesetzliche Lohnnebenkosten in Deutschland haben sich die am Biindnis
far Arbeit, Ausbildung und Wettbewerbsfahigkeit beteiligten Seiten in ihrer Ge-
meinsamen Erklarung vom 7. Dezember 1998 als ersten Punkt ihrer Aufgabenlis-
te ,eine weitere dauerhafte Senkung der gesetzlichen Lohnnebenkosten, vorge-
nommen, und zwar zugleich mit einer ,strukturellen Reform der Sozialversiche-

rung,,.

Im internationalen Vergleich bestatigt sich der Zusammenhang zwischen Lohn-
struktur, Arbeitskosten und Sozialversicherungsbeitrédgen einerseits und dem Ni-
veau der Beschaftigung bei haushalts- und personenbezogenen Dienstleistun-
gen andererseits. Betrachtet man das Beschaftigungsniveau im Handel und
Gaststattengewerbe, also in zwei Bereichen des Dienstleistungssektors, in denen
gering qualifizierte Beschaftigung besonders haufig stattfindet oder doch mdglich
ware, so ergibt sich ein starker und signifikanter negativer Zusammenhang mit
der Sozialabgabenquote (Abb. 4). Dal3 dieser tatsachlich auf die Auswirkungen
der Sozialabgaben auf das Preisniveau zuriickgeht, wird daran sichtbar, dal® die
Korrelation an Starke zunimmt, wenn man als Bestimmungsfaktor der Beschafti-
gung die kombinierte Sozialabgaben- und Konsumsteuerquote einsetzt (Abb. 5).
Zwischen dem Ausmal3 der Lohnspreizung und der Beschaftigung in Handel und

Gaststatten ist die Beziehung dagegen, wie zu erwarten, positiv (Abb. 6).

DalR hohe Arbeitskosten — bzw. die Arbeitskosten erhohende hohe Sozialversi-
cherungsbeitrage — einem Beschaftigungsaufbau im Dienstleistungssektor im
Wege stehen, wird indirekt auch durch die deutsche Erfahrung mit dem Institut
der sogenannten geringfiigigen Beschaftigung bestatigt. Soweit der Einwand zu-
trifft, daf® die in Deutschland bestehende ,Dienstleistungsliicke, in ihrem Ausmalf
Uberschatzt wird, bezieht er sich in erster Linie auf den Umstand, daf gerade im
Bereich der haushalts- und personenbezogenen Dienstleistungen zahlreiche als
geringflgig klassifizierte Beschaftigungsverhéltnisse bestehen, die bis vor kur-
zem von der offiziellen Statistik nicht erfal3t wurden. So wurde die Zahl der soge-
nannten 630-Mark-Jobs in der zweiten Halfte der neunziger Jahre auf zwischen
2,2 und 5,6 Millionen geschatzt (Tab. 7). Angesichts des hohen und standig
wachsenden Ausmalies, in dem Arbeitgeber und Arbeitnehmer in den letzten

Jahren von der Rechtsform der geringfligigen Beschaftigung Gebrauch gemacht
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haben, drangt sich die Vermutung auf, daf} diese, zweifellos ohne Voraussicht
oder gar Absicht des Gesetzgebers, zu einem wichtigen Instrument zur Uberwin-
dung der Kostenbarriere gegen eine Expansion des Dienstleistungssektors und
der Dienstleistungsbeschaftigung geworden ist. Im Effekt hat die 630-Mark-
Regelung es namlich ermdglicht, gering qualifizierte und niedrig bezahlte Tatig-
keit, wie sie vor allem im Dienstleistungssektor, und in Teilen desselben Uber-
wiegend, auftritt, so zu organisieren, dal sie von Sozialversicherungsbeitrdgen
und teilweise sogar von der Einkommenssteuer freigestellt war. Die Beschafti-
gungswirkung der 1999 vollzogenen Einbeziehung zumindest eines Teils der ge-
ringfiigigen Beschéftigungsverhaltnisse in die Steuer- und Sozialversicherungs-
pflicht ist noch umstritten. Einigkeit scheint jedoch daruber zu bestehen, dal3 die
neue Regelung jedenfalls keine Expansion der Beschaftigung von Geringqualifi-

zierten zur Folge gehabt hat.

14. Abgesehen davon, dal3 das alte 630-Mark-System die Einnahmen der Sozialver-
sicherung schmaélerte, war es auch als Instrument zur Unterstiitzung des Struk-
turwandels zur Dienstleistungsgesellschaft mehr als fragwirdig. Insbesondere
die Deckelung des in den von Beitrdgen und Steuern entlasteten Beschéfti-
gungsverhaltnissen erzielbaren Einkommens bewirkte, daf3 ein erheblicher Teil
der innerhalb des wachsenden Dienstleistungssektors anfallenden Arbeit als
steuerlich begunstigte Nebenerwerbstétigkeit von Personen geleistet wurde, de-
ren soziale Sicherung bereits anderweitig gewahrleistet war. Im Ergebnis wurde
damit die soziale Absicherung eines erheblichen Teils der Beschéaftigung im
Dienstleistungssektor beitragsfrei gestellt und der Dienstleistungssektor insoweit
von den bestehenden Normalarbeitsverhéltnissen subventioniert. Zugleich lief
die steuerliche Beginstigung der geringfigigen Beschaftigung in vielen Fallen
auf eine staatliche Subventionierung von Mehrarbeit hinaus. Und soweit gering-
fugige Beschaftigungsverhéltnisse mit Personen begriindet wurden, die ihren Un-
terhalt allein aus diesen bestritten, unterstiitzten die betreffenden Arbeitnehmer
die Expansion des Dienstleistungssektors mehr oder weniger freiwillig durch Ver-
zicht auf soziale Sicherung und durch Hinnahme ihrer Marginalisierung in einem
Beschéftigungsverhaltnis zweiter Klasse. Insgesamt trug die strikte Begrenzung

des in einem geringfligigen Beschaftigungsverhéltnis erzielbaren Einkommens
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dazu bei, die Nutzung des wachsenden Volumens an tatséchlicher und maglicher
Dienstleistungsarbeit fur eigenstandige und auskommliche Erwerbsarbeit zu be-
hindern; erhebliche Nachteile ergaben sich auch fur die Arbeitsorganisation der
Unternehmen, die in diesem Bereich eher sozialpolitischen Vorgaben als be-
triebswirtschaftlichen Notwendigkeiten folgte (Zersplitterung von Funktionen in
Mini-Jobs). Eine Strategie zur Verbesserung der Beschaftigungsschancen von
Geringqualifizierten durch Expansion des Dienstleistungssektors wird nicht nur
die unerwiinschten Nebenfolgen des alten Geringfligigkeitsregimes, fur die Sozi-
alkassen ebenso wie fur die soziale Sicherung der Beschaftigten und die Be-
schaftigungsschancen von Aul3enseitern, zu beseitigen haben, sondern sie wird
auch seine beschéftigungsfordernden Elemente erhalten und normalisieren und
die von ihnen erdffneten Beschaftigungschancen vornehmlich denjenigen zu-

ganglich machen missen, die am dringendsten auf sie angewiesen sind.
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ll. Gestaltungsdimensionen einer Entlastung niedriger Einkommen von Sozial-

versicherungsbeitragen

Die Entlastung niedriger Einkommen von Sozialversicherungsbeitrdgen ist in den
letzten Jahren in zahlreichen Landern Europas und auf europaischer Ebene als in-
novativer Weg zur Verbesserung der Arbeitsmarktchancen geringqualifizierter Ar-
beitnehmer diskutiert worden. Auch in Deutschland liegen hierfir eine Reihe von
Vorschlagen vor. Die Wissenschaftlergruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking hat
sich deshalb dafir entschieden, diesem madglichen Lésungsweg besondere Auf-

merksamkeit zu widmen.

1. Fast alle der vielfaltigen Vorschlage und, im Ausland, realisierten Malinahmen zu
einer Senkung der Sozialversicherungsbeitrage bei niedrigen Einkommen sehen
einen progressiv gestaffelten Beitragsaufbau vor. Dabei wird eine Einkommens-
zone definiert, an deren unterem Ende den Beteiligten sdmtliche Beitrage erlas-
sen werden und an deren oberem Ende die Pflicht fur Arbeitgeber und Arbeit-
nehmer beginnt, den vollstdndigen Beitragssatz zu entrichten. Innerhalb der Pro-
gressionszone steigt der zu entrichtende Beitragssatz graduell von Null auf das
Normalniveau an, wahrend der vom Staat geleistete Zuschul3 entsprechend ab-
nimmt. Die Rate der Beitragsprogression hangt von der Breite der Progressions-
zone ab. Wo deren unteres und oberes Ende liegen sollen, ist eine politische
Entscheidung, von der unter anderem die Hohe der Gesamtentlastung und damit

der aus Steuermitteln aufzubringende Ausgleich abhangen.

2. Der allméahliche Aufbau der vollen Beitragslast entlang einer Progressionszone
soll Fehlanreize vermeiden, wie sie bei sprunghaften Steigerungen von Abgaben,
etwa oberhalb der Geringfligigkeitsschwelle oder des Sozialhilfeniveaus, auftre-
ten. Zweck der Staffelung des Beitrags ist es, Arbeit an jedem Punkt der Pro-
gressionskurve lohnender zu machen als Nichtarbeit oder weniger Arbeit, sowie
sicherzustellen, dal3 jede Verbesserung des Brutto- sich auch als Verbesserung
des Nettoeinkommens niederschlagt. In Beschéaftigung befindliche Arbeitnehmer
sollen dadurch auf jedem Einkommensniveau ein Interesse daran haben, ihr Ein-

kommen zu erhohen — sowohl durch verbesserten und vermehrten Arbeitseinsatz
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und Qualifizierung als auch durch gewerkschaftliche Organisierung und Interes-
senvertretung”. Damit werden nicht nur sogenannte ,Abhangigkeitsfallen,, son-
dern auch Anreize zur Leistungszurickhaltung oder zur Kollusion zwischen Ar-
beitnehmer und Arbeitgeber vermieden. Ein progressiver Aufbau von Beitrags-
pflichten &Rt sich in vielen Bereichen einsetzen, um Arbeitsanreize zu erhalten
und zu stérken; in zahlreichen Landern sind sie dabei, sozialpolitisches Gemein-
gut zu werden. Allerdings muf3ten die Auswirkungen der dann eintretenden ge-
meinsamen Progression von Sozialabgaben und Steuern sorgfaltig geprift we-

ren.

3. Die Festlegung des unteren Endes der Progressionszone kommt der Bestim-
mung des Einkommensniveaus gleich, unterhalb dessen Beitrage weder fallig
noch erstattet werden sollen und ein Anrecht auf Leistungen der sozialen Siche-
rung dementsprechend nicht entsteht. In Deutschland kénnte und mifte dieser
Punkt nach der Logik der Sache vermutlich weit unterhalb des gegenwartigen
Geringfugigkeitsniveaus von 630 Mark liegen. Um Fehlanreize zu vermeiden, ist
denkbar, dal3 auch am Beginn der Progressionszone nicht hundert, sondern viel-
leicht nur achtzig Prozent der Beitrage erstattet und der Rest von Arbeitgeber
und Arbeitnehmer als Eigenbeteiligung geleistet wiirde. In jedem Fall wirde eine
allgemeine Senkung der Sozialversicherungsbeitrage auf niedrige Einkommen
mit Einfihrung einer Progressionszone die heutige 630-Mark-Regelung tberflis-

sig machen bzw. in sich aufnehmen.

4. Eine Ersetzung eines Teils der Sozialversicherungsbeitrage Geringverdienender
durch Zuschiisse aus dem Steueraufkommen an die Sozialversicherungstrager
beeintrachtigt weder deren Einnahmen noch erhoht sie die gesamtwirtschaftliche
Steuer- und Abgabenlast. Vielmehr handelt es sich bei ihr um eine — teilweise —
Umstellung der Finanzierung des Systems der sozialen Sicherung von Beitrdgen
(die als payroll taxes wie Beschaftigungssteuern wirken) auf Steuern, die jeden-

falls nicht auf Beschaftigung erhoben werden. Eine solche Umfinanzierung wird

* Geringfligig Beschaftigte dagegen haben wegen der sogenannten ,Geringfugigkeitsfalle,
typischerweise so gut wie kein Interesse an gewerkschaftlich durchgesetzten Lohnerho-
hungen, da diese bei ihnen nicht zu einer Erhdhung ihres Einkommens, sondern allenfalls
zu einer Kirzung ihrer Arbeitszeit auf niedrigstem Einkommensniveau fihren kénnen.
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in der Erwartung vorgenommen, dald als Folge der mit ihr verbundenen Abga-
benentlastung der Arbeit die Beschaftigung steigen und dadurch nicht nur der
Aufwand der Steuer- und Beitragszahler zur Finanzierung der Arbeitslosigkeit zu-
rickgehen wird, sondern wegen des gestiegenen Beschaftigungsniveaus auch
die Einnahmen des Fiskus und der Sozialkassen steigen werden. Soweit sich
diese Erwartung erfillt, kdme es im Gefolge der zunachst niveauneutralen Umfi-
nanzierung der sozialen Sicherung zu einer Senkung der fir ihre Zwecke erho-
benen Sozialversicherungsbeitrage und Steuern, und damit zu einer, dann all-
gemeinen, Entlastung aller Arbeitnehmer und der Unternehmen. Der Gedanke
einer kostenneutralen Umfinanzierung weg von beschéaftigungsschadlichen Ab-
gaben zu beschaftigungsneutralen Steuern, verbunden mit der Erwartung einer
anschlielRenden, durch positive Beschaftigungseffekte ermdglichten gobalen Be-
lastungsverminderung, ist heute weit verbreitet (s.u., 1V.) und findet sich, wie o-

ben dargelegt, auch im Européischen Beschaftigungspaki.

In Deutschland wurde ein erster Schritt zu einer kostenneutralen Umfinanzierung
der sozialen Sicherung am 1. April 1999 unternommen, als die Beitrage zur So-
zialversicherung allgemein um 0,8 Prozentpunkte gesenkt und die den Sozialver-
sicherungstragern entstehenden Einnahmeausfélle aus dem Ertrag einer neu
eingefiihrten sog. Okosteuer ausgeglichen wurden. Weitere derartige Schritte
sind beschlossen. Eine Entlastung speziell niedriger Einkommen von Sozialversi-
cherungsbeitragen konnte in Deutschland als nicht-lineare Alternative zu einer
allgemeinen und linearen Beitragssenkung durchgefuhrt und auf dieselbe Weise
wie diese und mit den denselben Mitteln finanziert werden; sie wirde sich in dem
Malie rechtfertigen, wie ihr Beschaftigungseffekt den einer linearen Senkung der

Lohnnebenkosten lbertrafe.

. Verzichtet man auf die, in Deutschland aus historischen Grinden besonders be-
tonte, strikte Unterscheidung zwischen Steuern und Sozialversicherungsbeitré-
gen und betrachtet statt dessen beide als Elemente eines einheitlichen Systems
offentlicher Einnahmen — wie es der internationale Vergleich ebenso erfordert
wie eine beschaftigungspolitische Perspektive —, so kann eine nicht-lineare
Entlastung niedriger Einkommen von Sozialversicherungsbeitragen in Analogie
zu der weithin akzeptierten Praxis eines Freibetrags und einer Progressionszone

bei der Einkommenssteuer gesehen werden. Insoweit als
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der Einkommenssteuer gesehen werden. Insoweit als Sozialversicherungsbeitra-
ge letztlich auch Steuern sind — namlich solche auf Beschaftigung —, kénnte auch
fur sie der Grundsatz gelten, dal} die Gemeinschaft ihre Mitglieder nur in dem
MalRe mit Solidaritatspflichten belasten darf, wie sie dadurch in ihrer Leistungs-
fahigkeit — und insbesondere in ihrer Fahigkeit, fur sich selbst aufzukommen —
nicht beeintrachtigt werden. Sozialversicherungsbeitrage, die so hoch sind, daf3
sie gering qualifizierte und entsprechend niedrig produktive Arbeitnehmer von
Beschaftigung und damit von der eigenstandigen Beschaffung ihres Lebensun-
terhalts ausschliel3en — weil sie zwar ein fur sie noch auskémmliches Einkom-
men, nicht aber ihre durch hohe Solidaritatsbeitrdge erhéhten Gesamtarbeitskos-
ten zu erwirtschaften vermogen — lassen sich aus dieser Sicht nicht rechtfertigen,
ebensowenig wie es akzeptabel erschiene, dald jemand, der fir sich selbst zu
sorgen bereit ist, dies wegen der niedrigen Produktivitat seiner Arbeit nur dann

konnte, wenn er auf jede soziale Sicherung verzichtete.

7. Aus welcher Steuer die Sozialversicherung fur die Einnahmeausfalle entschadigt
werden soll, die ihr durch eine Beitragsentlastung niedriger Einkommen entste-
hen, ist eine Frage der Zweckmafigkeit und der politischen Gestaltung. Nach
Berechnungen des IAB scheint sich eine Erhéhung der Mehrwertsteuer, jeden-
falls insoweit als sie auch haushalts- und personenbezogene einfache Dienstleis-
tungen betrafe, nicht anzubieten, da sie den erhofften Beschéftigungseffekt wahr-
scheinlich weitgehend rickgangig machen wirde (Schnur, Walwei und Zika
1999, 5f). In Frankreich und Grof3britannien wird, ahnlich wie in Deutschland seit
Anfang des Jahres, auf eine Okosteuer zuriickgegriffen (s.u., 1V.). Unternehmen
des industriellen Sektors, die vorwiegend hoch bezahlte Arbeitnehmer beschéfti-
gen, werden durch eine Okosteuer zuséatzlich belastet, obwohl ihnen eine nicht-
lineare Senkung der Lohnnebenkosten direkt nicht zugute kdme®. Auch andere
ungleiche Verteilungseffekte stiinden zu erwarten, je nach Ausgestaltung von
Beitragsentlastung und steuerlicher Kompensation. Unternehmen und Wirt-

schaftszweige, die von einer nicht-linearen Entlastung zunachst nicht oder nur

® Allerdings ist in Deutschland schon heute die maximale Belastung eines Unternehmens
durch die Okosteuer an die Entlastung des Unternehmens durch die Senkung der Sozial-
versicherungsbeitrage gekoppelt.
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geringflgig profitieren, wahrend sie durch die zum Ausgleich erhobenen Steuern
womoglich zusatzlich belastet wirden, kdme jedoch wie allen anderen der erhoff-
te Anstieg des Beschéaftigungsniveaus zugute, und zwar in Gestalt verringerter
Sozialabgaben und einer breiteren Verteilung der Steuerlast. Wann und in wel-
cher GroéRRe ein solcher Effekt eintrate, kbnnte aber serids nicht sicher vorherge-

sagt werden.

. Eine vollstandige oder teilweise Ubernahme der Sozialversicherungsbeitrage von
Beziehern niedriger Einkommen durch den Staat stiinde insofern mit dem Prinzip
der Beitragsaquivalenz der Rente in Konflikt, als sich der Rentenanspruch der
beglnstigten Personen zwar weiterhin nach den fir sie entrichteten Beitrdgen
bemessen wirde, die betreffenden Arbeitnehmer und ihre Arbeitgeber diese aber
um so weniger selber bezahlt hatten, je geringer das bezogene Einkommen ge-
wesen ware. Insofern ware sie mit Bestrebungen zur Wiederherstellung der Bei-
tragsaquivalenz zundchst unvereinbar. Andererseits entsprache eine solche Re-
gelung, wenn man das Verhaltnis zwischen den vom Arbeitnehmer selber einge-
zahlten Beitragen und der bezogenen Rente betrachtet, der von vielen befurwor-
teten, allerdings von anderen auch als systematisch bedenklich empfundenen
Tendenz zum Einbau einer sozialen Grundsicherung in das Rentensystem. Bei
entsprechender Ausgestaltung der Beitragsentlastung und —bezuschussung
konnte dies auch zur Férderung von Teilzeitarbeit sowie zum Aufbau einer ei-
genstandigen sozialen Sicherung der zahlreichen Frauen beitragen, die Teilzeit-
arbeit oder gering bezahlte Arbeit leisten oder bei dem gegenwartigen niedrigen

Beschaftigungsniveau aulRerhalb des Arbeitsmarktes bleiben missen.

. Wo wie in Deutschland Sozialversicherungsbeitrdge anteilig von Arbeitgebern
und Arbeitnehmern entrichtet werden, kann eine steuerliche Entlastung niedriger
Einkommen auf Arbeitgeber- wie auf Arbeitnehmerseite sowie auf beiden gleich-
zeitig ansetzen. Bei Entlastung des Arbeitnehmers erhght sich dessen Netto- bei
konstantem Bruttoeinkommen; als Folge vergrof3ert sich der Abstand zwischen
Sozialhilfe und Arbeitseinkommen und, vermutlich, die Bereitschaft der Arbeit-
nehmer, ihre Arbeit auf dem Arbeitsmarkt anzubieten. Dies kann in dem Mal3e zu
zusatzlicher Beschaftigung fuhren, wie Unterbeschéftigung ganz oder teilweise

auf Zurtickhaltung beim Arbeitsangebot beruht. Eine Entlastung des Arbeitgebers
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dagegen senkt dessen Arbeitskosten trotz gegebenen Bruttolohns und erhoht
damit grundsatzlich die Arbeitsnachfrage; sie wirkt insoweit wie ein Lohnkosten-
zuschuf3. Die auf der Angebots- und Nachfrageseite des Arbeitsmarktes jeweils
erreichbaren Beschaftigungseffekte kdnnen grundsatzlich separat geschatzt wer-
den; unterschiedliche Ergebnisse kénnten rechtfertigen, bei der Entlastung
niedriger Einkommen nur auf einer der beiden Seiten anzusetzen, was den erfor-
derlichen fiskalischen Aufwand halbieren und den Ertrag im Verhéltnis zum Auf-

wand vergrol3ern wirde.

10.Allerdings liegen die Annahmen der 6konometrischen Analysen uber die relative
Elastizitdt von Arbeitsangebot und —nachfrage bei einer Senkung der Sozialver-
sicherungsbeitrdge dramatisch weit auseinander und erscheinen insgesamt so
weich, dald ihre Differenz als schlechthin unentscheidbar angesehen werden
muf3 (s.u., VII.). Dies fuhrt dazu, daf? auch auf eine so elementare Frage wie die
nach den Auswirkungen einer Beitragssenkung auf das Lohnniveau vollkommen
gegenlaufige Antworten errechnet werden. Denkbar wére auch, dal} die Arbeit-
nehmer unter dem Druck des Marktes bzw. ihrer Beschéaftigungsinteressen eine
ihnen zugedachte Entlastung ganz oder teilweise an den Arbeitgeber ,weiterge-
ben,, wenn sie namlich fir einen gegebenen Nettolohn bereit sind, zu einem
niedrigeren Bruttolohn zu arbeiten. Dies wirde den Nachfrageeffekt der Ge-

samtmalRnahme verstarken.
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lll. Auslandische Beispiele und Erfahrungen

In mehreren européischen Landern wurden in den letzten Jahren die gesetzlichen
Lohnnebenkosten fur gering verdienende Arbeitnehmer ohne zeitliche Befristung
oder andere Einschrankungen gesenkt, um dieses Beschéaftigungsegment wachsen
zu lassen. Da alle MalRnahmen jiingeren Datums sind, lassen sich ihre Effekte teil-
weise noch nicht genau ermitteln. Die wesentlichen Merkmale der in den Niederlan-
den, Belgien, Frankreich, GroRR3britannien und Irland ergriffenen MalRnahmen werden

im folgenden dargestellt.

1. 1990 wurden in den Niederlanden die Beitrage zur allgemeinen Sozialversiche-
rung in die Einkommenssteuer integriert. Diese allen Birgern, also nicht nur den
Arbeitnehmern, zugute kommende Sozialversicherung umfafdt die Grundrente,
die Hinterbliebenenversorgung, besondere medizinische Aufwendungen, eine all-
gemeine Leistung bei Erwerbsunfahigkeit sowie das Kindergeld. Die Beitrage
hierfir werden in der ersten Tarifzone der dreistufigen Einkommenssteuer erho-
ben, wobei der Grundfreibetrag des Einkommenssteuerrechts abgabenfrei bleibt.
Zuvor hatte es im Sozialversicherungsrecht keinen Freibetrag gegeben. Da der
Arbeitnehmer sowohl die Steuer als auch die Sozialversicherungsbeitréage abfiih-
ren mul3, erhalt er vom Arbeitgeber einen Ausgleichsbetrag. Eine graduelle Er-
hoéhung des Grundfreibetrags in den folgenden Jahren brachte eine Senkung der
Arbeitskosten fur Arbeitgeber von gering verdienenden Arbeitnehmern und eine
Verminderung der Abgabenlast fur die betroffenen Arbeitnehmer selber. Dies be-
deutete vor allem starkere Arbeitsanreize fur gering Qualifizierte und Teilzeitar-

beitskrafte sowie kostenseitige Anreize fir die Arbeitgeber solcher Arbeitskréfte.

Zusatzlich zu der allgemeinen Sozialversicherung gibt es in den Niederlanden
Versicherungssysteme, die nur fur Arbeitnehmer gelten (Erwerbsunfahigkeits-
rente, Krankheit, Krankengeld, Arbeitslosigkeit). Hier wurde 1996 eine weitere
MalRnahme zur Senkung der Arbeitskosten bei niedrigen Léhnen durchgefihrt.
Das SPAK-Programm sorgte fur eine dauerhafte Senkung der Arbeitgeberbeitra-
ge fur gering bezahlte Arbeitnehmer, die mindestens 32 bzw. 36 Stunden pro
Woche arbeiten und bis zu 15 Prozent Uber dem gesetzlichen Mindestlohn

(Langzeitarbeitslose bis 30 Prozent) verdienen. Das Programm fihrte zu einer
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Senkung der Bruttoarbeitskosten um zunéchst 3 bis 5 Prozent und ab 1998 um
bis zu 15 Prozent; es begtinstigt etwa ein Sechstel der Erwerbspersonen. Fak-
tisch werden damit die Arbeitgeber fir Arbeitskrafte am unteren Ende der Ein-
kommensskala von Beitragen freigestellt. Bei Uberschreiten der oberen Grenze
kann der Arbeitgeber noch fur zwei weitere Jahre einen halben Entlastungssatz
in Anspruch nehmen. Teilzeitkrafte werden anteilig entlastet und machen einen
grol3en Teil der Begilnstigten aus. Das Programm wurde in einer Phase eines
allgemeinen Beschaftigungsaufbaus implementiert; seine besonderen Wirkungen
lassen sich bisher nicht isolieren. Es gibt Anzeichen dafir, dal3 auch zahlreiche
Personen aus der Stillen Reserve, insbesondere Frauen, von der MalRnahme

profitiert haben.

In Frankreich wurden 1993 die Arbeitgeberbeitrage fur Arbeitnehmer, die bis zu
20 Prozent Uber dem gesetzlichen Mindestlohn verdienen, in degressiver Aus-
gestaltung so gesenkt, dal3 die Arbeitskosten um etwa 4 Prozent sanken. Diese
MaflRnahme wurde in mehreren Schritten ausgeweitet, so dal3 heute etwa ein
Funftel der Erwerbspersonen erfal3t und Arbeitgeber beglnstigt werden, die Ar-
beitnehmer beschéftigen, die bis zu 33 Prozent tber dem gesetzlichen Mindest-
lohn verdienen. Das Entlastungsvolumen betragt in der letzten Stufe (von 1996)
etwa 12 Prozent der Arbeitskosten auf dem Niveau des Mindestlohnes. Fir eini-
ge Regionen und Branchen gibt es Entlastungen von bis zu 21 Prozent der Ar-
beitskosten. Das Entlastungsprogramm wird aus Mitteln des allgemeinen Staats-
haushalts und der Sozialversicherung finanziert und kostet etwa 40 Mrd. fFR pro
Jahr. Schatzungen der Zahl der damit geschaffenen oder gesicherten Arbeits-
platze reichen von 40.000 bis 240.000. Im Zusammenhang mit dem Gesetz tber
die 35-Stunden-Woche soll ab dem kommenden Jahr die bereits bestehende
Abgabenentlastung fur gering bezahlte Arbeitnehmer durch verminderte Sozial-
beitrdge der Arbeitgeber fur Arbeitnehmer, die bis zu 180 Prozent des Mindest-
lohnes verdienen, ersetzt werden. Die MaRnahme soll aus einer Okosteuer und
einer Abgabe grol3er Unternehmen finanziert werden; ihr Volumen soll etwa 60
Milliarden Francs pro Jahr ausmachen. Zusatzlich hat die franzésische Regie-
rung kurzlich den Mehrwertsteuersatz fur die Instandhaltung von Geb&auden und

Wohnungen von 20,5 auf 6 Prozent gesenkt, was ebenfalls dazu dienen soll, die
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Nachfrage nach einfacher Arbeit zu erhéhen.

. Grofbritannien fordert seit 1988 gering entlohnte Arbeit in mehrfach veranderter
Form Uber eine negative Einkommensteuer fur Arbeitslose, in deren Haushalt
mindestens ein Kind lebt, sofern diese eine einfache Arbeit von mindestens 16
Stunden in der Woche aufnehmen. Die Forderung durch den Family Credit bzw.
Working Families Tax Credit (ab Oktober 1999) erfolgt ohne zeitliche Befristung.
Dabei wird ein Teil des erzielten Erwerbseinkommens nicht auf die steuerlich ga-
rantierte soziale Mindestabsicherung angerechnet. Dieser Freibetrag wird im
Herbst 1999 erhoht. Zudem wird ein noch wesentlich grol3zugigerer Freibetrag
fur die Kosten der Kinderbetreuung eingefiihrt. Bei steigenden Arbeitseinkommen
findet eine Anrechnung nur zu einem bestimmten Grad statt, der den Arbeitsan-
reiz fortbestehen lassen soll. Die Anrechungsrate wird 1999 von 70 auf 55 Pro-
zent gesenkt. Der hohere Freibetrag und die verminderte Anrechnungsrate ha-
ben ein erhdhtes Nettoeinkommen des Arbeitnehmers zur Folge. Der Family
Credit hat 1998/98 etwa 2,35 Mrd. Pfund gekostet und wurde 1996 von 725.000
Familien in Anspruch genommen. Mehr als 50 Prozent der begunstigten Alleiner-
ziehenden und 35 Prozent der Paarhaushalte hatten vor der Férderung Sozialhil-
fe bezogen. Die britische Einkommenssubvention sichert ein Einkommen ober-
halb der Sozialhilfe und fordert die Arbeitsaufnahme von Geringqualifizierten mit
Kindern, vor allem in Form von Teilzeitarbeit. Erganzt wird die negative Einkom-
mensteuer seit April 1999 durch einen erhdhten Freibetrag bei den Sozialversi-
cherungsbeitragen (National Insurance Contributions) in Hohe des Grundfreibe-
trags der personlichen Einkommensteuer sowie durch die Einfihrung eines ein-
heitlichen Beitragssatzes von 2 Prozent oberhalb des Freibetrags. Dies entlastet
die Arbeitgeber, die gering verdienende Arbeitnehmern beschaftigen, und erhéht
vor allem das Nettoeinkommen von Geringverdienenden. Aul3erdem wurde 1999
die Steuerbelastung fiir Geringverdienende weiter gesenkt. Aus Mitteln einer O-
kosteuer sollen 2001 die Beitragssatze fur die Sozialversicherung insgesamt ge-

senkt werden.

. In Belgien wurden die Sozialversicherungsbeitrage fur gering verdienende Ar-
beitnehmer mehrfach dauerhaft gesenkt, wodurch ein progressiver Anstieg des

Beitragssatzes in Abhangigkeit vom Arbeitseinkommen erreicht wurde. Heute

33



werden zwischen 10 und 50 Prozent des Beitragssatzes aus Mitteln der Arbeits-
losenversicherung bezuschuf3t. 1997 wurden davon etwa 10 Prozent der Er-
werbspersonen begunstigt. Der Literatur zufolge soll es zu einer leichten Auswei-

tung der Beschaftigung im Bereich einfacher Dienstleistungen gekommen sein.

In Irland wurden 1995/96 die Arbeitgeberbeitrage zur Sozialversicherung (Pay
Related Social Insurance) fur geringverdienende Arbeitnehmer durch Erhéhung
des Freibetrags gesenkt. Zusatzlich wurden die Arbeithnehmerbeitrage zur Sozi-
alversicherung im gering entlohnten Bereich von 12,0 Prozent auf 8,5 Prozent
herabgesetzt. Daneben wurde die Einkommensteuerlast im unteren Einkom-

mensbereich vermindert.
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IV. Allgemeine oder selektive Entlastung

1. MalRnahmen zur Entlastung niedriger Einkommen von Sozialversicherungsbei-
trdgen konnen, wie in der Mehrzahl der beschriebenen auslandischen Ver-
gleichsfalle, allgemeiner Natur sein und allen Beschéaftigungsverhaltnissen, so-
wohl bereits bestehenden als auch zusatzlichen, innerhalb des gewéhlten Ein-
kommensspektrums zugute kommen. Oder sie kdnnen selektiv bestimmte Kate-
gorien von Personen und Unternehmen bzw. Beschaftigungsverhaltnissen be-
gunstigen, etwa Bezieher von Arbeitslosengeld, Arbeitslosenhilfe oder Sozialhilfe
(sogenannte Leistungsempfanger); zusatzliche im Unterschied zu bereits beste-
henden Beschaftigungsverhaltnissen; einzelne Wirtschaftszweige (etwa das
Gaststattengewerbe); oder ausgewahlte Regionen (Bundeslander). Ferner kann
eine Entlastung grundsatzlich unbefristet durchgefiihrt werden (was wie bei steu-
erlichen Entlastungen spatere Anderungen oder gar eine Zuriicknahme nicht
ausschliel3t) oder von vornherein zeitlich befristet sein, und zwar fir die jeweils
beglnstigten Beschéaftigungsverhaltnisse, fur die MalRnahme insgesamt oder fir
beide. Uneingeschrankte ebenso wie eingeschréankte EntlastungsmalRnahmen

haben jeweils spezifische Vor- und Nachteile.

2. Eine allgemeine und zeitlich unbeschrankte (,grof3e,) Lésung miufite sich vor al-
lem durch die von ihr bewirkten Struktureffekte rechtfertigen. Deren Ursache wa-
ren von der Beitragsentlastung bewirkte Ver&nderungen der langfristigen Rah-
menbedingungen und der auf sie bezogenen (Gewinn-) Erwartungen von Unter-
nehmen mit arbeitsintensiver Produktion fur preiselastische Markte. Auch Steu-
ererleichterungen, die den ,Optimismus, der Unternehmen und damit ihre allge-
meine Risiko- und Innovationsbereitschaft erhdhen sollen, werden um solcher
Erwartungen willen in der Regel zeitlich unbefristet gewahrt. Dies ist auch des-
halb vertretbar, weil auch eine zeitlich nicht befristete Steuerreform, wenn sie ih-
ren Zweck verfehlt, vom Gesetzgeber grundsatzlich jederzeit riickgangig ge-
macht werden kann. Da Erwartungsénderungen Zeit bendtigen, wird in der Regel
nicht verlangt, dal3 erwartungsdndernde MalRnahmen sofort Wirkung zeigen. Im
vorliegenden Fall mul3 zusatzlich davon ausgegangen werden, dal’ die Unter-

nehmen vor Eintreten nennenswerter Beschaftigungseffekte ihre Organisation,
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ihre Personalpolitik und ihre Produktionsprozesse auf arbeitsintensivere Verfah-

ren und den Einsatz gering qualifizierter Arbeit umstellen maften.

3. Gegen eine allgemeine Lésung sprechen deren auf den ersten Blick hohe ,Kos-
ten,, die durch die Begunstigung nicht nur zusatzlicher, sondern auch bereits be-
stehender Beschaftigungsverhaltnisse entstinden. In der Sprache der Arbeits-
marktpolitik kann dies als ,Mitnahmeeffekt, beschrieben und die mangelnde
.Zielgenauigkeit, der Mallnahme beanstandet werden. Allerdings ginge es bei
einer allgemeinen Beitrags- ebenso wie bei einer allgemeinen Steuerentlastung ja
gerade nicht um Arbeitsmarktpolitik, sondern um eine Verbesserung der Wachs-
tumsbedingungen des Dienstleistungssektors und damit um wirtschaftlichen
Strukturwandel. Auch ginge es, anders als bei einem zusatzlichen arbeitsmarkt-
politischen Programm, nicht um eine Neufinanzierung, die zusatzliche Mittel er-
fordern wirde, sondern lediglich um eine Umfinanzierung bei gleichbleibender
Gesamtbelastung, mit dem Ziel einer Verringerung derselben. Im Ubrigen gilt
auch fur allgemeine Steuersenkungen, dal3 sie weit Gberwiegend Individuen und
Organisationen zugute kommen, die schon unter dem vorangegangenen Steuer-
regime erfolgreich wirtschaftlich tatig waren; auch die bevorstehende Senkung
der Unternehmenssteuern muf3 sich nicht als ,zielgenau,, legitimieren oder gegen

den Vorwurf von ,Mitnahmeeffekten, verteidigen.

4. Allerdings lassen sich die Struktureffekte verénderter Erwartungen der Wirt-
schaftssubjekte der Natur ihrer Sache nach nicht prazise vorhersagen, auch und
gerade nicht mit den Mitteln der Okonometrie. Diese kann bei ihren Schatzungen
des mutmallichen Verhéltnisses von (Entlastungs-) Aufwand und (Beschéfti-
gungs-) Ertrag nur die Zahl der Arbeitsplatze zu ermitteln suchen, die entstehen
wirden, wenn sich die Akteure weiterhin wie unter friheren Bedingungen verhal-
ten wurden. Aus diesem Grund liegen alle derartigen Berechnungen unvermeid-
lich am unteren Ende des Mdglichkeitsspielraums und werden den strukturveran-
dernden Zielen allgemeiner Entlastungsmal3nahmen nicht gerecht. Auch bei ei-
ner Senkung der Unternehmenssteuern wird im tbrigen in der Regel keine prazi-

se Voraussage der Zahl der durch sie entstehenden Arbeitsplétze gefordert®.

® Zu speziellen Gestaltungsproblemen einer allgemeinen Entlastung siehe den Anhang.
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5. Je selektiver eine Entlastungsmalinahme gestaltet wird, desto ahnlicher wird sie
einer MalBnahme der Arbeitsmarktpolitik. Dies fuhrt zum einen dazu, dal} ihre
administrative Umsetzung komplizierter wird und tendenziell dirigistischer ausfal-
len mulR. Hinzu kommt, dal3 ,gezielte, MalRnahmen typischerweise nur kleine
(,Problem-,) Gruppen begunstigen; ,Programme, dieser Art gibt es aber bereits
in grof3er Zahl. In dem Mal3e, wie sie ungeeignet sind, einen Strukturwandel aus-
zulésen, der das Gesamtniveau der Beschaftigung erhdht, besteht tberdies Ge-
fahr, dal3 sie ihre Klienten nur durch Verdrangung anderer Beschaftigter in Arbeit
bringen kdnnen (,Verdrangungseffekte,). Schliel3lich ist keineswegs sicher, dafld
bei selektiven Malinahmen geringere ,Streuverluste, entstehen als bei allgemei-
nen; eine genaue Ermittlung der Effizienz der derzeitigen Arbeitsmarktpolitik

steht nach wie vor aus.

6. Viele der in der Offentlichkeit diskutierten Vorschlage fiir eine degressive Entlas-
tung niedriger Einkommen von Sozialversicherungsbeitragen wollen diese auf
Empfanger von Arbeitslosengeld, Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe beschranken.
Auf der Angebotsseite am Arbeitsmarkt wirde eine derartige MaRnahme darauf
zielen, ,Abhangigkeitsfallen, aufzulosen, die entstehen kdnnten, wenn soziale
Unterstitzungsleistungen bei Arbeitsaufnahme sofort und ganzlich entfielen. Auf
der Nachfrageseite wirde sie wie eine Art Einarbeitungszuschuf wirken, mit dem
anfangliche Defizite in der Produktivitat der betroffenen Arbeitnehmer oder in ih-
rer generellen Attraktivitat fur potentielle Arbeitgeber ausgeglichen wirden. Was
die Angebotsseite angeht, so wiirde eine Beschrankung der Entlastung auf friihe-
re Leistungsempfanger dazu fuhren, dal3 wahrend der Laufzeit der MalRnahme
die von ihr Geférderten einen héheren Nettolohn als andere Arbeithehmer mit
gleichem Bruttolohn beziehen wirden. Dies wirde die sogenannte ,horizontale
Gerechtigkeit, am Arbeitsplatz so stark beeintrachtigen, daf’ jede solche Malf3-
nahme ihrer Natur nach zeitlich sehr eng befristet sein mif3te. Eine Weiterbe-
schaftigung bei Auslaufen der Zuschiisse ware im tbrigen keineswegs gesichert,
insbesondere nicht bei stagnierendem Beschéaftigungsniveau; bleibt eine Auswei-
tung der Beschaftigung aus, so bestlinde sogar die Gefahr einer Verdrangung
von Arbeitnehmern, die vorher nicht Leistungsempfénger waren und fur die des-

halb kein Zuschuld gezahlt wird. Andererseits wirde eine auf Leistungsempfan-
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ger beschrankte Entlastung nur einen geringen finanziellen Aufwand erfordern
und konnte wahrscheinlich ganzlich aus Mitteln der Arbeitsmarktpolitik finanziert
werden; in der Tat ware sie eher eine Variante der Arbeitsmarkt- als ein Instru-

ment einer Struktur- oder Dienstleistungspolitik.

. Eine andere Mdglichkeit, den Kreis der Begunstigten zu beschranken, besteht
darin, nur solche Beschaftigungsverhaltnisse von Beitrdgen zu entlasten, die ge-
genuber dem ,Normalniveau, der Beschaftigung — in der Praxis also dem Be-
schaftigungsstand bei Programmbeginn — zusatzlich waren. So ist in dem Projekt
der ,Gemeinschaftsinitiative Saar, vorgesehen, dal3 Beitrage oder Beitragsantei-
le nur dann tbernommen werden sollen, wenn ein Beschaftigungsverhaltnis von
der zustandigen Behdrde, wahrscheinlich dem Arbeitsamt, auf Antrag des Arbeit-
gebers als zusatzliches anerkannt worden ist (s.u., V. 2). Fur eine Entlastung in
Frage kamen alle Arbeitnehmer, unabhangig davon, ob sie vorher Leistungsemp-
fanger waren oder nicht. Vorausgesetzt, dal3 die administrativen Probleme der
Prufung und Anerkennung der Zusatzlichkeit des Arbeitsplatzes so geldst werden
konnten, daf} der burokratische Aufwand fur die Beteiligten ertraglich ware, wur-
de auch dieser Ansatz zunachst nur einen geringen Mitteleinsatz erfordern, der
grundsétzlich ebenfalls aus dem Etat der Arbeitsmarktpolitik aufgebracht werden
koénnte. Zugleich ware es mdglich, rechnerisch einen hohen Grad an Selbstfinan-
zierung des Projekts auszuweisen, da die Einnahmen des Fiskus aus jedem ge-
forderten Arbeitsplatz die fur die Entlastung von Sozialversicherungsbeitrédgen
anfallenden Ausgaben stets Ubersteigen wirden. Dahingestellt bleiben muf3 frei-
lich, inwieweit in Wahrheit doch Verdrangungs- und ,Mitnahmeeffekte, eintreten

wirden.

. Probleme der horizontalen Gerechtigkeit traten im Ubrigen bei einer Beschran-
kung auf zusatzliche Arbeitsplatze ebenso auf wie bei der selektiven Begunsti-
gung fruherer Leistungsempfanger. Im Vorschlag der Gemeinschaftsinitiative
Saar wird dieses Problem dadurch gel6st, daf3 die auf Arbeitnehmerseite zu zah-
lenden Zuschusse nicht als Barlohn, sondern in Form von Gutscheinen fur den
Besuch von WeiterbildungsmalRnahmen ausgezahlt werden sollen. Damit ware
es im Prinzip mdglich, Beschaftigung in niedrig entlohnten Tatigkeiten auf win-

schenswerte Weise mit arbeitsplatzbezogenen Qualifizierungsmaflinahmen zu
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verbinden, die Hilfe zu Mobilitat in besser bezahlte Téatigkeiten bieten kdnnten
(s.u., VI. 3). Soweit derartige Gutscheine nicht eingeldst wirden, wiirde dies dar-
Uber hinaus die Kosten des Programms weiter verringern und seine fiskalische
Effizienz erhéhen. Auch bei der Forderung ausschlief3lich ,zusatzlicher, Beschaf-
tigungsverhaltnisse ware es wie bei einer auschliel3lichen Beglinstigung von

Leistungsempféangern nétig, den Zeitraum der Entlastung pro Fall zu befristen.

9. Eine Entlastung niedriger Einkommen von Sozialversicherungsbeitrdgen kann
auch auf ausgewahlte Wirtschaftszweige beschrankt werden, zweckmaligerwei-
se auf bestimmte Bereiche des Dienstleistungssektor wie das Gaststattengewer-
be. Eine solche MaflRnahme kdnnte grundséatzlich auch auf Dauer gestellt werden.
Freilich ist die Zuordnung von Unternehmen zu Branchen in Grenzfallen schwie-
rig und kdnnte einen erheblichen Verwaltungsaufwand erfordern. Zu untersuchen
ware ferner, ob eine branchenspezifische Beitragsentlastung mit den Regeln des
europaischen Binnenmarkts vereinbar ware. Legt man die Kriterien eines derzeit
in Brussel anhangigen Richtlinienentwurfs an (Europdische Kommision 1999),
der es den Mitgliedstaaten ermdglichen soll, versuchsweise fur bestimmte ,ar-
beitsintensive, Bereiche des Dienstleistungssektors einen erméafRigten Mehr-
wertsteuersatz anzuwenden, so koénnte eine branchenspezifische Entlastung zu
Zwecken der Beschéaftigungsforderung nur bei Dienstleistungen stattfinden, die
,<direkt am Endverbraucher erbracht werden, und die ,iberwiegend lokalen Cha-
rakter aufweisen und ... nicht geeignet (sind), Wettbewerbsverzerrungen hervor-

zurufen,, (ebd.).

10.Zu den fir eine Entlastung niedriger Einkommen von Sozialversicherungsbeitra-
gen geeigneten Wirtschaftszweigen kénnte das Gaststattengewerbe ebenso ge-
horen wie der Einzelhandel. Beschéaftigungseffekte kénnten ebenfalls im Hand-
werk eintreten, und zwar insbesondere in dem Mal3e, wie durch Einsatz von Hilf-
spersonal zusatzliche Dienstleistungen angeboten werden kénnen. Etwaige
durch die Handwerksordnung bedingte Angebotsbeschrankungen waren zu U-
berprufen; bei entsprechender Werbung und Beratung der Betriebe durch die
Kammern wére mit zusatzlichen Beschaftigungseffekten zu rechnen. Ein weiterer
maoglicherweise zu beginstigender Bereich wéaren die sozialen und karitativen

Dienste, die heute in hohem MalRRe auf eine begrenzte und tendenziell schwin-
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dende Zahl von Zivildienstleistenden angewiesen sind.

11.Bei Berechnung des Entlastungsanspruchs auf der Grundlage der erzielten Ver-
gutung pro Stunde, wie von fast allen Vorschlagen vorgesehen, wiirde auch ge-
ringbezahlte Teilzeitarbeit durch eine Entlastung niedriger Einkommen begtins-
tigt. Soweit Teilzeitarbeit gefordert werden soll, ware es moglich, bei Absenkung
der Stundenzahl die Entlastungsbetrage nur unterproportional zu kiirzen. Wenn
es das Ziel ist, Uberstunden abzubauen, konnte ihre Bezahlung von einer Entlas-

tung grundsatzlich ausgenommen werden.

12.Was die zeitliche Begrenzung moglicher Entlastungsmal3nahmen angeht, so
kann sich diese auf den einzelnen Entlastungsfall ebenso beziehen wie auf das
Entlastungsprogramm insgesamt. Kurzzeitige fallweise Befristung durfte, selbst
wenn das Programm als solches unbefristet ware, kaum zu nennenswerten
Struktureffekten im Sinne eines Anstiegs der Gesamtbeschéaftigung fiihren; sie
stinde eher in Gefahr, Drehtir- oder Verdrangungseffekte auszulosen. Ein als
Ganzes befristetes Programm dagegen wird in der Praxis zu einem Modellver-
such. Insoweit als die erhoffte Wirkung des mit ihm zu erprobenden Ansatzes ei-
nen Struktureffekt einschliet bzw. erfordert, muf3 ein solcher Modellversuch
zwingend auf langere Zeit eingerichtet werden; in Einklang hiermit sieht der Vor-

schlag der Gemeinschaftsinitiative Saar eine Laufzeit von funf Jahren vor.

13.Im Ubrigen wére vor Einrichtung weiterer Modellversuche, insbesondere solcher
nach Art der MaBnahmen zur Erprobung zusatzlicher Wege in der Arbeitsmarkt-
politik, zu bertcksichtigen, dal® die Zahl der bereits laufenden Mal3nahmen die-
ser Art nicht niedrig ist. Inwieweit deren Resultate fur Gesetzgebung und Verwal-
tung aus Bundesebene noch lberschaubar sind, mul als offene Frage gelten.
Eine Gesamtauswertung der bisher durchgefuhrten Modellversuche sowie einen
Uberblick iiber die aus ihnen gezogenen praktischen Konsequenzen scheint es
nicht zu geben. Bei der Einrichtung von Modellversuchen scheint ferner eine
Tendenz wirksam zu sein, das mit ihnen verbundene Risiko zu minimieren und zu

diesem Zweck ihren Umfang eher klein zu halten’. Dies tragt zu der erheblichen

’ Siehe als Beispiel das Programm zur ,Schaffung zusatzlicher Arbeitsplatze fiir arbeitslose
Arbeitnehmer/-innen mit formal geringer Qualifikation (LAA Nord—AA Elmshorn),, das
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Vielfalt der laufenden Versuche, aber auch zu ihrer Unubersichtlichkeit sowie vor
allem dazu bei, da’ die von einem Programm madglicherweise ausgelOosten Be-
schaftigungswirkungen sich kaum zu einer relevanten Grof3enordnung addieren
kénnen. Darilber hinaus dirften die Verwaltungskosten pro Programmteilnehmer

wegen der Zersplitterung der Programme erheblich sein.

14.Die Wissenschaftlergruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking rat dem Bundnis fur
Arbeit, weitere arbeitsmarktpolitische Modellversuche dieser Art nicht ohne vor-
herige grundliche Uberpriifung der laufenden und bisherigen Modellversuchspra-
xis einzurichten®; eine solche Uberpriifung kénnte und sollte im Rahmen einer
umfassenden Einschétzung von Effektivitat und Effizienz der deutschen Arbeits-
marktpolitik geschehen. Wenn dennoch ein Modellversuch durchgefiihrt werden
soll, dann mif3te er nicht nur langfristig angelegt und von einer relevanten Gro-
Renordnung sein. Dartber hinaus sollte von vornherein Klarheit tber die Metho-
de seiner Auswertung sowie dariiber hergestellt werden, woran sein Erfolg ge-
messen werden und was geschehen soll, wenn sich die Modellannahmen im
Sinne der Erfolgskriterien als tragfahig erweisen. Insbesondere miif3te Einigkeit
dariber bestehen, unter welchen Bedingungen das zu erprobende Modell auf

Dauer gestellt werden soll.

15. Schliel3lich gibt es zahlreiche Bestrebungen, verschieden ausgelegte MalRnah-
men zur Entlastung niedriger Einkommen auf der Ebene einzelner Bundeslander
einzufuhren. Die Wissenschaftlergruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking ver-
mag mit ihren Mitteln und auf ihrem Informationsstand nicht zu beurteilen, welche
rechtlichen Voraussetzungen auf Bundesebene geschaffen werden mufiten, da-

mit die jeweiligen Landerprojekte durchgefiihrt werden kdnnen. Sie hat ferner

sich vorgenommen hat, ,in den Jahren 1999 und 2000 jeweils 50 Arbeitsplatze zu férdern,
(Memo des BMA vom 30. 6. 1999).

® Auf Bitten der Wissenschaftlergruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking wurden dieser

vom BMA eine Liste der in den Jahren 1997, 1998 und 1999 geftrderten ,MalRnahmen
zur Erprobung zuséatzlicher Wege in der Arbeitsmarktpolitik, sowie ein Evaluationsbericht
der Firma Social Consult zur Verfiigung gestellt, der 145 zwischen Januar 1992 und Juni
1997 eingeleitete, vom BMA benannte Modellversuche behandelt. Der Bericht enthalt kei-
ne Aussagen Uber die arbeitsmarktpolitischen Effekte der einzelnen Programme. Er au-
Bert sich auch nicht dazu, inwieweit die Ergebnisse der Modellversuche zu Veranderun-
gen in der allgemeinen Arbeitsmarktpolitik gefuihrt haben.
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keinen Uberblick dartiber, inwieweit die einzelnen Lander fur die von ihnen er-

wogenen MalRnahmen Finanzmittel des Bundes bendtigen bzw. erwarten.
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V. Modelle

Vor dem Hintergrund der vorangegangenen Ausfihrungen werden im folgenden ver-
schiedene deutsche Modelle von MalRnahmen dargestellt, die auf dem Weg uber
eine Entlastung niedriger Einkommen von Sozialversicherungsbeitragen zusatzliche

Beschaftigung fur gering qualifizierte Arbeitnehmer schaffen sollen.

1. Bei der Entwicklung eines Referenzmodells fir eine allgemeine Entlastung nied-
riger Einkommen durch gestaffelte Sozialversicherungsbeitrage hat sich die Wis-
senschaftlergruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking an Vorschlage der Fried-
rich-Ebert-Stiftung und des Bundestagsabgeordneten Ottmar Schreiner ange-
lehnt. Ziel war die Darstellung einer nicht-linearen Variante des geplanten zwei-
ten Schritts zur Senkung der Lohnnebenkosten in Hohe des mdglichen Ertrags
der nachsten Stufe der Oko-Steuer. Nach dem Vorbild einer allgemeinen Steuer-
senkung wird angenommen, dal? die Beitragssenkung allen Beschaftigungsver-
haltnissen unter- und innerhalb einer Progressionszone zugute kommen soll. Un-
ter- und Obergrenze der Progressionszone sollen so definiert sein, dal3 der Ent-
lastungsaufwand etwa 15 Mrd. DM bzw. einem Prozentpunkt bei den Sozialversi-

cherungsbeitragen (etwa 12 Mrd. DM) entsprechen wirde.

Nach Berechnungen des DIW (Deutsches Institut fur Wirtschaftsforschung 1999)
kénnten durch Einsatz von 14,35 Mrd. DM ,bis zu einem monatlichen Voller-
werbseinkommen von 1400 DM die Sozialversicherungsbeitrage voll vom Staat
tbernommen werden,, wobei ,unterhalb einer Bagatellgrenze von 300 DM ... kein
Zuschuf3 gezahlt, wird (ebd., 500). Weiter heil3t es:

Bis zum doppelten Betrag dieser ZuschuRgrenze, also bis zu 2800 DM im
Monat, soll der staatliche Zuschul? schrittweise auf Null abgeschmolzen wer-
den. Bei Teilzeitbeschaftigung wird der Zuschul3 — unter der Annahme einer
Normalarbeitszeit von 35 Stunden — anteilig gezahlt (bei Uberstunden erfolgt
kein héherer Zuschul3) (ebd.).

Berechnungen des IAB kommen fir eine Progressionszone von 1476 bis 2953
DM auf einen Entlastungsbetrag von 19,9 Mrd. DM (Bender und Rudolph 1999,
7); bei entsprechender Anpassung der Grenzen der Progressionszone scheint

dieses Ergebnis mit dem des DIW insgesamt vereinbar. Dasselbe gilt fir die Be-
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rechnungen von Kaltenborn, der Progressionszonen von 1250 bis 2500 DM so-
wie von 1500 bis 3000 DM zugrunde legt. Im ersten Fall kommt Kaltenborn auf
ein Entlastungsvolumen von 10 Mrd. DM, im zweiten von 19 Mrd. DM. Insgesamt
dirfte sich mit einem Entlastungsvolumen, das etwa einem Prozentpunkt beim
Aufkommen aus Sozialversicherungsbeitragen entsprache, eine Progressionszo-
ne von einer Untergrenze von 1400 DM bis zu einer Obergrenze von 2500 oder

2600 DM einrichten lassen.®

2. Ein von der Gemeinschaftsinitiative Saar (SGI) vorgeschlagener ,Modellversuch
zur Schaffung zusatzlicher Arbeitsplatze fur Geringqualifizierte, sieht eine ,Sen-
kung der Lohnnebenkosten durch degressiv gestaffelte Bezuschussung der So-
zialversicherungsbeitrage, vor, ,um innerhalb des bestehenden Tarifsystems die
Rahmenbedingungen zugunsten gering bezahlter, sozialversicherungspflichtiger
Arbeit zu verbessern. Die Forderung soll sich auf in vollem Umfang sozialversi-
cherungspflichtige  Beschaftigungsverhaltnisse ...  beschranken, (Saar-
Gemeinschaftsinitiative 1999, 4). 630-Mark-Beschaftigungsverhéltnisse bleiben
ausgespart. Die Progressionszone, unterhalb derer die Beitrage voll Ubernom-
men werden sollen, soll bei einem Stundenlohn von 10 DM beginnen und bei 18
DM enden; auf den Monat umgerechnet entspricht dies einem Einkommen von
1250 bis 2850 DM. Vorhandene Mdoglichkeiten einer grof3ztigigen Anwendung
von Anrechnungsregelungen sollen ausgeschopft werden, ,um den Abstand der
Nettoeinkommen zwischen erwerbstatigen und nichterwerbstéatigen Transferemp-

fangern zu erhdhen., Des weiteren wird ausgefuhrt:

Die Forderung beschrankt sich ... auf (in einzelbetrieblicher Betrachtungswei-
se) zusatzliche Arbeitsplatze, bestehende Arbeitsplatze werden nicht gefor-
dert. Die Forderung des Arbeitgeberanteils der Sozialversicherungsbeitrage
erfolgt als direkter Zuschul3 an den Arbeitgeber. Die Forderung des Arbeit-
nehmeranteils als direkter Zuschufd an den Arbeitnehmer wirde zu unter-
schiedlichen Nettolobhnen zwischen bereits vorher Beschaftigten und zu for-
dernden zuséatzlichen Beschaftigten fuhren. Um diese nicht gewollte Un-
gleichbehandlung zu vermeiden, sollte stattdessen die FGrderung des Arbeit-
nehmeranteils in Form von QualifizierungsmalRnahmen erfolgen (ebd).

Diese konnten ,sowohl beschaftigungsbegleitend als auch in Ganztagsform an-

° Weitere Rechenergebnisse zum Referenzmodell finden sich weiter unten in Teil VII., Be-
rechnungen; fir Anmerkungen zur Ausgestaltung des Modells siehe den Anhang.
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geboten, werden (Saarlandisches Ministerium fur Wirtschaft und Finanzen 1999,
3).

Zur Sicherung der Zusatzlichkeit der zu entlastenden Arbeitsverhaltnisse wird in
einem Schreiben des saarlandischen Ministeriums fur Wirtschaft und Finanzen

ausgefihrt:

Die Beschrankung der Forderung auf neue, zusétzliche Arbeitsplatze setzt ei-
nen geeigneten Kontrollmechanismus, ggf. nach dem Vorbild der GA-
Forderung, voraus. Moglich ist z.B., die auf einen Stichtag vor Antragstellung
bezogene Zahl der vorhandenen Arbeitsplatze und/oder auch einen Durch-
schnittswert, beispielsweise der letzten 2 Jahre, als Ausgangsbasis fur die
Zahl der neuen Arbeitsplatze der einzelnen Unternehmen heranzuziehen
(ebd).

Zur wunschenswerten Laufzeit eines entsprechenden Modellversuchs heil3t es:

Um den gewinschten Effekt zur Schaffung zusatzlicher Arbeitsplatze fur Ge-
ringqualifizierte zu erzielen, ist es erforderlich, zeitlich ausreichend bemesse-
ne Rahmenbedingungen zur Férderung zu schaffen. Die Dauer des Modell-
versuchs sollte deshalb von Beginn an auf 5 Jahre angelegt sein (Saar-
Gemeinschaftsinitiative 1999, 4).
Die Forderzeit fur das einzelne Beschéaftigungsverhaltnis soll mindestens zwei
Jahre betragen. Versuchsgebiet soll das gesamte Saarland, im Notfall auch nur

ein oder zwei der drei im Saarland liegenden Arbeitsamtsbezirke, sein.

Der Vorschlag ist zwischen der saarlandischen Landesregierung und den Arbeit-
gebern und Gewerkschaften des Saarlands lange und grundlich diskutiert wor-
den. Dabei wurde auch Uber Detailfragen Konsens erzielt. Die SGl, der alle be-
teiligten Seiten angehoren, schlagt der Bundesregierung vor, das von ihr entwi-
ckelte Modell versuchsweise fur finf Jahre in Kraft zu setzen, um die Mdéglichkeit

einer flachendeckenden Ausweitung auf das gesamte Bundesgebiet zu prufen.

Im Gegensatz zum Vorschlag der Gemeinschaftsinitiative Saar, mit dem im we-
sentlichen die Nachfrage nach gering qualifizierter Arbeit beeinfluf3t werden soll,
setzt das von der rheinland-pfalzischen Landesregierung entwickelte ,Mainzer
Modell,, ausschlie3lich auf der Angebotsseite an (Gerster und Deubel 1998). Zie-
le des ,Mainzer Modells, sind, die Flucht aus der Sozialversicherung zu been-

den, den Familienleistungsausgleich zu verbessern, das Lohnabstandsproblem
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zu lésen sowie die ,Sozialhilfefalle, und die ,620-Mark-Falle, aufzuheben
(ebd.).” Das ,Mainzer Modell, bietet ein geschlossenes Konzept zur Neuordnung
der Arbeitsanreize im unteren Lohnbereich und zur Uberwindung bestimmter
Probleme der Geringfligigkeitsregelung, insbesondere der von ihr ausgehenden
Restriktionen der Arbeitsorganisation sowie des Fehlens eines Marktes fur Teil-

zeitarbeit von Geringqualifizierten. Im einzelnen ist vorgesehen:

die Geringfugigkeitsgrenze durch eine Bagatellgrenze bei 300 DM zu erset-

zen,

Erwerbseinkommen von 300 bis 620 DM im Monat ausschliel3lich der Versi-
cherungspflicht fur die gesetzliche Rentenversicherung zu unterwerfen, wobei
der Arbeitgeber den auf 20 Prozent abgesenkten vollen Beitrag tibernimmt*.
Dabei konnte vorgesehen werden, daf3 bei Verdiensten unterhalb von 620
DM nicht der volle Versicherungsschutz erworben wird und daf? bestimmte
Anspriiche auf Rehabilitationsleistungen und auf Leistungen aus der Er-

werbsunfahigkeit aus Kostengriinden ausgeschlossen werden;

alle Erwerbseinkommen tber 620 Mark der reguldren Sozialversicherungs-

pflicht in allen Versicherungszweigen zu unterwerfen®;

alle Nebenverdienste (Lohnsteuerklasse VI) ab der ersten Mark voll sozial-

versicherungspflichtig zu machen;

bei Einkommen von verheirateten Alleinverdienern zwischen 620 und 1.240
DM bei den Arbeitnehmerbeitrag zur Sozialversicherung vom Staat Uiberneh-

men zu lassen;

in einer Progressionszone von 1.240 bis 3100 DM bei verheirateten Alleinver-

dienern, und von 620 bis 1.550 DM bei anderen Arbeitnehmern, den Arbeit-

% Da die letzte vorliegende Fassung des Vorschlags im November 1998 formuliert wurde,

ist in ihr nicht von 630, sondern von 620 Mark als Geringfligigkeitsgrenze die Rede.

! Die seit April 1999 geltende Neuregelung der geringfiigigen Beschaftigungsverhaltnisse
kommt diesem Vorschlag nah.

2 Dies ist seit April 1999 geltendes Recht.
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nehmerbeitrag zur Sozialversicherung schrittweise von Null auf den vollen

Beitragssatz ansteigen zu lassen;

erwerbstéatigen Kleinverdienern mit einem Haushaltseinkommen von mindes-
tens 14.880 DM (bei Alleinerziehenden 7.440 DM) einen Zuschlag zum Kin-
dergeld zu gewahren, der pro Kind héchstens 150 DM betragen und mit stei-
gendem Haushaltseinkommen progressiv abgebaut werden soll; eine vierkdp-
fige Familie erhielte bis zu einem Bruttoeinkommen von rund 56.000 DM ei-

nen anteiligen Kindergeldzuschlag.

Das ,Mainzer Modell, enthalt eine Reihe von innovativen Uberlegungen zur L6-
sung administrativer Probleme. So wird vorgeschlagen, die Hohe des an den Ar-
beitnehmer auszuzahlenden Zuschusses zu den Sozialversicherungsbeitragen
an die Steuerklasse zu binden; auf diese Weise |&3t sich unter anderem sicher-
stellen, dal3 familidre Bedingungen bertcksichtigt und zu hohe Zuschiisse beim
jahrlichen Steuerausgleich zurtickgefordert werden kénnen. Ferner wird der vor-
gesehene Kindergeldzuschlag an das Wohngeld gekoppelt; dem unterliegt die
Annahme, daf} alle Familien, die fur den Zuschlag in Frage kommen, auch

Wohngeld beziehen.

. Darlber, ob die in Deutschland wirksamen Restriktionen fir das Zustandekom-
men gering qualifizierter Beschaftigung eher auf der Angebots- oder auf der
Nachfrageseite zu suchen sind, gehen die Ansichten weit auseinander (s.u.,

VII, 7 ff.); weder die 6konomische Theorie noch 6konometrische Berechnungen
scheinen in der Lage zu sein, den Streit der Experten zu entscheiden. Auf der
Nachfrageseite beschrankt sich das ,Mainzer Modell, darauf, es den Unterneh-
men zu ersparen, ihre Arbeitsplatze auf die 620-Mark-Regel zuzuschneiden,;
die Autoren versprechen sich davon eine Verbesserung der betrieblichen Ar-
beitsorganisation. Allerdings wéare es grundsatzlich nicht ausgeschlossen, das
.Mainzer Modell,, nachfrageorientiert durch eine parallele Entlastung bei den Ar-
beitgeberbeitragen zu erganzen. Dald das ,Mainzer Modell, sich bei dem Ver-
such, das Angebot an gering qualifizierter Arbeit zu erh6éhen, allein auf Anreize
stutzt, schliel3t ferner nicht aus, dal3 gleichzeitig die Zumutbarkeitsschwelle ge-

senkt wirde oder die Sanktionen bei Ablehnung eines angebotenen und zumut-
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baren Arbeitsplatzes verscharft wirden.

5. Im Anschlul3 an das ,Mainzer Modell, ist vom Bundesministerium fir Arbeit ein
sogenanntes ,Teilzeitmodell, entwickelt worden'®. Vorgesehen ist im wesentli-
chen eine degressive Entlastung bei den Arbeitnehmerbeitragen zur Sozialversi-
cherung im Bereich zwischen 630 und 1575 DM. Um einer ,vereinfachten Hand-
habung, willen soll die Entlastung ungeachtet der gearbeiteten Stundenzahl er-

folgen:

Auch Beschéaftigungen mit héherem Stundenlohn, aber geringerer Stunden-
zahl mit Monatsverdiensten unter der Fordergrenze sind zuschuR3fahig (ebd.,
2).
Die Bezeichnung ,Teilzeitmodell, bezieht sich auf diese Regelung. Unklar bleibt,
ob die damit bewirkte Begtinstigung von ,Teilzeitbeschaftigungsverhéaltnisse(n)
mit hohem Stundenlohn und geringer Stundenzahl (ebd., 3) arbeitszeitpolitisch
gewollt ist oder aus Griinden administrativer Vereinfachung als notwendiges Ubel

in Kauf genommen wird*,

6. Auch in Nordrhein-Westfalen sind im Rahmen des Bindnisses flur Arbeit im
Sommer 1999 Vorschlage fur Modellprojekte zur ErschlieBung zusétzlicher Be-
schaftigungsmoglichkeiten fur Geringqualifizierte und Langzeitarbeitslose ausge-
arbeitet worden. Zielgruppe sind bei Arbeitsverwaltung und Sozialamtern gemel-
dete Arbeitslose ohne abgeschlossene Berufsausbildung. 40 Prozent der Be-
gunstigten sollen Langzeitarbeitslose sein. Die anvisierten Beschéaftigungsmog-
lichkeiten liegen primar im Dienstleistungssektor, wobei neue ,marktgéngige, Be-
reiche aktiviert und erschlossen werden sollen. Die bestehenden arbeitsrechtli-
chen und tarifvertraglichen Strukturen sollen unverandert bleiben. Auswahl und
Quialifizierung der Zielgruppen erfolgen Uber die Arbeitsverwaltung und werden
auch durch diese finanziert. Die vorgesehenen Lohnaufstockungen werden ent-
weder von der Arbeitsverwaltung oder den Sozialamtern getragen. Das Arbeits-

ministerium Ubernimmt die Finanzierung von notwendigen Sach- und Personal-

* Hier anhand seiner Spezifizierung in (Bender, Rudolph und Walwei 1999) dargestellt.

!4 Die technischen Schwierigkeiten bei einem Abstellen auf den Stundenlohn werden wahr-
scheinlich Uberschatzt (s.u., Anhang, 4.).
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kosten sowie die Evaluierungskosten. Zuschisse kénnen direkt zur Aufstockung
des Nettolohnes als auch an die Arbeitgeber zur Kompensation von Produktivi-
tatsnachteilen gezahlt werden. Die Laufzeit der Projekte betragt in den meisten
Fallen vier Jahre; gefordert werden etwa 230 Arbeitsplatze. Mitte September

1999 gab es olgende Modellprojekte:

Besetzung von Arbeitsplatzen in unbesetzten Lohngruppen sowie in zusatzli-
chen einfachen Tatigkeitsfeldern bei Handwerksbetrieben. Im Einzugsgebiet
der Handwerkskammer Dusseldorf sollen Beschaftigungsmaoglichkeiten in ein-
fachen Tatigkeiten (Vorbereitungsarbeiten im Maler-, Wasser- und Tischler-
bereich, Haushaltsreparaturen, Hol- und Bringdienste) aufgespirt und in
.-marktfahige Nachfrage, Uberfuhrt werden. Die Betriebe bekommen einen
maximal zweijahrigen, degressiv ausgestalteten Lohnkostenzuschuf3. In der

Einstiegsphase werden 75 Personen eingestellt.

Beschaftigung geringqualifizierter Leistungsempfanger in unterbesetzten Ar-
beitsplatzen der Privatwirtschaft. Das Projekt ,Bayer-Gastronomie, zielt auf
Einfacharbeitsplatze in Gro3kiichen und Kantinen sowie im Reinigungsbe-
reich. Zunachst ist an 40 Teilnehmer gedacht, die eine personenbezogene
Lohnaufstockung Uber das bisherige individuelle Transferleistungsniveau hin-
aus bekommen. Gedacht ist an 200,-- DM netto zuziglich als Leistungsan-
reiz, wobei die Teilnehmer auch zu Qualifizierungsmaflinahmen zur Verfugung

stehen mussen.

Schaffung von Arbeitsplatzen in neuen marktfahigen Dienstleistungsfeldern.
Hier ist das Arbeitsministerium mit privaten Dienstleistungsunternehmen im
Gesprach, die Uber gebindelte Dienstleistungsangebote an grofRe Firmen
und Organisationen in den Bereichen Reinigung, Einkauf, Wascheservice,
Betreuungsdienste, Catering etc. dauerhaft tragfahige Arbeitsplatze aufbauen
wollen. Geplant ist eine Qualifizierungsphase im Wechsel von tberbetriebli-
cher Qualifizierung und Beschéaftigung. Wahrend der Trager fur die geplanten
30 Personen den Tariflohn zahlt, Gbernimmt die Arbeitsverwaltung Qualifizie-

rungskosten- und Lohnkostenzuschuisse.
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Schaffung von tragfahigen Arbeitsplatzen durch Ausweitung bestehender
Dienstleistungsangebote bei Betrieben und sozialen Organisationen. Gedacht
ist vor allem an Krankenhauser, Pflege- und Altenheime, Kindertagesstatten
und Bildungstrager. Langfristig zielt des Projekt auf den Ubergang aus dem
.gemeinnutzigen, Sektor in den Marktbereich in enger Kooperation von Un-
ternehmen und Kunden. Als Einsatzfelder kommen die Bereiche Senioren-
betreuung, Catering und Handwerksservice, Betrieb von Schulmensen und
Kantinen sowie Haus-, Garten und Griunflachenservice in Frage. Nach einer
Phase von drei bis vier Jahren sollen zahlungsféhige Kunden vorhanden sein,
die eine dauerhafte Beschaftigung ermdglichen. Die Beschéaftigungstrager er-
halten flr insgesamt 60 Teilnehmer in sechs Projekten degressive Lohnkos-

tenzuschisse.

Schaffung von zusétzlichen Beschaftigungsmaoglichkeiten im Dienstleistungs-
sektor fir Kunden mit geringen Einkinften und als Alternative zur Nutzung von
Schwarzarbeit. Dieses Modellprojekt ist im ,zweiten Arbeitsmarkt, angesiedelt
und bedarf dauerhafter offentlicher Subventionierung. Die Tatigkeitsfelder
sind denen der vorangegangenen Modellversuche ahnlich. Die Beschaftigung
der 30 Arbeitnehmer erfolgt Gber ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen mit einer

mehrjahrigen Laufzeit.

7. Das Land Schleswig-Holstein stellte Ende 1998 ein regionales Modellprojekt vor,
mit dem zusatzliche Beschaftigungsmaoglichkeiten fur geringqualifizierte Arbeits-
lose in der privaten Wirtschaft mobilisiert werden sollen. In den Jahren 1999 und
2000 werden in den Kreisen Pinneberg und Steinburg einhundert zusatzliche Ar-
beitsplatze in kleinen und mittleren Unternehmen erschlossen. Das Modellprojekt
ist auf zweieinhalb bis hochsten 3 Jahre beschrankt. Die geforderten Arbeitneh-
mer erhalten fir ein Jahr eine tarifliche Vergitung, wobei die Sozialversiche-
rungsbeitrage des Arbeitgebers vom Arbeits- oder Sozialamt erstattet werden.
Eine regionale Koordinierungsstelle soll mit den Sozialpartnern, den kommuna-
len und freien Beschaftigungstragern sowie den Weiterbildungseinrichtungen
eng zusammenarbeiten. Ziel ist eine mdglichst passgenaue Qualifizierung, um
die Beschaftigungschancen zu erhdéhen. Ein wichtiger Baustein ist die dreiseitige

Beratungsleistung in Form von Unternehmensberatungen, von Unterstitzung bei
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der Stellenbesetzung sowie von geeigneten Férdermalinahmen. Durch die Ein-
bindung der Unternehmen sollen friihzeitig zusatzliche Beschéaftigungschancen

ausgelotet werden.
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VI. Ergénzende Malinahmen

Eine Politik der Ausweitung der Beschaftigung im gering produktiven Bereich durch
Entlastung niedriger Einkommen von Sozialversicherungsbeitragen kdnnte von er-
ganzenden arbeitsmarktpolitischer und anderer MaRnahmen begleitet werden, um

ihre Wirksamkeit zu verbessern und unerwiinschten Nebenfolgen vorzubeugen.

1. Neue, ,aktivierende, Methoden der Arbeitsvermittlung (Maatwerk, Zeitarbeit) im
gering qualifizierten Segment des Arbeitsmarktes wirden durch Entlastung nied-
riger Einkommen von Sozialversicherungsbeitragen nicht tberflissig; im Gegen-
teil kdnnten sich beide Arten von Malinahmen in ihrer Wirksamkeit gegenseitig
unterstutzen. Der Erfolg einer weithin fur winschenswert gehaltenen aktiveren
Akquisition von Arbeitsplatzen durch die Arbeitsdmter und einer partiellen Verla-
gerung der Vermittlungsfunktion auf Zeitarbeitsfirmen hangt auch davon ab, wie
grol3 Angebot und Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt sind. Zugleich gilt, daf3 eine
verbesserte Arbeitsvermittlung bzw. eine Ubernahme zu vermittelnder Arbeits-
krafte durch Zeitarbeitsfirmen die Suchprozesse verkirzen kann, von deren Dau-
er die Beschaftigungswirksamkeit einer Senkung der Lohnnebenkosten beein-
flufdt wird.

2. Auch eine Verbesserung, oder bessere Implementierung, der Sanktionsméglich-
keiten gegen Empfanger von Sozial- und Arbeitslosenhilfe, die die Annahme
niedrig bezahlter Arbeit ablehnen, konnte die Beschaftigungswirkung verringerter
Sozialversicherungsbeitrage erhohen. Insoweit als das Arbeitsangebot der
Haushalte im niedrigproduktiven Bereich auch durch die Bedingungen von Ge-
wahrung und Entzug sozialer Unterstiitzung bestimmt wird, steht zu erwarten,
dal3 die Beschaftigungswirkung einer Senkung der Lohnnebenkosten im unteren
Bereich durch einen gleichzeitigen Ubergang zu einer ,skandinavischen, Politik
der aktiven Ruckfiihrung von Leistungsempféangern in den Arbeitsmarkt verbes-
sert wird. Da bei einer Beitragssenkung die Nettoeinkommen aus niedrig produk-
tiver Arbeit zumindest nicht sinken, moglicherweise aber sogar steigen wuirden,
lieRen sich Bedenken gegen eine striktere Sanktionierungspolitik méglicherweise
ausraumen. Eine erweiterte Nachfrage nach gering produktiver Arbeit wiirde es

auch ermdglichen, Antragstellern auf Sozialhilfe in groRerem Umfang als heute
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Beschaftigungsmaoglichkeiten nachzuweisen und dadurch ihre Bereitschaft zu ei-

genstandiger Sicherung ihres Lebensunterhalts auf die Probe zu stellen.

3. Eine Erhdéhung der Anzahl der Arbeitsplatze mit niedrigen Qualifikationsanforde-
rungen und geringer Bezahlung mufite von einer flankierenden beschéftigungs-
bezogenen Qualifizierungspolitik zur Forderung der Mobilitat der betreffenden Ar-
beitnehmer begleitet werden. Eine Politik, die die Beschéftigungschancen gering
qualifizierter Arbeitnehmer durch Ausweitung niedrig bezahlter Beschaftigung
verbessert, sollte zugleich darum bemuht sein, moglichst viele der dabei entste-
henden Arbeitsplatze zu Durchgangsstationen auf dem Weg in besser bezahlte
Arbeit zu machen. Dies wirde eine Umorientierung der Qualifizierungsmaf3nah-
men im Rahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik von Arbeitslosen auf Beschéftigte
und auf die Anforderungen laufender Erwerbsarbeit erfordern, wobei Qualifizie-
rung nicht der Herausnahme aus dem Arbeitsmarkt dienen, sondern aktive Er-
werbsbeteiligung begleiten wirde. Dabei ist auch davon auszugehen, dal3 bei
Geringqualifizierten Arbeit haufig als solche schon qualifizierend ist, weil sie dem
Verfall von Arbeitsfahigkeit bei Arbeitslosigkeit entgegenwirkt. Hinzu kommt, dai3
gering qualifizierte Arbeitnehmer ihre Qualifikationen oft eher im Zusammenhang
mit praktischer Tatigkeit als durch Besuch von Lehrveranstaltungen in Weiterbil-

dungseinrichtungen zu verbessern vermogen.™

4. Eine Neuorganisation der Schnittstelle von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe bliebe
auch bei einer Ausweitung der gering qualifizierten Beschéaftigung winschens-
wert. Allerdings wirden bei einer Erweiterung der Beschéaftigungschancen fur
Geringqualifizierte die Probleme des gegenwartigen Zustands, in dem Leis-
tungsempfanger immer wieder durch die ,Drehtiren, der verschiedenen Systeme
der sozialen Sicherung geschickt werden, auch ohne eine zweifellos nur schwer
erreichbare Neuregelung der finanziellen Zustandigkeiten von Bund, Landern

und Gemeinden zumindest abgemildert.

5. Negative Folgen einer Entlastung niedriger Einkommen fir gewerkschatftliche

'* Sjehe in diesem Zusammenhang den Vorschlag der Gemeinschaftsinitiative Saar, den
Arbeitnehmern ihren Anteil an einer Beitragsentlastung nicht in bar, sondern in Gestalt
von Gutscheinen fur Weiterbildungsmafnahmen auszuzahlen (s.o., V. 2).
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Vertretung und Organisierung sowie fir das Tarifvertragssystem sind nicht zwin-
gend zu erkennen. Da die Bruttol6hne grundsétzlich unveréndert blieben, wére
eine Aushandlung von Niedrigtarifen Uber das bereits bestehende Mal3 hinaus
nicht erforderlich. Anders als geringfligig Beschaftigte blieben Arbeithnehmer mit
niedrigem Einkommen, denen ihre Sozialversicherungsbeitrage ganz oder teil-
weise erlassen wirden, grundsatzlich weiterhin an Lohnsteigerungen und ge-
werkschaftlicher Organisierung interessiert, sowohl unter- als auch innerhalb der
Progressionszone. Die Gewerkschaften mufiten allerdings dort, wo sie tarifméch-
tig sind, ebenso wie bei einer Senkung der Krankenversicherungsbeitrage darauf
verzichten, den Arbeitgebern erlassene Sozialversicherungsbeitrage fir Lohner-
héhungen zu nutzen und dadurch den durch die Senkung der Lohnnebenkosten
geschaffenen Spielraum fur zusatzliche Beschaftigung zunichte zu machen. So-
weit die gewuinschte Expansion der einfachen Dienstleistungen zu einer Zunah-
me der Zahl kleiner und mittlerer Unternehmen im Dienstleistungssektor fuhrt,
stiinden die Gewerkschaften vor der Notwendigkeit, neue Wege zur Organisie-
rung der betreffenden Arbeitnehmer sowie zur Einrichtung von Betriebsraten in
den Klein- und Mittelbetrieben der wachsenden ,mitbestimmungsfreien Zone, zu
finden. Diese Notwendigkeit besteht freilich schon jetzt, wobei im politischen
Raum Uber unterschiedliche Formen einer rechtspolitischen Unterstiitzung nach-

gedacht wird.

. Die Auswirkungen einer Betragsentlastung auf das Lohnniveau h&ngen davon
ab, ob durch sie die Nachfrage nach einfacher Arbeit starker vergré3ert wird als
das Angebot, oder umgekehrt das Angebot starker als die Nachfrage. Beide An-
nahmen sind in den vorliegenden Modellrechnungen vertreten (s.u., VII); zwi-
schen ihnen kann am grunen Tisch nicht entschieden werden. Nimmt, wie das
ZEW unterstellt, die Nachfrage starker zu als das Angebot, so mifdte nach An-
sicht der Autoren der erwinschte Beschaftigungseffekt einer Beitragsentlastung
durch zusatzliche Absprachen tber Lohnzuriickhaltung der Gewerkschaften ge-
sichert werden (Buslei et al. 1999). Stiege dagegen das Angebot starker als die
Nachfrage — wie etwa von Kaltenborn angenommen (Kaltenborn 1999a) —, so
wirden die Loéhne am unteren Ende sinken. In diesem Fall waren gewerkschatftli-

che Forderungen nach Einfihrung eines gesetzlichen Mindestlohns denkbar,
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obwohl die Ansichten hierzu innerhalb der Gewerkschaften geteilt sind™.

7. Mit einer Verdrangung héher durch niedriger bezahlter Arbeitnehmer wére nur
dann in nennenswertem Umfang zu rechnen, wenn unter heutigen Bedingungen
zahlreiche Arbeitnehmer am unteren Ende der Lohnskala oberhalb des Markt-
lohns entlohnt wirden. Dies durfte kaum der Fall sein. Der Verdrangungseffekt
bei einer nicht-linearen Beitragsentlastung ware im Ubrigen sicher geringer als
bei der alten und wahrscheinlich auch der reformierten 630-Mark-Regelung, zu-
mal sowohl unterhalb als auch innerhalb der Progressionszone jeder Arbeitneh-
mer an jedem Punkt ein materielles Interesse behielte, sein Einkommen zu erho-
hen — freiwilliger Lohnverzicht und mit dem Arbeitgeber abgesprochene Lohnun-

terbietung sich fur ihn also nicht lohnten.

8. Eine den Dienstleistungssektor begiinstigende nicht-lineare Entlastung geringer
Einkommen von Sozialversicherungsbeitrdgen ware schlie3lich mit verbesserten
MalRnahmen zur Forderung der Grindung kleiner und mittlerer Unternehmen im
Dienstleistungssektor in hohem Mal3e vereinbar und wirde sie sogar erfordern.
Auf diesen Zusammenhang verweisen schon die oben (I., 10) zitierten Beschafti-
gungspolitischen Leitlinien der Europaischen Union. Die durch eine Entlas-
tungsmalinahme zu erreichende neue Beschaftigung wirde in erster Linie in
kleinen und mittleren Unternehmen zustande kommen, die zu einem Teil noch
gegrundet werden mussen; sie wirde selbst dazu beitragen, die Grindungsbe-
dingungen derartiger Unternehmen zu verbessern. Andere Malinahmen mit der-
selben Zielrichtung, die noch starker bei den Angebotsbedingungen ansetzen
(etwa Hilfen bei der Beschaffung von zinsgunstigem Kapital), wirden die Wirk-

samkeit einer Beitragsentlastung weiter verbessern.

'® Kaltenborn (1999a) unterstellt die Einfilhrung eines gesetzlichen Mindestlohns in Hohe
von 8 DM pro Stunde.
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VII. Berechnungen

1. Die Arbeitsgruppe Benchmarking verfugt nicht tber eigene tkonometrische Ka-
pazitdten. Bei ihrer Untersuchung maoglicher Varianten und Alternativen einer
Entlastung niedriger Einkommen von Sozialversicherungsbeitragen mulf3te sich
die Wissenschaftlergruppe insoweit auf Zuarbeiten des IAB sowie einer Arbeits-
gruppe am DIW stutzen. Ein Teil der vom IAB Ubernommenen Rechenarbeiten
wurde von diesem an einen freiberuflichen Politikberater (Kaltenborn) vergeben.
Die Unterstitzung der Wissenschaftlergruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking
durch das DIW war moglich, weil die Bertelsmann Stiftung dankenswerterweise

bereit war, kurzfristig die Kosten zu ibernehmen.

2. Die Berechnung des erforderlichen fiskalischen Aufwands fir eine partielle Umfi-
nanzierung der sozialen Sicherung sowie der von ihren mdglichen Ausgestaltun-
gen zu erwartenden Beschéaftigungseffekte erfordert ein stdndiges Zusammen-
wirken zwischen programmatischen Uberlegungen und Modellrechnungen. Die-
ses war im vorliegenden Fall nicht gegeben. Die ersten Rechenauftrage der Wis-
senschaftlergruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking an das DIW und das IAB
sollten der Wissenschaftlergruppe einen naherungsweisen Uberblick tiber die bei
einem allgemeinen Entlastungsmodell zu erwartenden GréRRenordnungen ver-
schaffen. Zu diesem Zweck wurden IAB und DIW gebeten, als Ausgangspunkt
weiterer Uberlegungen ein grob spezifiziertes Modell zu schatzen, das an einen
Vorschlag der Friedrich-Ebert-Stiftung angelehnt war. Sowohl vom IAB bzw. der
Bundesanstalt fur Arbeit als auch vom DIW wurden die Schatzergebnisse, unmit-
telbar nachdem sie der Wissenschaftlergruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking
zur Kenntnis gebracht worden waren, der Offentlichkeit (ibergeben (Bender et
al.1999; Bender und Rudolph 1999; Deutsches Institut fir Wirtschaftsforschung
1999; Schnur, Walwei und Zika 1999). Gedacht waren die angeforderten Be-
rechnungen freilich lediglich als Ausgangspunkt fur auf ihnen aufzubauende
Spezifikations- und Optimierungsschritte. Wenn beim Bindnis fur Arbeit Interes-
se daran besteht, eine Entlastung niedriger Einkommen von Sozialversiche-
rungsbeitragen weiter zu verfolgen, so mifdten und kénnten die von DIW und I1AB

vorgenommenen ersten Schatzungen in einem iterativen Vorgehen weiter entwi-
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ckelt werden. Hierzu mufte eine laufende okonometrische Unterstitzung der

Modelluberlegungen gesichert sein.

3. Die Berechnungen des IAB vergleichen zunachst die Beschéaftigungseffekte al-
ternativer Malinahmen zur Steuer- und Abgabenentlastung bei gleichem fiskali-
schen Aufwand. Dabei erweist sich Uber einen Zeitraum von mehreren Jahren
eine Senkung der Mehrwertsteuer um 1,3 Punkte als am beschéaftigungswirk-
samsten (Schnur, Walwei und Zika 1999, 6). An zweiter Stelle folgt eine, im Si-
mulationsmodell linear ausgestaltete, Senkung des Sozialversicherungsbeitrags
um einen Punkt, vor einer Senkung der Einkommenssteuer in Form einer Erho-
hung des Grundfreibetrags, einer Senkung der Kérperschaftssteuer und einer
Senkung der Mineral6lsteuer. Der Bericht schliel3t wegen des Zwangs zur Steu-
erharmonisierung in der Europaischen Union eine allgemeine Senkung der

Mehrwertsteuer als Mdglichkeit aus (siehe jedoch unten). Anschlie3end heil3t es:

Eine Senkung der Beitragsséatze zu den Sozialversicherungen hatte den Vor-
teil, daf3 sich neben der Entlastung der Arbeitskosten bei den Unternehmen
auch das Nettoeinkommen der Arbeitnehmer verbessert, so daf3 sowohl von
der Kosten- als auch von der Nachfrageseite Impulse fur den Arbeitsmarkt
ausgehen wirden. Die MineralOlsteuer hat bei einer Senkung zwar relativ ge-
ringe positive Beschaftigungseffekte, was sie aber gerade zur Gegenfinan-
zierung beschéftigungspolitischer Malinahmen besonders geeignet macht.
Waren doch bei einer Erhéhung der MineralGlsteuer die negativen Beschafti-
gungseffekte relativ gering. Nach unseren Modellrechnungen erscheint daher
eine Senkung der Sozialversicherungsbeitrage als besonders effektiv (ebd.).

4. In einem gleichzeitig erschienenen ,Kurzbericht, referiert das IAB Berechnungen
mit Hilfe eines anderen Modells, bei denen die Beschaftigungswirkung einer line-
ar ausgestalteten mit denen einer asymmetrisch auf niedrige Einkommen kon-
zentrierten Senkung der Sozialversicherungsbeitrage verglichen werden (Bender

et al. 1999). Uber die lineare Variante heif3t es:

Sowohl die Ausweitung der Erwerbsbeteiligung als auch der zuséatzliche Ar-
beitskraftebedarf wirden (im Vergleich zu einer nichtlinearen Beitragsentlas-
tung — d. Verf.) deutlich geringer ausfallen. Werden also die modellgestitzten
Rechenergebnisse zu den Arbeitsmarkteffekten miteinander verglichen, so ist
der gestaffelte Zuschuld zu den Sozialversicherungsbeitréagen einer linearen
Beitragssenkung Uberlegen (Hervorhebung der Verf.; ebd., 5).

5. Das IAB berichtet des weiteren lber Ergebnisse einer Simulationsstudie des
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Zentralen Planburos der Niederlande Uber alternative Methoden zur Verbesse-
rung der Beschaftigungschancen von gering qualifizierten Arbeitnehmern
(Schnur, Walwei und Zika 1999). Die Studie zeigt, dal3 eine Senkung des Arbeit-
geberbeitrags zur Sozialversicherung die Beschéftigung vor allem bei den Unge-
lernten erh6hen wirde (ebd., 11). Der Beschaftigungseffekt wird nach Einschét-
zung des Zentralen Planbiros verstarkt, wenn die Beitragssenkung von Lohnzu-

rickhaltung der Arbeitnehmer begleitet wird. Die Studie findet ferner, dai3

die Beschéftigung starker (ansteigt), wenn die Arbeitgeberbeitradge zur Sozial-
versicherung nur im Bereich der Niedrigléhne (Hervorhebung der Verf.) bezu-
schul3t werden. Die Zuschul3regelung fihrt zu einer Ausweitung einfacher Ta-
tigkeiten. Da die Arbeitskosten fur Geringverdiener sinken, verandern sich die
relativen Preise fur Guter und Dienste (ebd.).

Dementsprechend stellt das IAB fest:

Die hollandischen Simulationsergebnisse legen den Schlu? nahe, dal3 der
deutsche Vorschlag (gemeint ist der von der Wissenschaftlergruppe der Ar-
beitsgruppe Benchmarking diskutierte Ansatz — d. Verf.) vor allem die Nach-
frage nach Ungelernten und — wie intendiert — das Arbeitsangebot im Bereich
der Niedriglohnbeschaftigung erhéhen wirde (ebd., 13).

Dies geschehe durch ,dauerhafte ErschlieRung und Erhaltung niedrigproduktiver
Tatigkeiten,, (ebd., 14).

. Als ,Problem,, wird erwahnt, dal3 sich ,aus dem Simulationsexperiment Hinweise
darauf (ergaben), dall in nicht unbetrachtlichem Umfang Nicht-
Leistungsempfanger (z.B. Berufseinsteiger oder Berufsriickkehrerinnen) in Be-
schaftigung einminden, wirden. Dies, so heil3t es, schranke ,die Moéglichkeiten
der Refinanzierung der Aufwendungen fir das Zuschul3modell, z.B. durch einge-
sparte Arbeitslosenunterstiutzung oder Sozialhilfe, ein, (ebd., 11). Allerdings muf3
eine Erleichterung der Ruckkehr von Frauen in Beschéaftigung nicht notwendig
als Problem, sondern kann, etwa unter der Perspektive einer Verbesserung des
Zugangs von Frauen zum Arbeitsmarkt, einer Erhéhung der Erwerbsquote sowie
des Aufbaus eigenstandiger sozialer Sicherungsanspriche von Frauen, durch-
aus auch als Losung erscheinen. Dartber hinaus stellt sich die Frage einer ,Re-
finanzierung, bei dem vom Planbiro simulierten ,ZuschufZmodell,, fir das ange-

nommen wird, dal3 die erforderlichen Mittel durch Einsparungen beim staatlichen
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Konsum aufgebracht werden, anders als bei einem Umfinanzierungsmodell, bei
dem neue Mittel nicht zusétzlich, sondern nur zum Ausgleich einer gleich hohen

Senkung der Gesamtbeitragslast eingesetzt werden.

7. Bezogen auf den Vergleich zwischen einer linearen und einer nichtlinearen Ent-
lastung stellt das im Auftrag des IAB und der Bundesanstalt fir Arbeit erstellte

Gutachten fest:

Im Hinblick auf Kosten und Beschaftigungseffekte ist ein gestaffelter Zuschul3
zu den Sozialversicherungsbeitragen einer linearen Senkung der Beitrage
Uberlegen (Kaltenborn 1999a, 100).

Im einzelnen ergibt sich, da3 das Gutachten bei gleichem Mitteleinsatz den Be-
schaftigungseffekt einer nichtlinearen Entlastung ungefahr dreimal so hoch wie
den einer linearen ansetzt'’. Ahnlich kommt das ZEW im Innenteil eines Gutach-
tens Uber ,Beschaftigungseffekte von Lohnsubventionen im Niedriglohnbereich,,
zu dem Ergebnis, dal? die Preiselastizitdt der Nachfrage nach Arbeit bei gering
qualifizierten Mannern, bezogen auf die Arbeitskosten, um GréRenordnungen
Uber der bei Facharbeitern liegt, -.65 im Vergleich zu -.05, (Buslei et al. 1999,76).
Dies la3t erwarten, daf} ein nichtlinearer Einsatz von Mitteln zur Senkung der
Lohnnebenkosten zu einem hdheren Beschéaftigungszuwachs fiihren wird als ein

linearer Einsatz.

8. Allerdings kommen die vorliegenden Schatzungen zu insgesamt niedrigen abso-
luten Beschaftigungszuwachsen. Das vom IAB in Auftrag gegebene Gutachten
rechnet bei einem Umfinanzierungsvolumen von etwa 19 Mrd. DM (Progressi-
onszone von 1.500 bis 3.000 DM) mit 142.000 zusétzlichen Beschéftigten (Kal-
tenborn 1999a, 95), wobei die Effekte der Mittelaufbringung unbericksichtigt
bleiben. Eine von der Hans-Bockler-Stiftung unabhangig von der Wissenschaft-
lergruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking geférderte Studie des ZEW kommt
far ein Modell, bei dem die gesamte Beitragsentlastung der Arbeitgeberseite zu-

gerechnet wird, auf einen Beschaftigungszuwachs von etwa 100.000 (Buslei et

'’ Bei einem Mitteleinsatz vom DM 10,8 Mrd. wird bei nichtlinearer Entlastung ein Beschafti-
gungszuwachs von 142.000 erwartet (Kaltenborn 1999a, S. 95). Eine lineare Senkung
des Rentenbeitrags um einen Prozentpunkt, die etwa DM 10,9 Mrd. erfordern wirde, wur-
de etwa 50.000 Arbeitsplatze schaffen (ebd., S. 100).
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al. 1999, 130). In einem im Auftrag des BMA erstellten Gutachten des Bonner In-
stituts Zukunft der Arbeit werden, ebenfalls bei Zurechnung der gesamten Entlas-
tung zur Arbeitgeberseite, etwa 406.000 ,zusatzlich nachgefragte vollzeitaquiva-

lente Stellen, vorausgesagt (Riphahn und Zimmermann 1999, 27).

9. Die vorliegenden Schatzungen und die ihnen unterliegenden Annahmen unter-
scheiden sich teilweise dramatisch. So scheint das ZEW davon auszugehen, dal3
jede wie auch immer gestaltete Senkung der Sozialversicherungsbeitrage im Er-
gebnis als ,Lohnsubvention, den Arbeitgebern zugute kommt und deshalb aus-
schliel3lich auf der Nachfrageseite Wirkung entfalten kann (ahnlich das Gutach-
ten des IZA; s.u.). Auf dieser Grundlage errechnet das ZEW, dal3 als Folge der
vorgeschlagenen Umfinanzierung von den Arbeitgebern ca. 280.000 zuséatzliche
Stellen angeboten wirden. Auf der Angebotsseite dagegen rechnet das ZEW le-
diglich mit ca. 55.000 Arbeitnehmern, die zusatzlich auf den Arbeitsmarkt drén-
gen werden, vermutlich ausschlie3lich infolge des durch die gestiegene Nachfra-
ge ausgeldsten Lohnauftriebs.'® Der vorhergesagte Gesamtbeschaftigungseffekt
von 100.000 Beschaftigten ist ein ad hoc nach Augenmall festgesetztes Mittel
zwischen Angebot und Nachfrage (ebd., 130); jede Begriindung der Schatzung
fehlt. Wegen des Mil3verhéltnisses von Angebot und Nachfrage rechnet das
ZEW bei einer Implementation des Modells mit einer Tendenz zu Lohnsteigerun-
gen, die gegebenenfalls durch Vereinbarungen im Rahmen des Bundnisses fur

Arbeit Uber eine moderate Lohnpolitik eingefangen werden miufite.

10.Das Gutachten von Kaltenborn fur das IAB dagegen, bei dem der Entlastungsbe-
trag zwischen Arbeitnehmer und Arbeitgeber geteilt wird, errechnet eine Zunah-

me des Arbeitsangebots um (maximal) 163.300, die durch die Aussicht auf ver-

'® Dieses Resultat ist mehr als erstaunlich. Auf dem deutschen Arbeitsmarkt gibt es zur Zeit
vier Millionen Arbeitslose und etwa eine Million Personen in Arbeitsbeschaffungs- sowie
Aus- und Weiterbildungsmafnahmen, die diversen ,stillen Reserven, nicht mitgerechnet.
Das Gutachten des ZEW beansprucht nun mit wissenschaftlicher Autoritdt Glaubwuirdig-
keit flr die Behauptung, dal’ von diesen mindestens funf Millionen arbeitsuchenden Per-
sonen nur etwas mehr als ein Prozent bereit waren, einen neu angebotenen Arbeitsplatz
mit einem Monatseinkommen bis zu 2.900 DM anzunehmen. Man sollte erwarten kénnen,
dal? eine Simulationsrechnung, die ein derart absurd erscheinendes Ergebnis hervor-
bringt, wenn schon nicht von ihren Autoren als offensichtlich realitatsfern verworfen, dann
doch mindestens nur mit grof3ter Zurtickhaltung und mit unmif3verstandlichen Warnungen
vor moglichen Fehlerquellen veroffentlicht wird.
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11.

besserte Nettoeinkommen zustande kommen soll. Ihr steht jedoch ein Nachfra-
gezuwachs von lediglich 45.400 gegenuber (Kaltenborn 1999a, 85). Die bei sei-
ner Schatzung zugrunde gelegten, ,empirisch ermittelten, (ebd., 86) Nachfrage-
elastizitaten sind dieselben wie die vom ZEW verwendeten. Dal3 dennoch insge-
samt 142.000 neue Arbeitsplatze entstehen sollen, wird durch eine Anpassung

der Lohne nach unten bewirkt, die zu einem ,Marktausgleich,, fuhre:

Ohne Lohnanpassung Uberschreitet bei allen Varianten eines gestaffelten
Zuschusses die Anderung des Arbeitsangebots stets jene der Arbeitsnachfra-
ge. Daher ist jeweils eine Senkung der Bruttostundenléhne erforderlich, um
einen partiellen Arbeitsmarktausgleich herbeizufiihren. Die Lohnsenkung fallt
um so starker aus, je weniger die Arbeitsnachfrage auf Anderungen der Ar-
beitskosten reagiert (ebd., 88).

Anders als das ZEW unterstellt Kaltenborn die Einfihrung eines Mindestlohns,
von dem angenommen wird, daf3 er die Wirkung der Malinahme auf die Arbeits-

nachfrage verringert und auf das Arbeitsangebot erhoht.

Das Gutachten des IZA flur das Bundesministerium fur Arbeit wiederum nimmt an,
im Unterschied insbesondere zu Kaltenborn, ,dal? das Arbeitsangebot aufgrund
empirischer Untersuchungen (Hervorhebung v. Verf.) als weitgehend starr ange-
sehen werden,, musse (Riphahn und Zimmermann 1999, 1; mehr hierzu siehe un-

ten), und fuhrt aus:

Es ist mutig, in Zeiten, in denen die Nachfrageseite langanhaltend die Be-
schaftigung dominiert, aus beobachtetem Datenmaterial das Arbeitsangebot
identifizieren zu wollen... Es mag sein, dal} eine geeignete neue institutionelle
Reform hohe Arbeitsanreize freilegt: Sie gab es aber in der Vergangenheit of-
fensichtlich nicht, sonst wirden es uns die Daten mitteilen. Insofern kénnen
wir aus der Vergangenheit fur die Modellierung nicht viel positives lernen
(ebd., 10 f.; Hervorhebung v. Verf.).

Anders als das IAB bezieht das IZA den Bereich der geringfiigigen Beschaftigung
und die von einer Entlastungsregelung moglicherweise bewirkte Umwandlung ge-
ringfugiger in Normalbeschaftigung ein; hier kann sich die Berechnung allerdings
nur auf sehr grobe Schatzungen stitzen (ebd., 27). Von einem Lohneffekt ist in
dem Gutachten des IZA nicht die Rede. Da davon ausgegangen wird, dafl} das
Arbeitsangebot starr ist, wird vorausgesetzt, daf} die zur Diskussion stehende

Beitragsentlastung ,voll der Arbeitgeberseite, (ebd., 1) gewéahrt werden wirde,
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12.

13.

die Arbeitnehmer-Beitrage also nicht gesenkt werden wirden.

Zu einem &hnlichen Ergebnis kommt das DIW, das seine fur die Wissenschaft-
lergruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking erstellten Berechnungen in Gestalt
eines DIW-Woaochenberichts verdffentlicht hat (Deutsches Institut far Wirtschafts-
forschung 1999). Anders als IAB und ZEW geht das DIW nicht davon aus, daf3
gering qualifizierte Bezieher sozialer Leistungen eine ihrer Qualifikation entspre-
chend bezahlte Arbeit wegen eines zu geringen (Netto-) Lohnabstands ablehnen

wirden; es rechnet deshalb mit einem extrem hohen Angebotspotential:

Grenzt man ,niedrige Qualifikation,, danach ab, ob eine erwerbslose Person
einen Lohn erwarten kann, der ... bezuschussungsfahig ware, so durfte dies
... hochgerechnet ein Potential von 2,8 Mio. Personen sein. Davon sind etwa
640.000 Personen, die vorher arbeitslos waren, und tber 630,000 aus der ar-
beitsmarktnahen Stillen Reserve | sowie 1,5 Millionen aus der arbeitsmarkt-
fernen Stillen Reserve 1l (ebd., 501).

Da das DIW den Nachfrageeffekt einer Beitragsentlastung ohne eigene Berech-
nungen und in Anlehnung an andere Gutachten, insbesondere das des ZEW, mit
50.000 bis 220.000 ansetzt (ebd., 500), kommt es zu dem Schluf3, dal3 das Po-
tential des zusatzlichen Arbeitsangebots ,weit hoher, sei als die zusatzlich er-
zeugte Nachfrage. Nicht dargestellt wird, warum dies nicht im Sinne Kaltenborns
zu einer Anpassung der Léhne nach unten fihren muf3te. Auch eine mdogliche
dynamische Wirkung des Mil3verhaltnisses von Angebot und Nachfrage wird vom
DIW nicht zum Gegenstand von Uberlegungen gemacht. Vielmehr wird der nach
Ansicht des DIW von einer asymmetrischen Senkung der Sozialversicherungs-
beitrage zu erwartende Beschaftigungszuwachs nach Art des ZEW ohne weitere

Berechnung oder Begrindung freihandig auf 150.000 festgesetzt (ebd., 501).

Hinweise auf methodische Probleme finden sich in den Gutachten nur selten. So
fehlen unter anderem Diskussionen der Grenzen statischer und der Schwierigkei-
ten der Spezifizierung dynamischer Modelle des untersuchten Zusammenhangs
fast vollig. Was die Modellierung des Nachfrageverhaltens der Arbeitgeber an-
geht, so operieren sdmtliche Modelle mit Elastizitatskoeffizienten, die aus histori-
schen Zeitreihen aus Perioden gewonnen wurden, in denen nur sehr geringfigi-

ge Anderungen, und in der Regel Steigerungen, der Arbeitskosten stattgefunden
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haben. Das sich hieraus ergebende Problem wird vom ZEW, freilich sehr zurtick-

haltend, wie folgt beschrieben:

Einschrankend zu den vorstehenden Ergebnissen ist jedoch darauf hinzuwei-
sen, dal} die vorgesehenen Zuschisse in Relation zum Bruttolohn insbeson-
dere in der Gruppe mit dem niedrigsten Lohn deutliche (Hervorhebung der
Verf.) Anderungen der Arbeitskosten darstellen. Die geschéatzte Nachfrage-
elastizitat gibt die Reaktion auf kleine (Hervorhebung der Verf.) Anderungen
des Lohnes bzw. der Arbeitskosten an. Durch die hier implizit getroffene An-
nahme, dal3 die Elastizitat auch bei groReren Veranderungen der Arbeitskos-
ten die Reaktion korrekt wiedergibt, kann eine Uberschatzung, aber auch eine
Unterschéatzung der Nachfragereaktion resultieren (Buslei et al. 1999, 124).

Abgesehen davon, dal vollig unverstandlich erscheinen muf3, warum der be-
schriebene Sachverhalt irgend etwas anderes als eine Unterschatzung der Nach-
frageelastizitat zur Folge haben sollte, beschreibt dies zutreffend die Tatsache,
dal3 die vorgelegten Simulationsrechnungen sich notwendigerweise auf empiri-
sche Beobachtungen stitzen, die die Kosten- und Nachfragestrukturen der Ver-
gangenheit reprasentieren. Der begutachtete Vorschlag soll jedoch gerade dazu
dienen, diese grundlegend zu veréndern, indem durch eine sprunghafte Senkung
der Arbeitskosten ein ganzes Segment einfacher Dienstleistungen auf einmal
und langfristig sicher rentabel gemacht und damit fir neue Anbieter erschlossen
werden soll. Deshalb kann seine Begutachtung mit Hilfe statischer Modelle, die
ihre Annahmen dariiber hinaus aus Beobachtungen lber die Reaktion der Be-
schaftigung auf graduelle Steigerungen der Arbeitskosten beziehen, nur als me-
thodisch problematisch gelten; es muld erstaunen, dal3 hierauf an keiner Stelle

hingewiesen wird.™

14.Dald &hnliche Bedenken auch fur Schatzungen auf der Angebotsseite gelten,
steht hinter der oben (11.) zitierten Kritik des 1ZA an den Schéatzungen des An-
gebotseffekts durch das IAB und das ZEW. (Warum das IZA dieselbe Kritik nicht

auch auf die eigenen Schatzungen des Nachfrageverhaltens anwendet, wie dies

' DaR die Elastizitat der Arbeitsnachfrage bei einer starken Senkung der Arbeitskosten
groBer ist als einer schwachen Erhdhung, ergibt sich auch aus der Existenz von Anpas-
sungskosten. Diese sind gerade in Deutschland betrachtlich, unter anderem wegen des
stark ausgebauten Kindigungsschutzes. Bei geringen Kostensenkungen lohnt sich eine
Beschaftigungsanpassung nach oben deshalb nicht; erst wenn die Kostensenkung einen
bestimmten Schwellenwert Uberschritten hat, kdnnen Beschéaftigungseffekte einsetzen.
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das ZEW wenigstens rhetorisch tut, bleibt unerfindlich.) Im tbrigen wird das An-
gebotsverhalten der Haushalte am unteren Rand des Einkommensspektrums
auch durch die Bedingungen bestimmt, von denen die sozialen Sicherungssys-
teme den weiteren Bezug von Unterstutzungsleistungen abhé&ngig machen und
machen kdnnen. Bei hoherer Nachfrage nach niedrig entlohnter Arbeit, wie sie
vor allem vom IZA und vom ZEW als Folge einer Beitragsentlastung niedriger
Einkommen vorhergesagt wird, wirden die Vermittlungserfolge der Arbeitsamter
auch in Deutschland schon deshalb zunehmen, weil ihnen dann o6fter als heute
die Mdoglichkeit zu Gebote stinde, bei Verweigerung der Annahme von Arbeit
Leistungen zu senken oder zu streichen.” Insoweit kdme es unter veranderten
Nachfragebedingungen auf die Hohe der Differenz zwischen Unterstutzungsleis-
tung und gebotenem Lohn gar nicht in erster Linie an. Erfahrungen in den Nie-
derlanden und Skandinavien zeigen dartber hinaus, dal3 bei einem ausreichend
gro3en Stellenangebot der Riickgang der Zahl der Leistungsempfanger den An-
stieg der Zahl der Beschaftigten tbertreffen kann, weil der Nachweis eines Ar-
beitsplatzes als effektiver Test der tatsachlichen Neigung eines angeblich Arbeit-

suchenden zur Arbeitsaufnahme wirkt.

15.Besonders bemerkenswert mufd erscheinen, dal® keines der vorliegenden Gut-
achten deutlich macht, auf welchen Zeitpunkt sich seine Vorhersagen uber den
voraussichtlichen Beschéaftigungseffekt einer nicht-linearen Entlastung von Sozi-
alversicherungsbeitrédgen beziehen sollen. Gerade, wenn es um Veranderungen
der wirtschaftlichen Rahmenbedingungen gehen soll, muf? jedoch zwingend mit
einer Zeitspanne gerechnet werden, wahrend derer die Wirtschaftssubjekte sich
auf die neue Situation einstellen. Dies gilt sowohl auf der Nachfrage- als auch
auf der Angebotsseite. Wenn, wie im vorliegenden Fall, der angestrebte Beschéaf-
tigungseffekt vor allem auf dem Weg Uber eine Expansion des Dienstleistungs-
sektors erreicht werden soll, dann kann er nicht eintreten, bevor die Unterneh-
men neue Produkte und Produktionsprozesse entwickelt sowie neue Markte er-
schlossen haben. Ubergangszeiten fiir die Anpassung von Informationen, Erwar-

tungen, Erwerbsorientierungen und Organisationsstrukturen sind in keinem der

%0 Moglicherweise ware dies eine im Sinne des IZA ,geeignete neue institutionelle Reform,,
die ,hohe Arbeitsanreize freilegen, kdnnte; siehe oben, 11.
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Rechenmodelle vorgesehen oder werden auch nur diskutiert. Moglicherweise
laikt dies die Schluf3folgerung zu, dal® es sich bei den berichteten Beschafti-
gungswirkungen nur um diejenigen handelt, die sofort oder doch kurzfristig er-

zielbar waren; dann allerdings waren sie alles andere als geringfiigig.

16.Die Einsparungen und Mehreinnahmen, die dem Staat und den Sozialversiche-
rungstragern bei einer zunéchst kostenneutralen Umfinanzierung der sozialen
Sicherung von Empfangern niedriger Einkommen zugute kommen, richten sich
nach dem Ausmal} der entstehenden zusatzlichen Beschaftigung sowie nach der
Zusammensetzung der Gruppe der zusatzlich Beschaftigten aus Leistungsemp-
fangern — bei denen die fiskalischen Ertrage ungleich hoher sind — und Angeho6-
rigen der ,stillen Reserve,. Aufgrund von Berechnungen mit Hilfe des Sozio-
okonomischen Panels (SOEP) kommt das DIW zu der Aussage, dal3 etwas mehr
als die Halfte der zu erwartenden zusatzlich Beschaftigten sich aus der Gruppe
der gegenwartigen Empfanger von Arbeitslosengeld, Arbeitslosenhilfe und Sozi-
alhilfe rekrutieren wirde (Deutsches Institut fir Wirtschaftsforschung 1999, 502).
Fur die 150.000 vom DIW geschatzten zusatzlichen Beschéftigten, die sich bei
einer kostenneutralen Umfinanzierung der sozialen Sicherung von Beitragen auf
Steuern im Volumen vom 14,35 Mrd. Mark ergaben, entstiinden nach weiteren
Berechnungen des DIW insgesamt Mehreinnahmen und Einsparungen in Hohe
von 1,463 Mrd. DM (ebd., 504)*". Diese konnten an die Wirtschaft in Form von
weiteren Steuer- und Beitragsentlastungen zuriickgegeben werden®. Legt man
das von Kaltenborn angenommene Verhaltnis von 1:3 zwischen den Beschéfti-
gungswirkungen einer linearen und einer nichtlinearen Beitragsentlastung
zugrunde, so beliefen sich die durch zusatzliche Beschéaftigung bewirkten Ein-
sparungen und Mehreinnahmen bei einer linearen Variante auf ein Drittel der

1,46 Mrd. DM, die aus einer nicht-linearen Losung resultieren konnten; damit wa-

' Beriicksichtigt werden Einsparungen beim Arbeitslosengeld und der Arbeitslosenhilfe
sowie beim Unterhaltsgeld bei Fortbildung und Umschulung, sowie Zusatzeinnahmen bei
den Sozialversicherungsbeitréagen, der Lohnsteuer und der Mehrwertsteuer (ebd., S. 504).
Einsparungen bei der Sozialhilfe bleiben aus technischen Griinden unberucksichtigt.

22 Freilich wirden, wie im Ubrigen bei jeder Beschaftigungsausweitung, auch neue Anspri-
che an die sozialen Sicherungssysteme entstehen. Dabei wirden allerdings teilweise
auch abgeleitete durch direkte Anspriiche ersetzt, was sozialpolitisch als erwiinscht er-
scheinen konnte.
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17.

18.

19.

re die nicht-lineare Losung, selbst bei sehr zuriickhaltender Schatzung (allein) ih-
res (kurzfristigen) Beschaftigungseffekts, fur die offentlichen Kassen um etwa ei-

ne Milliarde DM gunstiger.

Kaltenborn selbst errechnet fur ein Umfinanzierungsvolumen von 19,0 Mrd. DM
fiskalische Einsparungen und Mehreinnahmen in Hohe von 8,8 Mrd., bei einem
effektiven Beschéaftigungszuwachs von 142.000 (Kaltenborn 1999a, 6). Die Ein-
sparungen und Mehreinnahmen, die als Folge der Umfinanzierung anfallen,
kébnnten zur Gesamtentlastung der Steuer- und Beitragszahler verwendet wer-
den. Im Unterschied zum DIW berlcksichtigt Kaltenborn Mehreinnahmen bei der
Unternehmenssteuer sowie Minderausgaben bei Sozialhilfe und Wohngeld (ebd.,

84), die auch bei den schon vorher Beschaftigten anfallen wirden.

Im Gutachten des IZA wird wie in dem des DIW davon ausgegangen, dal3 etwas
mehr als die Halfte der als Folge der Malinahme neu in Arbeit kommenden Per-
sonen frihere Leistungsempfanger sein werden. Fir die Gebietskdrperschaften
ermittelt das Gutachten einen durch die Umfinanzierung bedingten Netto-
Belastungseffekt (unter Berilicksichtigung von Einsparungen bei der Sozialhilfe
und der Arbeitslosenhilfe in Hohe von 1,327 Mrd. DM) von 20,3 Mrd. DM; dem
soll bei den Tragern der Sozialversicherung eine Gesamtentlastung von 18,0
Mrd. DM gegeniberstehen, die sich aus zusatzlichen Einnahmen von 15,9 Mrd.
und Einsparungen von 2,1 Mrd. zusammensetzt. Fir den gesamten offentlichen
Bereich ergibt sich eine Belastung von nicht mehr als 2,3 Mrd. DM; bis auf diesen
Betrag wurde das gesamte Umfinanzierungsvolumen als Positionsverbesserung
des Gesamtfiskus wirksam werden. Unter Beriicksichtigung der seit April 1999
geltenden Neuregelung der geringfiigigen Beschaftigung beliefen sich damit die
Gesamtkosten eines vollzeitdquivalenten Arbeitsplatzes auf ca. 3.700 DM pro
Jahr, unter Einrechnung der Entlastung der bestehenden Arbeitsverhaltnisse.
Dementsprechend kommt das Gutachten zu dem Schluf3, dal3 eine Einfuhrung
des Modells ,aus dem Blickwinkel des gesamten offentlichen Bereichs ... vertret-
bar, sei; ein ,vorheriger Modellversuch erschiene fir diesen Fall zweckmafig,
(Riphahn und Zimmermann 1999, 46).

Die Verteilungswirkungen einer nicht-linearen Entlastung niedriger Einkommen
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von Sozialversicherungsbeitrdgen unter Einsatz von Steuermitteln, etwa durch
das Aufkommen der geplanten zweiten Stufe der Oko-Steuer, sind vielfaltig und
lassen sich mit den vorhandenen Informationen nicht genau abschétzen. Sicher
ist, dal3 Unternehmen des Dienstleistungssektors mit einem hohen Lohnkosten-
anteil, wie im Einzelhandel, Gaststatten- und Beherbergungsgewerbe, Gesund-
heits- und Bildungswesen (Deutsches Institut fur Wirtschaftsforschung 1999,
505), und besonders solche mit niedrigen Léhnen, zunachst starker entlastet
wirden als Industrieunternehmen. Dasselbe gilt fur kleine im Unterschied zu gro-
3en Unternehmen (ebd.). So wirden Arbeitnehmer mit Einkommen oberhalb der
Progressionszone sowie Selbstandige und Rentner eine hohere Oko-Steuer zu
entrichten haben, ohne von der Beitragsentlastung profitieren zu konnen. Al-
lerdings hatten von einer Zunahme des Beschéaftigungsniveaus, wenn sie denn
eintrate, alle einen Nutzen, und zwar nicht nur in Gestalt eines allgemeinen
Wohlstandsgewinns, sondern auch durch einen weiteren, allen zugute kommen-
den Ruckgang der Lohnnebenkosten als Folge abnehmender Arbeitslosigkeit
sowie aufgrund der zu erwartenden Preissenkungen bzw. des zusétzlichen An-

gebots im Dienstleistungssektor.

20.Das DIW hat des Weiteren den Versuch unternommen, die soziodemographi-
schen Merkmale der Arbeitnehmer abzuschéatzen, die — bei der von ihm unter-
stellten Beschaftigungswirkung — in den Genul3 einer Beitragsentlastung kamen.
Dabei zeigt sich unter anderem (ebd., 507), dal3 Ostdeutsche weit starker profi-
tieren wirden als Westdeutsche; drei Viertel der Begunstigten waren Frauen,
und 62 Prozent ungelernte Arbeiter. Ein ,nennenswerter Teil der neuen Arbeit-
nehmer,, so das DIW, hatten ,schon in ihrem vorherigen Status als arbeitslos
Gemeldete oder Personen der Stillen Reserve eine regelméafige Nebentatigkeit

ausgedubt,:

Ein positiver Effekt eines ZuschulBmodells kdonnte deshalb auch darin gese-
hen werden, dal3 Beschaftigungsverhéltnisse aus dem Bereich der ,Schwarz-
arbeit, in regulare Beschaftigungsverhaltnisse ubergeleitet wirden. Zwar wéa-
ren dies im strengen Sinne keine ,neu, geschaffenen Arbeitsplatze, jedoch
wirde die Beschaftigungsdynamik kunftig von der Statistik zutreffender aus-
gewiesen werden (ebd., 506).

21.Freilich findet das DIW auch, dafd ein Teil der fur das Referenzmodell aufzuwen-
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denden Entlastungsmittel Haushalten zugute kommen wirde, deren sogenanntes
Nettodquivalenzeinkommen oberhalb des Durchschnitts liegt. Bei den bereits Be-
schaftigten lage der entsprechende Anteil der Mittel bei 29 Prozent, bei den neu
eingestellten Arbeitslosen bei 8 Prozent, und bei den neu eingestellten Personen
aus der Stillen Reserve bei 19 Prozent. Soweit derartige Effekte als unerwiinscht
gelten, miften sie durch nachtragliche Mal3nahmen, etwa bei der personlichen

Besteuerung, korrigiert werden.

22.Zu den voraussichtlichen Kosten des von der Gemeinschaftsinitiative Saar vor-
geschlagenen Modellversuchs zur Schaffung zusatzlicher Arbeitsplatze fur Ge-
ringqualifizierte stellt das saarlandische Ministerium fur Wirtschaft und Finanzen
in einem Schreiben 19. August 1999 an das Bundeskanzleramt zunachst fest,
dal3 eine prazise Kostenschatzung nicht maglich ist. Es lasse sich aber ,auf der
Grundlage einer Kostenschatzung pro Forderfall zumindest eine Orientierungs-
grol3e fur den Finanzbedarf ermitteln,, (Saarlandisches Ministerium fur Wirtschaft
und Finanzen 1999, 5). Auf der Basis der fur den Modellversuch vorgeschlage-
nen Forderregularien sei auf dem Niveau des niedrigsten geforderten Stunden-
lohns von 10 DM mit einem maximalen Férderungsbetrag von 8.500 DM pro Per-
son und Jahr zu rechnen. Bei einem Stundenlohn von 14 DM belaufe sich der

Forderbetrag auf etwa 6.000 DM pro Jahr.

Demnach ergibt sich fur den nur rein theoretisch denkbaren Fall, dal3 alle
neuen im Modellversuch geférderten Arbeitsplatze mit einem Stundenlohn
von 10 DM entlohnt werden, ein maximaler Forderbetrag von rd. 8 Millionen
DM pro 1.000 Forderfalle. In der Realitat wird der notwendige Foérderbetrag
pro 1.000 Forderfalle aufgrund der zu erwartenden unterschiedlichen Stun-
denlohnho6hen allerdings niedriger ausfallen (ebd.).

Weiterhin fuhrt das Ministerium aus, daf3 die Zahl der pro Jahr zu fordernden Ar-

beitsplatze nicht vorhergesagt werden koénne. Sicher sei allerdings,

dal3 die Zahl der Forderfélle aufgrund des einzelbetrieblichen Forderansatzes
auf jeden Fall die Zahl der gesamtwirtschaftlich neu entstehenden Arbeits-
platze Ubersteigen wird (ebd.).

Bei einem insgesamt begrenzten Fordervolumen lasse sich eine Mittelvergabe in

der Reihenfolge des Antragseingangs denken. AbschlieRend wird angemerkt:
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Bei der Beurteilung der gesamtfiskalischen Auswirkungen ist zu bericksichti-
gen, dal3 dem Finanzierungsbedarf aus der Forderung fiskalische Entlastun-
gen durch Mehreinnahmen (Steuern, Sozialversicherungsbeitrage) bzw. ein-
gesparte Transfers (z.B. Arbeitslosengeld, Sozialhilfe) gegeniberstehen
(ebd., 6).
Sofern die Zusammensetzung der durch den Modellversuch zusatzlich Beschéaf-
tigten sowie die mit ihnen zu erzielenden Einsparungen und Mehreinnahmen in
der GrofRenordnung den Werten ahneln, die das DIW fir das Referenzmodell er-
rechnet hat, wéare mit einer sofortigen Refinanzierung der Aufwendungen zu
rechnen (s.o0.). Kosten und Entlastungen waren allerdings zwischen den ver-

schiedenen offentlichen Kassen unterschiedlich verteilt.

23.Was die Beschaftigungswirkungen und Kosten des ,Mainzer Modells, angeht, so
verweisen dessen Autoren zundchst auf den Umstand, da3 1995, der gesamt-
deutschen Gehalts- und Lohnstrukturerhebung zufolge, im Einkommenssegment
zwischen 620 und 1400 DM lediglich 66.309 Beschaftigungsverhaltnisse bestan-
den, und zwar unter Einschluf® von Teilzeitarbeit (Gerster und Deubel 1998, 2).
Weiter heildt es:

Aufgrund der unsicheren statistischen Datenlage bei geringfligigen Beschafti-
gungsverhaltnissen bleibt unklar, ob per Saldo die Kosten oder die Mehrein-
nahmen der vorgeschlagenen Neuregelung Uberwiegen... Zusatzkosten ent-
stehen fur die aus Steuermitteln geleisteten Zuschisse zu den Arbeitnehmer-
beitrdgen zur Sozialversicherung. Sofern durch die Neuregelung zuséatzliche
Beschaftigung entsteht, bedeutet dies auch Einsparungen bei den Kostentra-
gern der Lohnersatzleistungen. Bei statischer Betrachtung bewirkt das vorge-
schlagene System durch die Zuschisse zur Sozialversicherung eine Entlas-
tung der Sozialversicherungstrager und eine Belastung der Steuereinnahmen.
Bei dynamischer Betrachtung durfte es aufgrund von Multiplikatoreffekten zu
Steuermehreinnahmen kommen (ebd., 5).

Weitergehende Berechnungen waren zweifellos moglich; sie setzen allerdings

einigermalien sichere Annahmen Uber die Beschéaftigungseffekte einer Mal3nah-

me voraus, die allein auf die Angebotsseite des Arbeitsmarktes einwirkt.

Zu den finanziellen Wirkungen des vorgeschlagenen Kindergeldzuschusses fur
erwerbstatige Geringverdiener wird zunéchst darauf Bezug genommen, dafd im
Jahre 1996 bundesweit rund 410.000 erwerbstatige Mehrpersonenhaushalte mit

insgesamt rund 800.000 Kindern Wohngeld bezogen. Bei einem geschéatzten
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durchschnittlichen Kindergeldzuschlag von 75 DM pro Kind und Monat ergdbe
sich ein fiskalischer Mehraufwand von 720 Mio. DM. Die Autoren rechnen mit
Einsparungen bei der ergdnzenden Sozialhilfe, was zu einer wiinschenswerten
Entlastung der kommunalen Haushalte fiihre. Des Weiteren wird in Zusammen-

hang mit den Ausgaben fir den Kindergeldzuschlag ausgefihrt:

Haushalte, die bisher nur von der Sozialhilfe leben, kbnnten am Arbeitsmarkt
aktiv werden. Fir sie wird es sich jetzt lohnen, einer bezahlten Arbeit nachzu-
gehen. In diesen Fallen wird die ersparte Sozialhilfe deutlich hoher sein als
die zusatzlichen Ausgaben fir den Kindergeldzuschlag. Unter der Vorausset-
zung, dal3 die vorgeschlagene Reform zu mehr Beschaftigung im unteren Ein-
kommenssegment fihrt, werden die zusétzlichen Staatsausgaben deutlich
unter den eingangs prognostizierten 720 Millionen liegen. Sollte es dazu kom-
men, dald ein beachtlicher Teil der Haushalte mit Kindern durch eigenes Er-

werbseinkommen die Sozialhilfeschwelle Uberschreitet, sind
gesamtwirtschaftlich betrachtet Einsparungen im Sozialbudget realistisch
(ebd., 9).

24.Das in losem Anschluf? an das ,Mainzer Modell, vom Bundesminister fur Arbeit
entwickelte sogenannte , Teilzeitmodell, ist, in leicht unterschiedlichen Versionen,
vom IAB und, in dessen Auftrag, von Kaltenborn sowie im Auftrag des BMA vom
IZA simuliert worden (Bender, Rudolph und Walwei 1999; Kaltenborn 1999b;
Thalmaier und Zimmermann 1999); am Zustandekommen dieser Gutachten war
die Wissenschaftlergruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking nicht beteiligt. Die
Autoren des IAB, die das vorgeschlagene zusatzliche Kindergeld aul3er acht las-
sen, untersuchen vor allem die wahrscheinlichen Reaktionen geringfiigig Be-
schaftigter, die bisher ,knapp unter der Schwelle der vollen Sozialversicherungs-
pflicht gearbeitet haben, (Bender, Rudolph und Walwei 1999, 2). Dies erscheint
schon deshalb angebracht, weil das ,Teilzeitmodell, in der Spezifikation der Au-
toren ,weder eine Verbesserung der Zuverdienstmdglichkeiten beinhaltet noch
eine Veradnderung der Hohe der Transferleistungen vorsieht, (ebd.). Der Be-

schaftigungseffekt des Teilzeitmodells wird wie folgt ermittelt:

Unter den Bedingungen von 1997 haben 646.000 Personen ausschlief3lich
geringfiigig mit Arbeitszeiten von 11-15 Stunden pro Woche gearbeitet. Von
ihnen gaben 138.000 an, dal3 sie lieber langer arbeiten wollten. Kurzfristig
wird nur ein Teil von ihnen die Arbeitszeitwiinsche realisieren konnen, da ent-
sprechende Voraussetzungen auf der Nachfrageseite vorhanden sein muf3-
ten®’. In einer vorsichtigen Schatzung gehen wir davon aus, daR die Anreize

% Freilich ginge es bei einer auf strukturellen Wandel zielenden Manahme nicht nur und
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des Arbeitnehmerzuschusses in der Groéf3enordnung von 50.000 bis 70.000
zu einer Umwandlung bisher geringfligiger Beschéaftigung in sozialversiche-
rungspflichtige Beschéaftigung mit Einkommen knapp tber 630 DM fihren
kénnten (ebd., 3).

In einer FulRnote heil’t es dazu:

Die Schatzung basiert auf einer simplen Setzung, die empirisch nicht belegt

werden kann (ebd., Ful3note 4).
Angesichts des gewahlten Vorgehens uberrascht es nicht, dafl} die Autoren ,zu-
séatzliche Beschaftigungseffekte, (ebd., 1) nicht zu finden vermdgen. Statt dessen
bemaéngeln sie, ,dald selbst Teilzeitbeschaftigungsverhaltnisse mit hohem Stun-
denlohn und geringer Stundenzahl bezuschuf3t werden wirden, (ebd., 3) — was
allerdings wegen der in das Modell aufgenommenen Férderung ,unabhangig vom
Stundenlohn,, (ebd., 2) kaum unvermutet kommen kann. Probleme sehen die Au-
toren dartber hinaus, wie das DIW, in dem Umstand, dal3 ,ohne Bedurftigkeits-
prufung, (ebd., 4) auch gut verdienende Haushalte beginstigt werden kdnnten.
Ferner wird angemerkt, dal3 bei Realisierung des Vorschlags geringfligige Be-
schaftigungsverhéltnisse bei Einsetzen der Bezuschussung oberhalb von 630
DM diskriminiert wirden, weil nach der geltenden Regelung Personen, die 630
DM oder weniger verdienen, einen Anspruch an die Rentenversicherung nur
dann erwerben, wenn sie selber einen Aufstockungsbetrag entrichten. (Dies lieRe
sich natirlich durch eine Anderung der geltenden Regelungen zur geringfiigigen
Beschaftigung leicht vermeiden.) Das Gutachten verweist ferner auf die, nach
Schatzung der Autoren, erforderlich werdenden 7,5 Mio. (!) Zuschul3berechnun-
gen ... fUr einen durchschnittlichen Betrag von ca. 56 DM, (ebd.) sowie auf ,un-

gewollte Gestaltungsmdglichkeiten, (ebd., 3)**.

Bei der Berechnung der mutmallichen Kosten des ,Teilzeitmodells, legen die

Autoren die Zahl der Beschaftigungsverhaltnisse des Jahres 1997 zugrunde, die

nicht in erster Linie um kurzfristige Wirkungen.

# Kurze Beschaftigungsverhaltnisse, kénnten ,so terminiert (werden), daR das Bruttoent-
gelt unter der Zuschuf3grenze bleibt: Bei einer Beschéftigung vom 15.6. bis 15.7. mit ei-
nem Entgelt von z.B. 1600 DM waren zweimal monatliche Zuschisse zu den auf jeweils
800 DM entfallenden Arbeitnehmerbeitrag zu leisten,, (ebd., S. 3).
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25.

nach dem Modell bezuschuf3t worden wéren. Die Autoren betonen, daf3 ,mogli-
che Verhaltensdnderungen durch die Anreizwirkungen des Modells, in ihrer Be-

rechnung ,nicht enthalten, sind (ebd., 3):

Berucksichtigt man den durchschnittlichen Anstieg der Bruttolohne pro Be-
schaftigten, so ware fur 1999 ein Zuschuf3bedarf von 437 Mio. DM zu veran-
schlagen. Das ist ein Anteil von 23,9 Prozent an den Arbeitnehmerbeitragen
der zuschuf3fahigen Personen oder 0,17 Prozent des gesamten Arbeitneh-
merbeitragsaufkommens (ebd., 4).
Kaltenborn berechnet zwei an das ,Mainzer Modell, angelehnte Varianten, eine
sogenannte ,Individualvariante, mit einer Progressionszone von 630 bis 1575
DM, die in ihren Grundzigen dem ,Teilzeitmodell, entspricht, und eine ,Splitting-
variante,, bei der bei Ehepaaren die Sozialversicherungsbeitrdge auf ein ge-
meinsames Einkommen bis 1.260 DM voll bezuschuf3t werden und die Progres-
sionszone, in der der Beitragssatz allméhlich auf das Normalniveau aufwachst,
von 1.250 bis 3.150 DM reicht (Kaltenborn 1999b, 12). Das bei Gerster und Deu-
bel vorgesehene zusatzliche Kindergeld fur Erwerbstéatige wird nicht in die Be-
rechnung eingeschlossen, da es sich in einer friheren Untersuchung des Autors

als ,beschaftigungspolitisch kontraproduktiv, erwies (Kaltenborn 1999b, 12).

Bei der Schatzung der Auswirkungen der untersuchten Modellvarianten auf das
Arbeitsangebot geht Kaltenborn davon aus, daf’ ,aus theoretischer Sicht weder
die Richtung noch das Ausmal3 des Einflusses eindeutig bestimmbar, seien
(ebd., 21). Statt dessen greift Kaltenborn zur lllustration auf empirische gruppen-
spezifische Elastizitatskoeffizienten fir die Erwerbsbeteiligung in Abh&ngigkeit
vom Nettoeinkommen zuriick, die von ihm friher auf der Basis des Sozio-
O0konomischen Panels (SOEP) ermittelt worden sind (ebd., 23; mégliche Effekte
auf die angebotene Arbeitszeit, wie sie bei Bender, Rudolph und Walwei 1999
erwahnt werden, werden nicht untersucht). Unter Bertcksichtigung der seit April
1999 geltenden Neuregelung der geringfligigen Beschaftigung wird anschliel3end
anhand von ausgewahlten Fallbeispielen dargestellt, wie die beiden Modellvari-

anten auf das Nettoeinkommen typischer Haushalte wirken wirden.

Dabei findet der Autor unter anderem, dafld Haushalte, die Anspruch auf Sozialhil-

fe haben, bei geltenden Anrechnungsvorschriften — deren Weitergeltung die Un-
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tersuchung voraussetzt, aber nicht notwendig voraussetzen mifdte — von keiner
der beiden Varianten eine nennenswerte Erhohung ihres Nettoeinkommens er-
warten kénnen; ,ahnliche Resultate wirden sich ergeben, wenn anstelle von So-
zialhilfe Arbeitslosenhilfe oder Arbeitslosengeld beansprucht werden konnte,
(ebd., 35; s.a. 32f.). Ferner ergibt sich, Gberwiegend aber nicht ausschliel3lich
wegen der ,weitgehenden Anrechnung zusatzlichen Nettoerwerbseinkommens
auf die Sozialhilfe,, eine hohe effektive Grenzbelastung des Bruttolohns von 60
Prozent und mehr, die ,insbesondere aus der Kumulation der Arbeithehmerbei-
trdge zur Sozialversicherung, der Einkommenssteuer des Arbeithehmers und

dem sukzessiven Entzug von Wohngeld, resultiere (ebd., 35):

Die grundlegende Problematik teilweise extrem hoher effektiver Grenzbelas-
tungen wird also durch eine degressive Bezuschussung der Arbeitnehmerbei-
trage zur Sozialversicherung nicht nur nicht geldst, sondern noch etwas ver-
scharft (ebd., 36).
Die von Kaltenborn gefundenen Beschéftigungseffekte sind dementsprechend
ebenso niedrig wie die fiskalischen Kosten der beiden untersuchten Varianten.
Durch Addition gruppenspezifischer Schatzungen kommt Kaltenborn auf ein zu-
satzliches Arbeitsangebot von 14.900 Personen fir die Individual- und 4.200 Per-
sonen fur die Splittingvariante (ebd., 40). Dabei geht Kaltenborn davon aus, daf3
das zusétzliche Arbeitsangebot mangels Nachfrage auch bei einer geringfugigen
Lohnsenkung nicht voll zum Zuge kommen kann. Kaltenborn rechnet deshalb mit
zusatzlicher Beschéftigung in Hohe von etwa 10.000 bzw. 3.000 Personen (ebd.,
41). Unter Bericksichtigung von Einsparungen und Mehreinnahmen kommt Kal-
tenborn ferner zu fiskalischen Nettokosten von 840 Mio. DM fur die Individual-
und 1,34 Mrd. DM fir die Splitting-Variante (ebd., 38), wobei die fiskalischen
Auswirkungen des erwarteten Beschéftigungszuwachses wegen ihrer Geringfi-

gigkeit unberucksichtigt bleiben (ebd., 41).

Bedenklich muf3 unter anderem stimmen, mit welcher Zuversicht der Autor die
Beschaftigungswirkung seiner beiden Varianten glaubt voraussagen zu kénnen.
So wird dem Leser mitgeteilt, daf3 die untersuchte ,Individualvariante, einer Ent-
lastung niedriger Einkommen von Sozialversicherungsbeitrdgen in Ostdeutsch-

land etwa 100 Frauen ohne Partner und Kinder dazu bewegen wird, eine Arbeit
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aufzunehmen, wahrend in Westdeutschland etwa 200 Manner mit Partnerin ihre
Erwerbsarbeit aufgeben werden (ebd., 40). Der weit geringere Beschaftigungsef-
fekt der doppelt so teuren Splittingvariante geht nach Kaltenborn darauf zurtck,
dal’ bei dieser weniger Frauen mit Partner als bei der Individualvariante geneigt
zu sein scheinen, eine Erwerbstétigkeit aufzunehmen, wahrend sich 5.700 Man-
ner mit Partnerin (1.400 in Ostdeutschland und 4.300 in Westdeutschland) aus

dem Arbeitsmarkt zuriickziehen wirden (ebd., 40).

26.Ein Gutachten von Thalmaier und Zimmermann schlief3lich, das ebenfalls vom
BMA beim IZB in Auftrag gegeben wurde, untersucht das ,Teilzeitmodell, und
das ,Mainzer Modell,, wobei letzteres im wesentlichen aus dem von Kaltenborn
so genannten ,Splittingmodell, (Kaltenborn 1999b) und dem von Gerster und
Deubel vorgeschlagenen zusétzlichen Kindergeld (Gerster und Deubel 1998)
bestehen soll (Thalmaier und Zimmermann 1999). Beiden Varianten wird vorab
vorgehalten, dal3 sie ,an der falschen Marktseite, ansetzen und schon deshalb

keine zusétzliche Beschaftigung erzeugen kénnen (ebd., 2). %

Die Autoren beginnen mit theoretischen Uberlegungen, die a priori ausschlieRen
sollen, dal3 es am Arbeitsmarkt fir Geringqualifizierte unbefriedigte Nachfrage
gibt, die deshalb nicht zum Zuge kommt, weil potentielle Anbieter auf einem fur
die Nachfrager akzeptablen Lohnkostenniveau nur einen Nettolohn erzielen kénn-
ten, der unterhalb des Sozialhilfeniveaus lage. Damit ist theoretisch gesichert,
dal3 eine Erhdhung des bei gegebenen Lohnkosten erzielbaren Nettolohns nicht
zu hoherer Beschéaftigung fuhren kann. Eine Entlastung der Arbeitnehmer bei
den Sozialversicherungsbeitragen komme vielmehr einer Erhéhung des Lohnsat-
zes gleich, die zu einer Zunahme des Arbeitsangebots und damit der statisti-
schen Arbeitslosigkeit fuhren konne (ebd., 11). Tats&achlich wird in dem Gutach-
ten ,aufgrund empirischer Untersuchungen, (ebd., 2) davon ausgegangen, daf3
das Arbeitsangebot bei niedrigen Léhnen ,starr,, d.h. von Lohnhdhe und Netto-

lohn unabhéngig sei (ebd., 12 f.); dies mul3 bedeuten, dal} es nach Ansicht der

% Im Unterschied dazu erklart Kaltenborn (1999b, 8) die Tatsache, daR die von ihm unter-
suchten Varianten keinen Arbeitgeber-, sondern nur einen Arbeitnehmerzuschuf’ vorse-
hen, fur ,weitgehend bedeutungslos, weil ein partieller Arbeitsmarktausgleich tber voll fle-
xible Léhne unterstellt wird, (ebd., 8).
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Autoren keinen Einflu auf den Umfang des Arbeitsangebots haben kann, wie
hoch der erzielbare Nettolohn im Vergleich zu den gesamten Lohnkosten ist und
wie er sich zur Sozialhilfe verhalt (siehe aber Kaltenborn 1999b, der die von ihm
geschatzte geringe Beschaftigungswirkung des Teilzeitmodells auch auf die
Beibehaltung der Anrechnungsvorschriften zurickfiuhrt). Soweit aus dem
Gutachten ersichtlich, ist nach Ansicht der Autoren eine Erhdhung der
abgenommenen Arbeitsmenge nur durch Annaherung der effektiven
Arbeitskosten an die Produktivitat zu erreichen, und diese wiederum nur durch

eine Senkung des Lohnsatzes (ebd., 4):

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. Wirde sich ein Modellvor-
schlag dagegen auf die wirksame Marktseite, d.h. auf die Arbeitsnachfrage
konzentrieren, und somit zu einer Absenkung der effektiven Lohnkosten bei-
tragen, dann und nur dann konnte eine Reduktion der Arbeitslosigkeit bewirkt
werden (Thalmaier und Zimmermann 1999, 11).

Zugleich allerdings bezeichnen die Autoren die Beseitigung von ,Armuts- und
Transferfallen, als ,grundséatzlich wirtschafts- und sozialpolitisch sinnvoll, (ebd.,
13); melden ,ordnungspolitische Bedenken, gegen eine ,dauerhafte Schaffung
eines Niedriglohnsektors, an, trotz ebenfalls artikulierter Zweifel an der Wirk-
samkeit befristeter Losungen (ebd., 14); fordern zur Vermeidung von ,Mitnahme-
effekten,, Mal3nahmen, die auf ,Zielgruppen, begrenzt sind und nur diesen zugute
kommen koénnen; und stellen immerhin die Frage zur Diskussion, ,ob die fakti-
sche Anhebung der Nettolohne (wie im ,Teilzeitmodell, und im ,Mainzer Modell,
vorgeschlagen) nicht den Spielraum fur die Unternehmen erweitert, die Lohne
nach unten anzupassen, (ebd.) — was ein paar Seiten davor als einziger Weg zur

Schaffung zusétzlicher Arbeitsplatze dargestellt wurde (ebd., 11).

Die Autoren (ebd., 17) verwerfen das zusatzliche Kindergeld des Mainzer Mo-
dells, weil es sowohl zur Ricknahme wie zur Ausweitung von Arbeitsangebot flih-
re, wobei zusatzlichem Angebot keine Nachfrage gegeniber stehe. Am Schluf3
ihrer Ausarbeitung wenden sie sich den Kosten des sogenannten ,Teilzeitmo-
dells, zu. Da dieses keinerlei zusatzliche Beschaftigung erzeugen konne, kdmen

samtliche Ausgaben logischerweise Arbeithehmern zugute, die bereits beschéaf-
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tigt seien; im Jahre 1999 handele es sich dabei um 1.079.704 sozialversiche-
rungspflichtige Beschaftigte (ebd., 21; auf S. 27 sind es mit 1.079.703 ein Be-
schaftigter weniger). Fur diese waren im selben Jahr nach dem Teilzeitmodell
583.128.000 DM aufzuwenden gewesen (ebd., 25), die samtlich nur ,mitgenom-
men, worden waren und keinerlei Einsparungen oder Mehreinnahmen mit sich

gebracht hatten.”®

%% In einem Schreiben an die Teilnehmer des Biindnisses fiir Arbeit mit Datum vom 28. Ok-
tober 1999 haben die Autoren des ,Mainzer Modells, zu den Gutachten von Kaltenborn
(1999b) und Thalmaier und Zimmermann (1999) Stellung genommen. Gerster und Deubel
sehen ,deutliche konzeptionelle, theoretische und datenbedingte Mangel (...), die an der
Validitat der Ergebnisse erhebliche Zweifel erlauben,. Sie weisen unter anderem darauf
hin, dal’ die verwendeten Daten sich auf bereits beschéaftigte Arbeithnehmer beziehen und
deshalb Uber ,das Beschaftigungsverhalten von zurzeit nicht beschéaftigten Personen,, um
das es der vorgeschlagenen MalRnahme ja gehe, nichts aussagen kénnten. Sie fihren
ferner aus, dal3 ,die besonderen Effekte oberhalb der 630-Mark-Schwelle unbertcksich-
tigt, blieben, wo die Autoren des Mainzer Modells ,eine Verhaltens&nderung der Unter-
nehmen, namlich einen Zuschnitt der Arbeitsplatze nach betriebswirtschaftlichen und nicht
nach sozialrechtlichen Gesichtspunkten,, erwarteten. Die Autoren &uf3ern am Schluf3 ihre
Ansicht, ,dal3 die vorgelegten Arbeiten ihrem Auftrag der Politikberatung nicht gerecht,
wirden; dies gelte ,in besonderer Weise fur die Studie des Forschungsinstitutes zur Zu-
kunft der Arbeit,. Das Schreiben ist dem vorliegenden Bericht als Anlage beigefligt.
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Anhang: Gestaltungsprobleme bei MalBnahmen zur Beitragsentlastung

In der offentlichen Diskussion Uber eine mdgliche Beitragsentlastung fur Geringver-
dienende ist auf eine Reihe von Gestaltungsproblemen hingewiesen worden. Diese
beziehen sich vor allem auf die Bestimmung der Kategorien von Personen oder Be-
schaftigungsverhaltnissen, die in den Genul3 einer Entlastung kommen bzw. von ihr
ausgeschlossen werden sollen, sowie auf die Entwicklung von Verfahren, die eine
betriigerische Erschleichung von Vergunstigungen so gut wie moglich verhindern.
Keines dieser Probleme scheint jedoch bei konstruktiver Betrachtung prinzipiell un-
I6sbar. Wie bei anderen staatlichen Mal3Bhahmen auch, etwa bei der Neuregelung
der geringfiigigen Beschaftigung, durfte freilich jeder Versuch einer vollstandig ,ge-
rechten,, alle moglichen Falle differenziert berticksichtigenden Regelung sowie einer
ganzlichen Verhinderung von ,Streuverlusten, und einer wasserdichten Vorsorge
gegen jeden maglichen illegalen oder halblegalen MiRbrauch die Verstandlichkeit
der Regeln und ihre Praktikabilitat im Alltag so stark beeintrachtigen, dal3 ihre Ak-
zeptanz davon moglicherweise irreparabel beschadigt wirde. Im Ubrigen ist auch die
Einfachheit von Kriterien und Verfahren bei Eingriffen in das Wirtschaftsleben ein
Wert, dem gegenuber das verstandliche Streben nach administrativ perfekten Rege-

lungen und ,punktgenauer, Steuerung unter Umstanden zurtickstehen muf3.

1. Jede konkrete Ausgestaltung einer Entlastung niedriger Einkommen von Sozial-
versicherungsbeitrdgen mul} ein transparentes und ohne grof3en burokratischen
Aufwand praktikables Verfahren zur Auszahlung der Entlastungsbetrage an Ar-
beitnehmer und Arbeitgeber vorsehen. Entsprechend dem Vorschlag der Fried-
rich-Ebert-Stiftung kdnnte ein solches Verfahren so aussehen, dal3 die Arbeitge-
ber fur alle Beschaftigten wie bisher laufend die vollen Beitrdge an die Sozialver-
sicherungskassen abfiihren. Die dabei fur die Bezieher niedriger Einkommen zu-
viel gezahlten Beitrdge konnten sie dann beim nachsten Zahlungstermin der
Mehrwertsteuer von dieser abziehen. Probleme kdnnten sich moglicherweise in
Zusammenhang mit der unterschiedlichen Verteilung von Lasten und Aufkommen

auf die Gebietskorperschaften ergeben.

2. Was den zu beginstigenden Personenkreis angeht, so sollten Beschaftigungs-

verhaltnisse von bzw. mit Studenten und Auszubildenden nicht in den GenulR ei-

77



ner Beitragsentlastung kommen. Zum einen wirde dies die Kosten jeder denkba-
ren Malinahme Uber jedes realisierbare Mal3 hinaus erhéhen. Zum anderen wer-
den beide Gruppen bereits auf andere Weise staatlich gefordert, und zwar gera-
de mit dem Ziel, ihre Qualifikation und damit ihre Verdienstchancen am Arbeits-
markt nachhaltig zu verbessern. Insbesondere der Ausschlu3 von Studenten
wirde vermutlich detaillierte verwaltungstechnische Ausgestaltungen erforderlich

machen.

. Etwas anders verhdlt es sich bei mithelfenden Familienangehérigen im weitesten
Sinne, bei denen die Mdglichkeit bestinde, dal3 ein formales Beschaftigungsver-
haltnis auf niedrigem Einkommensniveau allein zu dem Zweck begrindet wirde,
ohne Eigenbeitrag einen Anspruch auf Leistungen aus der Sozialversicherung zu
erwerben. Dieser ware allerdings desto niedriger, je hoher die staatlichen Zu-
schisse anteilig ausfielen. Ein moglicherweise mi3brauchlicher Aufbau eigen-
standiger Anspriche gegeniber der Gesetzlichen Krankenversicherung (GKV)
erscheint unproblematisch, da die auf diese Weise neu Versicherten in der Regel
vorher als Mitversicherte bereits Anspruch auf dieselben Leistungen gehabt ha-
ben durften. Dennoch kdnnte gepruft werden, ob, wie im ,Mainzer Modell,, vorge-
sehen, Neuversicherte in der GKV, die in den Genul3 ermaligter Sozialversiche-
rungsbeitrage kommen, fur eine Weile von bestimmten Leistungen ausgeschlos-

sen werden konnten und sollten.

. Die von der Wissenschaftlergruppe der Arbeitsgruppe Benchmarking diskutierten
Varianten einer Entlastung niedriger Einkommen von Sozialversicherungsbeitra-
gen gehen bei der Festlegung der Unter- und Obergrenze der Progressionszone
genaugenommen nicht vom Monats- oder Wochen-, sondern vom Stundenlohn
aus. Dies macht es moglich, auch Teilzeitarbeit in die Entlastung einzubeziehen.
In der Diskussion ist vor allem vom IAB behauptet worden, dal’3 eine Bemessung
des Leistungsanspruchs nach dem Einkommen pro Stunde die Gefahr berge,
dal3 hochbezahlte Teilzeitarbeit in Kollusion zwischen Arbeitgeber und Arbeit-
nehmer betrtigerisch als niedrig bezahlte Vollzeitarbeit ausgegeben wird, um den
Beteiligten Leistungen zu sichern, auf die sie nach dem tatsachlichen Stunden-
lohn keinen Anspruch hatten (Bender und Rudolph 1999, 9). Freilich wirde sich

ein Arbeitgeber, der sich hierauf einlie3e, etwa bei Streitigkeiten in Kindigungs-
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fallen in erheblichem Mal3e erpreRbar machen. Im dbrigen kénnte zur Erhéhung
der Sanktionierbarkeit der Beteiligten vorgesehen werden, dal3 erhaltene Bei-
tragszuschisse zusammen mit dem Stundensatz und der Anzahl der begtinstig-
ten Stunden in die Lohnsteuerkarte einzutragen waren. Die Uberwachungsbeam-
ten der Sozialversicherungstrager konnten die ordnungsgemale Berechnung der

Zuschusse in ihre routinemafiigen Betriebsprifungen einbeziehen.

. Des weiteren durfte es winschenswert erscheinen, Arbeitnehmern einen An-
spruch auf Beitragsleistung nur fir ein Arbeitsverhaltnis, in der Regel ihr erstes,
zu gewahren. Auch dies liel3e sich bei Eintragung erhaltener Beitragsentlastun-

gen in die Lohnsteuerkarte leicht verwirklichen.

. Wie die Berechnungen des DIW gezeigt haben, wiirde ein Teil der Betrage, die
far eine Entlastung niedriger Einkommen von Arbeitnehmerbeitragen aufzubrin-
gen waren, Personen zugute kommen, die zu Haushalten mit einem tberdurch-
schnittlichen Gesamteinkommen gehoéren. Dies kdnnte als unerwiinschte Sub-
ventionierung der bessergestellten Mittelschicht erscheinen. Wenn erhaltene
Entlastungsmittel jedoch in der Lohnsteuerkarte verzeichnet wirden, kénnten sie
von Familien jenseits eines bestimmten Gesamteinkommens bei gemeinsamer
steuerlicher Veranlagung uber die jahrliche Steuererklarung zurtickgeholt wer-
den, etwa durch Anrechnung auf die Vorsorgepauschale. Dies wirde im tbrigen
auch den gro3ten Teil der bei mithelfenden Familienangehdrigen maglicherweise
auftretenden Verteilungsprobleme l6sen. Als Nebenfolge wirden auch die Ge-
samtkosten einer Entlastungsmaflinahme, soweit sie bei der Beeinflussung der
Angebotsseite entstinden, sinken. Auch hier kénnten sich aus der ungleichen
Verteilung des Aufkommens verschiedener Steuerarten auf die Gebietskorper-

schaften technische Probleme ergeben.

. Wie das IAB gezeigt hat, kbnnen am oberen Ende einer Progressionszone die
Entzugsraten, ausgedrickt als Raten marginaler Besteuerung, so stark steigen,
daR’ der Anreiz fur den Arbeitnehmer, sich aus der Progressionszone herauszu-
bewegen, zwar nicht verschwande, aber doch sinken wiirde (Bender et al. 1999,
7). Dies mufdte durch eine entsprechende, nicht véllig lineare Gestaltung des

Progressionsverlaufs vermieden werden.

79



Tabelle 1: Erwerbsquoten*in den G-7 Landern, in den Niederlanden und

in Danemark (in Prozent)

1981 1985 1990 1995 1996 1997
Deutschland 68,4 67,6 69,1 71,2 71,4 71,1
Vereinigte Staaten' | 746 76,4 787 792 793 796
Kanada 73,0 75,1 77,9 75,7 75,9 76,0
Japan 71,8 72,4 74,3 76,6 77,3 78,0
Frankreich 69,5 67,0 66,5 67,2 67,8 67,5
GroRbritannien® 76,3 791 772 713 774
Italien 59,5 58,6 60,2 58,2 58,3 58,3
Niederlande 57,6 58,6 66,7 70,6 71,4 72,6
Danemark 82,0 84,1 80,1 80,1 80,5

*Anteil der Erwerbspersonen an der erwerbsfahigen Bevoélkerung zwischen 15-64 Jahren.

! Bevdlkerung zwischen 16-64 Jahren.

Quelle: OECD Labour Force Statistics 1998.

Tabelle 2: Erwerbstéatige in den USA und in Deutschland 1998 nach aus-
gewahlten Wirtschaftszweigen und je 1000 Einwohner

Wirtschaftszweige

Dichteziffern

Differenz D/USA

D USA

tatsachl. minus mdg-
liche Erwerbstatige

(Erwerbst. je 1000 (in Mio.)
Einwohner)

Distributive Dienste 86 110 -1,980
davon: Handel, Instandhaltung, Repa- 63 82 -1,611
ratur
Vorwiegend wirtschaftsbezogene 49 74 -2,071
Dienste
davon: Beratung, Planung, Werbung, 33 51 -1,422
Leasing
Freizeitbezogene Dienste 20 43 -1,888
davon: Gastgewerbe 14 31 -1,374
davon: Kultur, Sport, Erholung 6 12 -0,513
Vorwiegend gesellschaftsbezogene
Dienste
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Erziehung, Unterricht 24 39 -1,251
|_Gesundheits-, Veterinarwesen 29 43 -1,201

Quelle: Walwei/Hoffmann, IAB-Werkstattbericht Nr. 12, 1999 u. Verw. v. Daten d. US Bureau
of Labor Statistics: Current Population Survey und Statistisches Bundesamt: Mikrozensus
1998.

Tabelle 3: Gesetzliche Lohnnebenkosten* im internationalen Vergleich,
1997 (in Prozent)

Alleinstehender Alleinstehender NUR
Arbeithehmer Arbeithehmer Sozialversicherungs-
mit 2/3 des Durch- mit 100% des Durch- beitrdge beim Niveau des
schnittseinkommens schnittseinkommens Durchschnittseinkommens

Belgien 49,5 56,6 37
Schweden 49,2 50,7 29
Italien 48,8 51,5 39
Deutschland 47,7 52,3 34
Finnland 44,2 48,9 26
Danemark 41,7 45,1 10
Frankreich 41,6 48,7 42
Osterreich 41,1 45,6 38
Niederlande 38,8 43,6 37
Griechenland 35,0 35,8 34
Spanien 34,8 39,0 29
Norwegen 34,3 37,4 18
Portugal 30,8 33,9 28
Luxemburg 29,7 35,2 23
USA 29,2 31,1 14
GrolRbritannien 28,4 32,0 17
Kanada 27,9 32,3 11
Schweiz 27,3 30,0 20
Irland 24,9 33,9 16
Neuseeland 20,3 21,6 0
Japan 19,4 20,7 14
Australien 19,4 24,8 2

*Nebenkosten entsprechen den Arbeitgeber- und Arbeitnehmerbeitragen zur Sozialversiche-
rung zzgl. der Lohnsteuer (ohne Transferzahlungen). Die Zahlen beziehen sich auf das Brutto-
einkommen zzgl. Arbeitgeberanteil der Sozialversicherung.

Quelle: OECD, Tax/Benefit Position of Employees, 1997
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Tabelle 3a: Sozialversicherungsbeitrage far durchschnittlich verdienen-
de alleinstehende Arbeitnehmer in Prozent der Arbeitskosten*, 1997

Sozialversicherungsbeitrage

Arbeitgeber Arbeitnehmer gesamt

Frankreich 13 29 42
Italien 7 32 39
Osterreich 14 24 38
Niederlande 30 7 37
Belgien 10 26 36
Deutschland 17 17 34
Griechenland 12 22 34
Schweden 4 25 29
Spanien 5 24 29
Portugal 9 19 28
Finnland 6 20 26
Luxemburg 11 12 23
Schweiz 10 10 20
Norwegen 7 11 18
Grolbritannien 8 9 17
Irland 5 11 16
USA 7 7 14
Japan 7 7 14
Kanada 5 6 11
Danemark 10 0 10
Island 0 4 4

Australien 2 0 2

Neuseeland 0 0 0

*Anteil am Bruttoentgelt zzgl. Arbeitgeberbeitrage.
Quelle: OECD Tax/Benefit Position of Employees, 1997
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Lohnspreizung und Beschiftigung im Handel und ‘l
Gaststittengewerbe (1993)

Alg o JAP
T o~

64 Jahren

e ML sl

I%. B g2 e FBB
o Fla
) SR SR S —
13 1.4 Il\ 1.5 1,6 1.7 1,8 18 2 2,1 2.2 23
Lohnspreizung D5/D1, Minner und Frauen
Cuaslle: DECD Statistical Compandium 1898; Eigene Barechnungaen das MPTG. ”

Beschiftigte im Handel und
Gaststittengewerbe in % der
Bevilkerung zwischen 15 und

Tabelle 7: Geringfligige Beschéaftigung in Deutschland nach unterschiedli-
chen Datenquellen (in 1000)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Mikrozensus 1524 1562 1502 1459 1426 1725 1913 2221
davon haupttatig | 1131 1167 1151 1086 1082 1164 1576 1873
davon nebentétig | 393 395 351 373 344 561 337 348

SOEP 3839 3929 4188 4783 5016 5212 5245
davon haupttatig 3068 3185 3215 3764 3888 3925 3988
davon nebentétig 771 744 973 1019 1128 1287 1257
ISG 4453 5633
davon haupttétig 2979 4211
davon nebentétig 1474 1422
IAB/GIK/IFO 2725 2607 2676 3318 3717 3526 3223 3431
IAB-Betriebspanel 2881 3704 3989 3683

Quelle: Zusammenstellung: Helmut Rudolph, IAB-Werkstattbericht Nr. 9, vom 21.6.98, S. 18
sowie aktualisierte Daten fiir das SOEP, Berechnungen des DIW. Daten fir Ost- und West-
deutschland wurden addiert.
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