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Vorwort

Der Ausschufl fiir Sozialpolitik hat sich auf seiner Tagung Anfang
Oktober 1981 in Miinster mit aktuellen Problemen des Arbeitsmarktes
auseinandergesetzt. Der vorliegende Band stellt die Referate vor, die
auf diesem Symposion diskutiert worden sind und anschliefiend von den
Autoren {iiberarbeitet wurden. Die Manuskripte wurden im wesent-
lichen Anfang 1982 abgeschlossen. Die Aufgabe, die Referate heraus-
zugeben, fiel mir als dem damaligen Vorsitzenden des Ausschusses zu.
Dieser Pflicht bin ich gerne nachgekommen.

SchwerpunktméBig beschiftigen sich die Referate mit Problemen des
Arbeitsmarktes, insbesondere der Arbeitsmarktpolitik. Zu diesem The-
menkomplex enthilt der vorliegende Band sowohl Beitrdge, die die
Probleme des Arbeitsmarktes in einen allgemeineren Zusammenhang
stellen (Rationalisierungsinvestitionen, regionale Arbeitsmarktproble-
me, Beschiftigungspolitik), als auch Beitrige, die sich mit den Voraus-
setzungen (Berufsprognostik) und Instrumenten der Arbeitsmarktpoli-
tik (Lohnsubventionen, Arbeitslosenunterstiitzungen, Flexibilitdt von
Lohnstrukturen, Zumutbarkeitskriterien) auseinandersetzen. Der
Schwerpunkt liegt dabei jeweils auf der 6konomischen Betrachtungs-
weise.

Denjenigen, die mir bei der Drucklegung dieser Schrift behilflich
waren, mochte ich fiir ihre Arbeit herzlich danken, insbesondere Herrn
Dipl.-Kfm. H.-W. Ortwein, der den umfangreichen Manuskript- und
Korrekturengang betreute.

Philipp Herder-Dorneich, K6ln
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Arbeitslosenunterstiitzung:
Ungewollte Uberzahlungen und Verteilungswirkungen

Von Horst Hanusch und Klaus Norbert Miinch*, Augsburg

A. Aufril des Problems und Gang der Untersuchung

Der anhaltende Konjunkturabschwung in der Bundesrepublik hat
alle dffentlichen Haushalte in Bedringnis gebracht. Uberlegungen zu
SparmaBnahmen werden, wie in anderen Bereichen des o6ffentlichen
Sektors, auch fiir die Arbeitslosenunterstiitzung angestellt. Verschiede-
ne Vorschlédge, vor allem Anregungen aus der Wissenschaft!, zum Teil
schon vor Jahren gegeben, diskutiert man zur Zeit auch im politischen
Tagesgeschehen recht intensiv.

Den Ausgangspunkt fiir mogliche ReformmafBnahmen bilden vor al-
lem folgende zwei Grundiiberlegungen: Zum einen wird erortert, ob
die Unterstiitzungszahlungen, wie sie heute vom Gesetzgeber vorgege-
ben sind, nicht reduziert werden sollten. Zum anderen beginnt man
verstidrkt in unserem Lande dariiber nachzudenken, ob die Lohnersatz-
leistungen tatsdchlich nur in der Hohe anfallen, wie sie der Gesetzge-
ber vorsieht, oder ob nicht ungewollte, von der 6ffentlichen Hand nicht
beabsichtigte Uberzahlungen auftreten?. Die Diskussion spricht in die-
sem Zusammenhang auch, etwas iiberspitzt, von mdglichen Mitnahme-
effekten im Rahmen der Arbeitslosenunterstiitzung. So heftig diese
Auseinandersetzung, vor allem in den Medien und in den Parteien, ge-

* Flr die tatkrdftige Mithilfe bei den Berechnungen und anregende Dis-
kussionen bei der Abfassung des Beitrages danken wir herzlich Peter Biene
und Wolfgang Langer sowie, nicht zuletzt, Martin Koller.

1 Christopher Green (1967); Income Transfer Programs: How They Tax the
Poor (1972); Martin S. Feldstein (1972, 1973, 1974, 1975 a); Robert J. Gordon
(1973); Raymond Munts und Irvine Garfinkel (1974); Dennis Malki und Zane
A. Spindler (1975); Herbert G. Grubel, Dennis Malki und Shelly Sax (1975);
Franz Egle und Werner Karr (1978); Edgar K. Browning und Jacquelene H.
Browning (1979); Arbeitsgemeinschaft deutscher wirtschaftswissenschaftlicher
Forschungsinstitute e.V. (1981); Bernd Fritzsche und Hans Dietrich von
Loeffelholz (1981).

2 Bernd Fritzsche und Hans Dietrich von Loeffelholz (1981); Das Jahres-
nettoeinkommen von Arbeitslosen bei Beriicksichtigung des Lohnsteuer-
jahresausgleichs und der Dauer der Arbeitslosigkeit (1981); siehe auch Martin
S. Feldstein (1974).
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fiihrt wird, so wenig empirische Untersuchungen liegen bisher dazu vor.
Es gibt im Grunde nur einige wenige modellhafte Versuche, die unge-
wiinschten Einkommenswirkungen aufzuzeigen, wobei an mehr oder
weniger typischen Einzelfdllen diskutiert, auf die konkrete Struktur
der Gruppe der Arbeitslosen in bezug auf Arbeitsentgelt, Familien-
stand und Dauer des Leistungsempfangs aber nicht ndher eingegangen
wird?.

Der vorliegende Beitrag ist in diesem Problemkreis der potentiellen
Mitnahmeeffekte angesiedelt. Er hat sich dabei zwei Ziele gesetzt:

(1) Zum einen will er nicht nur modellhaft, sondern, zum ersten Mal
fiir die Bundesrepublik, auch anhand empirischer Daten fiir je einen
Stichtag in den Jahren 1980 und 1981 die ungewollten Uberzahlun-
gen im Rahmen der Arbeitslosenunterstiitzung berechnen. Er wird
sich dabei allerdings auf den Bereich des Arbeitslosengeldes be-
schrénken, da hierfiir bereits entsprechendes Zahlenmaterial vor-
liegt. Dieser Bereich umfaBt immerhin rund 37 %o des Haushalts der
Bundesanstalt fiir Arbeit®.

Als Rahmen und Referenzmalf fiir die Berechnung des Umfangs der
Uberzahlungen und damit der méglichen Einsparungen und der Ent-
lastung im Haushalt der Bundesanstalt fiir Arbeit dient der in § 111
Abs. 1 Arbeitsforderungsgesetz vom Gesetzgeber als Zielgréfie vor-
gegebene Erstattungssatz von ,68 vom Hundert des um die gesetz-
lichen Abziige, die bei Arbeitnehmern gewd6hnlich anfallen, vermin-
derten Arbeitsentgelts”.

(2) Zum anderen will der Beitrag, dariiber hinausgehend, die Einkom-
mensverteilungssituation unter den Arbeitslosengeldempféingern je-
weils zu einem bestimmten Zeitpunkt in den Jahren 1980 und 1981
aufzeigen und die redistributiven Wirkungen des Arbeitslosengeldes
innerhalb dieses Personenkreises untersuchen.

Die Gesamtuntersuchung wire in dieser Form nicht méglich gewesen,
wenn das Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung nicht freund-
licherweise zwei bereits verdffentlichte Datensétze® in detaillierter Form
zur Verfiigung gestellt hétte, aus denen die, fiir die empirischen Be-
rechnungen notwendigen Informationen entnommen werden konnten.

3 Bernd Fritzsche und Hans Dietrich von Loeffelholz (1981); Das Jahres-
einkommen von Arbeitslosen bei Beriicksichtigung des Lohnsteuerjahres-
ausgleichs und der Dauer der Arbeitslosigkeit (1981).

4 Berechnet nach Arbeitsstatistik 1980 — Jahreszahlen, S. 276.

5 Amtliche Nachrichten der Bundesanstalt fiir Arbeit, 28, 1980, S. 1749 und
29, 1981, S. 1209.
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Der Hauptansatz dieser Untersuchung unterscheidet sich dabei nicht
grundlegend von denjenigen in Untersuchungen anderer Linder® und
den Modelliiberlegungen, die fiir die Bundesrepublik bereits vorliegen’.
Der Hauptgrund fiir mogliche Uberzahlungen liegt in dem Umstand,
daB bei der Bemessungsgrundlage des Arbeitslosengeldes — im allge-
meinen dem Arbeitsengelt wiahrend der letzten 20 Tage vor der Arbeits-
losigkeit — die Progression der Einkommensteuer unbeachtet bleibt:

Ein wéhrend der Zeit der Arbeitslosigkeit durch Erwerbstédtigkeit
erzielbares zusédtzliches Nettoeinkommen wire geringer als das sich fiir
einen gleich langen Zeitraum im Jahresdurchschnitt ergebende Netto-
einkommen. Gerade an dieser hoheren Durchschnittsgrole orientierten
sich bislang jedoch die Erstattungsbetrdge des Arbeitsférderungsgeset-
zes.

Da das Arbeitslosengeld steuerfrei gewéhrt wird, ergibt sich zusétz-
lich bei der wihrend der Zeit der Beschiftigung im Abzugsverfahren
erhobenen Lohnsteuer eine Uberzahlung, die, im Wege des Lohnsteuer-
jahresausgleichs beziehungsweise im Einkommensteuerveranlagungs-
verfahren, im nachhinein zu einer Erh6hung des durch Erwerbstétig-
keit erzielten Nettoeinkommens fiihrt.

Hinzu kommen #hnliche Vorteile bei der Sozialversicherung und bei
der Kirchensteuer?®,

B. Beispiele fiir ungewollte Uberzahlungen beim
Arbeitslosengeld

Wihrend der Gesetzgeber nach § 111 Abs. 1 Arbeitsforderungsgesetz
fiir die Zeit der Arbeitslosigkeit eine Unterstiitzung in Héhe von 68 %o
des ausgefallenen Nettoarbeitsentgelts vorsieht, konnen, infolge der
vorgeschriebenen Berechnungsmodalitidten, die in der Realitidt gewdhr-
ten Lohnersatzleistungen deutlich hcher ausfallen. Dies diirfte sogar
der Regelfall sein, wie die folgenden Rechenbeispiele verdeutlichen:

6 Martin S. Feldstein (1974); Herbert G. Grubel, Dennis Malki und Shelley
Sax (1975); Dennis Malki und Zane A. Spindler (1975).

7 Bernd Fritzsche und Hans Dietrich von Loeffelholz (1981).

8 Die Zahlung der Kirchensteuer beruht zwar auf freiwilliger Mitglied-
schaft, sie in die Betrachtungen mit einzubeziehen erscheint Okonomisch
gleichwohl sinnvoll, nachdem die meisten Biirger einer der beiden groBen
Religionsgemeinschaften angehéren und sie sich somit im Falle der Arbeits-
losigkeit tatséchlich diese Abgabe ersparen, ohne an Mitgliedschaftsrechten
einzubiifien.
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1. Beispiel 1

Ein verheirateter kinderloser Arbeitnehmer in Lohnsteuerklasse V
mit monatlich 1750 DM Bruttolohn ist im Kalenderjahr 1980 drei Mona-
te arbeitslos und bezieht in diesem Zeitraum Arbeitslosengeld. Sein
Ehegatte, von Arbeitslosigkeit nicht betroffen, verdient monatlich 3750
DM brutto. Wahrend man aus den Spalten 1 und 2 der Ubersicht 1
entnehmen kann, welches Jahreseinkommen (Zeile 12 bzw. 18) diesem
Ehepaar verbleiben wiirde, wenn der geringer verdienende Ehegatte
nicht von Arbeitslosigkeit betroffen wire, ist aus den Spalten 3 und 4
die Einkommenssituation bei dessen dreimonatiger Arbeitslosigkeit zu
ersehen’.

Durch die Arbeitslosigkeit reduziert sich das Jahresnettoeinkommen
aus Erwerbstitigkeit um 2392 DM (Zeile (13). Davon werden durch das
Arbeitslosengeld 1981 DM ersetzt (Zeile 15)°. Dies entspricht einer ef-
fektiven Erstattungsrate von 82,8 %o (Zeile 17). Wiirden stattdessen, wie
vom Gesetzgeber vorgesehen, nur 68 /o gewihrt, so ergibe sich lediglich

9 Die in den Spalten 1 und 3 ausgewiesenen Beitrdge zur Sozial- und
Krankenversicherung sind unter Beriicksichtigung der fiir 1980 (bzw. 1981)
geltenden Beitragssidtze und Bemessungsgrenzen berechnet und im einkom-
mensteuerrechtlich absetzbaren Umfang (§ 10 (8) bzw. 10 ¢ (13) und (5) EStG)
in der Hilfsrechnung der Spalte 2 bzw. 4 veranschlagt.

Bei der Kirchensteuer (Zeile 4) sind 8 % der sich aus der monatlichen Lohn-
steuertabelle ergebenden Lohnsteuer zugrunde gelegt, bei der Kirchensteuer-
riickerstattung (Zeile 11) die Differenz von 8% aus der Jahreseinkommen-
steuerschuld (Zeile 10) und der durch den Arbeitgeber im Jahr iiber einbe-
haltenen und abgefiihrten Kirchensteuer (Zeile 4).

Nicht beriicksichtigt wird in der Rechnung die eventuelle EinbuBle eines
13. Gehalts — wovon das DIW in einer neueren Modellrechnung (Einkom-
menseinbuBlen bei Arbeitslosigkeit, in: DIW-Wochenbericht, 48, 1981, generell
ausgeht — und zwar aus einer Reihe von Griinden:

— Nicht alle Arbeitnehmer kommen in den GenuB eines ,Weihnachtsgeldes“.
Nach Auskiinften des DGB kennt man in Betrieben von weniger als
100 Beschiftigten eine solche Gratifikation noch kaum. Da mehr als die
Hilfte der abhéngig Beschiftigten im nicht6ffentlichen Sektor jedoch in
Unternehmen dieser GréBenordnung arbeitet, kann zumindest bei ihnen
im Falle der Arbeitslosigkeit auch kein , Weihnachtsgeld“ verloren gehen.

— Diese Treuezuwendung belduft sich bei weitem nicht in allen Fillen auf
ein vollstdndiges Monatsgehalt. Zum Teil wird auch nur ein Bruchteil
eines Monatsbezuges gezahlt. Angestellte erhalten ein Weihnachtsgeld
zudem hé&ufiger als Arbeiter. Unter den Arbeitslosen befinden sich aber
verstirkt Arbeiter. Eine eventuelle EinbuBe wére dann aber auch ent-
sprechend geringer zu veranschlagen.

— Auch von denjenigen, die eine solche Zuwendung erhalten, miissen im
Falle der Arbeitslosigkeit nicht alle darauf verzichten, zumindest nicht
vollig. So ist es vielfach z. B. entscheidend, ob der Betroffene zu Anfang
oder zu Ende des Jahres arbeitslos ist.

10 Das zu gewidhrende Arbeitslosengeld ist fiir die Modellrechnungen der
Jahre 1980 und 1981 aus den Leistungstabellen der AFG-Leistungsverord-
nung 1980 bzw. 1981, Anlage 4, entnommen. Es wird dort in Abhéngigkeit
vom vorherigen wochentlichen Bruttoarbeitsentgelt nach den verschiedenen
Leistungsgruppen ausgewiesen.
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Bruttoeinkommen des Empf&ngers von ALG monatl. 1.750 DM, Lohnst:sKl. V;
Bruttoeinkommen des Ehegatten monatl. 3.750 DM, LohnstsKl. III; O Kinder

Beide Eheg. ununterbr.
erwerbstdatig (12 Mon.)

Eheg. ununterbr. erwerbs-
tatig; ALG-Empf. 9 Mon.
erwerbst. u. 3 Mon., Empf.

1980 von ALG
Ermittl. d. Ermittl. d4.| Ermittl. d. Ermittl. d.
Nettoeink. Steuersch, Nettoeink. Steuersch.
(1) (2) (3) (4)
(1) Jahresbruttoeinkommen a. 66.000 66,000 60.750 60.750
Erwerbstdtigkeit
(2) ./. Renten- u. AL-Vers. 6.930 6:300 6.379 6.300
(3) ./. Xrankenversicherung 3.234 2,945
(4) ./. Kirchenst. (a.Basis 968 968 855 855
LSt.-Tab.)
(5) Zwischensumme 54.868 58.732 50.571 53.595
./. Steuerabzugsbetrige
- Arbeitn.Freib.,
(6) Weih.Freib.,Tarif- 3.180 3.180
freibetrag
(7) - Haushaltsfreibetrag - -
(8) - Werbg.kost.pauschb. 1.128 1.128
9) zu versteuernd. Einkommen 54.424 49.287
(10) ./. Einkommensteuer 11,272 «—— 11,272 10.404 «——10.404
(11) + Kirchensteuererstattung| ./. 14 23
(12) Jahresnettoeinkommen a. 42.582 40.190
Erwerbstdtigkeit ‘
(13) Diff. d. Jahresnettoeink. 2,392
bei ununterbr. Erwerbst.
u. bei Arbeitslosigkeit
(14) (Diff. je Mon.d. Arbeitsl) (797)
(15) ALG f.d.2zt.d.Arbeitslos. 1.981
(16) (ALG je Mon.d.Arbeitsl.) (660)
(17) effek. Rate d. Eink.erst.
w.d.Z2t.d. Arbeitslosigk. 82,8%
(18) Jahresnettoeinkommen 42.582 42,171
(19) Deckungsrate d. Jahres- \ /
nettoeinkommens l 99,0% |
(20) Uberzahlung b. ALG (ALG
./. 68% d.Diff.der Jahres- 354
nettoeink. a. Erwerbst.)
(21) zusdtzl. Einsp.b.Reduzier.
d. ALG auf 63% 120

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 127
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ein Arbeitslosengeld in H6he von 1627 DM. Das tatsdchlich bewilligte
Arbeitslosengeld in Hohe von 1981 DM (Zeile 15) enthilt insofern eine
Uberzahlung von 354 DM (Zeile 20).

Durch Vergleich der jeweiligen Jahresnettoeinkommenspositionen
(Zeile 18), 14BRt sich der effektive Einkommensverlust im Falle einer
vierteljdhrigen Arbeitslosigkeit des geringer verdienenden Ehegatten
feststellen. Er betrigt 411 DM, das heiBt mit Hilfe des Arbeitslosen-
geldes kann das bei ununterbrochener Erwerbstétigkeit erzielbare Jah-
resnettoeinkommen zu 99 %o gesichert werden (Zeile 19).

II. Weitere Beispiele

Um zu illustrieren, daBl, zum einen, iiberhdhte Erstattungen beim
Arbeitslosengeld auch bei anderen Féllen mittleren Einkommens eher
die Regel denn die Ausnahme sind und, zum anderen, der iiberhéhte
Erstattungssatz mit steigendem Einkommen sogar noch zunimmt, sind
zwei weitere Ubersichten beigegeben. Es zeigt sich, daB sogar Félle auf-
treten konnen, bei denen das Arbeitslosengeld das ausgefallene Netto-
einkommen {iibersteigt. Auf eine ausfiihrliche Darstellung zusétzlicher
Beispiele wird verzichtet!!.

C. Das Volumen der Uberzahlungen

Um das Volumen der Uberzahlungen beim Arbeitslosengeld schitzen
zu konnen, ist es iiber Modellrechnungen hinaus erforderlich, die in der
Arbeitsstatistik nach dem jeweiligen Wochenarbeitsentgelt ausgewiese-
nen Empfénger von Arbeitslosengeld? zusitzlich nach den verschiede-
nen Leistungsgruppen und dem Familienstand aufzugliedern. Mit den
vom Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung der Bundesanstalt
fiir Arbeit zur Verfiigung gestellten Datensdtzen war dies moglich.
Rechnet man die Wochenlohne auf Monatswerte um, reduziert man die
Einkommensklassen durch entsprechende Verkniipfungen auf 11 fiir
das Jahr 1980 bzw. 12 fiir 1981, beriicksichtigt man bei den Fallzahlen
die hoheren Jahresdurchschnittswerte®®, bereinigt man um die Empfén-

i1 Insgesamt wurden fiir die beiden Jahre 1980 und 1981 300 Beispiele
gerechnet, differenziert nach Familienstand, Kinderzahl, unterschiedlicher
Empfangsdauer von Arbeitslosengeld (1 bis 6 Monate im Kalenderjahr) und
verschieden hohen Bruttoeinkommen. Diese Unterlagen sind auf Anfrage
erhiltlich.

12 Amtliche Nachrichten der Bundesanstalt fiir Arbeit, 28, 1980, S. 1749 und
29, 1981, S. 1209.

13 Arbeitsstatistik 1980 — Jahreszahlen, S. 261 und 263 sowie Bundes-
arbeitsblatt 11/1981, S. 145 und Amtliche Nachrichten der Bundesanstalt fiir
Arbeit, 29, 1982, S. 1346.
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Bruttoeinkommen des Empfdngers von ALG monatl. 2.750 DM, Lohnst kKl. IV;
Bruttoeinkommen des Ehegatten monatl. 2,750 DM, Lohnst:K1.IV; O Kinder

Beide Eheg. ununterbr. Eheg. ununterbr. erwerbs-
erwerbstatig (12 Mon.) tatig; ALG-Empf. 9 Mon.
erwerbst. u. 3 Mon. Empf.
l g 8 0 von ALG
Ermittl. d.| Ermittl. d.| Ermittl. d. Ermittl. d.
Nettoeink. Steuersch. Nettoeink. Steuersch.
(1) (2) (3) (4)
(1) Jahresbruttoeinkommen a. 66.000 66.000 57.750 57.750
Erwerbstdtigkeit
(2) ./. Renten- u. AL-Vers. 6.930 } 6.300 6.064 6.300
(3) ./. Krankenversicherung 3.630 3.176
(4) ./. Kirchenst. (a. Basis 1.033 1.033 903 903
Lst.-Tab.)
(5) Zwischensumme 54.407 58.667 47.607 50.547
./. Steuerabzugsbetrige
- Arbeitn.Freibetr., 3.180 3.180
(6) Weih.Freib.,Tarif-
freibetrag
(7) - Haushaltsfreibetrag ~ -
(8) - Werbg.kost.pauschb. 1.128 1.128
(9) zu versteuernd. Einkommen 54.359 46.239
(10) ./. Einkommensteuer 12,226 «— 12.226 9,366 «=—— 9,366
(11) + Kirchensteuererstattung 55 154
(12) Jahresnettoeinkommen a. 42.236 38.395
Erwerbstadtigkeit \x
(13) | Diff. d. Jahresnettoeink. > 3.841 4
bei ununterbr. Erwerbst.
u. bei Arbeitslosigkeit
(14) (Diff. je Mon. d. Arbeitsl) (1.280)
(15) ALG f.d.zt. d. Arbeitslos. —> 3,557
(16) (ALG je Mon.d. Arbeitsl.) (1.186)
(17) effek. Rate d. Eink.erst. 92,6%
w.d.2t.d. Arbeitslosigk.
(18) Jahresnettoeinkommen 42,236 41,952
e
(19) Deckungsrate d. Jahres- T 99,3% —
nettoeinkommens |
(20) Uberzahlg. b. ALG (ALG 945
./. 68% d.Diff. der Jahres-
nettoeink. a. Erwerbst.)
(21) zusdtzl, Einsp. b. Reduzier 192
d. ALG auf 63%

3*
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Ubersicht 3:

Beispiel 3 fiir ungewollte Uberzahlungen beim Arbeitslosengeld

Bruttoeinkommen des Empfédngers von ALG monatl. 4.100 DM, Lohnst:;Kl. III;
‘Bruttoeinkommen des Ehegatten monatl. 2.400 DM, Lohnst:Kl. V; 0 Kinder

.Beide Eheg. ununterbr. Eheg. ununterbr. erwerbs-
erwerbstdtig (12 Mon.) titig; ALG-Empf. 9 Mon.
erwerbst., u. 3 Mon. Empf.
1 g 8 0 von ALG
Ermittl, d. Ermittl. d. | Ermittl. 4. Ermittl. d.
Nettoeink. Steuersch. Nettoeink. Steuersch.
(1) (2) (3) (4)
(1) Jahresbruttoeinkommen a. 78.000 78.000 65.700 65.700
Erwerbstdtigkeit
(2) ./. Renten- u. AL-Vers. 8.190 } 6.300 6.899 } 6.300
(3) ./ . Krankenversicherung 3.663 3.143
(4) ./. Kirchenst. (a.Basis 1.437 1.437 1.286 1.286
LSt.-Tab.)
(5) Zwischensumme 64.710 70.263 54.372 58.114
./. Steuerabzugsbetrige
- Arbeitn.Freib.,
(6) Weih.Frei.,Tarif- 3.180 3.180
freibetrag
(7) - Haushaltsfreibetrag - -
(8) - Werbg.kost.pauschb. 1.128 1.128
(9) zu versteuernd. Einkommen 65.955 53.806
(10) ./. Einkommensteuer 16.880 «—— 16.880 12.024 «——12.024
(11) + Kirchensteuererstattung 87 \\ 324
(12) Jahresnettoeinkommen a.
Erwerbstdtigkeit 47.917 42.672
(13) Diff. d. Jahresnettoeink.
bei ununterbr. Erwerbst.
: X : X 5.245
u. bei Arbeitslosigkeit
(14) (Diff. je Mon. d. Arheitsl) (1.748)
(15) ALG f.d.Z2t.d. Arbeitslos. 5.764
(18) (ALG je Mon.d.Arbeitsl.) (1.921)
(17) effek.Rate d.Eink.erst.
w.d.2t.d. Arbeitslosigk. 109,9%
(18) Jahresnettoeinkommen 47.917 48.436
(19) Deckungsrate d. Jahres- \\ /
nettoeinkommens 101,1%
(20) Uberzahlung b. ALG (ALG
./. 68% d.Diff. der Jahres- 2.197
nettoeink. d. Erwerbst.)
(21) zusdtzl. Einsp. b. Reduzier
d. ALG auf 63% 262
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ger von AnschluBarbeitslosenhilfe!* und faBt man Ménner und Frauen
zusammen, so ergibt sich die in den Tabellen 1a und 1b dargestellte
Struktur der Leistungsempfinger.

Mit den Leistungsgruppen sind nicht nur unterschiedlich hohe Er-
stattungsbetrédge beim Arbeitslosengeld verbunden, sondern es kann
auch auf die Lohnsteuerklasse der Leistungsempfinger riickgeschlos-
sen werden. Die Zuordnung ergibt sich aus folgendem Schema:

Ubersicht 4

nicht verheiratet verheiratet nicht verheiratet | _
(auBer Steuerkl. VI) (mit Steuerkl. VI)
ohne mit Steuerkl,| Steuerkl. Steuerkl. Steuerkl. Steuerkl.
Kind Kind I/11 III v v vI
Leist.-Gr. Leist.-Gr. Leist.-Gr. Leist.-Gr. Leist.—Gr._
A B C D E

Quelle: AFG-LeistungsVO 1981

Verkniipft man diese Information mit dem in den Tabellen 1 a und
1b ausgewiesenen Familienstand, so wird das Jahreshaushaltsbrutto-
einkommen abschétzbar. Bei den in Leistungsgruppe A ausgewiesenen
ledigen Empféngern von Arbeitslosengeld kann man z.B. aus dem
durchschnittlichen monatlichen Bruttoentgelt das Jahresbruttoeinkom-
men bei ununterbrochener Erwerbstitigkeit ausrechnen. Analoges gilt
fiir die Empfénger der Leistungsgruppe B.

Auch bei den Fillen der Leistungsgruppe A-verheiratet ergeben sich
keine groflen Schwierigkeiten. Es handelt sich um Ehegatten, die mit
ihrem erwerbstiitigen Ehepartner die Lohnsteuerkartenkombination IV/

14 Diejenigen Bezieher von Arbeitslosengeld, die anschlieBend Arbeits-
losenhilfe empfangen, wurden herausgenommen, nachdem iiber deren Jahres-
einkommen aus Erwerbstiitigkeit und damit iiber den Umfang der Uber-
zahlung beim Arbeitslosengeld keine verniinftige Annahme getroffen wer-
den kann.
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IV gewihlt haben. Da dies nur rational ist, wenn beider Einkommens-
beziige etwa gleich hoch sind, zumindest nicht stédrker als im Verhéltnis
6 : 4 voneinander abweichen, 148t sich auch hier das Jahreshaushalts-
bruttoeinkommen relativ gut abgreifen®.

Bei groBeren Einkommensunterschieden wird sich derjenige mit dem
niedrigeren Einkommen verniinftigerweise in Steuerklasse V einstufen
lassen und der besser Verdienende in Lohnsteuerklasse III. Beriicksich-
tigt man dies, so kann auch den Leistungsempfangern der Gruppe D-ver-
heiratet ein wahrscheinliches Einkommen des Ehegatten zugerechnet
werden. Bei den weiteren Berechnungen wird im Durchschnitt von ei-
nem doppelt so hohen Einkommen des Hauptverdieners ausgegangen.

Vergleichsweise recht problematisch ist dagegen die Leistungsgruppe
C-verheiratet. Unter ihnen diirften sich sowohl Alleinverdiener befin-
den als auch Empfangsberechtigte mit berufstidtigem Ehegatten. Bei
letzteren wird der Zweitverdiener wegen der gewihlten Lohnsteuer-
klassenkombination III/V aber wieder ein deutlich geringeres Einkom-
men beziehen. Nachdem die Abweichungen zwischen diesen beiden
Varianten nicht besonders gravierend sind, wird die Leistungsgruppe
C-verheiratet im folgenden entsprechend dem aus der Lohnsteuer-
statistik bekannten Verhiltnis zwischen Lohnsteuerkarten mit den
Steuerklassen III und V aufgestellt. Zu drei Vierteln werden Allein-
verdiener mit zwei Kindern unterstellt und zu einem Viertel Doppel-
verdiener ohne Kinder, wobei das zweite Einkommen durchschnittlich
nur die Hélfte des Haupteinkommens betrigt.

Nicht weiter beriicksichtigt werden konnen die Leistungsempfinger
der Gruppe E. Da es sich um Arbeitslosengeldzahlungen auf die 2.
Lohnsteuerkarte handelt, ist ein plausibler Riickschlufl auf das gesamte
Einkommen der betreffenden Personen nicht méglich. Sie fallen mit
einem Anteil von etwas mehr als einem Promille an der Gesamtzahl
der Fille jedoch nicht weiter ins Gewicht.

Ahnliche Schwierigkeiten bereitet auch die Gruppe D-ledig. Ob und
in welcher Héhe ein fritherer Ehegatte fiir eine gemeinsame Einkom-
mensteuerveranlagung oder fiir einen gemeinsamen Lohnsteuerjahres-
ausgleich Einkommen beisteuert, 148t sich nicht feststellen. Wir gehen
deshalb generell nur vom Individualeinkommen des Personenkreises
D-ledig aus.

15 Bei den folgenden Berechnungen sind, der Einfachheit halber, gleich
hohe monatliche Bruttoverdienste zugrunde gelegt. Kontrollrechnungen zeig-
ten, daB sich bei Einkommenskombinationen, die die Bandbreite 6:4 nicht
iiberschreiten, nur geringfiigige Verinderungen bei den Uberzahlungen und
bei den effektiven Erstattungsraten des Arbeitslosengeldes ergeben.
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Mit diesen Daten iiber das jeweilige Jahresbruttoeinkommen des
Haushalts, dem der Arbeitslosengeldempfanger angehort, und der In-
formation aus dem Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung der
Bundesanstalt fiir Arbeit, daB die Bezugsdauer von Arbeitslosengeld
in den Jahren 1980 und 1981 im Durchschnitt bei drei Monaten lag, ist
es nun moglich, analog zu den Berechnungen der Ubersichten 1—3, die
Uberzahlungen beim Arbeitslosengeld zu ermitteln’. In den Tabellen
2a und 2b sind die Ergebnisse beispielhaft fiir die Arbeitslosengeld-
empfinger der Leistungsgruppe A-ledig zusammengestellt. Die Spalten
(7) und (8) weisen die Uberzahlungen je Einzelfall und insgesamt aus.
Wie zu ersehen, hétten sich allein bei dieser Gruppe von Arbeitslosen-
geldempfingern in einem Quartal des Jahres 1980 38 Mio. DM und des
Jahres 1981 88 Mio. DM einsparen lassen, wenn, entsprechend der In-
tention des Gesetzgebers, der infolge Arbeitslosigkeit ausgefallene Net-
tolohn tatséchlich nur zu 68 %o ersetzt worden wire.

Die Tabellen 3 a und 3 b stellen die Gesamtergebnisse der Leistungs-
gruppen A bis D zusammen. Danach (Spalte 5) hétten sich je Quartal
bei den Arbeitslosengeldempféngern des Jahres 1980 116 Mio. DM und
des Jahres 1981 236 Mio. DM einsparen lassen, wenn die Lohnersatz-
leistung in korrekter Hohe gew#dhrt worden wire. Anders ausgedriickt,
in den Jahren 1980 und 1981 wurden durchschnittlich nicht 68 %o des
durch Arbeitslosigkeit entgangenen Nettoeinkommens ersetzt, sondern
78,59 bzw. 79,35 %/o.

Rechnet man dieses Ergebnis fiir eine vierteljdhrige Leistungsperiode
auf das ganze Jahr hoch, so belaufen sich die Uberzahlungen beim
Arbeitslosengeld in den Jahren 1980 und 1981 auf rund 465 Mio. DM
bzw. 944 Mio. DM. Bernd Fritzsche und Hans Dietrich von Loeffelholz
(1981, S. 13) kommen in ihrer Analyse mit einem einfacheren Schéitzver-
fahren, und ohne den rapiden Anstieg der Arbeitslosen vorhersehen
zu konnen, fiir 1981 nur auf 370 Mio. DM.

In den Tabellen 2 a und 2 b (Spalten 9—14) und 3 a und 3 b (Spalten
6—38) ist auch ausgewiesen, welche Einsparungen sich erzielen liefien,
wenn der Erstattungssatz des Arbeitslosengeldes auf 63 %o zuriickge-
nommen wiirde und Uberzahlungen unterblieben. Im Gliederungspunkt
E wird darauf noch eingegangen.

16 In Kontrollrechnungen fiir ein- bis sechsmonatige Bezugszeiten von
Arbeitslosengeld pro Kalenderjahr wurde zusétzlich die, vor allem fiskalisch
interessante Frage gepriift, in welchem Umfang sich die Uberzahlungen (so-
wie die effektiven Erstattungsquoten) beim Arbeitslosengeld veréndern. Da-
bei zeigte sich, daB selbst bei sechsmonatigem Empfang von Arbeitslosengeld
in der iiberwiegenden Zahl der Fille der Betrag der Uberzahlung noch iiber
dem bei drei Monaten liegt.
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D. Analyse der personalen Verteilungswirkungen

Die verteilungspolitische Diskussion wird beim Arbeitslosengeld bis-
her vorwiegend anhand eines Vergleichs der gewollten mit den effekti-
ven Erstattungsprozentsidtzen gefiihrt'”. Mit Nachdruck wird darauf
hingewiesen, daB letztere mit steigendem Einkommen zunehmen und
in nicht wenigen Fillen die durch die Arbeitslosigkeit entstandenen
Einkommensverluste nahezu vollstdndig ausgleichen. Die Tabellen 4 a
und 4b zeigen diese Zusammenh#nge. Man sieht auch, daB der vom
Gesetzgeber beabsichtigte Erstattungssatz von 68 % iiberall iiberschrit-
ten wird®,

Diese Betrachtungsweise sieht vom Ansatz her allerdings jeden ein-
zelnen nur in seiner Einkommensposition wéhrend der Zeit der Ar-
beitslosigkeit. Die Aussagekraft ist dadurch natiirlich eingeschrénkt, weil
(a) dabei nicht deutlich wird, in welchem Umfang sich die effektive
Erstattung iiber das Jahr hin als Verlust oder Gewinn niederschlégt
und (b) daraus ebenfalls nicht zu erkennen ist, welche relativen Posi-
tionsverdnderungen, gemessen am Jahreseinkommen bei Dauerbeschéf-
tigung, sich als Folge davon innerhalb der Gruppe der Arbeitslosen
einstellen. Beide Problemkreise sollen noch ndher betrachtet werden.

Die Tabellen 5a und 5b zeigen zunéchst, in welchem MaBe das Ar-
beitslosengeld bei den Empfiangern in den verschiedenen Einkommens-
klassen zur Sicherung des Jahresnettoeinkommens beitrigt, das sie bei
Dauerbeschéftigung erzielt hédtten. Als Mall dient hier in erster Linie
die prozentuale Einbufle am Nettoerwerbseinkommen, die nach der
Gewdhrung des Arbeitslosengeldes noch verbleibt. Ergénzend sind diese
Verluste auch in absoluten Betridgen ausgewiesen.

17 Martin S. Feldstein (1974); Bernd Fritzsche und Hans Dietrich von Loef-
felholz (1981).

18 Inwieweit aus einer sozialen Absicherung in dieser Hohe Anreize bei den
von Arbeitslosigkeit Betroffenen resultieren kdnnen, von sich aus nicht alles
zu tun, um moglichst schnell wieder in den ArbeitsprozeB integriert zu wer-
den beziehungsweise gar nicht erst aus diesem auszuscheiden, sei hier nicht
nidher diskutiert. Ein Hinweis auf die einschldgige Literatur zur Anreizwir-
kung von Transfers mag geniigen. Den wissenschaftlichen Erorterungen um
die Wirkungen von Unterstiitzungszahlungen auf die Incentives to Work
wurden im englischen Sprachraum u. a. von Christopher Green (1967), Michael
J. Boskin (1967), Earl R. Rolph (1969), Carl Sumner Shoup (1969), Richard
Perlman (1976) und C. V. Brown (1980) wesentliche Impulse gegeben, wiahrend
unter den deutschsprachigen Okonomen sich Klaus Peter Kisker (1967) und
vor allem Wilhelm Pfdhler (1972/73) diesem Fragekreis intensiver widmeten.
Zudem hat Feldstein diesen Zusammenhang vor wenigen Jahren in zwei
Beitridgen vertieft (1975 b; 1976).
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Arbeitslosenunterstiitzung 49

Unsere Berechnungen lassen vor allem erkennen, daB} bei den héhe-
ren Einkommen in der Regel der verbleibende relative Einkommens-
verlust geringer ausfillt als bei den niedrigen. Es kann sogar sein, daB3
sie nach Erhalt der Lohnersatzleistung nur auf einen kleineren absolu-
ten Betrag verzichten miissen als Bezieher unterer Einkommen.

Die Tabellen 6 a und 6 b sowie die Grafiken 1a und 1b greifen den
zweiten Problemkreis unserer Analyse auf. Sie veranschaulichen in der
iiblichen Form der Lorenzkurvendarstellung die relativen Positions-
verdnderungen, die sich innerhalb der Gruppe der Arbeitslosen erge-
ben.

Zunichst wird fiir die Gruppe der Arbeitslosengeldempfénger die
relative Verteilung der Jahresnettoerwerbseinkommen bei ununterbro-
chener Beschiftigung (Lorenzkurven 1) mit jener relativen Distribution
der Jahresnettoerwerbseinkommen verglichen, die sich bei einer durch
Arbeitslosigkeit verkiirzten Beschéftigung einstellt (Lorenzkurven 2).
Weiterhin sind die zugehorigen Ginikoeffizienten (G) als numerisches
VerteilungsmaB berechnet und in den Grafiken angegeben. Es zeigt
sich, daB} Arbeitslosigkeit die unteren Einkommen stidrker trifft als die
hoheren. Die Lorenzkurven 2 hingen stidrker durch als die Lorenzkur-
ven 1.

Beriicksichtigt man nun in einem néchsten Schritt ein Arbeitslosen-
geld, das in seiner Hohe genau den Vorstellungen des Gesetzgebers
entspricht, das heiBt exakt 6890 des Ausfalls beim Nettoerwerbsein-
kommen abdeckt, so verbessert sich die Verteilungssituation der Ar-
beitslosengeldempfinger mit niedrigem Einkommen wieder (Lorenz-
kurven 3). Die Lorenzkurven 3 ndhern sich sogar den Lorenzkurven 1,
ohne sie indes zu erreichen?.

Zieht man diesen Vergleich zur Beurteilung der verteilungspoliti-
schen Wirkungen des Arbeitslosengeldes heran, so bleibt folgendes fest-
zuhalten: Auch durch ein Arbeitslosengeld, das genau in der vom Ge-
setzgeber vorgesehenen Hohe gewidhrt wird, 148t es sich nicht vollig
vermeiden, daB Arbeitslosigkeit Bezieher mit niedrigerem Einkommen
vergleichsweise hirter trifft als Bezieher htherer Einkommen.

19 Djes wire nur der Fall, wenn jeder von Arbeitslosigkeit (gleich lang)
Betroffene vom Jahresnettoeinkommen den gleichen Prozentsatz verlieren
wiirde.

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 127
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Grafik 1 a:
Auswirkungen der Arbeitslosigkeit auf die relative Ein-
kommensverteilung der Arbeitslosengeldempfinger, 1980
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Anmerkungen:

Lorenzkurve 1 = Jahresnettoeinkommen aus Erwerbst&dtigkeit
bei ununterbrochener Erwerbstdtigkeit

Lorenzkurve 2 = Jahresnettoeinkommen aus Erwerbstdtigkeit
bei 3-monatiger Arbeitslosigkeit

Lorenzkurve 3 = Jahresnettoeinkommen aus Erwerbst&dtigkeit
bei 3-monatiger Arbeitslosigkeit zuziiglich
Arbeitslosengeld ohne Uberzahlungen (Refe-
renzmaB8)
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Grafik 1 b:
Auswirkungen der Arbeitslosigkeit auf die relative Ein-
kommensverteilung der Arbeitslosengeldempfénger, 1981
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Man kann nun in einem weiteren Schritt diese, jeweils durch die
Lorenzkurven 3 représentierte Situation als vom Gesetzgeber in Ab-
héngigkeit von der jeweiligen Ausgangslage (Lorenzkurven 1 und 2)
tiber das Arbeitslosengeld intendierte oder in Kauf genommene Ver-
teilungswirkung interpretieren und als neues ReferenzmaR fiir die ef-
fektive Nettoeinkommenssituation der Arbeitslosengeldempfénger ver-
wenden. Nach Hinzurechnen des effektiv gewi#hrten Arbeitslosengel-
des — also inklusive Uberzahlungen — zum Erwerbseinkommen aus
9monatiger Beschiftigung ergibt sich dann eine Verteilungslage, die
von der politisch intendierten nur geringfiigig abweicht (Gs = 0,2444
bzw. 0,2538)2. Damit wird deutlich, daB die im effektiv gewéhrten Ar-
beitslosengeld mitenthaltenen Uberzahlungen die relativen Positionen
der Arbeitslosengeldempfinger untereinander so gut wie nicht verin-
dern.

AbschlieBend wollen wir noch fragen, welchen distributiven Einflufl
eine Herabsetzung des Erstattungssatzes auf 63 %o hitte, wie dies ver-
schiedentlich vorgeschlagen wurde.

Unsere Berechnungen (Tabellen 6 a und 6 b; Spalten 6 und 7) zeigen,
dafBl sich die Einkommensverteilung gegeniiber der 68 %o-Lésung nur
geringfiigig verschlechtern wiirde. Der Gini-Koeffizient stiege fiir das
Jahr 1980 von 0,2458 auf 0,2475 und fiir 1981 von 0,2562 auf 0,2575. An
den relativen Positionen der Arbeitslosengeldempfinger wiirde sich
also auch bei dieser Losung kaum etwas &ndern.

E. Anregungen fiir Reformen

In der derzeitigen Diskussion um Verdnderungen bei der Ausgestal-
tung des Arbeitslosengeldes dominiert der fiskalische Aspekt. Neben
einem Abbau der Uberzahlungen wird, insbesondere von Politikern der
gegenwirtigen Regierungsopposition, eine sogenannte lineare Kiirzung
des Erstattungssatzes von 68 %o auf etwa 63 %o gefordert?. Diese Vor-
schldge sind aus 6konomischer Sicht in dreifacher Hinsicht zu priifen.

2 Auf eine zeichnerische Darstellung der entsprechenden Lorenzkurven in
den Grafiken 1 a und 1 b muBlte deshalb verzichtet werden.

2 Nach Fertigstellung des Manuskripts hat der Gesetzgeber durch eine
Neufassung des § 32 b Einkommensteuergesetz mit Wirkung ab 1982 fiir einen
solchen nachtriglichen Abbau eines zu hoch gewihrten Arbeitslosengeldes
gesorgt. Der neue §32b EStG sieht vor, daB bei der Einkommensteuer-
veranlagung im Falle eines Bezugs von Arbeitslosengeld im Kalenderjahr das
zu versteuernde Einkommen einem héheren Steuersatz unterworfen wird als
dem, der der Steuertabelle zugrundeliegt. Es wird derjenige Steuersatz ange-
legt, der sich ergibt, wenn dem Einkommen noch ein dem Arbeitslosengeld
entsprechender fiktiver Bruttoarbeitslohn hinzugerechnet wird. Ein weiterer
Vorteil dieser Regelung liegt darin, dafl sie faktisch mit keinen zusétzlichen
Verwaltungskosten verbunden ist.
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Zunéchst mull die Frage nach der effektiven finanziellen Ergiebigkeit
gestellt werden. Zum zweiten interessieren die redistributiven Effekte
und zum dritten diirfen eventuelle negative Anreize auf die Arbeits-
willigkeit bei einer zu hohen Arbeitslosenunterstiitzung nicht auBer
acht gelassen werden.

Aufgrund unserer Berechnungen und der vorangegangenen Ausfiih-
rungen 148t sich hierzu folgendes sagen:

1. Eine lineare Herabsetzung des Erstattungssatzes von 68 %o auf 63 %o
wiirde bei Beibehaltung der bisherigen Bemessungsgrundlage nur
zu einer relativ geringen Haushaltsentlastung fithren. Im Jahre 1980
hétte man dadurch beispielsweise 253 Mio. DM einsparen konnen,
fiir 1981 ergidbe sich ein Betrag von 485 Mio. DM. An den aufge-
zeigten verteilungspolitischen Wirkungen des Systems, vor allem
den betrdchtlichen Uberzahlungen bei manchen hohen Einkommen,
wiirde sich allerdings nichts #ndern. Lediglich das Niveau wiirde
sich etwas nach unten verlagern. Der Anreiz, sich im Falle der Ar-
beitslosigkeit intensiv um eine Wiederbeschéftigung zu bemiihen,
diirfte sich allerdings verstirken, bei den besser Verdienenden un-
ter Umsténden sogar erst entstehen.

2. Ein Abbau der Uberzahlungen wire ein fiskalisch recht ergiebiger
Ansatz, wobei es sich nicht einmal um eine Reform im eigentlichen
Sinne des Wortes handeln wiirde, sondern vielmehr nur um eine
korrekte Umsetzung der Vorstellungen des Gesetzgebers. Wie oben
ausgefiihrt (S. 41), hitten sich, nach vorsichtiger Schitzung, im Jahre
1980 beim Arbeitslosengeld Enlastungen in Hohe von 465 Mio. DM
erzielen lassen, wihrend fiir 1981 sogar 944 Mio. DM zu veranschla-
gen wiren. Hinzu kommt, dafl unter den Arbeitslosengeldempfén-
gern die verteilungspolitische Begiinstigung hoherer Einkommen,
wie sie bei der derzeitigen Erstattungspraxis zumindest partiell auf-
tritt (Tabellen 4 und 5), entfiele. Der Druck auf die Bezieher von
Arbeitslosengeld, sich eine neue Stelle zu suchen, kénnte, verglichen
mit dem Fall einer linearen Kiirzung des Erstattungssatzes, sogar
gezielter wirken. Betroffen hiervon wéren nédmlich primér diejeni-
gen Arbeitslosen mit den geringsten EinbuBen am Jahresnettoein-
kommen, vornehmlich also die Bezieher héherer Einkommen.

3. Ein Abbau der Uberzahlungen bei gleichzeitiger Reduktion des Er-
stattungssatzes auf 63 %o schlieBlich hétte im Jahr 1980 zu Einspa-
rungen von 682 Mio. DM und 1981 sogar zu 1,36 Mrd. DM fiihren
konnen. Allerdings bliebe hierbei zu bedenken, da eine Senkung
des Erstattungssatzes um fiinf Prozentpunkte den Grad der Einkom-
menssicherung entsprechend verringerte.
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F. Schlufbemerkungen

Die Analyse hat ergeben, daB die bisherige Praxis der Gew&dhrung
von Arbeitslosengeld zu Uberzahlungen fiihrte, wobei hohere Einkom-
men sogar stirker begiinstigt wurden. Ein Abbau dieser Uberzahlungen
diirfte nicht nur eine merkliche Entlastung der 6ffentlichen Haushalte
zur Folge haben, sondern auch die dargelegten negativen Verteilungs-
wirkungen von Uberzahlungen beseitigen. Es erscheint deshalb durch-
aus sinnvoll anzuregen, einmal sidmtliche finanziellen Leistungen nach
dem Arbeitsforderungsgesetz in dhnlicher Weise zu untersuchen, nach-
dem diese starke strukturelle Gemeinsamkeiten mit dem Arbeitslosen-
geld aufweisen.
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