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In aller Kiirze

» Mit einer Kombination aus Lohn
und staatlichem Transferbezug —dem
Kombilohn — sollen die zunechmen-
den Arbeitsmarktprobleme wettbe-
werbsschwicherer Arbeitnehmer
reduziert werden.

» Er erhoht die Arbeitsanreize
fiir Leistungsbezieher und fiihrt
damit zu stirkerem Wettbewerb
am Arbeitsmarkt. In Folge dessen
konnten dann die Lohne sinken und
die Arbeitsnachfrage steigen.

» Allerdings sind diese indirekten
Beschiftigungswirkungen bestenfalls
in der langeren Frist zu erwarten.

»> Befristete Modelle stehen in Kon-
kurrenz zu anderen Mallnahmen der
aktiven Arbeitsmarktpolitik. Bei
unbefristeten Ansdtzen muss unter
Status-Quo-Bedingungen mit be-
trichtlichen Mitnahmeeffekten und
hohen Kosten gerechnet werden.

» Werden letztere iiber eine Ab-
senkung der Transferleistungen
finanziert, sind neue Armutsrisiken
zu befiirchten.

» Auch wenn Kombil6hne den Ein-
stieg in den Arbeitsmarkt erleich-
tern — als arbeitsmarktpolitisches
Allheilmittel sind sie keinesfalls
geeignet.

» Um die hohe Arbeitslosigkeit
nachhaltig zu senken, wére eine
umfassende Reform des Steuer- und
Abgabensystems notig. Ein erster
Schritt kdnnte die weitere Senkung
der Sozialversicherungsbeitrige im
Niedriglohnbereich sein.
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Kombilohn

Ein Ansatz mit Haken und Osen

Unsichere Beschdftigungswirkungen bei hohen fiskalischen
und gesellschaftlichen Risiken legen die Suche nach Alter-
nativen nahe — Nachhaltige Arbeitsmarktimpulse brauchen
weit reichende Reformen bei Steuern und Sozialabgaben

Der Kombilohn gilt vielen als probates Mittel, um die Chancen wettbewerbs-
schwicherer Arbeitnehmer am Arbeitsmarkt zu erhohen. Als ,,wettbewerbs-
schwicher® werden gering qualifizierte Personen ebenso verstanden wie jene,
die schon liinger arbeitslos sind. Dazu zihlen die meisten Empfinger von Ar-
beitslosengeld II, aber auch Arbeitslosengeld I-Bezieher mit einem erhohten
Risiko, langzeitarbeitslos zu werden. Nach verschiedenen Schéitzungen handelt
es sich dabei um einen Kreis von zwei bis drei Millionen Personen.

Fiir die Arbeitsmarktprobleme dieser
heterogenen Gruppe gibt es eine Vielzahl
von Ursachen, z.B. den Wegfall einfacher
Arbeitsplédtze durch technischen Fort-
schritt und Globalisierung oder den ho-
hen ,,Abgabenkeil zwischen Lohnkosten
und Nettolohnen. Aber auch mangelnde
Arbeitsanreize, die durch ein relativ
hohes Niveau der Transferleistungen im
Zusammenspiel mit der Anrechnung von
Hinzuverdiensten auf diese Transfers ent-
stehen, spielen eine Rolle. Kombilohne
setzen allein bei dem zuletzt genannten
Zusammenhang an und sollen dazu
beitragen, Anreize zur Aufnahme einer
niedrig entlohnten Beschiftigung zu
schaffen oder zu verstérken.

Unter Kombildhnen sind solche staatli-
che Transfers an Arbeitnehmer zu verste-
hen, die an die Aufnahme oder Ausiibung
einer abhingigen Beschéftigung gebun-
den sind. Es handelt sich also um eine
Kombination aus Arbeitseinkommen
(Lohn) und Transferbezug. Dies sind
zum einen Hinzuverdienstmoglichkeiten
fiir Empfanger von Arbeitslosengeld 1
und II sowie zum anderen individuelle
Zuschiisse zu den Arbeitnehmerbeitrigen
zur Sozialversicherung. Die finanzielle
Forderung von Selbstédndigen und Exi-

stenzgriindern ist daher ebenso kein
Kombilohn wie reine Lohnkostenzu-
schiisse, die ausschlieBlich Zahlungen
an Arbeitgeber vorsehen.

Kombilohnmodelle in
Deutschland

In der 6ffentlichen Diskussion wird hédu-
fig tibersehen, dass bereits einige Kom-
bilohn-Varianten existieren. Sie lassen
sich nach einer Vielzahl von Merkmalen
unterscheiden, z.B. nach der Art der
Forderung (Hinzuverdienstmoglichkeit
oder Sozialversicherungszuschuss)
oder nach flankierenden Maflnahmen
(Lohnkostenzuschuss, Qualifizierung,
Kinderbetreuung).

Auch bei der Wahl der BezugsgrofBe gibt
es Unterschiede: So kann die Férderhohe
am Stundenlohn oder am Monatseinkom-
men ansetzen. Nun kann ein geringes
Monatseinkommen auch durch eine
niedrige monatliche Stundenzahl bei ho-
hem Stundenlohn erzielt werden. Damit
besteht die Gefahr, dass Fordermittel an
Personen flie3en, die in der Regel keine
Transfers bendtigen. Soll der tatsdch-
lichen Bediirftigkeit Rechnung getragen
werden, ist daher am Haushaltseinkom-
men anzusetzen.

Bundesagentur fiir Arbeit
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Von besonderer Bedeutung ist aber die
Differenzierung zwischen unbefristeten,
allgemeinen und befristeten, zielgrup-
penorientierten Ansétzen. Hier gibt es
die grofiten Unterschiede hinsichtlich
der Wirkungen des Kombilohnes und
des Finanzierungsbedarfs.

Unbefristete Kombilohne

Durch unbefristete Kombilohne wer-
den Beschiftigungsmoglichkeiten im
Niedriglohnbereich fiir Arbeitnehmer
attraktiver gemacht. Indirekt werden Un-
ternehmen angeregt, neue Arbeitsplétze
in diesem Einkommenssegment zu schaf-
fen. In der gegenwértigen Praxis finden
sich zwei Varianten: die Regelungen zum
Hinzuverdienst bei Transferempfingern
und die Sonderbehandlung bestimmter
Beschiftigungsverhéltnisse bei den So-
zialversicherungsbeitrigen.

Die unbefristeten Hinzuverdienstmdglich-
keiten fiir Empfanger von Arbeitslosen-
geld Iund IT sind im SGB Il und im SGB
IT geregelt. Bezieher von Arbeitslosengeld
I diirfen von hinzuverdientem Einkom-
men 165 Euro behalten; der dariiber
hinaus gehende Betrag wird voll auf die
Transferleistung angerechnet. Fiir Emp-
fanger des Arbeitslosengeldes 11, das nur
bei Bediirftigkeit gewéhrt wird, sind seit
Oktober 2005 100 Euro Hinzuverdienst
anrechnungsfrei. Dariiber hinaus gehende
Brutto-Einkommen verbleiben zu 20 Pro-
zent beim Leistungsempfanger.

Gegenwartig nutzt weit mehr als eine
halbe Million Personen diese zusitz-
lichen Verdienstmdglichkeiten, ein
grof3er Teil davon allerdings im Bereich
der geringfligigen Beschéftigung. Bei der
Ausgestaltung der Hinzuverdienstrege-
lungen kommt es insbesondere in diesem
Bereich darauf an, ob sich Transferemp-
fanger in der Kombination ,,Transfers
plus geringfiigiges Zusatzeinkommen*
einrichten oder ob sie diese als Briicke
in eine Existenz sichernde Beschéftigung
nutzen kdnnen.

Die zweite bereits existierende Variante
des unbefristeten Kombilohns ist die
Subvention von Sozialversicherungs-
beitragen. Der staatliche Zuschuss wird
unabhéngig von Leistungsanspriichen in
der Arbeitslosenversicherung oder von
der Bediirftigkeit gewidhrt. Hier gibt es
zum einen die Mini-Jobs mit bis zu 400

Euro monatlichem Einkommen, bei de-
nen die Sozialversicherungsbeitrige fiir
die Arbeitnehmer vollkommen entfallen.
Allerdings entstehen dann auch keine
Leistungsanspriiche. Damit kann man bei
Mini-Jobs nicht im eigentlichen Sinne
von einem Kombilohn sprechen.

Genutzt wird der Mini-Job vor allem als
Hinzuverdienst im Haushaltskontext,
etwa von Schiilern, Hausfrauen, Rent-
nern oder — wie oben erwédhnt — von
Arbeitslosen. Letztere verbinden mit der
Aufnahme eines Mini-Jobs am ehesten
die Hoffnung, dass sich daraus ein Uber-
gang in reguldre Beschéftigung ergeben
konnte (Fertig et al. 2004). Nachweisen
lasst sich diese Briickenfunktion aber
(noch) nicht.

Ubersicht 1

Im Gegensatz zu den Mini-Jobs handelt
es sich bei den Midi-Jobs um ,,vollwer-
tige* KombilShne. Bei dieser im April
2003 eingefiihrten Beschéftigungsform
fallen bei Monatseinkommen zwischen
400 und 800 Euro auf Arbeitnehmersei-
te lediglich ermafBigte — aber mit dem
Einkommen steigende — Sozialversi-
cherungssitze an. Hierdurch entstehen
aber vollstindige Anspriiche an die
Sozialversicherung.

Von den am Jahresende 2003 sozialver-
sicherungspflichtig Beschéftigten iibten
knapp 416.000 einen Midi-Job aus, im
gesamten Jahr 2003 waren es 670.000.
Hierbei handelt es sich ganz {iberwie-
gend um Teilzeitbeschéftigungen, die
aber auch mit Blick auf die Stundenléhne

Das Hamburger Kombilohn-Modell*

Forderkreis

Bis Ende 2004 Bezieher von Arbeitslosengeld,
Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe. Seit Januar 2005
Arbeitslose aus dem Rechtskreis des SGB 11.

Geforderte
Beschaftigungs-
verhaltnisse

Beschiftigungsverhéltnisse mit einem (Brutto-)Monatsein-
kommen zwischen 400 und 1700 Euro und
einer Wochenarbeitszeit von mindestens 15 Stunden.

Forderzeitraum
und -hohe

Zehn Monate jeweils 250 Euro an Arbeitgeber und Arbeit-
nehmer (von Sozialversicherungen und Lohnsteuer befreit).

Teilzeitstellen

Bei Beschiftigungsverhdltnissen mit weniger als 35
Wochenstunden verringert sich die Forderhohe auf jeweils
125 Euro, die nur sechs Monate gezahlt werden.

Flankierung

Bildungsgutscheine in Hohe von bis zu 2000 Euro an die
einstellenden Betriebe. Mit acht Prozent allerdings relativ
geringe Inanspruchnahme.

Aktivierung
und Zielgruppen-
orientierung

Das Hamburger Modell weist im Vergleich zu anderen Mo-
dellen eine hohe Aktivierungsquote auf (Teilnehmerzuginge
in Relation zur Arbeitslosenquote in der Region).

Die Zielgruppe der geringer qualifizierten Arbeitslosen wird
iiberdurchschnittlich gut erreicht.

Abbrecher

Mit 56 Prozent ist der Anteil friithzeitiger Beendigungen relativ
hoch. Der Abbruchszeitpunkt liegt hdufig in den ersten drei
Monaten und ist auf die schwierige Zielgruppe sowie auf nicht
zueinander passende Erwartungen bei Arbeitgebern und Arbeit-
nehmern zuriickzufiithren.

Verbleib und
Integration

Fiir den Zeitraum Mérz 2002 bis Januar 2004 liegt die Ver-
bleibsquote (Anteil der Teilnehmer, die sechs Monate nach
der MaBnahme nicht arbeitslos gemeldet sind) bei 52 Prozent.
Die Integrationsquote (Prozentsatz der Teilnehmer, die sechs
Monate nach der MaBnahme in sozialversicherungspflichtiger
Beschéftigung sind) steht bei 32 Prozent.

Bisher liegen jedoch keine Untersuchungen zum
Nettobeschéftigungseffekt vor.

* Ausfiihrlichere Informationen finden sich im Auswertungsbericht vom April 2005 unter
http://fhh.hamburg.de/stadt/Aktuell/behoerden/wirtschaft-arbeit/broschueren/hamburger-
modell-evalubericht-04-2005-pdf,property=source.pdf.
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(durchschnittlich 8,41 € in West- und
6,39 € in Ostdeutschland) durchaus im
Niedriglohnbereich liegen.

Betrachtet man die Struktur der Midi-
Jobber genauer, so féllt der hohe Anteil
von Frauen (84,4 %) auf. Vor allem
sind dies Frauen in Gemeinschaften,
die einen erwerbstétigen Partner haben
(Fertig/Friedrich 2005). Man kann also
davon ausgehen, dass auch der Midi-Job
gegenwirtig vorwiegend als Zuver-
dienstmdglichkeit im Haushaltskontext
genutzt wird.

Befristete, zielgruppenorientierte
Kombilohne

Auch im Bereich der befristeten Kom-
bilohne existier(t)en in Deutschland
verschiedene Instrumente (Kaltenborn/
Wielage 2005). An bundesweiten Rege-
lungen sind neben der Entgeltsicherung
(§421j SGB 111; im Jahr 2005 rund 5.400
Forderfille) der Kinderzuschlag nach
§ 6a Bundeskindergeldgesetz (knapp
53.000 Bewilligungen im Jahr 2005)
und das Einstiegsgeld (§ 16 (2) SGB 11
und § 29 SGB II) zu nennen. Das Ein-
stiegsgeld wurde 2005 in 17.600 Féllen
gewiahrt, wobei der iiberwiegende Teil an
Existenzgriinder ging. In diesen Féllen ist
es also gar kein Kombilohn, folgt man
unserer Definition.

Neben diesen Instrumenten ist in den
vergangenen Jahren eine Reihe von regi-
onalen Kombilohn-Modellen ins Leben
gerufen worden, so das Einstiegsgeld Ba-
den-Wiirttemberg, der Hessische Kombi-
lohn oder der PlusLohn Duisburg.

Das Mainzer Modell wurde von Mérz
2002 bis Mérz 2003 auch bundesweit
erprobt. Bei neuen sozialversicherungs-
pflichtigen Beschiftigungsverhiltnissen
gewdhrte man abhidngig vom Haus-
haltseinkommen einen Zuschuss zu den
Sozialversicherungsbeitrdgen und/oder
einen Zuschlag zum Kindergeld. Die So-
zialversicherungszuschiisse orientierten
sich ausschlieflich an der Hohe des
monatlichen Arbeitseinkommens. Sie
betrugen fiir Alleinstehende maximal 67
Euro und wurden ldngstens drei Jahre
gezahlt. Die Teilnehmerzahl blieb — auch
wegen des relativ hohen administrativen
Aufwandes —mit knapp 14.000 Personen
stark hinter den Erwartungen zuriick.
AuBlerdem standen fiir die Bewerber
um einen Zuschuss héufig nicht die

passenden Arbeitsplitze zur Verfiigung.
Die Neuordnung der geringfiigigen Be-
schéftigung durch Mini- und Midi-Jobs
fiihrte schlieBlich zur Einstellung des
Modellversuches.

Momentan ist der Hamburger Kombilohn
(vgl. Ubersicht 1) das einzige Modell, in
dem es in nennenswertem Umfang zu
Neueinstiegen kommt. Von Mérz 2002
bis Ende 2005 zdhlte man knapp 8.000
Teilnehmer, Ende Januar 2006 waren
etwa 2.200 Personen in der Forderung.

Effekte
der Kombilohnmodelle

Wenn es in der aktuellen Diskussion um
den Kombilohn geht, kann somit nicht
dessen Etablierung im Vordergrund
stehen, sondern eine Ausweitung und
wirksamere Ausgestaltung der bereits
vorhandenen unbefristeten oder be-
fristeten Formen. Bei der Beurteilung
solcher Ansitze stellt sich eine Reihe
von Fragen:

1. VergroBern sich die Arbeitsanreize
von Erwerbspersonen, die im Transfer-
bezug stehen?

2. Erhohen sich die Beschéftigungsan-
reize von Unternehmen zugunsten von
Arbeitnehmern mit geringer Produkti-
vitit?

3. Miissen zusitzliche Staatsausgaben
getétigt werden, die aus Steuern oder
Beitragsmitteln zu finanzieren wiren?

4. Welche Verteilungseffekte gibt es?

Zwar lassen sich nicht alle Fragen auf der
Basis belastbarer empirischer Befunde
beantworten, doch kénnen nach dem
Stand des heutigen Wissens zumindest
Tendenzaussagen gemacht werden.

Arbeitsanreize
fiir Erwerbspersonen

Der Grundgedanke von Kombilohnvor-
schldgen lautet, dass sich die Aufnahme
einer Beschiftigung im Vergleich zum
Verbleib im Transferbezug lohnen soll.
Die gewiinschte Wirkung tritt aber nur
ein, wenn der Zuschuss vom Empfanger
nicht einfach ,,mitgenommen® wird,
sondern daraus Verdnderungen des Ar-
beitsangebotsverhaltens resultieren.

Unbefristete und befristete Kombi-
lohnarrangements bringen den gefor-
derten Arbeitnehmern eine Anhebung

des Netto-Lohnsatzes. Die Effekte
eines steigenden Lohnsatzes auf das
Arbeitskrafteangebot sind aber aus
theoretischer Sicht ungewiss. Einerseits
entsteht ein Substitutionseffekt, denn
»Nichtstun® wird im Vergleich zur (Er-
werbs-)Arbeit weniger attraktiv. Also ist
davon auszugehen, dass Transfers wie
der Kombilohn, die an Beschiftigung
gebunden sind, die Suchintensitdt von
Erwerbslosen erhdhen.

Dem gegeniiber steht aber der Einkom-
menseffekt, der eine Reduzierung des
Arbeitskréfteangebotes bewirken kann.
Staatliche Transfers konnen ndmlich
die Giiternachfrage erhéhen und dazu
beitragen, dass bisher nicht geforderte,
aber anspruchsberechtigte Arbeitnehmer
oder nicht geférderte Mitverdiener im
selben Haushalt ihr Arbeitsangebot zu-
riickfahren. Empirische Untersuchungen
legen nahe, dass der Einkommenseffekt
— zumindest auf aggregierter Ebene
— schwicher ausfallt als der Substitu-
tionseffekt (Kaltenborn et al. 2003).
Deshalb ist es wahrscheinlich, dass sich
durch Kombilohne das effektive Ar-
beitskrifteangebot und damit auch der
Lohnwettbewerb erhoht.

Dagegen liegt zeitlich limitierten Zu-
schiissen fiir schwervermittelbare Per-
sonengruppen die Uberlegung zugrunde,
dass diese zum Zeitpunkt der Einstellung
noch nicht die marktiibliche Produktivitét
erreicht haben. Durch einen befristeten
Kombilohn soll gewissermalien ein
Ausgleich zwischen ihrer Produktivitit
und ihrem Lohnanspruch geschaffen
werden.

Erfolgreich ist eine solche Forderung,

e wenn die Zielgruppen dadurch zu
intensiver Suche motiviert werden,

e dann eine Beschéftigung mit flankie-
rendem Kombilohn finden und

e sich nach Auslaufen des Zuschusses
der Transferbezug verringert oder gar
nicht mehr erforderlich ist.

Dies konnte beispielsweise dann ein-
treten, wenn aus einer Teilzeitbeschaf-
tigung eine Vollzeittatigkeit wird oder
wenn bei Vollzeittatigkeit im Zuge der
Einarbeitung und Bewidhrung der Stun-
denlohn wichst. Inwieweit dies gelingt,
kann durch Evaluationsstudien {iberpriift
werden. Uber die bisher vorliegenden
Befunde informiert Ubersicht 2.
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Beschiiftigungsanreize fiir
Unternehmen

Unabhéngig von der Stiarke der Reaktion
des Arbeitskréifteangebots stellt sich auf
dem Arbeitsmarkt nur dann ein positiver
Beschiftigungseffekt ein, wenn dem
»aktivierten Angebot eine passende
und zusitzliche Arbeitskraftenachfrage
gegeniibersteht. Dies setzt einiges vo-
raus: Die Stellen miissen in den Regionen
entstehen, die fiir das aktivierte Arbeits-

Ubersicht 2

kréafteangebot erreichbar sind oder die
rdumliche Mobilitdt muss zunehmen.
Die Stellenanforderungen der Unter-
nehmen miissen den Qualifikationen
der Erwerbslosen entsprechen. Und vor
allem miissen Lohnanpassungsprozesse
stattfinden (konnen).

Dies hingt von der Flexibilitit bzw.
Rigiditdt des Lohnsetzungsverhaltens
ab. Kédme es beispielsweise aufgrund
einer Ausweitung der Kombildhne zu

Evaluationsforschung zu befristeten Kombilohnen

Fragen der Inanspruchnahme

Hier ist zu kldren, woran eine breitere
Inanspruchnahme dieser arbeitsmarktpo-
litischen Forderung bisher gescheitert ist.
Denn diese féllt mit mehreren Zehntau-
send Forderfillen vergleichsweise gering
aus — vor allem im Verhéltnis zu den unbe-
fristeten Hinzuverdienstmdglichkeiten.

Die wenigen vorliegenden Evaluationsstu-
dien enthalten einige Anhaltspunkte dafiir,
wovon die Inanspruchnahme abhéngt. So
ist tendenziell eine erhdhte Inanspruch-
nahme befristeter Kombilohn-Modelle
zu erwarten,

e je hoher die Transparenz bzw. die Ver-
standlichkeit der Forderung ist,

e je geringer die Transaktionskosten (der
administrative Aufwand) fiir Arbeit-
nehmer, Arbeitgeber und Behdrden
sind,

e je wirksamer das Marketing ist,
e je hoher die Forderbetrige sind,
e je langer die Forderdauer ist und

e je umfassender die Flankierung ist,
z.B. durch Lohnkostenzuschiisse oder
Bildungsgutscheine.

Absolute und relative Wirksamkeit

Hier ist zu fragen, ob es durch eine Mal3-
nahme in 6konomischer Weise gelingt,
Arbeitslose wieder dauerhaft in den
ersten Arbeitsmarkt zu integrieren. Die
Zugangsvoraussetzungen und Zielgruppen
sind dabei ebenso zu diskutieren wie die
Vermeidung unerwiinschter Mitnahme-
oder Verdrangungseffekte. Weiterhin
miissen die Kosten der MaBnahmen in
Relation zu den Resultaten gesetzt wer-
den. SchlieBlich gilt es zu untersuchen,
ob iiberhaupt positive makrodkonomische
Beschiftigungseffekte erzielt werden.

Das Mainzer Modell

Analysen zu den Beschiftigungseffekten
auf der Mikroebene liegen bei weitem
nicht fiir alle erprobten Kombilohnvarian-
ten vor. Fiir das flichendeckend erprobte
Mainzer Modell wurde die Beschafti-
gungsstabilitit der Teilnehmer im Ver-
gleich zu einer Kontrollgruppe evaluiert
(BMWA 2005). Hier stellte sich heraus,
dass sich die geforderte Beschéftigung in
Ostdeutschland hinsichtlich der Stabilitét
nicht von ungeforderter unterschied. In
Westdeutschland waren geforderte Be-
schéftigungsverhiltnisse sogar instabiler
als vergleichbare ungeforderte. Allerdings
beziehen sich diese Ergebnisse auf einen
relativ kurzen Beobachtungszeitraum.

Das Einstiegsgeld in Baden-Wiirttem-
berg und der Hessische Kombilohn

Bei den regional erprobten Modellen
wurden das Einstiegsgeld in Baden-Wiirtt-
emberg sowie der Hessische Kombilohn,
der auf dem gleichen Prinzip beruht,
mittels eines Kontrollgruppenansatzes
untersucht (Dann et al. 2002a,b). Wahrend
sich in Baden-Wiirttemberg die Beschéfti-
gungschancen fiir Einstiegsgeld-Bezieher
gegeniiber der Kontrollgruppe erhéht ha-
ben, ist das Bild in Hessen sehr gemischt:
Nur im Landkreis Fulda lieBen sich posi-
tive Beschéftigungseffekte nachweisen.

Als Erfolgsfaktoren machten die Evalua-
toren vor allem die Intensitét des kommu-
nalen Engagements, die Abgrenzung der
Zielgruppe und die finanzielle Attraktivitét
der gewdhlten Einstiegsgeldvariante aus.

Vor Verallgemeinerungen mit dem Ziel
einer ,,optimalen Ausgestaltung® von
Kombilohn-Modellen ist jedoch zu war-
nen. Denn die regionalen Gegebenheiten
diirften eine entscheidende Rolle fiir Er-
folg oder Misserfolg der Modellversuche
gespielt haben.

einem hoheren Arbeitskriafteangebot im
unteren Lohnbereich, wiirden zusatzlich
umso mehr Arbeitsplédtze entstehen, je
elastischer die Arbeitsnachfrage auf den
Lohndruck nach unten reagiert.

Dabei ist zwischen der kurzen Frist
mit wohl nur geringer Anpassung und
der langeren Frist mit eher stdrkerer
Anpassung zu unterscheiden. Eine im
Zeitablauf wachsende Lohnspreizung
— z.B. durch neue Leichtlohngruppen
oder eine stirkere Besetzung vorhan-
dener Leichtlohngruppen innerhalb des
bestehenden Tarifsystems — wiirde sich
positiv auf die Arbeitskriftenachfrage
nach Geringqualifizierten auswirken.

Starke Effekte auf die Lohnsetzung und
das betriebliche Einstellungsverhalten
sind lediglich von den unbefristeten
Kombilohnansétzen zu erwarten. Nur
dadurch verdndern sich dauerhaft die
Rahmenbedingungen fiir Beschiftigung
amunteren Ende der Lohnskala. Als Fol-
ge steht den Unternehmen eine grofere
Zahl von Arbeitnehmern mit niedrigeren
Lohnforderungen zur Verfiigung.

Bei befristeten Ansétzen antizipieren da-
gegen alle Beteiligten das Auslaufen der
Forderung. Auf der Arbeitsplatzseite ist
dabei mit einer durchaus beabsichtigten
Verdrangung nicht geférderter Bewerber
zu rechnen. Zusétzlich zu den genannten
Wirkungen kann die Bereitschaft der
Arbeitgeber, geforderte Personen einzu-
stellen, durch eine Ergénzung des Kom-
bilohnes um einen Lohnkostenzuschuss
erh6ht werden — wie im Hamburger
Modell praktiziert.

Finanzierung

Bleiben bei verbesserten Hinzuver-
dienstmoglichkeiten die Hohe der
Transferleistungen und bei noch hdheren
Sozialversicherungszuschiissen als
bei den Midi-Jobs die Anspriiche der
Empfanger unangetastet, so entstehen
schnell hohe fiskalische Kosten. Vor
allem deshalb, weil Kombilohnempfan-
ger und Niedrigverdiener mit vergleich-
barem Einkommen ohne Leistungsbezug
gleichbehandelt werden miissen.

Lediglich bei befristeten und zielgrup-
penspezifischen Kombilohnarrange-
ments, die als Ermessensleistung ge-
wihrt werden, konnten Mitnahmeeffekte
vermieden und die Kosten kontrolliert
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werden. Bei diesen Kombil6hnen ist
jedoch zu beachten, dass die dafiir einge-
setzten Mittel stets in Konkurrenz zu den
Ausgaben fiir andere Maflnahmen der
aktiven Arbeitsmarktpolitik stehen.

Verteilungseffekte

Bei den Verteilungseffekten sind zwei
Dimensionen zu beachten: Die Vertei-
lung von Einkommen und die Verteilung
von (Beschéftigungs-)Chancen.

Substantielle Auswirkungen auf die
Einkommensverteilung sind lediglich
bei einer Ausdehnung unbefristeter
Kombilohnansitze zu erwarten. Der
einzige Weg zur Finanzierung unbefti-
steter Hinzuverdienstmdglichkeiten ohne
zusitzliche Lasten fiir die 6ffentlichen
Haushalte bestiinde in einer Absenkung
der Transferleistungen. Ohne flankie-
rende MaBnahmen wire diese Variante
aber mit zunehmenden Armutsrisiken
verbunden.

Als Kompensation und als Instrument
zur Uberpriifung der Arbeitsbereitschaft
wird dabei hédufig eine generelle Pflicht
zur gemeinniitzigen Beschiftigung
(Workfare, z.B. Bonin et al. 2003 und
Sinn et al. 2006) ins Spiel gebracht. Sie
ist jedoch zumindest im Ubergang mit
hohen fiskalischen Kosten verbunden
und birgt zudem die Gefahr, dass regu-

Ubersicht 3

lare Beschéftigung in hohem Umfang
verdringt wird.

Bei dauerhaften Sozialversicherungs-
zuschiissen an die Arbeitnehmerseite
besteht dagegen das Problem, dass eine
Bediirftigkeitspriifung — wenn iiber-
haupt — nur mit hohem administrativem
Aufwand moglich ist. Damit besteht
die Gefahr, dass gut situierte Haushalte
Transfers erhalten, die an anderer Stelle
dringend bendtigt werden.

Was die Umverteilung von Beschéfti-
gungschancen angeht, so diirften so-
wohl befristete wie auch unbefristete
Kombilohne dazu beitragen, wettbe-
werbsschwicheren Arbeitnehmern den
Einstieg in den Arbeitsmarkt zu erleich-
tern. Eine empirisch offene Frage ist, ob
diese Chancen dauerhaft genutzt werden
konnen.

Bei den befristeten Kombilohnen hangt
die Nachhaltigkeit entscheidend davon
ab, ob die Produktivitit der Arbeitneh-
mer wihrend der Férderung hinreichend
steigt und somit Drehtiireffekte vermie-
den werden. Bei der unbefristeten Vari-
ante wird es vor allem um die Frage ge-
hen, inwieweit die dadurch erreichbaren
niedrig entlohnten Tatigkeiten eine Basis
fiir Aufwirtsmobilitdt bilden und damit
die Abhéngigkeit von Transferleistungen
dauerhaft verringert werden kann.

Die hier beschriebenen Effekte der befri-
steten und unbefristeten Modelle sind in
der Ubersicht 3 kurz zusammengefasst.

Folgerungen

Mit dem Begriff des Kombilohnes ver-
binden sich zum Teil sehr unterschied-
liche Vorstellungen und Modelle. Wie
dargelegt wurde, taugt keiner der hier
vorgestellten Ansdtze als arbeitsmarkt-
politisches Allheilmittel.

In befristeten und auf Zielgruppen be-
grenzten Ansiitzen ist ein arbeitsmarkt-
politisches Instrument zu sehen, dessen
Effektivitdt und Effizienz an anderen
Mafnahmen der aktiven Arbeitsmarkt-
politik zu messen ist, z.B. an Einglie-
derungszuschiissen fiir Arbeitgeber. Fiir
eine seridse Einordnung der relativen
Wirksamkeit des Instruments liegen
aber bisher noch zu wenig empirische
Befunde vor. Wissenschaftlich fundierte
Politikempfehlungen bediirfen daher
einer weitergehenden Untersuchung
und Begleitung bestehender oder neuer
Kombilohn-Instrumente.

Neben einer sorgfiltigen Analyse der
Ausgestaltungsmerkmale kdme es hier-
bei besonders darauf an, den Einfluss der
regionalen Arbeitsmarktgegebenheiten
auf den beschiftigungspolitischen Erfolg

Effekte befristeter und unbefristeter Kombilohnvarianten im Uberblick

(fiir bestimmte Zielgruppen)

befristet

unbefristet
(flachendeckend)

fiir Transfer-

bezieher wachsen.

Erfolgsaussichten und Intensitét der Suche

Arbeitsanreize steigen wegen hoheren
Lohnabstands.

fiir Niedriglohn-
bezieher

Arbeits-
anreize

Keine Verdnderung der Arbeitsanreize.

Bisher nicht geférderte Arbeitnehmer konnten
Arbeitsangebot zuriickfahren.

Beschaftigungsanreize

Keine nachhaltigen Effekte, weil Arbeitskosten und
Lohne nicht auf Dauer sinken.

Wirkung abhéngig von Lohnanpassungsprozessen
(Lohnspreizung nach unten).

Bei unverdnderten Transferleistungen betriachtliche

Fiskalische Bei begrenztem Budget Konkurrenz zu anderen Mitnahmeeffekte, weil Arbeitnehmer mit bisher
Konsequenzen MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik. niedrigem Lohn auch den Zuschuss erhalten bzw.
anspruchsberechtigt werden.
o Ohne Bediirftigkeitspriifung profitieren auch gut
< | beim Wegen selektiver und zeitlich limitierter Férderung | situierte Haushalte.
% | Einkommen nicht relevant. Bei gleichzeitiger Absenkung der Transfer-
'é’a leistungen wachsen die Armutsrisiken.
° bei den Einstieg fiir Leistungsempfinger wird erleichtert. Elhnstleg fur wettbewerbsschwichere Arbeitnehmer
= Arbeitsmarkt- Nachhaltiekeit st ‘edoch off wird erleichtert.
> | chancen achhaltigkeitist jedoch offen. Aufwirtsmobilitét ist jedoch offen.
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des erprobten Kombilohnmodells durch
eine gezielte Auswahl der Modellregi-
onen herauszuarbeiten. Wiinschenswert
wire, wenn man dies bei den gegenwar-
tigen Planungen zu regionalen Kombi-
lohnmodellen beriicksichtigen wiirde.

Deutlich weiter gehen die allgemeinen,
unbefristeten Kombilohn-Ansétze, da
sie tief in das Institutionengeflecht am
Arbeitsmarkt hineinwirken. Zunéchst
lasst sich grundsétzlich festhalten, dass
die Verbesserung der Hinzuverdienst-
moglichkeiten fiir Empfénger von Lohn-
ersatzleistungen schnell an Grenzen
stoft.

Bei einer spiirbaren Ausweitung des unbe-
fristeten Zusatzverdienstes fiir Empfinger
von Transferleistungen muss entweder
viel Geld in die Hand genommen werden.
Oder es ist mit nennenswerten Armuts-
effekten zu rechnen, wenn man z.B. das
Arbeitslosengeld II senkt und gleichzeitig
die Hinzuverdienstmdglichkeiten verbes-
sert. Denn zunédchst wiirden dadurch ja
nur stirkere Arbeitsanreize fiir Grund-
sicherungsempfinger mit unsicheren
Beschéftigungschancen geschaffen.

Voraussetzung fiir substantielle Arbeits-
markteffekte sind dann schnelle und
heftige Lohnreaktionen. Diese konnen
jedoch nur eintreten, wenn Arbeitsan-
gebot und Arbeitsnachfrage auch qua-
litativ zueinander passen. Gemessen an
den moglicherweise erreichbaren aber
unsicheren Beschéftigungswirkungen
sind die gesellschaftlichen und fiska-
lischen Risiken alles in allem als hoch
einzuschétzen.

Eine Alternative dazu besteht in einer
allgemeinen Senkung der Sozialversi-
cherungsbeitrage, die deutlich iiber die
jiingsten Koalitionsvereinbarungen hin-

ausgeht. Damit setzte man am groflen
Abgabenkeil an, einer der Hauptursachen
fiir die hohe Arbeitslosigkeit. Dies hitte
den Vorteil, dass sowohl das Arbeits-
angebot iiber erhohte Arbeitsanreize
als auch die Arbeitsnachfrage iiber sin-
kende Arbeitskosten angeregt wiirden.
Allerdings ginge damit ebenfalls ein
betrachtliches Finanzierungsrisiko ein-
her. Um dies zu vermeiden, wire eine
umfassende Reform des Steuer- und
Abgabensystems notig.

Grundsétzlich wire das Herangehen an
die institutionellen Probleme des Ar-
beitsmarktes der richtige Losungsweg.
Auf diese Weise konnte der Arbeitsmarkt
mehr Flexibilitdt erlangen und Zug um
Zug von ,gesellschaftlichen Lasten*
befreit werden, ohne dass man immer
wieder auf teure Sonderprogramme
zurlickgreifen miisste.

Allerdings diirfte eine so weitgehende
Reform kurzfristig kaum zu realisieren
sein, obschon in einer Grof3en Koaliti-
on die Voraussetzungen dafiir giinstig
wiren.

Ein erster Schritt auf diesem Weg
konnte eine Senkung der Sozialversi-
cherungsbeitrdge im Bereich der Nied-
rigeinkommen sein, die deutlich iber
die Vergiinstigungen beim Midi-Job
hinausgeht. Hierdurch ergében sich
groflere Beschiftigungseffekte als bei
einer allgemeinen linearen Senkung der
Sozialversicherungsbeitrdge gleichen
Volumens (Kaltenborn et al. 2003).
Die Arbeitsmarktimpulse kdmen insbe-
sondere der Gruppe der wettbewerbs-
schwécheren Arbeitsanbieter zugute.
Sie erhohten zudem die Akzeptanz einer
umfassenden Reform des Steuer- und
Abgabensystems.
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