Drucksache 13/3016 Deutscher Bundestag - 13, Wahlperiode

266

v
Zur Kompensation in der Pflegeversicherung

Sondergutachten vom 2. Juli 1995
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Zum gesetzlichen Auftrag

1. Die mit den Arbeitgeberbeitrdgen zur Pllegever-

sicherung verbundene Belastung der Wirtschaft
soll nach Artikel 1 § 58 PilegeVG dadurch ausge-
glichen werden, daB die Linder einen oder, falls
erforderlich, auch zwei landesweite und stets auf
einen Werktag [allende Feiertage abschaffen.
Zum Ausgleich der Belastung, die mit dem In-
krafttreten der Leistungen Fir die hdusliche Pfle-
ge am 1. April 1995 enistanden ist, soll zunédchst
ein Feiertag aufgehoben werden; wenn dies in
einem Bundesland nicht geschieht, haben die in
diesem Land beschéftigten Arbeitnehmer die
Beitrdge in Hhe von 1 vIH des fiir die Beitrags-
bemessung mabBgeblichen Arbeitsentgelts in vol-
ler Héhe zu tragen. Inzwischen haben die Lander
jhre Enischeidungen getroffen. Vor Inkrafttreten
der stationdren Pflege am 1. Juli 1996 stelit die
Bundesregierung durch Rechtsverordnung fest,
ob zum Ausgleich der damit verbundenen Bei-
tragsmehrbelastung der Arbeitgeber die Ab-
schaffung eines weiteren Feiertages erfordetrtich
ist. Wird ein zusdtzlicher Ausgleichsbedarf fest-
gestellt, so gilt, falls ein Bundesland die Aufhe-
bung eines zweiten Feiertages ablehnt, daB die
in diesem Land beschéftigten Arbeitnehmer den
zusdtzlichen Beitrag in Héhe von 0,7 vH des flir
die Beitragsbemessung maBgeblichen Arbeitsent-
gelts in voller Hohe entrichten,

Artikel 69 Absatz 1 PflegeVG sieht vor, daB die
Bundesregierung vor ErlaB der Rechtsverord-
nung zur Inkraftsetzung der stationéren Pflege
beim Sachverstindigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung ein Gut-
achten zu der Frage einholt, ob zum Ausgleich
der mit der Einfiihrung der stationdren Pilege
verbundenen Beitragsmehrbelastung der Arbeit-
geber die Abschaffung eines weiteren landes-
weilen, stets auf einen Werktag falienden Feier-
tages erforderlich ist oder nicht. Mit Schreiben
des Bundesministers fiir Wirtschaft vom 19. Juli
1994 hat die Bundesregierung dieses Gutachten
vom Sachversténdigenrat angefordert.

. Der Sachverstindigenrat versteht den gesetz-

lichen Auftrag so, dalBl festgestellt werden soll,
ob zum Ausgleich der nach Inkrafitreten der
Leistungen fiir die stationdre Pilege insgesamt
entstehenden Beitragsbelastung, die [Gr die
Arbeitgeber dann 0,85 vH des fir die Beitrags-
bemessung mabgeblichen Arbeitsentgelts aus-
macht, die Abschaffung von einem Feiertag oder
von zwei Feiertagen erforderlich ist. Die nach
dem Wortlaut des Gesetzes ebenfalls mégliche
Auslegqung, es ginge nur darum, einen Aus-
gleichsbedarf fir die mit der stationdren Pflege
verbundene Mehrbelastung, also nur fiir 0,35 vH
des Arbeitsentgelts, zu berechnen, wéire vom Ge-
samtzusammenhang her gesehen nicht sinnvoll.

. Mit dem Pflege-Versicherungsgesetz sind Aus-

wirkungen und MaBnahmen verbunden, die zu
einer Entlastung der Arbeilgeber [Ghren und
somit geeignet sind, den Ausgleichsbedarf fiir
die Belastung durch Beitrdge zu mindern. Der

Bundesminister fiir Wirtschaft weist in seinem
Schreiben vom 19. Juli 1994 an den Sachverstén-
digenrat darauf hin, dafl aus Sicht der Bundesre-
gierung in dem Gutachten auBer der Abschaf-
fung von Feiertagen auch die anderen im Gesetz
vorgesehenen Kompensationsmalnahmen zu be-
ricksichtigen sind.

. Der Sachverstdandigenrat hat in seinem Sonder-

gutachten vom 18. Mdérz 1994 ,Zur aktuellen
Diskussion um die Pflegeversicherung"?') nach-
driicklich betont, daB die Frage nach dem
erforderlichen Ausgleich Ffir die Beitragsbe-
lastung der Arbeitgeber durch die Pflegeversi-
cherung nicht auf eine Rechenaufgabe reduziert
werden kann. Die zu diesem Zeitpunkt bereits
vorliegenden Modellrechnungen fihrten zu sehr
unterschiedlichen Ergebnissen, bedingt durch
unterschiedliche Annahmen [ir mafigebliche
GroBen. Allen Berechnungen, auch den hiermit
vorgelegten des Sachverstéindigenrates, liegen
Schiétzurteile zugrunde, die Gegenstand kontro-
verser Diskussion sein kdnnen.

Zur grundsdtzlichen Bewertung des vom Gesetz-
geber gewdhlten Modells fiir die Absicherung
des Pflegekostenrisikos hat sich der Sachverstdn-
digenrat in seinem Jahresgutachten 1991/92 ge-
dubert (Ziffern 357ff.). Er hat eindringlich auf
die Gefahren einer nach dem Umlageverfahren
finanzierten sozialen Pflegeversicherung hinge-
wiesen und Uberlegungen fiir eine alternative
Ausgestaltung formuliert. Der Rat halt diese Vor-
stellungen nach wie vor fiir angemessen.

. Der Sachversténdigenrat hatte Gelegenheit, mit

dem Bundesminister fGr Arbeit und Sozialord-
nung und Mitarbeitern seines Ministeriums die
Probleme bei der Ermittlung von Belastungs- und
Kompensationseffekten in der Pflegeversiche-
rung ausfihrlich zu erértern. Uber bisherige
Erfahrungen mit der Pllegeversicherung konnte
er sich in einem Gesprach mit Vertretern der
Spitzenverbdnde der Pflegekassen informieren.

Schriftliche Auskiinfte und wichtige Unterlagen
erhielt der Sachverstdndigenrat vem Bundes-
ministerium fiir Arbeit und Sezialordnung, vom
Bundesministerium FHir Wirtschaft, vom Institut
fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung der Bun-
desanstalt far Arbeit, vom Statistischen Bundes-
amt, vom Medizinischen Dienst der Spitzen-
verbdnde der Krankenkassen, vom Deutschen
Gewerkschaftisbund und von der Bundesvereini-
gung der Deutschen Arbeitgeberverbande.

Grundsitzliche Uberlegungen

. Hinter den Regelungen des Pilege-Versiche-

rungsgesetzes, die einen Ausgleich fiir die Bei-
tragsbelastung der Arbeitgeber bewirken sollen,
steht der Gedanke, daBl die Einfihrung der
Pilegeversicherung nicht zu einem weiteren An-
stieg der in Deutschland ohnehin schon hohen

!} AbgedrucktinJG 94, Anhang IV, S. 27611
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Arbeitskosten fiihren soll. Dies wiirde allerdings
am leichtesten erreicht, wenn die Beilrdge ohne
Beteiligung der Arbeitgeber allein von den
Arbeitnehmern zu entrichten waren, bei der
Regelung also, die nur hilfsweise fiir den Fall vor-
gesehen ist, dafl ein Bundesland die Aufhebung
von Felertagen ablehnt. Insoweit liegt es im Er-
messen der Lénder, sich fir eine Losung zu ent-
schelden, bei der von vomherein gar keine Bei-
tragsbelastung der Arbeitgeber entsteht, fir die
dann ein Ausgleich geschaffen werden mu; von
dieser Maglichkeit hat bisher nur der Freistaat
Sachsen Gebrauch gemacht. Fiir den Normatfall
hingegen ist elne Kompensationsregelung vorge-
sehen: Hierbei werden die Arheitgeber zundchst
durch die hiélftige Beteiligung an der Beifrags-
zahlung belastet; ein Ausgleich soll dadurch
geschaffen werden, dabB die Arbeiinehmer auf
gewisse Vorteile verzichten und damit eine Ent-
lastung der Arbeitgeber ermdéglichen. Unter ver-
schiedenen in der Offentlichkeit seinerzeit disku-
tierten Formen der Kompensation (zum Beispiel
Karenztage fiir die Lohnfortzahlung im Krank-
heitsfall) hat sich der Gesetzgeber flir die Ab-
schaffung von Feiertagen entschieden.

. Nach dem Wortlaut des Gesetzes soll durch die

Abschaffung von Feiertagen die mit den Arbeit-
geberbeitrigen verbundene Belastung der Wirt-
schaft ausgeglichen werden. Hierbei mubB unter-
schieden werden zwischen dem Unternehmens-
bereich (im Sinne der Volkswirtschafilichen Ge-
samtrechnungen, also einschlieBlich der &ffent-
lichen Unternehmen) und den sonstigen Arbeit-
gebem, ganz Gberwiegend im Bereich der offent-
lichen Verwaltung. Der Sachverstindigenrat hélt
es fir geboten, den Unternehmensbereich geson-
dert zu betrachten und Berechnungen zur Ermitt-
lung des erforderlichen Umfangs von Kompensa-
tionen vorrangig auf diesen Bereich abzustellen.
Zweck einer Kompensationsregelung ist es, dem
Ansteigen der Arbeitskosten entgegenzuwirken.
Die Wettbhewerbsfahighkeit der Unternehmen
soll nicht beeintrachtigt werden; sie sollen nicht
zu verstirkten arbeitssparenden Rationalisie-
rungsmafnahmen veranlafit werden, was letzt-
lich Arbeitsplatzverluste zur Folge hétte. Dieser
Gesichtspunkt ist fiir die 6ffentliche Verwaltung
weit weniger von Bedeutung als fiir die Unter-
nehmen. Ein weiterer Aspekt kommt hinzu: Far
die 5ffentliche Verwaltung kann eine durch Strei-
chung von Feiertagen ermdglichte Mehrproduk-
ton im Rechenwerk der Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnungen wegen der dort {blichen
Inputorientierung bei der Bewertung staatlicher
Leistungen nicht sinnvoll bestimmt werden.

. Die Beurteilung der Belastungen aus der Pilege-

versicherung und des durch Abschaffung eines
Felertages erreichten Kompensationseffektes mufl
sich darauf stitzen, mit welchen Auswirkungen
auf den Unternehmensbereich in einem als repré-
sentativ anzusehenden Jahr zu rechnen ist. Fiir die
westdeutsche Wirtschaft kann das Jahr 1995, in
dem die vorausgehende Rezession iiberwunden ist
und die Konjunkturerholung sich fortsetzt, zugrun-

degelegt werden. Die Analyse stiitzt sich daher auf
vorliegende Daten und Prognosen fiir dieses Jahr;
erginzend kann auf Zeitreithen fir frihere Jahre
zuriickgegriffen werden.

Far die ostdeutsche Wirtschaft ist diese Vorge-
hensweise nicht angemessen. Der grundlegende
Umbruch im Unternehmensbereich ist dort noch
nicht abgeschlossen; die Verhalinisse des Jahres
1995 konnen nicht als reprasentativ fiir die Zu-
kunft gelten. Hinzu kommt, daB auch ein Riick-
griff auf Daten fritherer Jehre nicht méglich ist,
teils weil sie far die Zeit vor 1990 gar nicht vorlie-
gen, teils weil die Jahre seit 1990 durch Struktur-
briiche geprégt sind.

Wir beschrdnken uns deswegen auf eine Gegen-
iiberstellung von Belastungen und Kompensa-
tionseffekten, wie sie fiir den Unternehmens-
bereich Westdeutschlands im Jahre 1995 einge-
treten wdren, wenn die entsprechenden Regelun-
gen sich in diesem Jahr voll ausgewirkt hitten.
Die Vermutung ist begriindet, daB sich die Ver-
héltnisse im Untemehmenshereich Ostdeutsch-
lands auf mitilere Sicht denen im Westen des Lan-
des angleichen werden. Unter dieser Vorausset-
zung kann die Relation zwischen Belastungen
und Kompensationseffekten, die fiir die westdeut-
schen Unternehmen ermittelt wird, als reprisenta-
tiv fitr ganz Deutschland angesehen werden.

. Zum Verstandnis der Wirkungsweise einer Kom-

pensationsldsung bedarf es einiger Uberlegun-
gen dazy, wie sich die Belastung von Arbeitneh-
mern und Arbeitgebern mit Beitrigen zur Pflege-
versicherung chne eine Xompensationsregelung
auswirken kénnte. MaBgeblich dafir wére, in
welchem Umfang die Beitragslast auf Preise oder
Lohne tUberwédlzt wirde. Folgende Falle sind
denkbar:

— Die Tarifvertragsparteien kdnnten den gerin-
geren Spielraumn fiir Lohnerhéhungen akzep-
tieren und entsprechend niedrigere Lohn-
abschliisse vereinbaren; im Ergebnis fiele die
Beitragshelastung der Arbeitgeber iber niedri-
gere Lohne zu Lasten der Arbeitnehmer.

— Die Unternehmen kénnten die zusdtzlichen
Kosten auf die Preise (iberwélzen; fiir im inter-
nationalen Wettbewerb stehende Anbieter wa-
re dies in Verbindung mit einer gleichzeitigen
Abwertung der D-Mark vorstellbar. Im Ergeb-
nis wiirden die verfagbaren Realeinkommen
der Konsumenten sinken.

- Die Beilrdge konnten zu Lasten der Unterneh-
mensgewinne gehen; wenn die Lohne unbe-
rithrt blieben, der ohne die Beitragsbelastung
bestehende Spielraum fir Lohnerhdhungen
also uneingeschrinkt genutzt wirde, kdme es
zu Gewinnschmaélerungen, die die Bereit-
schaft, zu investieren und neue Arbeitspldtze
zu schaffen, beeintrachtigen wiirden.

Es erweist sich somit als [llusion, daf die Arbeit-
nehmer durch die Pflegeversicherung weniger
belastet werden, wenn die Haélfte der Beitrdge
von den Arbeitgebern zu entrichten ist. In der
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11.

Gesamiwirtschaft muB diese Belastung unver-
meidlich an irgendeiner Stelle getragen werden.
Will man eine einschneidende Verminderung der
Unternehmensgewinne vermeiden, weil man mit
gutem Grund befirchtet, daB dies Beschéf-
tigungseinbuBen zur Folge hétte, so ist nicht zu
umgehen, dall die Belastung die Arbeitnehmer
entweder direkt {iber niedrigere Léhne oder in
ihrer Eigenschaft als Konsumenten uber héhere
Preise trifit.

Fir die Beitragslast der Arbeitnehmer gelten
dhnliche Uberlequngen, wenn versucht werden
sollte, die Last in Tarifvereinbarungen auf die
Arbeitgeber zu iiberwilzen. Dann werden ent-
weder die erhéhten Arbeitskosten auf die Preise
iiberwidlzt, oder es kommt zu den bereils be-
schriebenen Auswirkungen auf Unternehmens-
gewinne und Beschéftigung. Der Spielraum ver-
tretbarer Lohnerhhungen muf respektiert wer-
den, auch wenn die Beitrdge zur Pllegeversiche-
rung das verfliigbare Einkommen mindern.

Wenn von den Tarifvertragsparteien akzeptiert
wiirde, dafi der Spielraum filr Lohnerhéhungen
durch die Beitragsbelastung der Arbeitgeber re-
duziert wird, wenn also im Ergebnis niedrigere
Lohnabschliisse zustande kdmen, so bediirfte es
keiner Kompensationsregelung, Es gibt aber An-
laB zu der Befirchtung, daB ohne eine Kompen-
sationsregelung die Anpassung an die Beitrags-
belastung nicht im erwiinschten Sinne veriaufen
wiirde, vor allem nicht ohne Beschéftigungsein-
buBen. Die Kompensationsldsung soll diese An-

- passung erleichtern; sie soll verhindern, daB es

infolge mangelnder Flexibilitdt bei der Lohnlin-
dung zu einem Ansteigen der Arbeitslosigkeit
kommt. Dies wird letztlich auch dwch eine
Rickwdlzung der Arbeitgeberbelastung auf die
Arbeitnehmer erreicht, zwar nicht direkt {iber
verminderte Lohne, sondem indirekt {iber den
Wegfall anderer Vorteile, im vorliegenden Fall
durch Streichung ven Feiertagen.

Die Kompensationsldsung fithrt allerdings nur
dann zu dem erhofften Ziel, wenn sie nicht durch
Tarifvereinbarungen konterkariert wird. So hitte
zum Beispiel die seinerzeit in Erwigung gezoge-
ne Einfiihrung von Karenztagen fiir die Lohnfort-
zahlung im Krankheitsfall ihren Zweck verfehlt,
wenn in Reaktion darauf eine ununterbrochene
Lohnfortzahlung tarifvertraglich vereinbart wor-
den wiére. Es darf auch bei der Abschaffung eines
Felertages nicht versucht werden, damit ver-
bundene finanzielle EinbuBen der Arbeitnehmer,
beispielsweise durch den Wegfall von Uberstun-
den und von Feiertagszuschligen, iber den
Tariflohn auszugleichen. Ebenso gilt, daB in Bun-
deslédndern, in denen die Aufhebung von Feier-
tagen unterbleibt und deswegen die Arbeiineh-
mer den gesamten Beitrag zahlen, ein Ausgleich
iiber erhéhte Léhne nicht in Frage kommt, will
man nachteilige Auswirkungen auf die Beschafti-
gung vermeiden,

Eine Kompensationsldsung kann nicht gewdhr-
leisten, dafl alle Unternehmen in gleichem Malle
entlastet werden, wie sie zundchst durch Bei-

12,

tragszahlungen belastet worden sind. Die Kom-
pensation beruht darauf, dal} Vorteile fiir Arbeit-
nehmer entfallen; die damit erreichte Entlastung
ist aber von Unternehmen zu Unternehmen sehr
unterschiedlich. Wird also die Beitragsbelastung
aller Unternehmen insgesamt durch eine Kom-
pensationsldsung ausgeglichen, so schlieBt dies
nicht aus, daB der Ausgleich fir manche Unter-
nehmen unzureichend ist, wdhrend bei anderen
sogar eine Uberkompensation bewirkt wird, Es
kommt also zu Verschiebungen in der Wettbe-
werbskraft, die auf die Dauer auch strukturelle
Anpassungen erforderlich machen kénnen.

Wie sich die Aufhebung von Feiertagen flir ein
Unternehmen auswirkt, hdngt davon ab, wie
es darauf reagieren kann. Die darin liegenden
potentiellen Entlastungen sind je nach Lage des
Unternehmens unterschiedlich groff. Sie mis-
sen durch geeignete AnpassungsmaBnahmen er-
schlossen werden; das kann eine lingere Anpas-
sungszeit erfordem. Aufhebung von Feiertagen
bedeutet im Normalfall, dal den Unternehmen
mehr Arbeitszeit zur Verfliqung steht, chne daB
dafiir zusdtzlicher Lohn zu zahlen ist. (Anderes
gilt nur fiir Unternehmen, in denen auch bisher
schon an Feiertagen grarbeitet und kein Freizeit-
ausgleich dafiir gewdhrt wurde; in diesen Fillen
kommt es nur zu einer Kostenentlastung durch
Wegfall von Fejertagszuschligen,) Steht zusdtz-
liches Arbeitsvolumen zur Verfigung, so sind
folgende Reaktionen der Unternehmen denkbar:

- Ein Untermehmen kann versuchen, das bereits
bisher geleistete Arbeitsvolumen umzuvertei-
len, indem es unter Nutzung der zusétzlichen
Arbeitstage entweder Uberstunden reduziert
oder weniger Arbeitnehmer beschiftigt.

~ Ein Unternehmen kann die zusétzliche Arbeits-
zeit nutzen, um ohne zusétzliche Lohnkosten,
zum Teil auch ohne den Anstieq fixer Kapltal-
kosten mehr zu produzieren.

Es ist offensichtlich, daB eine zeitliche Umvertei-
lung der Arbeit vielfach nur begrenzt méglich
sein wird. Ob und in welcher Hoéhe aus der Nut-
zung zusétzlichen Arbeitsvolumens Entlastungen
resultieren, héngt davon ab, ob die zusétzliche
Produktion auf dem Markt abgesetzt werden
kann und welche Preiszugestdndnisse gegebe-
nenfalls gemacht werden miissen. Die Voraus-
setzungen dafiir sind in jedem Unternehmen
anders.

Wegen der je nach Lage der Unternehmen sehr
unterschiedlichen Médglichkeiten, die potentiel-
len Vorteile der Aufhebung von Feiertagen zu
nutzen, fallt es schwer, den Entlastungseffekt
einer Kompensationsmafinahme abzuschétzen
und zu beurteilen, ob diese zum Ausgleich der
Belastung durch Beitrdge ausreicht oder nicht.
Die Beurteiluing kann nur auf bestimmien An-
nahmen dariiber beruhen, in welcher Weise die
Unternehmen reagieren werden,

Grundsétzlich ist davon auszugehen, daB mehr
Arbeitsvolumen auch zu mehr Produkton fihrt.
Eine {iber den Markt gesteuerte Wirtschaft ist in
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der Lage, zusétzlich verfiigbare Ressourcen zur
Erzeugung zusdtzlicher Giiter zu nuizen. Dies
bedeutet freilich nicht, daf alle Untermehmen
ibre Produktion in gleichem MaBe erhéhen wer-
den. Wofar das zusdtzliche Arbeitsvolumen ge-
nutzt werden kann, hingt davon ab, auf welchen
Mirkten Nachfragepotentiale bestehen und wel-
chen Unternehmen es gelingt, auf diesen Mark-
ten FulB zu fassen. Mehrproduktion aufigrund des
zuséitzlichen Arbeitsvolumens ergibt sich erst in
einem AnpassungsprozeB, dessen Verlauf und
Dauer schwer abzuschitzen sind, der auf jeden
Fall auch mit strukturellen Verschiebungen ver-
bunden sein wird, der infolgedessen in der Kom-
pensationsrechnung nicht angemessen abgebil-
det werden kann.

Mit der Kompensationsregelung soll verhindert
werden, daB es bei der Anpassung der Wirtschaft
an die zusétzliche Belastung dwurch die Pflege-
versicherung zu Fehlentwicklungen kommt; vor
allem soll die Beschaftigung nicht zusédtzlich be-
eintrichtigt werden. Zur Uberwindung von An-
passungsschwierigkeiten tragen vor allem die
unmittelbar und rasch realisierbaren Effekte der
Kompensationsregelung bel: Werden Feiertage
abgeschafft, so liegen fiir die meisten Unterneh-
men die priméren Entlastungsmdglichkeiten zu-
néchst in der Senkung von Personalkosten. Dies
steht nicht in Widerspruch zu der grundsatzli-
chen Einsicht, dal auf mittlere Sicht ein gréBeres
Arbeitsvolumen auch hdhere Produktion ermag-
licht. Dieser Effelt setzt eine erfolgreiche Anpas-
sung an verinderte Marktverhéltnisse voraus.

Zur Erfillung des dem Sachverstindigenrat er-

- teilten Auftrages wird ein Rechenmodell benétigt.

15.

270

Aus methodischer Sicht miBte dieses Rechen-
modell sirenggenommen auf einem interdepen-
denten dynamischen Okonometrischen Modell
beruhen, in dem nicht nur die unmittelbaren Ent-
lastungs- und Belastungswirkungen zu beriick-
sichtigen, sondem darGiber hinaus alle wesent-
lichen nachgelagerten, sekundiren Effekie und
alle bedeutsamen Riickwirkungen angemessen
zu quantifizieren wéren. Fir die vorliegenden
Berechnungen wire die Quantifizierung kurz-
und mittelfristiger Effekte auf der Grundlage
dieses Modells von Bedeutung, denn in langfri-
stiger Betrachtungsweise kdme auch ein solches
Modell zu dem Ergebnis, daB die Arbeitnehmer
die gesamten Beitrdge zur Pflegeversicherung
letztlich tragen miissen. Da ein dkonometrisches
Modell, das den genannten Anspriichen gendgt,
nicht zur Verfligung steht, verwenden wir einen
Ansatz, der sich auf die Schitzung von unmittel-
baren, priméren Effekten beschrankt.

Im Rahmen dieses Gutachtens sind folgende Fra-
gen zu kldren:

— Welche direkten und indirekten Belastungen
entstehen dem Unternehmensbereich durch
die Arbeitgeberbeitrge zur Pflegeversiche-
nung? {Ziffern 16ff,)

—~ Welche Entlastungen stehen dem gegeniiber,
und zwar zum einen durch im Pflege-Versiche-

16.

17.

18.

rungsgesetz bereits angelegte Effekte, zum an-
deren durch die vorgesehene Kompensations-
regelung tber den Wegfall von Feiertagen?
(Ziffern 21 ff.)

- In welchem Verhéltnis steht die Beitragsbela-
stung zu der bei Wegfall von einem oder zwei
Feiertagen erreichten Xompensationswirkung?
(Ziffern 41 ££.)

— Welche Unwigbarkeiten in der Entwicklung
der Pflegeversicherung sind bei mittelfristiger
Betrachtung zusétzlich in Betracht zu ziehen?
{Ziffern 47 ff.)

Die Belastungsrechnung

Bei der Berechnung der Beitragsmehrbelastung
wird davon ausgegangen, daB die Unternehmen
die Produktion und den Einsatz der Produktions-
faktoren unverdndert lassen. So gesehen wird
damit eine maximale Belastung der Unterneh-
men berechnet, denn etwaige Reaktionen kdmen
fur die Untemehmen nur bei einer dadurch be-
wirkten Verringerung der Traglast in Betracht.
Dieser Ansatz entspricht der methodischen Kon-
zeption, daB es bei der Berechnung von Be-
lastung und Kompensation auf die unmittelbaren
Effekie ankommt.

Als AusgangsgréBe wird die Brutiolohn- und
-gehaltssumme nach dem Inlandskonzept ver-
wendet, da von der Beitragspflicht zur Pflegever-
sicherung die im Inland arbeitenden Personen
(Inlander und Awuslinder), aber nicht die im
Ausland arbeitenden Inlander betroffen sind. Vor
allem spricht die Kompensationsaufgabe ganz
eindeutig fiir die Verwendung der Bruttolohn-
und -gehaltssumme nach dem Inlandskonzept;
denn fiir die Belastung der Unternehmen ist es
vollig gleichgiiltig, ob die Beitrdge far Inldnder
oder fiir Auslinder zu zehlen sind. Die Aus-
gangsgrofe fiir die Gesamtwirtschaft wird um
die Sektoren Staat, private Haushalte und private
Organisationen ohne Erwerbszweck korrigiert.
Die Rechnungen beziehen sich auf das frithere
Bundesgebiet (Ziffer 8),

Es ist aus mehreren Grinden unzulissig, die Bei-
tragsbelastung der Arbeitgeber durch Multipli-
kation des gesetzlichen Arbeitgeberbeitrages zur
Pflegeversicherung in Héhe von 0,85 vH mit der
Bruttolohn- und -gehaitssumme zu ermitteln.
Zum einen definiert die Beitragsbemessungs-
grenze, die der der Gesetzlichen Krankenversi-
cherung entspricht, bis zu welcher Héhe Einkom-
men beitragspflichtig sind, zum anderen sind
auch nicht sozialversicherungspflichtige Einkom-
men Bestandteil der Bruttolohn- und -gehalis-
summe, beispielsweise Arbeitseinkommen ge-
ringfiigig Beschéftigter und die Einkommen
der Beamten. Um die zu erwartende direkte Be-
lastung des Unternehmenssektors durch die Bei-
trdge zur Pflegeversicherung zu ermitteln, wer-
den zwei Wege beschritten:
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— Der erste Weg besteht in einem Vergleich der
tatsdchlich gezahlten Arbeitgeberbeitrdge zur
Gesetzlichen Krankenversicherung mit der
Bruttolohn- und -gehaltssumme (siche An-
hang LA.). Der Quotient beider Grofen liefert
einen ,empirischen Beitragssatz”, der im Jahre
1985 einen Wert in Héhe von 4,9 vH annimmt;
dies sind 73,8 vH des Arbeilgeberanteils
am durchschniitlichen Beitragssatz zur Ge-
setzlichen Krankenversicherung. Angewandt
auf den Beitragssatz zur Pflegeversicherung
(0,85 vH) ergibt sich entsprechend ein ge-
schitzter ,empirischer” Arbeitgeberbeitrags-
satz von 0,63 vH im Jahre 1995. Fir den Bei-
trag der Arbeitgeber bei privat versicherten
Beschiftigten wird der Hdchstbetrag ange-
setzt, der sich aus dem Beitragssatz der sozia-
len Pflegeversicherung und der Beitrags-
bemessungsgrenze ergibt. Damit wird dem
Ansatz unserer Rechnung entsprechend die
maximale Belastung ermittelt. Die direkte Be-
lastung im Unternehmensbereich belduft sich
fiir das Jahr 1995 auf 7,61 Mrd DM (Tabelle I}.

Tabellel

Belastungsvolumen der Arbeitgeber
auf der Basis des empirischen Beitragssatzes'):
Unternehmensbereich {(Westdeutschland)

Mrd DM
Davon
indirekte
direkte Belastung
Jahx Insgesamt Belastung aus| Gber andere
der Beitrags- | Sozialver-
zahlung sicherungs-
zweige?)
1980 4,58 4,00 0,58
1985 5,63 4,86 0,77
1990 7.31 6,29 1,029)
1991 7,78 6,76 1,03
1992 8,22 715 1,07
1993 8,51 7,31 1,20
1994 8,68 7,38 1,30
1995 8,85 7,61 1,24

1y Zu den detaillierten Berechnungen siehe die Tabellen
1, 4 und 5 im Anhang.

%) Gesetzliche Krankenversicherung und Arbeitslosenver-
sicherung.

*) EinschlieBlich der Beitrige der Bundesanstalt ffir Arbeit
fiir Ostdeutschland.

— Der zweite Weg besteht darin, die tatsdchliche
Arbeitgeberbelastung anhand von Daten tiber
die personelle Einkommensverteilung aus der
Beschiftigtenstatistik zu berechnen (siehe An-
hang 1.B.). Die Beitragslast ergibt sich, indem
der gesetzliche Arbeitgeberbeitragssatz FHir
Einkommen bis zur Beitragsbemessungsgren-
ze auf diese Einkommen und fiir dariiberlie-
gende Einkommen auf die Beitragsbemes-
sungsgrenze (als Hichstbetrag) angelegt wird.

19,

20.

21,

Dieser Weg ist fur unsere Fragestellung nur
begrenzt begehbar, weil amtliche Einkom-
mensdaten itber sozialversicherungspilichtig
Beschiftigte {Rentenversicherungspflicht) le-
diglich fir die Jahre 1983 bis 1990 verflgbar
sind. Die Ergebnisse dieser Berechnungen
werden deshalb nur zur Kentrolle der Er-
gebnisse auf Basis des ,empirischen Beitrags-
satzes” verwendet.

Wie aus Tabelle 3 im Anhang hervorgeht, unter-
scheiden sich die Resultate der beiden Rechen-
wege nicht wesentlich (siehe Anhang [.C.).

Lasten fir die Arbeitgeber entstehen auch indi-
rekt, und zwar dadurch, dafl andere Sozialversi-
cherungszweige Beitragsleistungen fiir die Pile-
geversicherung erbringen missen (siehe An-
hang 1.D.}. Die Gesetzliche Rentenversicherung
und die Arbeitslosenversicherung miussen fir die
jeweils gezahlten Renten und einige Lohnersatz-
leistungen Beitrdge zur Pflegeversicherung zah-
len, wodurch bei diesen Bereichen der Sozial-
versicherung entweder Beitragssatzanhebungen
erfordertich oder sonst mégliche Beitragssatz-
senkungen verhindert werden. Die Verfahren zur
Berechnung des tatséchlichen Arbeitgeberbeitra-
ges fir die Rentenversicherung und die Arbeits-
losenversicherung entsprechen weitgehend der
dargestellten Vorgehensweise mit Hilfe eines
sempirischen Beitragssatzes”. Die gesamten in-
direkien Belastungen erreichen im Jahre 1995
fiir den Unternehmensbereich 1,24 Mrd DM.

Im Ergebnis schétzen wir die direkte und indi-
rekte Beitragsbelastung der Arbeitgeber im Un-
ternehmensbereich far das Jahr 1995 nach Ein-
fihrung der stationdren Pflegestufe auf 8,85 Mrd
DM. Den gréBten Anteil haben dabei die direkien
Belastungen,; sie betragen fiir den Unternehmens-
bereich 7,61 Mrd DM, also rund 86 vH der Ge-
samtbelastung dieses Sektors. Diesen Berechnun-
gen liegt der ,empirische Beitragssatz” zugrunde.

Mit Nachdruck muB auf den Charakter dieser
Berechnungen als Durchschnitisbetrachtung hin-
gewiesen werden. Die Situation des einzelnen
Unternehmens kann erheblich von dem Durch-
schnitt aller Unternehmen abweichen, nach oben
oder nach unien, denn die Belastung durch die
Pflegeversicherung héngt entscheidend vom An-
teil der Bruttoarbeitseinkommen an den gesam-
ten Faktorentgelten ab.

Die Entlastungsrechnung

Das Pflege-Versicherungsgesetz beinhaltet ver-
schiedene Regelungen, die zu einer Entlastung
der Arbeitgeber fihren sollen. Bei der Berech-
nung der Kompensation der Arbeitgeber sind
deshalb neben der Entlastungswirkung durch
die Streichung von Feiertagen grundsétzlich
auch andere EntlastungsmalBnahmen zu beriick-
sichtigen. So wird zundchst der Frage nach-
gegangen, welche der sonstigen MaBnahmen
prinzipiell geeignet sind, die Arbeitgeber zu ent-

7
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lasten, und in welchem Umfang jeweils diese
Effekte anzusetzen sind. Anschliefend wird die
Kompensation durch den Wegfall eines Feierta-
ges ermittelt.

im Pflege-Versicherungsgesetz
angelegte Entlastungen der Wirtschaft

Das Pflege-Versicherungsgesetz sieht die folgen-
den MaBnahmen vor, die zusdtzlich zur Feier
tagsregelung unmittelbar oder mittelbar der
Kompensation der Arbeitgeberbeitrdge dienen
sollen;

— Eine unmittelbare Enflastung der Unter-

versicherung die Hdhe des Nettoentgeits und
damit auch die hierauf basierenden Lohn-
ersatzleistungen. Dieser Effekt wird im Bun-
desministerium fiir Arbeit und Sozialordnung
fiir das Jahr 1995 bei einem Beitregssatz von
1,7 vH auf rund 700 Mio DM beziffert, davon
350 Mio DM fiir die Arbeitgeber; umgerechnet
auf den Unternehmensbereich in Westdeutsch-
land wiirde sich ein Entlastungseffekt von
220 Mic DM ergeben. Zu berticksichtigen ist
allerdings, daB Kiirzungen von Lohnersatz-
leistungen nur bei den neu in den Leistungs-
bezug der sozialen Sicherung eintretenden
Personen anfallen kdnnen. Insoweil ist die
exakte Quantifizierung des Einsparvolumens

nehmen soll aus der verschérften MiBbrauchs-
bekimpfung bei der Entgeltforizahlung im
Krankheitsfall resultieren. Das Bundesministe-
rium fir Arbeit und Sozialordnung schéitzt
dieses Entlastungspotential fir das Jahr 1995
auf 2,5 Mrd DM fiir die Gesamtwirtschaft in
Deutschland.

- Eine mittelbare Entlastung soll durch verschie-

dene MaBnahmen erreicht werden, von denen
zwei besonderes Gewicht haben: Durch den
Wegfall der bisher gewdhrien Pflegeleistungen
fir Schwerpflegebediirftigkeit in der Gesetz-
lichen Krankenversicherung kénnten die Bei-
tragssitze gesenkt oder sonst fallige Erhohun-
gen vermieden werden. Das Bundesministe-
rium fiir Arbeit und Sozialordnung nennt hier-
filr einen Entlastungseffekt von 1,75 Mrd DM
im Jahre 1995. Als weitere Einsparung wird
die bisher fir Pflegefille gewéhrte Sozialhilfe
angefiihrt, die durch die Komnmunen {iber eine
Verringerung der Gewerbesteuerlast an die
Unternehmen weitergegeben werden kénnte.
Das Bundesministerium fiir Arbeit und Sczial-
ordnung erwartet dabei Hir das Jahr 1997 - das
erste Jahr mit ganzjihrig gewadhrten ambulan-
ten und stationdren Leistungen der Pflege-
versicherung -~ einen Einspareffekt von rund
11 Mrd DM.

Weitere substantielle Entlastungen der dffent-
lichen Haushalte, die zu einer mittelbaren
Kompensation der Arbeitgeberbeitrdge fiihren
kémnten, sind im Pflege-Versicherungsgesetz
nicht vorgesehen. Zwar sind direkte Ein-
sparungen auch bei der Kriegsopferversor-
gung und der Kriegsopferfirsorge zu erwarten.
Diese sind quantitativ aber so geringfiigig, da8
sie sicher nicht zu MaBnahmen der Gebietskdr-
perschaften fithren werden, die im Ergebnis
die Untermehmen entlasten kdnnen; in der
Gesetzesbegriindung zum Pflege-Versiche-
rungsgesetz wird ein Einsparbetrag von etwa
150 Mio DM genannt. Da Leistungen der Pfle-
geversicherung bel der Festlegung einkom-
mensabhangiger Sozialleistungen nicht be-
riicksichtigt werden (§ 13 Abs. 5 des Elften So-
zialgesetzbuches), kann nicht mit einer Verrin-
gerung anderer Transferzahlungen gerechnet
werden. In diesem Zusammenhang werden
Einsparungen bei Lohnersatzleistungen ange-
fiuhrt. So sinken durch die Beitrdge zur Pilege-

schwierig; wir stellen den Einspareffekt des-
halb nicht in unsere Rechnung ein.

23. Eine verstirkte Bekdmpfung des MiBbrauchs bei
der Entgeltfortzahlung im Krankheitsfall soll
durch zwei gesetzliche Anderungen erreicht
werden:

- In Artikel 53 PflegeVG wurde das Entgeltfort-
zahlungsgesetz erlassen, gleichzeitig wurden
mit Artikel 60 die §§ 1 bis 9 des Lohnfort-
zahlungsgesetzes vom 27. Juli 1969 und mit
Artikel 62 das Feiertagslohnzahlungsgesetz
aufgehoben. Ein Vergleich der Gesefzestexte
zeigt, daB die Anzeige- und Nachweispilichten
der Arbeimehmer gedndert worden sind, ohne
daB eine nennenswerte Verschérfung erkenn-
bar wire.

- Durch Artikel 53 § 5 PflegeVG ist eine Ver-
schirfung der Anzeige- und Nachweispflich-
ten bel Arbeitsunfibigkeit vorgesehen. Um
MiBbrauch bei der Entgeltfortzahlung zu be-
kdmpfen, sind vor allem folgende Regelungen
eingefiibrt worden: Eine drzllich festgestelite
Arbeitsunfdhigkeit kann nunmehr durch die
Krankenkassen auch bereits in den ersten
sechs Wochen iiberpriift werden. Arbeitgeber
kénnen eine Uberpriifung der Krankmeldung
— unter Hinzuziehen des Medizinischen Dien-
stes der Krankenkassen - verlangen. Einem
Arzt, der medizinisch nicht begriindet eine
Arbeitsunfahigkeit bescheinigt, werden Scha-
denersatzforderungen angedroht..

Ein direkter Entlastungseffekt fiir den Unter-
nehmensbereich ist grundsdizlich anzunehmen,
wenn bisher Mifbrauch haufig war, die Kranken-
kassen bei Zweifeln an der Arbeitsunfihigkeit in
der Vergangenheit zu nachsichtig reagiert haben
und die Neuregelungen dieses Fehlverhalten
auch tatsdchlich beheben konnen. Offenbar hat
es in der Vergangenheit Vermutungen gegeben,
es liege Mifibrauch vor und es milsse etwas dage-
gen getan werden. Wenn es MiBbrauch der Ent-
geltfortzahlung gegeben hat, dann hétte dieser
auch in der Vergangenheit schon bekampift wer-
den miissen. Die Tatsache, daB dieses Problem
erst anlaBlich der Einfiihrung einer Pflegeversi-
cherung angegangen wurde, ist kein hinreichen-
der Grund dafiir, etwaige Entlastungseffekte der
Pflegeversicherung zuzurechnenn,.
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24, Enflastungen bei der Gesetzlichen Krankenver-

sicherung werden aus zwei Bereichen erwartet:

- Die bisher im Katalog der Gesetzlichen Kran-
kenversicherung vorgesehenen ,Leistungen
bei Schwerpflegebedirftigkeit” entfallen. Die
bisher leistungsberechtigten Personen werden
gemadB Artilkel 45 PllegeVG automatisch in die
Pflegestufe Il iibemommen, sie kénnen auf
Antrag aber auch der Pflegestufe III zuge-
ordnet werden,

- Daneben wird das Krankenhausfinanzierungs-
gesetz gedndert (Artikel 17 PilegeVG), um die
Fehlbelegungen in Krankenhdusern abzu-
bauen. Zu diesem Zweck wird der Medizini-
sche Dienst eingeschaltet, der auch Einsicht in
die Krankenunterlagen nehmen kann.

Indirekt wird die Gesetzliche Krankenversiche-
rung ferner dadurch entlastet, daB die Finanzie-
rung des Medizinischen Dienstes nach § 46 Abs.
3 SGB XI je zur Halfte von den Pflegekassen und
den Krankenkassen getragen wird, die aus der
Pilegeversicherung resultierende Belastung der
Dienste nach den vorliegenden Planungen aber
geringer ist als die aus der Gesetzlichen Kran-
kenversicherung. In Jahre 1994 kostete der
Medizinische Dienst rund 650 Mio DM, fiir das
Jahr 1995 werden dagegen 800 Mio DM er-
wartet.

Insgesamt ist der Entlastungseffekt bei der Ge-
setzlichen Krankenversicherung unstrittig. Lei-
stungen bei Schwerpflegebedirftigkeit beliefen
sich 1994 in Deutschland auf etwa 3,5 Mrd DM,
Dagegen kann der Einspareffekt durch den Ab-
bau der Fehlhelequng nur schwer abgeschitzt
werden. Die hierzu vom Bundesministerium fGr
Arbeit und Sezialordnung vorgelegten Rechnun-
gen weisen mittelfristig einen Einsparbetrag von
2,27 Mrd DM aus, der zu 50 vH den Arbeitgebern
zugute kommt. Rechnet man den so ermittelten
Betrag von 1,14 Mrd DM auf den Unternehmens-
sektor in Westdeutschland um, ergibt sich ein
Einsparpotential von 720 Mioc DM. Ob Einsparun-
gen in dieser GroéBenordnung tatsachlich ver-
wirklicht werden kénnen, bleibt allerdings frag-
lich. Veraussetzung wére, dafl ganze Organisa-
tionseinheiten in Krankenhdusem geschlossen
wiirden. Zudem beziehen sich die Rechnungen
auf Grundannahmen aus der Zeit Ende der acht-
ziger Jahre. Es kann nicht ohne weiteres davon
ausgegangen werden, daf die damals ermittelten
Strukturen auch heute noch gelten, zumal inzwi-
schen zwei substantielle Reformgesetze fir den
Bereich der Gesetzlichen Krankenversicherung
in Kraft getreten sind. Das alles veranlaBt uns, fiir
die Umwidmung fehlbelegter Betten keinen Ein-
sparbetrag anzusetzen.

Unter welchen Bedingungen die Einsparungen
der Gesetzlichen Krankenversicherung als Ent-
lastung an die Unternehmen weitergegeben wer-
den kdnnen, wird durch die Ricklagenentwick-
lung der einzelnen Kassen bestimmt, Nach § 261
Abs. 2 SGB V mub bei jeder Krankenkasse
die Riicklage mindestens ein Viertel und darf
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héchstens das Einfache des Betrages der durch-
schnitflichen auf einen Monat entfallenden Aus-
gaben ausmachen. In dieser Marge kann jede
einzelne Kasse ihr Riicklagensoll in einem Pro-
zentsatz festlegen, Ubersteigt die Riicklage das
Riicklagenscll, dann ist der (bersteigende Betrag
den Betriebsmitieln zuzufihren (§ 261 Abs. 5
SGB V). Ist das Ricklagensoll nicht erreicht,
dann darf allein zu diesem Zweck der Beitrags-~
satz nicht angehoben werden (§ 261 Abs. 4
SGB V). Haétten die Kassen ihr Riicklagesoll
erfiillt, dann miBten Einsparungen Gber eine Be-
triebsmittelzufithrung zu einer Senkung der Bei-
tragssdtze flihren.

Der im Jahresverlauf 1994 leicht ricklaufige
durchschnittliche Beitragssatz deutet an, daB das
Ricklagensoll - wenn auch nicht bei allen Kas-
sen - derzeit erfdllt ist. Da die Finanzentwicklung
der einzelnen Kassen sehr unterschiedlich ist,
miBten die Beitragssatzsenkungen, die aus Ein-
sparungen bei den Pflegeausgaben resultieren, -
je nach Versicherung der Arbeitnehmer - bei den
Unternehmen zu sehr unterschiedlicher Ent-
lastung fithren. Dieses Problem diirfte sich aller-
dings wegen des zum Jahresheginn 1994 einge-
fithrten Risikostrukturausgleichs bei der Gesetz-
lichen Krankenversicherung mittelfristig zuneh-
mend vermindern, so daB zumindest tendenziell
die Entlastung auf die Unternehmen &hnlich ver-
teilt sein diirfte wie die Belastung durch die Pfle-
geversicherung.

Die Einsparméglichkeiten bei der Sozialhilfe re-
sultieren aus dem Vorrang der Leistungen der
Pflegeversicherung gegeniiber den Firsorge-
leistungen zur Pflege, die nach dem Bundes-
sozialhilfegesetz (BSHG), aber auch nach ande-
ren Gesetzen wie dem Bundesversorgungsgesetz
geleistet werden (§ 13 Abs. 3 SGB XI). Artike] 18
PflegeVG sieht folgende Anderungen im Bun-
dessozialhifegesetz vor:

- Die Hilfe zur Pflege geht von der gleichen
Definition des Begriffes Pflegebedirfiigkeit
aus wie die Pflegeversicherung; damit wird der
leistungsberechtigte Personenkreis identisch
abgegrenzt. Zudem wird die Entscheidung
der Pflegekasse iliber das AusmaB der Pfle-
gebedirftigkeijt fiir die Sozialhilfe bindend.
Das Pflegegeld bei der Sozialhilfe wird den
Leistungssdtzen der Pilegeversicherung an-
gepaBt.

— Pflegegeldzahlungen und andere Leistungen
far Pflegebediirftige werden gemal Bundes-
sozialhilfegesetz nicht gewahrt, wenn gleichar-
tige Leistungen nach anderen Rechtsvorschrif-
ten gezahlt werden; auf das Pflegegeld der
Sozialhilfe ist das Pflegegeld nach Pflegeversi-
cherung anzurechnen (§ 69 ¢ BSHG). Grund-
sdtzlich bleibt ein Sozialhilfeanspruch be-
stehen, wenn die Leistungen der Pilegekassen
die durch PHegebediirftigkeit bedingten Aus-
gaben nicht decken und ein eigenes Einkom-
men nicht in hinreichendem Umfang vorhan-
den ist.
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— Ergénzend zu diesen Regelungen sieht Artikel
51 PllegeVG vor, daB Personen, die nach den
bisherigen Bestimmungen des Bundessozial-
hilfegesetzes bis zum 31. Méarz 1995 Hilfe zur
Pflege bezogen haben, diese weiterhin in vol-
ler Hohe erhalten, wenn der Betrag zusammen
mit dem nach § 57 SGB V zu zahlenden Pflege-
geld den Pflegegeldanspruch gemif Pilege-
Versicherungsgesetz libersteigt. Nach $69c¢
BSHG milBte dann die Leistung nach Pflege-
Versicherungsgesetz auf die Hilfe zur Pflege
nach Bundessozialhilfegesetz angerechnet
werden. :

Ein Entlastungseffekt bei den Sozialhilfetrdgem
infolge der Einfilhrung der Pflegeversicherung
ist grundsétzlich unstrittig. Fiir eine quantitative
Abschitzung kann auf die Sozialhilfestatistik zu-
riickgegriffen werden, die die Ausgaben fir die
verschiedenen Leistungsbereiche der Sozialhilfe
als Johresergebnisse ausweist. Detaillierte Daten
Hegen fiir das Jahr 1993 vor. Danach kann lan-
derweise ermittelt werden, in welchem Umfang
»Ortliche und ,{iberbriliche” Trédger mit Ausga-
ben fir Filfe zur Pflege belastet waren. Da die
Gberdrilichen Trger (zum Beispiel Landschafts-
verbande) dberwiegend durch etne Umlege der
Gemeinden finanziert werden, fithren Einsparun-
gen auf dieser Ebene auch zu einer Entlastung
der Gemeinden.

Der Einspareffekt bei der ambulanten Pflege
diufte nicht sehr bedeutsam sein, da das Pflege-
geld in der Sozialhilfe bislang lediglich zu Aus-
gaben von etwa 1 Mrd DM jdhrlich fihrt. Der
Einspareffekt hangt auch davon ab, wieviele der
bisher Leistungsberechtigten einen Gesamt-
anspruch aus Sozialhilfe und Leistungen der
Krankenversicherung hatten, der héher war als
der neue Anspruch nach Pflege-Versicherungs-
gesetz. Der Deutsche Stidtetag erwartet keine
nennenswerten Entlastungen, weil viele Perso-
nen in der Pflegeversicherung nicht berticksich-
tigt werden und die Sozialhilfe zu ergdnzenden
Leistungen verpflichtet bleibt. Der Deutsche
Landkreistag geht davon aus, dall von den
270 000 Pflegehediirftigen, die bisher Pflegegeld
aus der Sozialhilfe beziehen, rund 135 000 Perso-
nen weiterhin auf Sozialhilfe angewiesen sind.
Dieser Einschétzung hat allerdings das Bundes-
ministerium fir Arbeit und Sozialordnung wider-
sprochen.

Fiir stationéire Pflege wurden im Jahre 1993 ins-
gesamt 14,9 Mrd DM aufgewendet. Inwieweit
dieser Betrag durch die Einfithrung der Leistun-
gen nach Pflege-Versicherungsgesetz eingespart
werden kann, hidngt ab von der Differenz zwi-
schen dem durchschnittlich bisher aus der Sozial-
hilfe erstatteten Pflegesatz und den Lkunftig
durchschnittlich zu zahlenden Pllegeleistungen
nach Pflege-Versicherungsgesetz sowie von dem
Anteil der bisherigen Sozialhilfeempfinger, die
diese Differenz selbst zahlen kénnen (Selbstzah-
ler}. Der Pflegebediirftige wird auch kiinftig die
nicht pflegebedingten Kosten bei stationdrer Un-
terbringung, vor allem Unterkunft und Verpfle-
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gung (sogenannte Hotelkosten), sowie die Zu-
satzleistungen nach § 88 PflegeVG selbst tragen,
also aus eigenem FEinkommen oder aus Sozial-
hilfe bestreiten miissen. Nach einer Studie des
Deutschen Instituts Far Wirtschaftsforschung wer-
den in Westdeutschland deshalb noch 40 vH der
stationdr Pflegebedirftigen weiterhin auf Sozial-
hilfe angewiesen sein, in Ostdeutschland sogar
fast 100 vH, allerdings in Zukunft mit geringeren
Pro-Kopf-Betrdgen.

Bei unterschiedlichen Annahmen {iber den An-
teil der Selbstzahler und iiber die durchschnittli-
chen Leistungen der Pflegekassen kommen
Schatzungen der beiden nordrhein-westfalischen
Landschaftsverhinde zu potentiellen Einsparun-
gen der Gemeinden in Nordrhein-Westfalen zwi-
schen 1,6 Mrd DM und 2,0 Mrd DM. Ob dies
bundesweit zu dem vom Bundesministerium fiir
Arbeit und Sozialordnung erwarteten Einspar-
volumen von rund 11 Mrd DM jdhrlich (Brutto-
entlastung) fihrt, muB offen bleiben.

Ungeklart ist freilich, inwieweit die Bundes-
lénder ihre Gemeinden zur Finanzierung der In-
vestitionen im Pflegebereich heranziehen. Ent-
sprechende landesrechtliche Regelungen (§9
PilegeVG) liegen bisher (Juni 1995) nur fiir die
Bundestinder Bayern, Hessen und Rheinland-
Pfalz vor. In den Léndern Baden-Wirttemberg
(Gesetzentwurf), Hamburg (Senatsvorlage) und
Niedersachsen (Eckpunktepapier) ist das Gesetz-
gebungsverfahren auf den Weg gebracht wor-
den. Nach der Begrindung des Gesetzesent-
wurfs des Pilege-Versicherungsgesetzes war
etwa die Hélfte der Einsparungen bei der Sozial-
hilfe fir die Finanzierung der Investiionskosten
im Pflegebereich veorgesehen. Nach einer Lin-
derumfrage (Stand 1994) planen die Bundesldn-
der, bis zum Jahre 2000 insgesamt Investitionen
in Pllegeeinrichtungen in H6he von 21 Mrd DM
vorzunehmen, Das entspricht, verteilt auf sechs
Jahre, einem Betrag von 3,5 Mrd DM, Der ver-
bleibende Entlastungseffekt fiir die Gemeinden
{Nettoentlastung) ist schwer abzuschétzen, zu-
mal der Investitionsbedarf nicht exakt beziffert
werden kann und auch die Abgrenzung des Be-
griffs ,Investiionen” noch nicht abschliefend
geregelt ist. Das duale Finanzierungssystem fiihrt
gerade dazu, dab ein Streit um die Abgrenzung
des Investitionsbegriffs angelegt ist. Der Entwurf
einer ,Pflege-Abgrenzungsverordnung * des Bun-
desministeriums fiir Arbeit und Sozialordnung
geht von einem relativ weiten Investitionsbegriff
aus, der neben den Anlagegitern (§ 2 Abs. 1 Satz
1 Nr. 1) auch die Wiederbeschaffung von Ver-
brauchsgiitern {§ 2 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2) und von
technischen Hilfsmitteln (§ 2 Abs. 1 Satz 3) um-
fafit, soweit — in den beiden letzten Fallen - deren
Herstellungs- oder Anschaffungskosten iber
160 DM (chne MwSt) liegen. Mit diesem weiten
Investitionsbegriff wird erreicht, daB die Pflege-
vergitung und das Entgelt fiir Unterkunft und
Verpflegung {sogenannte Hotelkosten) niedrig
gehalten werden, freilich zu Lasten der Zahlun-
gen der Linder und der kommunaien Gebiets-
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kérperschaften. Werden die Investitionskosten
nicht vollstdndig gedeckt, kann die Pflegeein-
richtung diesen Teil der Aufwendungen den Pfle-
gebedarftigen gesondert berechnen {scgenann-
ter Mietanteil), wodurch es in vielen Féllen zu zu-
sdtzlichen Sozialhilfezahlungen kommen diirfte.
Die vorliegenden Gesetze und Gesetzesvorlagen
sehen durchweg nur eine partielle Férderung der
Investitionen in den Pflegeeinrichtungen vor. So
sollen zum Beispiel in Rheinland-Pfalz 80 vH
der Ausgaben fiir Ersatzinvestitionen, Wieder-
beschaffung und Instandhaltung vom Land und
von den Kommunen getragen werden. Nach dem
derzeitigen Stand der Landesgesetzgebung ist
davon auszugehen, daB die Lénder nur einen
Teil der Investitionen {érdern wollen, und das
nach Héhe und Art unterschiedlich von Land
zu Land.

Das fir Rheinland-Pfalz verabschiedete ,Lan-
desgesetz zur Umsetzung des Pﬂege-Versmhe-
rungsgeseizes” vom 28. Mirz 1995 - das erste
Gesetz dieser Art - nennt als Ziel ,die Gewdhr-
leistung einer leistungsfdhigen, bedarfsgerech-
ten und wirtschafilichen ambulanten, teilstatio-
ndren und stationdren Versorgung” fir Pflege-
bediirfiige. Die dafiir erforderlichen Férdermit-
tel werden ,nach Mafigabe verfiigbarer Haus-
haltsmittel” (§ 12 Abs. 1) vom Land Rheinland-
Pfalz und von den kommunalen Gebietskérper-
schaften je zur Halfte aufgebracht (§ 15 Abs. 3).
Welche Belastungen dadurch letztlich auf die
Gemeinden zukommen, ist im vorhinein nicht
abzuschatzen, und es besteht auch keine Ver-
bindung zwischen der Finanzierungslast fir
Pflegeeinrichtungen und den Einsparmgen bei
der Sozialhilfe, Die Hohe der Fdrdermittel wird
vielmehr durch das Land nach Anhdrung
der kommunalen Spitzenverbdnde und des
Landespﬂegeausschusses durch Rechtsverord-

festgelegt. Insoweit bleibt vollig unklar,
wel e Belastungen auf die Gemeinden zukom-
men werden. Das gilt auch fGr die Bundes-
ldinder, die &hnliche Geselze verabschiedet ha-
ben.

Wenn man die Nettoentlastung quantifizieren
kdnnte, miiBte in einem zweijten Schritt geklért
werden, wie die Haushaltspolitik der Gemeinden
dadurch beeinflu8t wird. In der Regel wird unter-
stellt, daB die Kommunen die Einsparungen in
Form einer Senkung der Gewerbesteuer (Anpas-
sung der Hebesatze) an die Unternehmen weiter-
geben oder ansonsten fallige Steuererhéhungen
vermeiden kénnen.

Grundsétzlich ist zu erwarten, dafl nur jene
Gemeinden die Hebesdtze senken werden, die
schon zuvor einen ausgeglichenen Verwaltungs-
haushalt sichern konnten. Der Haushaltsaus-
gleich kann entweder Ausdruck einer Gber-
durchschnititichen Steuerkraft der Gemeinden
oder Ergebnis intensiver Einsparungen bei den
laufenden Ausgaben sein. Handelt es sich um
finanzstarke Gemeinden, dann wird es zu einer
Senkung der Hebes8ize nur kommen, wenn
nicht in den néchsten Jahren als wichtig einge-
stufte Investitionsvorhaben durchgefiihrt werden
sollen, die nun ohne zusdtzliche Kreditaufnahme
finanziert werden koénnten, weil die Einsparun-

gen aus der Sozialthilfe eine hohere Zufihrung
an den Vermdgenshaushalt erméglichen. Zudem
miiBte der Druck auf die Gemeindevertreter, auf
Gewerbesteuereinnahmen zu verzichten, spiir-
bar krédftiger sein als die Versuchung zu neuen
Ausgaben. Diese steuerkréfligen Gemeinden
werden kaum einen AnlaB sehen, die Hebesatze
zu senken; die Hebesdtze sind dort chnehin un-
terdurchschnittlich.

Bei finanzschwachen Gemeinden, die bisher
den Haushalisausgleich nur durch gravierende
Ausgabenkirzungen sichern konnten, wird die
Bereitschaft zu einer Senkung der Hebesétze
schon deshalb gering sein, weil die Einsparun-
gen bislang iiberwiegend durch Kilrzungen
beim Unterhaltungsaufwand (Verwaltungshaus-
halt} und bei den Investiionen (Vermégens-
haushalt} erzielt wurden. Die hdéhere Eigenfi-
nanzierungsmaoglichkeit infolge der geringeren
Sozialhilfeaufwendungen dirfie deshalb fir
eine Steigerung dieser Ausgaben genutzt wer-
den, wenn man die Substanz der Infrastruktur
erhalten und den erforderlichen Mindestausbau
gewdhrleisten will. Dafir spricht auch, daB fi-
nanzschwache Gemeinden in der Regel bereits
eine hohe Verschuldung angesammelt haben
und deshalb auch eine Kreditfinanzierung der
Investitionen von der zustdndigen Aufsichis-
behdérde nur noch sehr begrenzt akzeptiert
wiirde.

Wiederum anders stellt sich die Situation in Ge-
meinden dar, in denen der Verwaltungshaushalt
einen Fehlbelrag ausweist, weil der Einnahmen-
liberhang die Pflichtabfithrung unterschreitet.
Kann nicht auf entsprechende Ricklagen zu-
riickgegriffen werden und ist eine Zulithrung
vom Vermégenshaushalt an den Verwaltungs-
haushalt nicht méglich, dann ist der Fehlbetrag
auszuweisen und spitestens im zweiten Jahr
nach Entstehung auszugleichen. Die Frage ist
dann, ob die Einsparungen aus dem Pflege-Ver-
sicherungsgesetz eine Erhéhung der Gewerbe-
steuer, die angesichts der Haushalitslage gehoten
widre, Uberfliissig machen. Geht man davon aus,
daB die beschriebene Haushaltssituation vor al-
lem strukturschwache Stadte betrifft, dann dirfte
eine weitere Erhohung der Steuerlast auf Unter-
nehmensertrdge keine sinnvelle Strategie sein,
um mittelfristig die Steuerkraft der Gemeinde zu
stirken. Realistischer erscheint die Annahme,
daf dies durch tiefergehende Einschnitte in die
gemeindlichen Ausgaben vermieden werden
soll, Zu bedenken ist auch, daB diese Gemeinden
bereits in den letzten Jahren ihre Einnahmen-
erhéhungsspielrdume weitgehend ausgeschépft
haben.

Geht man von der Lage der Gemeindefinanzen
in den beiden vergangenen Jahren und den Aus-
sichten fiir das laufende Jahr aus, dann ist festzu-
halten, daB die meisten Gemeinden sich in einer
schwierigen Haushaltssituation befinden. Wie
schon zu Beginn der achtziger Jahre droht bei
strukturschwachen Gemeinden das Problem sich
kumulierender Deckungsliicken. Nach Berichten
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des Deutschen Stddtetages ist mittlerweile der
defizitire Verwaltungshaushalt ,eher die Regel
als die Ausnahme”. Damit sind fiir die komnmen-
den Jahre fir die Gemeinden Belastungen be-
griindet, die angesichts der starken Kiirzungen
beim Unterhaltungsaufwand fir die Infrastruktur
und bei den Investitionen kaum Spielraum
lassen, eine Entlastung durch das Pflege-Versi-
cherungsgesetz in eine Senkung der Hebesdtze
bei der Gewerbesteuer umzusetzen.

Im Ergebnis kénnen wir den amtlichen Schétzun-
gen {iber die im Pflege-Versicherungsgesetz an-
gelegten Entlastungen nicht voll beitreten.

Soweit die Entlastungseffekte auf eine wver-
schérfte Bekdmpfung des MiBbrauchs bei der
Entgelifortzahlung zurtickzufGhren sind, sollten
sie in eine Kompensationsrechnung nicht einge-
stellt werden. Wann immer MiBbrauch im System
der sozialen Sicherung vorkommt, ist er generell
zu bekdmpfen. DaB dies im Zusammenhang mit
der Verabschiedung des Pflege-Versicherungs-
gesetzes endlich angegangen wurde, ist sicher
zu begrQiBen, darf aber nicht als Kompensation
Hir Belastungen aus dieser Versicherung gewer-
tet werden.

Die Einsparungen bei der Gesetzlichen Kranken-
versicherung infolge des Wegfalls der bisheri-
gen ,Leistungen bei Schwerpflegebediirftigkeit"
werden iiber eine Senkung der Beitragssétze
oder eine Vermeidung von Beitragssalzanhe-
bungen tatsdchlich zu einer quantifizierbaren
Entlastung der Untemnehmen fihren. Wir be-
ricksichtigen diesen Effekt im Jahre 1895 in
unseren Kompensationsrechnungen mit einem
Betrag von 1,17 Mrd DM fiir den Untemeh-
mensbereich in Westdeutschland (Tabelle 16 im
Anhang).

Die Einsparungen bei der Sozialhilfe dirften
nach realistischer Einschdtzung kaum zu einer
Entlastung des Unternehmenssektors fiihren. Im
Umfeld ungeklirter Gemeindefinanzen (Abbau
der Gewerbesteuer) und schwieriger Haushalts-
situation werden die Gemeinden nicht bereit
sein, einen mdglicherweise nur voriibergehen-
den Entlastungseffekt an die Unternehmen {iber
Steuersenkungen weiterzugeben. Deshalb be-
riicksichtigen wir in den Kompensationsrechnun-
gen einen Entlastungseffekt aus Einsparungen
bet der Sozialhilfe nicht.

Eine angemessene Kompensation miiBte fir je-
des Unternehmen eine Entlastung bringen, die
der vollen Ubernahme des Beitrages zur Pilege-
versicherung durch den Arbeitnehmer entspré-
che. Diesem Anspruch wird keine der drei hier
diskutierten im Pflege-Versicherungsgesetz vor-
gesehenen MaBnahmen gerecht. Die regionale
und sektorale Verteilung der Entlastungseffekte
ist auch nicht eindeutig zu ermitteln, Es ist des-
halb davon auszugehen, daB alle diese Kom-
pensationsmafinahmen zu verinderten Wettbe-
werbsbhedingungen zwischen den Unternehmen
Hihren werden.

30.
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Kompensation durch den Wegfall
von Felertagen

Wie Unternehmen auf die Streichung eines stets
auf einen Werktag fallenden Feiertages reagie-
ren, hangt von einer Reihie von Bedingungen ab,
die auch bei einer Durchschnitisbetrachtung
bereits aus theoretischen Modellilberlegungen
nicht einfach zu bestimmen sind und deren empi-
rische Evaluation vor substantiellen Schwierig-
keiten steht. Um sich dennoch Vorstellungen
dber die Bandbreite méglicher Kompensations-
wirkungen bei unterschiedlichen Reaktionen der
Untermehmen zu verschaffen, bieten sich hypo-
thetische Fallunterscheldungen (Szenarien) an.
Auf diesem Wege ist es empirisch maglich,
GréBenordnungen fir die unmittelbaren Entla-
stungswirkungen annéhernd zu ermitteln. Dabei
ist zu berlicksichtigen, daB keine verl@Blichen
Informationen dariber vorliegen, wieviele Unter-
nehmen jeweils die einzelnen Reaktionsalterna-
tiven wéhlen oder welche Kombinationen sie vor-
nehmen werden, Daher wird im felgenden bei
der Berechnung der einzelnen Szenarien zu-
ndchst fiktiv unterstellt, daB sich alle Unterneh-
men vollstdndiq der jeweils berechneten Anpas-
sungsstrategie bedienen. Das ist selbstverstdnd-
lich hypothetisch, Das tatsachliche Kompensa-
tionsvolumen ergibt sich als gewichtete Surnme
aller Kompensationsvelumina, wobel die Ge-
wichte die unbekannten Anteile der Unterneh-
men darstellen, die diese Kompensationsformen
oder Kombinationen davon anwenden. Realisti-
scherweise entspricht das tatsdchliche Kompen-
sationsvelumen keinem der einzelnen Szenarien.
Wenn beispielsweise nur 70 vH aller Unterneh-
men einen Uberstundenabbau vornehmen kén-
nen, dann werden die verbleibenden Untemeh-
men eine andere Kompensationsform wahlen
oder im Extremfall zumindest kurzfristig {iber-
haupt keine Kompensation erzielen kénnen. In
diesem Fall bestiinde das tatsdchliche Kompen-
sationsvolumen aus 70 vH des Kompensations-
volumens als Folge des Abbaus von Uberstunden
plus der anteiligen Kompensation aufgrund an-
derer Kompensationsmafinahmen einschlieBlich
einer nicht mdglichen Kompensation. Analoge
Korrekturen sind bei allen anderen Varianten der
Kompensationsméglichkeiten erforderlich. Zu-
verlassig quantifizieren lassen sich diese Korrek-
turen nicht.

Zwel grundsétzlich unterschiedliche Szenarien
liegen den folgenden Berechnungen zugrunde.

— Im ersten Szenario wird unterstellt, daB die un-
mittelbare Reaktion der Unternehmen darin
besteht, bei gegebener Produktion Arbeitszeit
und/oder Beschiftigung so zu ver&ndern, daB
das Arbeitsvolumen insgesamt konstant bleibt
(Ziffern 321f.). Mit Nachdruck muB darauf hin-
gewiesen werden, daB dieses Szenario nur als
ein Referenzfall fir die Entlastungswirkung
anzusehen ist und nicht als realistische Ver-
haltensannahme fir das .durchschnittliche®
Unternehmen. Das Arbeitsvelumen ist keine
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exogene und erst recht keine konstante GréBe, |

die auf Arbeitszeit und Beschiftigung aufzu-
teilen wére, sondern es bestimmt sich zusam-
men mit den Absatz- und Ertragserwartungen
sowie der Wahl eines optimalen Produktions-
verfahrens. Es wéare daher unzuldssig, aus die-
sem Referenzfall im UmlkehrschluB ablesen zu
wollen, eine Arbeitszeitverkirzung stelle ein
probates Mittel zur Beschéitigungserhjhung
mit Hilfe einer Umverteilung zwischen Arbeits-
zeit und Beschaftigung dar. Weiterhin bleibt zu

- bedenken, in welchem Umfang Unternehmen
eine neue, fiir sie optimale Kombination der
Einsatzmengen aller Produktionsfaktoren vor-
nehmen. Da eine solche Reorganisation des
Produktionsprozesses nur stattfinden wird,
wenn dies mit einer Kostenreduktion einher-
geht, ergében sich dann gréBere Entlastungs-
wirkungen als im oben dargestellten Referenz-
fall.

— Das zweite Szenario unterstellt ein durch den
Wegfall eines Feiertages entsprechend héhe-
res Arbeitsvolumen und eine gestiegene Pro-
duktion (Ziffern 36ff.). Selbst bei der fiir die
Berechnungen angenommenen konjunkturel-
len Normalsituation bleibl die Frage zu klaren,
zu welchen Preisen die zusétzliche Produktion
abgesetzt wird. Wir betrachten dieses Szenario
gleichwohl eher als zu dem Bereich maximaler
Entlastung zugehérig, weil die Unternehmen
im Vergleich zum ersten Szenarie nicht in die-
ser Weise reagieren wilrden, wenn damit nicht
ein hdherer Gewinn verbunden wére.

Einen Grenzfall stellen Unternehmen dar, die we-
der eine Verrechnung des zusatzlichen Arbeits-
tages mit Uberstunden noch Entlassungen vor-
nehmen kénnen, andererseits aber keine nen-
nenswerten Absatzsteigerungen erzielen kén-
nen, mehr noch, die Absatzeinbullen aufgrund
des Wegfalls des Feiertages hinnehmen midssen.
GemabB der Umfrage, die die Bundesvereinigung
der Deutschen Arbeitgeberverbinde f{ir den
Sachverstdndigenrat durchgefiihrt hat, gehen
etwa ein Viertel der befragten Unternehmen da-
von aus, daB sie keinerlei Kostenkompensation
durch die Streichung eines Feiertages erlangen
werden.

Ein konstantes Arbeitsvolumen trotz Wegfalls
eines Feiertages (erstes Szenario} kann prinzi-
piell durch Reduktion der Arbeitszeit, durch Per-
sonalabbau oder durch eine Kombination beider
Malnahmen erreicht werden. Da die tarifliche
Arbeitszeit fixiert ist, kommt am ehesten ein Ab-
bau von Uberstunden in Betracht. Dies bestétigt
eine Umfrage der Bundesvereinigung der Deut-
schen Arbeitgeberverbande. Dabei ist jedoch zu
bedenken, daB diese Reaktion bei solchen Unter-
nehmen auf Schwierigkeiten stBt, deren Uber-
stunden auf saisonalen Nachirageschwankungen
beruhen, so daB eine zeitliche Ubereinstimmung
mit dem gestrichenen Feiertag zufdllig wére.

Zur Quantifizierung der Effekte sowohl durch
Uberstundenabbau wie auch durch Entlassun-
gen ist es notwendig, das an dem neuen Arbeits-

34,

tag von den Arbeitnehmemn geleistete zusatzli-
che Arbeitsvolumen zu bestimmen (siche An-
hang ILA.). Hier sind jeweils zwei Alternativen
zu heriicksichtigen, je nachdem, ob den Arbeit-
nehmein, die bereits vorher an dem ehemaligen
Feiertag gearbeitet haben, ihre seinerzeitige
Feiertagsarbeit durch einen Freizeitausgleich an
anderen Tagen abgegolten worden ist oder nicht.
Dies wird im Unternehmensbereich unterschied-
lich gehandhabt. Da keine exakten quantitativen
Angaben tber das AusmaB eines Freizeitaus-
gleichs vorliegen, werden zwei Varianien durch-
gerechnet (,mit Freizeitausgleich" und ,ohne
Freizeitausgleich“).

Fir den Normalfall, daB der Arbeitnehmer an
dem bisherigen Feiertag nicht gearbeitet hat, er-
rechnet sich das zusdtzliche Arbeitsvolumen,
indem das tagliche tarifliche Arbeitsvolumen um
Ausfallstunden (beispielsweise wegen Krankheit,
Kurzarbeit, Schlechtwetter, Teilzeitarbeit, Erho-
lungsurlaub) korrigiert und die so ermittelte tat-
sdchliche tégliche Arbeitszeit eines Arbeiineh-
mers mit der Anzahl der Arbeitnehmer, die an
dem gestrichenen Feiertag nicht gearbeitet ha-
ben, multipliziert wird. Keine Beriicksichtigung
finden in diesem Zusammenhang Uberstunden
sowie anteilige Urlaubszeiten, weil davon ausge-
gangen werden kann, daf von den Arbeitneh-
mem an dem zusdtzlichen Arbeitstag nur die
tarifliche Arbeitszeit unentgeltlich geleistet wird.
Diese Berechnung gilt zusdtzlich auch fir die
Arbeitnehmer, die an dem bisherigen Feiertag
zwar gearbeitet haben, dafir jedoch einen Frei-
zeitausgleich an einem anderen Werktag erhal-
ten haben (,mit Freizeitausgleich"). Eben dieser
Freizeitausgleich entfdllt nun. Allerdings kann
auf der Basis der Umfrage der Bundesvereini-
gung der Deutschen Arbeitgeberverbande ver-
mutet werden, dall nur ein kleinerer Anteil der
Unternehmen einen solchen Freizeitausgleich
gewidhrt. In der weitaus liberwiegenden Anzahl
der Félle wird die an einem Feiertag geleistete
Arbeitszeit ausschlieBlich durch Lohnzuschlige
abgegolten.

In der Variante ,ohne Freizeitausgleich” muf
das an dem ehemaligen Feiertag von den be-
schiftigten Arbeitnehmern erbrachie Arbeits-
volumen von dem oben berechneten Arbeitsvolu-
men .mit Freizeitausgleich" abgezogen werden.,

Unter Beachtung der beiden Varianten ,mit Frei-
zeitausgleich" und ,ohne Freizeitausgleich” er-
rechnet sich das Kompensationsvolumen bei
einem Uberstundenabbau aus den entfallenden
Uberstundenbezahlungen und Feiertagszuschla-
gen, bei Entlassungen aus der Summe der ein-
gesparten Bruttoeinkommen aus unselbstdndiger
Arbeit der entlassenen Arbeitnehmer und dem
eingesparten Feiertagszuschlag. Schwierigkeiten
bereitet es, aufgrund der verfigbaren Daten den
Uberstundenzuschlag zu berechnen. Die Ent-
lohnung einer Uberstunde setzt sich zusemmen
aus dem tariflichen Stundenlohn, der Lohndrift
als Differenz aus Effektiviohn und Tariflohn bei
tariflicher Arbeilszeit und dem Uberstunden-
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zuschlag selbst. Angesichts unterschiedlicher | 36. Das zweite Szenario untersucht den Fall einer
Angaben in den uns verfiigbaren Datensdtzen Mehrproduktion aufgrund eines erhéhten Ar-
wird fir den Uberstundenzuschlag mit zwei beifsvolumens, das heiBt, der entfallende Feier-
Féallen (im Unternehmensbereich mit 25 vH und tag wird als voller zusatzlicher Produktionstag
39 vH des tariflichen Stundenlohnes) gerechnet. genutzt. Nach der Umfrage der Bundesvereini-
Quantitativ bedeutsam ist diese Unterscheidung gung der Deuischen Arbeitgeberverbinde wird
allerdings nur bei der Anpassung Gber einen Ab- ein erheblicher Anteil der Unternehmen diese
bau von Uberstunden. KompensationsmaBnahme in Betracht ziehen.
35. Als Zwischenergebnis fiir das erste Szenario las- g;ﬁm;?fg )m ehrere Varianten betrachtet
sen sich fir den westdeutschen Unternehmens- e
bereich im Jahre 1995 folgende Kompensations- Zundéchst ist wiederum die Unterscheidung ,mit
wirkungen durch den Wegfall eines Feiertages Freizeitausgleich” und .chne Freizeitausgleich*®
grob quantifizieren: vorzunehmen. Wenn fiir die Arbeit, die an einem
. Feiertag vor seiner Abschaffung geleistet wurde,
@ ﬂbenrlsi?;ndiezn.:;bau 1[}":;1]1' ein Freizeitausgleich gewdhrt worden ist, entfallt
T Gém Duhigb?l 6.13 Mrd DM dieser nach Wegfall des Feiertages, so daB die
' o 155, . dadurch entstandene zusitzliche Arbeitszeit
- »ohne Freizeitausgleich ebenfalls zur Mehrproduktion verwendet werden
5.09 Mrd DM bis 5,57 Mrd DM kann. Im anderen Fall - ,ohne Freizeitausgleich” -
(i) Entlassungen {K2) mubB die Mehrarbeitszeit, die durch den Wegfall
— .mit Freizeitausgleich* 6,01 Mrd DM des Feiertages entsteht, um die Arbeitszeit
— .ohne Freizeitausgleich® 547 Mrd DM verringert wgrden, die bereits frither an diesem
' Feiertag geleistet wurde.
Damit ergibt sich unfer den genannten Vorbe- ; . _
halten fir das Jahr 1995 fir den westdeutschen |~ Welethin sind Annahmen Gber das Prels-
Unternehmensbereich eine Bandbreite zwischen selzungsvernalen Cer Jnlemenmen ertorder
lich. Der einfachste Weg besteht darin, konstante
5,09 Mrd DM und 6,13 Mrd DM. . ; =
. Preise zu unterstellen. Um ermitteln zu kdnnen,
Die angefihrte Bandbreite bei der Variante Uber- in welchem Umfang dadurch bei Mehrproduk-
stundenabbau beruht auf den beiden unter- tion fiir die Unternehmen ein zusétzlicher Erlos
schiedlichen Annahmen iiber die Uberstunden- entsteht, dem keine zuséitzlichen Kosten gegen-
zuschlége (Tabelle II). Weiterhin wird unterstellt, iberstehen, sind Annahmen {iber die verschiede-
daB eine volle Substitution der Uberstunden nen Kostenarten notwendig. In unseren Berech-
durch die zusdtzliche Arbeitszeit aufgrund des nungen wird unterstellt, daB bis auf die Abschrei-
Wegfalls eines Feiertages méglich ist. Dies stellt bungen und fixe Lohnbestandteile alle Kosten
eine eher optimistische Variante der Entlastungs- variabel sind. Es entspricht der Unternehmens-
rechnung dar. praxis, daB Abschreibungen Gberwiegend kalen-
Tabelle II
Kompensationsvolumen fiir die Arbeitgeber bei konstantem Arbeiisvolumen - Unternehmensbereich !}
(Westdeutschland)
Mrd DM
Bei Uberstundenabbau (K1) Durch Entlassungen (K2)
tahe mit Frejzeitausgleich ohne Freizeitausgleich m;;:;f ;’?g‘t' Ob:t?sg;:ﬁ“'
Bereinigter Effektivverdienst Bereinigter Effektivverdienst
1 (K1%)?) 1 (K123 2 (K181)%) 2 (K153 1 (K27} 1 {K2%
1980 3,09 3,38 2,81 3,07 3,15 2,87
1985 3.64 3,97 331 3,61 3,82 3,48
1990 4,69 513 4,26 4,66 4,96 4,51
1991 513 5,60 4,67 5,10 542 4,93
1992 5,46 597 4,97 543 570 5,18
1993 5,50 6,02 5,01 5.48 577 5,25
1994 545 5,97 4,96 543 5,83 5,30
1995 5,60 6,13 5,09 5.57 6,01 5,47

!} Zu den detailllerten Berechnungen siehe die Tabellen 6, 7, 9 und 11 im Anhang.
7] Berechnet unter der Annahme eines Oberstundenzuschlags von 25 vH.
%) Berechnet unter der Annahme eines Uberstundenzuschiags von 38 vH,

278




Deutscher Bundestag ~ 13. Wahlperiode

Drucksache 13/3016

37

derzeitabhangig kalkuliert werden, nicht aber
nutzungsabhangig. Auch im Rahmen der Volks-
wirtschaftlichen Gesamtrechnungen, deren Da-
ten hier zugrunde liegen, werden die Abschrei-
bungen auf Jahresbasis unabhéngig von der
effektiven Zahl an Produktionstagen bestimmt.
Unter diesen Bedingungen fihrt die Mehrpro-
duktion bei konstanten Preisen zu einem zusétz-
lichen Erl6s, der in Héhe der nicht anfallenden
Arbeitskosten sowie der anteiligen fixen Kosten
(Abschreibungen) dem Unternehmen zuséatzlich
frei zur Verfagung steht.

Die Annahme, die Mehrproduktion kénne zu
konstanten Preisen abgesetzt werden, kann
bestenfalls nur als erste Approximation und im
Sinne eines eher ginstigen Referenzialles ver-
standen werden. Einerseils werden die Unter-
nehmen die zusatzliche Produktion geméB der
vorherrschenden Preiselastizitit der Nachfrage
nur zu sinkenden Preisen absetzen konnen,
wenn man von Grenzféllen einmal absieht. Au-
Berdem &ndert sich die Kostensituation bei den
Unternehmen, so daB sich daraus mdéglicher-
weise Spielrdume fiir Preissenkungen erdffnen.
Die Lohnstiickkosten sinken, weil unentgeltlich
mehr gearbeitet wird. Dasselbe gilt flir die Fix-
kosten je Produkteinheit. Allerdings sind von
dem zusétzlichen Umsatz die Mehraufwendun-
gen fiir importierte Vorleistungen abzuziehen,
wéhrend der héhere Materialeinsatz aus inlan-
discher Produktion unberiicksichtigt bleibt, so-
fern die Kostenreduktionen auf den vorgelager-
ten und nachfolgenden Stufen des Produktions-
prozesses voll in den Preisen weitergegeben
werden.

Um wenigstens einigen dieser Argumente Rech-
nung zu tragen, wird als zweite Variante fiir das
Preissetzungsverhalten das Kompensationsvolu-
men bej Preisen auf Basis variabler Lohnstiick-
kosten berechnet. Auch diese Vorgehensweise
kann nur als Approximation angesehen werden.
Der Unterschied zur Variante mit .konstanten
Preisen” ergibt sich hauptsédchlich daraus, daB
vom Bruttoeinkommen aus unselbstandiger
Arbeit nunmehr die Lohnfixkosten (das sind hier
jéhrliche Sonderzahlungen, die nicht von der An-
zahl der geleisteten Arbeilslage abhéngen}, so-
wie Zuschldge fiir die Arbeit an Senntagen und
Feiertagen subtrahiert werden. Im Gegensatz zu
der Preissefzung mit konstanten Preisen werden
die Abschreibungen bei Preisen auf Basis variab-
ler Lohnstiickkosten nicht zum Bruttoeinkommen
aus unselbstdndiger Arbeit addiert.

Von diesen Unterschieden bei der Korrektur der
Bruttoeinkommen aus unselbstindiger Arbeit ab-
gesehen, verlaufen die weiteren Berechnungen
far beide Varianten des Preissetzungsverhaltens
parallel, In beiden Fallen bleiben Unternehmer-
einkommen aufgrund ibrer schwierigen empiri-
schen Ermittlung auBer Ansatz, das heiBt, es wird
lediglich der ,Deckungsbeitrag” zugrunde ge-
legit. Unter den gemachten Annahmen iiber das
Preissetzungsverhalten entspricht das korrigierte
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Bruttoeinkommen aus unselbstindiger Arbeit,
auf einen Arbeitstag umgerechnet, dem Mehr-
erlés bei Wegfall eines Feiertages. Fiir die Félle
~ohne Freizeitausgleich” miissen dann noch
die entfallenden Feiertagszuschldge einbezogen
werden.

Analog zum ersten Szenario kann nun fir
den Fall einer Mehrproduktion bei Wegfall eines
Feiertages ebenfalls ein Zwischenergebnis fest-
gehalten werden (Tabelle IIT):

(i) Mehrproduktionbei
JKonstanten Preisen” (K3)
- omit Freizeitausgleich® 7.66 Mrd DM
- ochne Freizeitausgleich” 6,95 Mrd DM

Mehrproduktion bei Preisen auf Basis
variabler Lohnstickkosten (K4)

-~ .mit Freizeitausgleich* 5,51 Mrd DM
- nohne Freizeitausgleich” 5,02 Mrd DM

Es ist offenkundig, daB die Kompensation bei
~konstanten Preisen” und ,.mit Freizeitaus-
gleich” hoher ausféllt als im Fall von Preissen-
kungen und ohne den Entlastungseffekt eines
entfallenden Freizeitausgleichs, Unter den ge-
nannten Vorbehalten ergibt sich fur das Jahr
1995 fiir den Untermehmensbereich in West-
deutschland eine Bandbreite der Kompensations-
wirkungen von 5,02 Mrd DM bis 7,66 Mrd DM.

(ii)

Tabelle III

Kompensationsvolumen fir die Arbeitgeber
bel Mehrproduktion - Unternehmensbereich?)

{Westdeuischland)
Mrd DM
e Preise auf Basis
oy " | vartabler Lohnstilck-
( kosten (K4)
Jahr mit ohne mit ohne
Freizeit- | Freizeit- | Freizeit- | Freizeit-
ausgleich | ausgleich | ausgieich | ausgleich
K3e K3® K4» K4b
1980 3.84 3.49 291 2,65
1985 4,78 4,34 3.51 3,20
1990 6,19 5,62 4,55 4,14
1991 6,77 6,15 4,97 4,52
1992 7,15 6,49 5,22 4,75
1993 7,30 6,62 5,28 4,80
1994 7,41 6,72 534 4,86
1995 7,66 6,85 5,51 5,02

'} Berechnet mit dem bereinigten Effektivverdienst 1
{(Uberstundenzuschlag von 25 vH). Zu den detaillierien
Berechnungen siehe Tabelle 13 im Anhang.

Vergleicht man die Berechnungen f{iir beide
Szenarien beziiglich der Kompensationseffekte,
so fallt die (gré8ere) Bandbreite mdaglicher Wir-
kungen im Szenario der Mehrproduktion auf
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(siehe Anhang II.C.). Dieser Eindruck relativiert
sich etwas, wenn der Fall ,konstante Preise* als
eher unwahrscheinlich angesehen wird, Dann
liegen die Bandbreiten fiir beide Szenarien so
weit nicht auseinander.

Wie bei der Berechnung der Belastungswirkun-
gen gilt auch hier: Die Schitzung des Kom-
pensationsvolumens beruht auf einer Durch-
schnittsbetrachtung ber den gesamten Unter-
nehmenssektor hinweg. Filr das einzelne Unter-
nehmen kann sich die Entlastung ganz anders
darstellen, je nach Absatzsituation und Mdog-
lichkeiten der Anpassung des Arbeitsvolumens.
Eine Durchschnittsbetrachtung verdeckt, dal im
Grenzfall das eine Unternehmen eine Mehr-
produkton nicht absetzen kann, sein Arbeits-
volumen gleichwohl aufrecht erhalten mub,
wihrend ein anderes Unternehmen sehr viel
flexibler zu agieren in der Lage ist. Es mag des-
halb sowohl eine groBe Anzah! von Unternehmen
existeren, bei denen die Entlastung geringer
ausfaili als die Beitragsbelastung, als auch eine

ofe Anzahl anderer Unternechmen, die eine

erkompensation erfahren. Gerade im Hinblick
auf die angestrebte Vermeidung einer kosten-
seitigen Verschlechterung der internationalen
Wettbewerbsfhigkeit der deutschen Wirtschaft
zeigen diese Uberlegungen die grundsétzliche
Schwiche des vom Gesetzgeber gewdhlien
Weges,

Vergleich der Kompensationswirkungen
mit der Beitragsbelastung

Zur Beantwortung der Frage, ob zum Ausgleich
der mit der Einfithrung der stationdren Pflege
verbundenen Beitragsmehrbelastung der Arbeit-
geber die Abschaffung eines weiteren, stets auf
einen Werktag fallenden Feiertages erforderlich
ist oder nicht, mufl die fiir die Arbeitgeber ent-
stehende direkte und indirekte Belastung mit der
direkten und indirekten Entlastung verglichen
werden. Ein solcher Vergleich fiihrt auf der
Grundlage der von uns angesteliten Berechnun-
gen zu unterschiedlichen Ergebnissen, weil zur
niherungsweisen Bestimmung der Kompensa-
tion durch den Wegfall eines Feiertages verschie-
dene Szenarien zugrunde gelegt werden muBten

(Tabelle IV).

Die ermittelten Werte Fir das Kompensations-
volumen stehen nicht gleichrangig nebeneinan-
der, sie bediirfen der Interpretation und der Ein-
ordnung.

Hinzuweisen ist dafiir noch einmal auf die Kon-
zeption, die unseren Rechnungen zugrunde liegt.
Es handelt sich um eine Durchschnittsbetrach-
tung fiber den gesamten Unternehmensbereich.
Der Schwerpunkt liegt auf den Primé&rwirkun-
gen, die aufgrund der Pfegeversicherung nach
Inkraftsetzung der zweiten Stufe (stationire Pfle-
ge) unter den gegebenen institutionellen Bedin-
gungen direkt zu erwarten sind. Die indirekten
Belasitungen und Entlastungen, die sich auf-
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grund der Bestimmungen des Pilege-Versiche-
rungsgesetzes ergeben, werden demnach nur in-
sowelt bericksichtigt, wie sie nahezu automa-
tisch eintreten, das heiBt unabhédngig von be-
stimmten Reaktionen seitens der betroffenen In-
stitutionen. Dies gilt fir die indirekte Belastung
aufgrund der Zahlungspflichten der Gesetzlichen
Rentenversicherung und der Arbeitslosenversi-
cherung gegemniiber der Pflegeversicherung. Es
gilt ebenso fir die indirekte Entlastung aufgrund
des Wegfalls der Leistungen Hir Schwerpflege-
bediirftigkeit in der Gesetzlichen Krankenversi-
cherung. Das Bundesministerium fiir Arbeit und
Sozislordnung beriicksichtigt weitere indirekte
Entlastungen; obwohl nicht ausgeschlossen wer-
den kann, daB in diesem Zusammenhang tat-
sdchlich Entlastungseffekte eintreten, sehen wir
uns angesichts ganz erheblicher Unsicherheiten
bei jhrer Quantifizierung aullerstande, sie in un-
sere Berechnung einzustellen (Ziffern 22 if.). Das
Ziel der Kompensation, eine weitere Verschlech-
terung der Wettbewerbsfdhigkeit der deutschen
Unternehmen zu verhindern, verlangt., daB nur
solche Effekte beriicksichtigt werden, die un-
abhangig von vagen und strittigen Annahmen er-
wartet werden kdnnen.

Die zur Berechnung der direkten Kompensation
ausgewdhlten Szenarien - Abbau von Uberstun-
den (K1}, Personalabbau (K2) und Mehmproduk-
tion (K3, K4) ~ beschreiben unterschiedliche Re-
aktionen der Unternehmen auf den Wegfall eines
Felertages. Dabei wird, damit die Rechnung
uberhaupt durchgefihrt werden kann, fiktiv un-
terstelit, daBd alle Unternehmen in gleicher Weise
die jeweilige Moglichkeit nutzen kdnnen. Dies
ist in der Realitat jedoch nicht der Fall. Von daher
geben die berechneten Kompensationsvolumina
nur idealtypische Werte an. Die Tatsache, dafB
eine Reithe von mdglichen indirekten Wirkungen
bei der Berechnung der Kompensationseffekie in
den verschiedenen Szenarien nicht beriicksich-
tigt wird, bedeutet nicht, daB wir diese grund-
sdtzlich fir unbegriindet oder unrealistisch hal-
ten. Betrachtet man diese Szenarien jeweils als
ausschlieBliche Handlungsalternative der Unter-
nehmen, dann sind verschiedene indirekte Bela-
stungs- und Entlastungseffekte denkbar. Dabei
sind die fiktiv berechneten Kompensationsvolu-
mina sensitiv in bezug auf die Annahmen.

~ So ist bei der Berechnung des Kompensations-
volumens K1 (Uberstundenabbau} zu beden-
ken, daB die Ergebnisse insofern eine Ober-
grenze f{ir diese Variante darstellen, als reali-
stischerweise nicht davon ausgegangen wer-
den kann, daB alle Unternehmen in der Lage
sind, im Ausma8 der zusdtzlichen Arbeitszeit,
die durch Wegfall eines Feiertages gewonnen
wird, Uberstunden abzubauen, In einigen Be-
reichen kann ein Abbau von Uberstunden
durch den zusédtzlichen Feiertag dann nicht voll
realisierbar sein, wenn der entfallende Feiertag
in eine Zeit falit, in der die Nachfrage aus
saisonalen Grinden Gblicherweise schwach
ist. Von daher ist die Annahme einer vollstén-
digen Umsetzung der zusdizlichen Arbeits-
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Tabelle TV

Belastungsvelumen und Kompensationsvolumen fiir den Unternehmensbereich (Westdeutschland)')
Mrd DM

1980 1985 | 1930 1991 1992 1993 | 1984 1995

I. Belastungsvolumen

gy direkt ........ ... i i 400 486 629 676 715 731 738 76t

b) indirekt ...... ...l
ba) Geselzliche Rentenversicherung | 048 058 074 077 078 080 0,88 091
bb) Bundesanstalt fir Arbeit ....... 0,10 019 027 026 030 039 042 033

II. Kompensationsvelumen

a) direkt?)
KIo i it 309 364 469 513 546 550 545 560
o I 338 397 513 560 597 602 597 6,13
L 281 3,31 426 467 497 501 496 509
2 307 361 466 510 543 548 543 5,57
K2 e e 3,15 382 496 542 570 577 583 601
K2 i e e 287 348 451 493 518 525 530 547
{4 L 384 478 6,19 6,77 715 730 741 7,66
K3 i i 349 4,34 562 6,15 649 662 672 695
< PN 291 3,51 455 49% 522 528 534 551
KA it 265 3,20 4,14 452 4,75 4,80 486 502

b) indirekt ......... ... i, . . . 069 093 100 1,10 117

') Zu den detaillierten Berechnungen siehe die Tabellen im Anhang. )

2) K14: Uberstundenabbau, zuvor mit Freizeitausgleich, bereinigter Effektivverdienst 1 (Uberstundenzuschlag 25 vH).
K12 Uberstundenabbau, zuvor mit Freizeitausgleich, bereinigter Effektivverdienst 2 (Uberstundenzuschlag 39 vii).
K1*: Oberstundenabbau, zuvor ohne Freizeftausgleich, bereinigter Effektivverdienst 1 (Uberstundenzuschlag 25 vH).
K1¥2: Uberstundenabbau, zuvor ohne Freizeitausgleich, bereinigter Effektivverdienst 2 (Uberstundenzuschiag 33 vH).
K2= Entlassungen, ruvor mit Freizeitausgieich, bereinigter Effektivverdienst 1 ({berstundenzuschlag 25 vH).

K2¥: Entlassungen, zuvor ohne Freizeitausgleich, bereinigter Effektivverdienst 1 {Uberstundenzuschlag 25 vH}.

K3+ , Konstante Preise”, zuvor mit Freizeitausgleich, bereinigter Effektivverdienst 1 {Uberstundenzuschlag 25 vH).
K3% ,Konstante Preise”, zuvor ohne Freizeitausgleich, bereinigter Effektivverdienst 1 {Uberstundenzuschlag 25 vH).
K4* Preise auf Basls variabler Lohnstiickkosten, zuvor mit Freizeitausgieich, bereinigter Effektivverdienst 1

{Uberstundenzuschlag 25 vH).

K4%: Preise auf Basis varlabler Lohnstiickkosten, zuvor ohne Freizeitausgleich, bereinigter Effektivverdienst 1
{Oberstundenzuschlag 25 vH).

stunden infolge eines Feiertages in einen Ab- - Die Variante K3 setzt voraus, dal die Unter-

bau von Uberstunden unrealistisch (Ziffer 30).
Im ibrigen wére zu beachten, da durch den
Wegfall der Uberstunden und der Feiertagsbe-
zahlung die Lohnsumme vermindert wird, was
im Ergebnis auch die Steuereinnahmen der
Gebietskorperschaften und die Beitragsein-
nahmen der Sozialversicherungen schmadlert.

Die Variante K2 (Personalabbau) kann wegen
bestehender Unteilbarkeiten und Komplemen-
taritdten nicht idberall voll genutzt werden.
Stinde sie unbeschrdnkt zur Verfiigung, so
wire eine indirekte Belastung der Arbeitgeber
iber die Arbeitslosenversicherung zu berfick-
sichtigen. Die entlassenen Arbeitnehmer er-
halten Lohnersatzleistungen, soweit sie einen
Anspruch auf Arbeitslosengeld haben und
nicht unrnittelbar wieder Beschiftigung fin-
den. Diese waren hélftig - sei es iiber Beitrags-
satzanhebungen oder die Verhinderung von
ansonsten maglichen Beitragssatzsenkungen -
von den Arbeitgebern zu tragen.

nehmen die Mehrproduktion zu ,konstanten
Preisen” absetzen kdnnen. Dies wird nicht in
allen Féllen méglich sein. Von daher stellt
diese Variante eine Obergrenze fiir den Kom-
pensationsbetrag bei Mehrproduktion dar. So-
wohl bei Variante K3 (,konstante Preise”) als
auch bei Variante K4 (Preise auf Basis variabler
Lohnstiickkosten) wére zu bedenken, daB in-
folge des Mehrabsatzes die Steuereinnahmen
der Gebietskorperschaften ansteigen, so daB
eine Entlastung entstiinde, wenn dies zu einer
Senkung von Untermmehmensstevem fiihrie.

Allerdings: Keines der gewdhlten Szenarien darf
fiwr sich genommen als ausschliebBliche Moglich-
keit verstanden werden. In Wirklichkeit kommt
fiir die Gesamtheit der Unternehmen wie auch
fiir jedes einzelne Unternehmen eine Mischung
dieser Alternativen zustande. Eine solche Mi-
schung beschreibt freilich den giinstigsten Fall,
weil manchen Unternehmen wegen Unteilbar-
keiten und anderer Inflexibilititen keine dieser
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Maoglichkeiten offen steht und deshalb kurzfristig
keinerlet Vorteile aus dem Wegfall eines Feier-
tages gezogen werden kénnen. Wollte man das
tatsdchliche Kompensationsvolumen bestimmen,
das sich aus der Mischung der verschiedenen
Szenarien fir den Unternehmensbereich ergibt,
so miifite man die Gewichte der Varianten an der
Gesamtldsung kennen. Diese Information haben
wir nicht.

An anderer Stelle dieses Gutachtens haben wir
bereits darauf hingewiesen, daB eine {iber den
Markt gesteuerte Wirtschaft grundsétzlich in der
Lage ist, ein zusdtzliches Arbeitsvolumen zur
Erzeugung zusétzlicher Giiter zu nutzen. Des-
halb ist mit Mehrproduktion zu rechnen; je nach
Situation des Unternehmens und der gesamtwirt-
schaftlichen Lage setzt dies allerdings einen nach
Dauer und Verlauf unterschiedlichen Anpas-
sungsprozel voraus. Die verschiedenen Szena-
rien fiir die Enflastungsrechnung reflektieren
diesen Tatbestand. Dies schlieBt nicht aus, daB
gleichzeitig auch Uberstunden und Personal ab-
gebaut werden.

Geht men von Mehrproduktion aus, dann liegt
die Schwierigkeit darin, den daraus resuitieren-
den Mehrerlés fiir die Unternehmen abzuschat-
zen; denn die Bedingungen der unternehmeri-
schen Preissetzung sind fiir die einzelnen Unter-
nehmen sehr unterschiedlich, und eine Durch-
schnittsbetrachtung kann somit empirisch nicht
angemessen unterlegt werden. Die behelfsweise
vorgenommenen Setzungen spiegeln einerseits
eine optimistische Einschédtzung (Fall K3, .kon-
stante Preise”), andererseits eine pessimistische
Einschitzung (Fall K4, Preise auf Basis variabler
Lohnstiickkosten); der Vergleich der Ergebnisse
liBt einen breiten UngewiBheitsspielraum er-
kennen.

Die Unternehmen miissen, um sich im Wett-
bewerb, zumal im internationalen Wettbewerb
zu behaupten, immer alle Mbglichkeiten der
Kostensenkung aufspfiren und nutzen. Die Er-
fahrung der vergangenen beiden Jahre hat dies
in besonderer Schirfe verdeutlicht Die Kompen-
sationsregelung bietet mit den Varianten K1
(Uberstundenabbau) und K2 (Personalabbau)
Ankniipfungspurnkte, die kurzfristig zur Kosten-
reduktion fithren. Daher kann diesen Varianten
ein gréferes Gewicht beigemessen werden. Da
fiir Feiertagsarbeit zumeist kein Frejzeitausgleich
gewdhrt wird (Ziffer 33), diirften die von uns
beirachteten Unterfille ,ohne Freizeitausgleich®
die realistischeren sein. Kompensation auch
durch Mehrproduktion ist keinesfalls ausge-
schlossen. Im Gegenteil: Der zusdtzliche Gewinn
durch vermehrte Produktion diirfte grundsdtzlich
grofer sein als die Kostenentlastung bei gleich-
bleibender Produkton. Wie hoch dieser zusdtz-
liche Gewinn ausfallt, ist allerdings schwer ab-
zuschitzen; insofern kénnen die Ergebnisse der
Varianten K1 und K2 als vorsichtige Einschét-
zung [ir den Fall der Mehrproduktion interpre-
tiert werden. Diese Einschétzung ist keineswegs
als {ibermdBig vorsichtig zu bewerten, da die
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Mbglichkeit, daB einzelne Unternehmen iber-
haupt keine Kostenentlastung infolge des Weg-
falls eines Feiertages erzielen, gar nicht beriick-
sichtigt wird.

Fir das Jahr 1995 ergibt sich danach eine di-
rekte und indirekte Kompensation maximal von
6,74 Mrd DM (5,57 Mrd DM +1,17 Mrd DM}
und minimal von 6,26 Mrd DM (5,09 Mrd DM
+1,17 Mrd DM). Das direkte und indirekte Be-
lastungsvolumen von 8,85 Mrd DM (7,61 Mrd
DM +1,24 Mrd DM) wird in der optimistischen
Variante zu 76,2 vH und in der pessimistischen
Variante zu 70,7 vH kompensiert.

Die von der Bundesregierung an den Sachver-
stdndigenrat gestellte Frage kann aufgrund un-
serer Berechnungen nur so beantwortet werdem:
Die Abschaffung eines weiteren vollen, stets
auf einen Werktag fallenden Feiertages fiihrt zu
einer Uberkompensation der mit der Einfithrung
der Leistungen {ir die stationédre Pflege verbun-
denen Beitragsmehrbelastung der Arbeitgeber.
Die Streichung eines Feiertages reicht zur vol-
len Kompensation nicht aus.

Unwigbarkeiten
bei mittelfristiger Betrachtung

Die Kompensationsrechnung, die wir durch-
gefiihrt haben, ist eine Zeitpunktbetrachtung. Es
wird davon ausgegangen, daB die Finanzierung
der Leistungen bei h&uslicher, ambulanter und
stationarer Pllege tatsdchlich mit den Einnahmen
gewdhrleistet ist, die die Pflegekassen bei einem,
wie vom Gesetzgeber gewollt, konstanten Bei-
tragssatz von insgesamt 1,7 vH erzielen werden.
Die Idee, durch Festschreiben des Beitragssatzes
fiir Ausgabendisziplin zu sorgen, ist anerken-
nenswert, wenn und soweit dadureh das sozial-
politische Ziel, den Pflegebediirftigen wirksam
zu helfen, nicht gefdhrdet wird. Anerkennens-
wert ist die im Pllege-Versicherungsgesetz ver-
ankerte Konzeption einer einnahmenorientierten
Ausgabenpolitik auch deshalb, weil darin das
Bemithen der Bundesregierung zum Ausdruck
kommt, kinftig ein weiteres Ansteigen der Ab-
gebenquote zu vermeiden. Immerhin zeigen die
Erfahrungen in der Gesetzlichen Krankenversi-
cherung, welche Probleme entstehen, wenn nach
demn umgekehrten Prinzip verfahren wird, ném-
lich so, daB sich die Einnahmen an den Ausgaben
zu orientieren haben: Die Ausgabendynamik war
dauerhaft nicht zu bremsen, steigende Belastun-
gen der Einkommen mit Abgaben konnten nicht
vermieden werden - trotz wiederholter Refor-
men. Solche Fehlentwicklungen scllen der Pfle-
geversicherung erspart bleiben.

Die Frage ist, ob der Grundsatz der Beitragssatz-
stabilitat in der Pflegeversicherung wird durch-
gehalten werden kdnnen, jedenfalls lange ge-
nug, damit nicht weitere Kompensationen er-
forderlich werden. Diese Frage wird vom Bun-
desminister fir Arbeit und Sozialordnung im
Prinzip bejaht. Die Erfahrungen mit der Pilege-
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versicherung in den Niederlanden, dem einzigen
Land mit einem vergleichbaren System, sprechen
nicht dagegen; der Beitragssatz, der dort zur
Finanzierung der Pilegeleistungen gebraucht
wird, liegt in der GréBenordnung von 2 vH und
ist seit mehreren Jahren stabil {und wird seit
1980 allein von den Arbeitnehmem aufgebracht,
bei einer deutlich niedrigeren Beitragsbemes-
sungsgrenze als hierzulande}. Modellrechnun-
gen der PROGNOS AG fiir Deutschland kommen
zu dem Ergebnis, daB der Beitragssatz in den
kommenden fiinfzehn Jahren nahezu konstant
bleibt, danach — allein demographisch und somit
durch das Umlageverfahren bedingt — ansteigen
wird, und zwar bis zum Jahre 2040 in etwa auf
2,3 vH bis 2,6 vH.

Gleichwohl ist die zukiinfige Entwicklung
der Pflegeversicherung von Unwigbarkeiten ge-
prégt, die man im Auge behalten muB. Sie betref-
fen die Entwicklung auf dem Markt fiir Pflege-
leistungen und eventuelle Verhaltensdnderun-
gen in der Bevélkerung und bei den Erwerbsta-
tigen. Die Bundesregierung mufl, selbst wenn
sie gute Grinde fir ihr Konzept glaubt geltend
machen zu kénnen, darauf vorbereitet sein. Ge-
gebenenfalls mifBte die Kompensationsrechnung
neu aufgemacht werden.

Was dann zu beriicksichtigen wére, ist heute
schon absehbar:

— Durch die Plegeversicherung entstehen neue
Berufs- und Erwerbschancen im Bereich der
professionellen Pflegedienste. Der in den letz-
ten Jahren zu beobachtende Trend einer stei-
genden Anzahl privater Anbieter neben den
Wohlfahrtsverbdnden wird anhalten. Pflege,
die bislang in nicht unerheblichem Ausmal in
den privaten Haushalten von Familienange-
hérigen und Freunden erbracht wurde, wird
kiinftig mehr und mehr Gber den Markt abge-
wickelt. Dabei werden das Leistungsangebot

sie hat, sich im Laufe der Zeit wandelt, und
zwar 50, daB neue Bedirfnisse geweckt wer-
den. Aulerdem nimmt mit steigendem Lebens-
alter die Anzahl der Pflegefélle zu, besonders
der Félle, die der stationdren Hilfe bediirfen,
auch wenn man darauf vertrauen darf, daB
viele der &lter werdenden Menschen langer
gesund bleiben als frither, und man hoffen darf,
dalB RehabilitationsmaBnahmen, die rechtzeitig
durchgefiihrt werden, die Pflegebediirftigkeit
verhindern oder abschwiachen, vor allem was
die vollstationire Pflege anlangt. In dem Mafle,
wie die Einnahmen steigen (dank der an der
allgemeinen Einkommensentwickiung orien-
tierten Anpassung der Beitragsbemessungs-
grenze bei den Erwerbstdtigen und dadurch,
daB die Rentner und in der Regel auch die Pfle-
gebediirftigen selbst Beitrédge zur Pllegeversi-
cherung leisten miissen), kann eine zuneh-
mende Nachfrage befriedigt werden. Aber
eben nur in diesem MaBe. Alles andere lauft
darauf hinaus, dafi die Beitragseinnahmen frii-
her oder spater nicht mehr ausreichen, und
dies um so eher, je ungiinstiger sich die Bei-
tragseinnahmen im ganzen entwickeln; dazu
kidme es, wenn die Dynamik der deutschen
Wirtschaft schwach wdére, hohe Arbeitslosig-
keit herrschie oder der erzielte Produktivitats-
fortschritt in mehr Freizeit statt in mehr Ein-
kommen umgesetzt wirde. Zwar hat es der
Medizinische Dienst der Spitzenverbande der
Krankenkassen durch die ihm ubertragene
alleinige Zustandigkeit bei der Feststellung
der individuellen Pflegebedirftigkeit in der
Hand, die Nachirage nach Pflegeleistungen zu
steuern; doch allzu engherzig, iiber die Ver-
meidung von MiBbrauch hinausgehend kann
der Medizinische Dienst nichi begutachten, ist
es doch das Ziel des PHllege-Versicherungsge-
setzes, dafl den pflegebedurftigen Menschen
wirklich geholfen wird.

vielfdltiger, der Einsatz von qualifiziertem Pfle-
gepersonal gréBer. In den einzelnen Bundes-
laindern werden bereits die Voraussetzungen
far die fachliche Ausbildung im Pflegebereich
und fiir eine Weiterbildung zwecks Spezialisie-
rung geschaffen. Zwar kann durch die Ent-
stehung neuer Arbeitsplétze im Pflegebereich
eine gewisse Entlastung des Arbeitsmarktes er-
reicht werden. Doch aus der Aufwertung, die
der Pflegeberuf jetzt erfihrt, werden die Pfle-
ger die Erwartung Gberdurchschnittlich stei-
gender Einkommen ableiten; Forderungen
nach einer kraftigen Anhebung der Stunden-
sétze sind bereits erhoben, teilweise auch durch-
gesetzt worden. Die Kosten der Pflegehilfe wer-
den somit steigen, zumal im Pflegedienst die
Méglichkeiten, durch Produktivitatsfortschritt
Lohnerhéhungen aufzufangen, begrenzt sind.

Die Nachfrage nach Pflegedienstleistungen
wird ebenfalls zunehmen. In einem beitrags-
finanzierten System ist stets ein Anreiz gege-
ben, die gesetzlich vorgesehenen Maglichkei-
ten voll auszuschdpfen. Hinzu kommt, daB in
der Gesellschaft die Vorstellung von dem, was
als Pflegebediirftigkeit gilt und welchen Grad

50. Der Sachverstdndigenrat sieht keine Méglich-
keit, solche dynamischen Aspekte in seine Kom-
pensationsrechnung einzubauen. Wie hoch die
Anzahl der Pflegelille sein wird, ob die Pflege-
bediirftigen mehr Geldleistungen oder mehr
Sachleistungen in Anspruch nehmen werden,
wie sich der Grad der Pflegebediirftigkeit und
die Aufteilung der Pflegefélle auf die einzelnen
Pilegestufen veréndermn werden, und was letzt-
lich in bezug auf die Ausgabenentwicklung zu
erwarten ist — all dies ktnnen wir nicht vorherse-
hen. Daf im Jahre 1995 in der Pflegeversiche-
rung Uberschiisse erzielt werden, besagi tber
die finanziellen Risiken auf mittlere Sicht nichts;
die derzeitigen Uberschiisse sind im wesentli-
chen darauf zuriickzufithren, daB die Beitrags-
pflicht am 1. Januar 1995 eingesetzt hat, die Lei-
stungen drei Monate spéter begonnen haben
und noch nicht {iber alle Antrdge entschieden
werden konnte, abgesehen davon, daB die Pfle-
gebediirftigen deutlich mehr als urspriinglich er-
wartet die weniger kostspieligen Geldleistungen
bevorzugt haben. Wie auch immer man nach der
Uberwindung der Anlaufschwierigkeiten in der
Pflegeversicherung den kiinftigen Druck zu Aus-
gabensteigerungen einschitzen mag, wir kénnen
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uns vorstellen, daf die Bundesregierung und
der Gesetzgeber in schwierige und Kkon-
flikttréichtige Entscheidungssituationen gera-
ten kénnten:

Bleibt frotz aufkommender Finanzierungspro-
bleme der Beitragssatz konstant, dann miissen
frither oder spéter Pflegegeld, Sachleistungen
oder beides eingeschrinki werden. In diesem
Fall wiirde es letztlich wieder zu einer gréfe-
ren Sczialhilfeabhingigkeit der Pflegebediirfti-
gen kommen. Fir nicht selbstverstandlich darf
man halten, dafl der Wettbewerb zwischen den
Leistungserbringern so intensiv wird, daB er
Kostensenkungen erzwingt. Indem die Kassen
zu Vellzugsorganen einer de facto Einheits-
Pflegeversicherung gemacht wurden, waren und
sind wettbewerbsstimulierende Elemente nicht
vorgesehen; das Gesetz gibt nicht nur die Hohe
des Beilragssatzes vor, sondern normiert auch
die Leistungen nach Art und Umfang (folge-
richtig gibt es einen bundesweiten Finanz-
ausgleich zwischen den einzelnen Pflegekas-
sen).

Wenn die plegebediurftigen Menschen {und ih-
re Familien) die gew&hrten Leistungen quanti-
tativ oder qualitativ fiir unzureichend halten,
wird &ffentlicher Druck den Gesetzgeber zur
Remedur zwingen, Dies bedeutet, dalB der Bei-
tragssatz und/oder die Beitragsbemessungs-
grenze doch angehoben werden milssen, Wird
der Grundsatz beibehalten, daft der Beitraqg je
zur Hélite von Arbeitgebern und Arbeitneh-
mern zu {ragen ist, die Arbeitgeber aber von der
zusédtzlichen Beitragsbelastung entlastet wer-
den sollen {aus den gleichen Griinden wie ge-
genwdértig), so steigt mit dem Beitragssatz auch
der Kompensationsbedarf. Die Frage nach einer
Streichung von weiteren Felertagen stellt sich
emeut. Mehr noch: Die Aufgabe des Prinzips
der Beitragssatzstabilitdit kann sich als ein
schwerwiegender Prdzedenziall erweisen,
gleichsam den Beginn einer Entwicklung be-
deuten, wie sie in bezug auf die Gesetzliche
Krankenversicherung bekannt ist. Eine
Kompensation liber das Streichen eines jeweils
weiteren, stets auf einen Werktag fallenden
Feiertages ist - ungeachtet der prinzipiellen
Problematik dieses Vorgehens — nicht beliebig
wiederholbar. Zu hefiirchten ist, daB politischer
Streit iiber das Fir und Wider einer Kompensa-
tion und deren Umfang ausbricht. Der er-
wunschten Planungssicherheit bei den Unter-
nehmen bekdme dies nicht gqut. Anders wére es
nur, wenn das Problem der Kompensation auf
direktem Wege gelost wiirde: dadurch namlich,
dal der Beitrag zur Pflegeversicherung in voller
Hohe von den Beschéftigten gezahlt wird, eine
Miglichkeit, die das Pflege-Versicherungsge-
setz schon jetzt ausdriicklich vorsieht.

Wiesbaden, den 2. Juli 1995

51. Gesetzt den Fall, der Beitragssatz miisse kiinftig
erhdht werden, so entstehen Unwdégbarkeiten
bel der Lohnpolitik, Strenggenommen miiiten
wir wissen, ob in kiinftigen Tariflohnverein-
barungen berficksichtigt wird, daB die neuen
Beitragspflichten die Verteilungsspielrume (un-
ter sonst gleichen Bedingungen) verringern. Wir
wissen es nicht. Erfahrungen aus der Vergangern-
heit lehren freilich, dafl die Gewerkschaften hiu-
fig bestrebt waren, bei Nettolohneinbuien der
Arbeitnehmer als Folge von Steuer- und Abga-
benerhéhungen, entsprechend kraftigere Tarif-
lohnanhebungen durchzusetzen. So kdnnte es
kiinftig auch in bezug auf die Pflegeversicherung
sein, Neben Lohnsteigerungen kommt als Mébg-
lichkeit in Betracht, die Abschaffung eines zu-
sétzlichen Feiertages durch eine weitere Verrin-
gerung der Wochen- oder Jahresarbeitszeit mit
Lehnausgleich aunfzufangen; gibe es keinen
Lohnausgleich, so wiirde die Einnahmebasis fir
die Pflegeversicherung geschmaélert, und es mtig-
ten auch aus diesem Grund der Beitragssatz an-
gehoben oder die Leistungen reduziert werden.
Bei einem solchen lohnpolitischen Kurs verliert
jedwede Kompensation ihren Sinn. Die Unter-
nehmen waren dann ja doch mit héheren Ar-
beitskosten konfrontiert, Ihre Gewinnerwartun-
gen verschlechterten sich entsprechend. Dies
wdre bedenklich, weil es von giinstigen Gewinn-
erwartungen auf mittlere Sicht maligeblich ab-
héngt, daB moglichst viele Unternehmen etwas
Neues wagen, im Vorgriff auf die jeweils kiinfti-
ge Nachfrage nachhaltig investieren und auf
diese Weise ihre Marktstellung im scharfen inter-
nationalen Wettbewerb stirken und ausbauen,
also das tun, was notig ist, damit sich die hohe
Arbeitslosigkeit in Deutschland wieder abbaut.

Die UngewiBheit @ber den Kurs der Tariflohn-
politik bei steigenden Beitrdgen in der Pflegever-
sicherung legt es nahe, frithzeitig die Weichen
dafiir zu stellen, dafl die Arbeithehmer alleine die
Beitrdge aufbringen. Dadurch entsteht eine gré-
Bere Transparenz dber den Zusammenhang zwi-
schen dem Umfang der Pllegeleistungen und der
Héhe der Beitragsbelastung. Schon die Aussicht
darauf, daB eine Mehmachfrage nach Pflege-
leistungen frither oder spéter eine Anhebung des
Beitragssatzes bewirken wiirde, kénnte bei den
Versicherten die Bereitschaft zur Eigenvorsorge
{beispielsweise in Form einer privaten, kapitatbil-
denden Zusatzabsicherung des Pflegefallrisikos)
stirken, Miissen die Pflichtbeitrdge nicht steigen,
brauchen sich die Gewerkschaften nicht flir ver-
pilichtet zu halten, in Tarifverhandlungen zusétz-
lichen Lohndruck auszuiiben. Je kleiner die Ge-
fahr gehalten wird, daB als Folge der Pflegeversi-
cherung Verteilungsspielrdume {iberschritten wer-
den, um sc besser sind die Chancen fiir Wachs-
tum und Beschiftigung bei stabilem Geldwert.

Juergen B. Donges Wolfgang Franz Herbert Hax Rolf Peffekoven Horst Siebert

284




