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Subventionierung von niedrigen Léhnen: Zu den Vorschlagen
einer Senkung der Sozialversicherungsbeitrage fir Gering-
verdiener

Ulrich Walwei*

Die Arbeitsmarktkrise in Deutschland ist nicht nur gekennzeichnet durch ein globales Arbeitsplatzdefizit, sondern
auch durch massive Strukturprobleme (z.B. in Form von Langzeitarbeitslosigkeit). Sortierprozesse in Zeiten hoher
Arbeitslosigkeit haben eine Verfestigung der Arbeitslosenstruktur hervorgerufen. Die Auflésung des harten Kerns
der Arbeitslosigkeit stoft auf eine Reihe von Hindernissen, wie den zunehmenden Wegfall einfacher Tétigkeiten,
eine nach wie vor geringe Lohnspreizung, die hohe Belastung des Faktors Arbeit mit Sozialabgaben und nicht zu-
letzt auch Fehlanreize im System der sozialen Sicherung.

In Anlehnung an die US-amerikanischen Erfahrungen ist in Deutschland eine Ausweitung von Niedriglohnbe-
schiftigung mehr und mehr im Gespréch. Mehr niedrig entlohnte Beschéftigung wiirde die Moglichkeiten fiir Lang-
zeitarbeitslose (sowohl als Einstiegsposition als auch als Dauerposition) erh6hen, wieder einen Arbeitsplatz zu fin-
den. Um aber bei der dafiir erforderlichen Lohnspreizung nach unten das aus angelsidchsischen Landern bekannte
,,working poor“-Phidnomen zu vermeiden, ist nach Moglichkeiten einer sozialen Flankierung eines eventuell wach-
senden Niedriglohnsektors zu suchen. Hierzu wird in letzter Zeit eine Vielzahl von Ansdtzen zur Subventionierung
niedriger Lohne diskutiert. Zur Beurteilung der unterschiedlichen Subventionierungsarrangements werden in die-
sem Beitrag die fir 6konomische Wirkungsanalysen zentralen Beurteilungskriterien (wie z. B. fiskalische Ge-
sichtspunkte, Arbeitsmarkteffekte und Anreizwirkungen) herausgearbeitet.

Einer genaueren Betrachtung wird der zuletzt viel diskutierte Vorschlag der Friedrich-Ebert-Stiftung einer weit-
gehenden Bezuschussung der Sozialversicherungsbeitrige fiir Geringverdiener unterzogen. Die Ergebnisse der em-
pirischen Analysen zeigen, dass die Kritik an groBangelegten Subventionierungsarrangements auch fiir diesen Vor-
schlag relevant ist. Bei Lohnsubventionen ohne Zielgruppenbeschriankung und auf unbefristete Dauer sind fiir den
Fall unverdnderter Transferleistungen und der aus Griinden der horizontalen Gleichbehandlung notwendigen
Gleichbehandlung bereits Beschiftigter hohe Kosten fiir den Fiskus und nicht unerhebliche Mitnahme von im Grun-
de nicht bediirftigen Haushalten zu erwarten. Nicht zuletzt aufgrund des angesichts knapper 6ffentlicher Kassen
unabdingbaren Gegenfinanzierungsbedarfs diirfte sich auch die Zahl der dadurch zusitzlich geschaffenen Arbeits-
plétze in engen Grenzen halten. Dazu kommt, dass aufgrund von Fehlanreizen die Akteure auf dem Arbeitsmarkt
an Zuschiisse gewohnt werden und sich Subventionsmentalitdt breit machen konnte.

Die Analysen zeigen, dass grofiziigige Hilfe- und Lohnersatzleistungen auf der einen Seite und wirksame Arbeits-
anreize auf der anderen Seite mit Blick auf die ErschlieBung eines niedrig produktiven Beschéftigungssektors in-
kompatible Ziele zu sein scheinen. Um diesen Zielkonflikt zu entschérfen, erscheint eine beschéftigungsorientier-
te Reform des Steuer- und Transfersystems unumgénglich, bei der folgende Eckpunkte zu beriicksichtigen wéren:
(1) Verkleinern des zu grof gewordenen Keils zwischen Arbeitskosten und Nettolohn; (2) strikte Ausrichtung aller
Transferleistungen an Bediirftigkeitskriterien und (3) Starkung der Eigenverantwortung in der sozialen Sicherung.

Gliederung

1 Einleitung: Lohnsubventionen in der Diskussion

2 Globales Beschiftigungsdefizit und Strukturalisierung
der Arbeitslosigkeit als beschaftigungspolitische Heraus-
forderung
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1 Einleitung: Lohnsubventionen in der Diskussion

Im Zuge der nun bereits lang anhaltenden Beschiftigungs-
probleme hat sich in Deutschland ein globales Arbeitsplatz-
defizit herausgebildet. Dariiber hinaus ist die Arbeitsmarkt-
krise durch massive Strukturprobleme gekennzeichnet (z.B.
in Form von Langzeitarbeitslosigkeit). Sortierprozesse in Zei-
ten hoher Arbeitslosigkeit und der Wegfall einfacher Tétig-
keiten erschweren zunehmend die Reintegration wettbe-
werbsschwicherer Arbeitnehmer, wie Geringqualifizierter
oder Alterer. Die Eingliederungschancen der Problemgrup-
pen des Arbeitsmarktes konnten sich aber erhdhen — so wird
vermutet —, wenn liber eine stirkere Lohndifferenzierung
nach unten mehr Beschéftigungsmoglichkeiten auf niedrige-
rem Niveau von Produktivitit und Arbeitskosten geschaffen
wiirden. Diese Erwartung wird vielfach mit den Erfahrungen
angelsichsischer Lander begriindet (vgl. hierzu u.a. OECD
1996).

So ist es in den USA nun schon zwei Jahrzehnte lang ge-
lungen, Beschiftigung kontinuierlich auszuweiten und Ar-
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beitslosigieit vor allem in den neunziger Jahren deutlich ab-
zubauen (vgl. Ochel 1998 und Werner 1997). Dazu beigetra-
gen hat ein im Trend etwas hoheres Wirtschaftswachstum als
in Deutschland (und auch als in Westeuropa insgesamt), eine
nun bereits lang anhaltende Reallohnzuriickhaltung und eine
ausgeprédgte Lohndifferenzierung. Durch die dort stirkere
Lohnspreizung nach unten in Kombination mit geringeren
Lohnnebenkosten und relativ niedrigen Transferleistungen
konnte ein quantitativ bedeutsamer Niedriglohnsektor entste-
hen (vgl. Westergaard-Nielsen 1999). Diese Konstellation
fiihrte aber nicht nur zu der gewiinschten Ausweitung der Be-
schéftigung, sondern auch zu dem unerwiinschten ,,working-
poor“-Phdnomen. Daran dndert auch der am Konzept einer
negativen Einkommensteuer orientierte ,,Earned Income Tax
Credit* nur wenig. Durch die Zuschiisse fiir Geringverdiener
wird die Armut von Erwerbstitigen staatlicherseits lediglich
gemildert, nicht aber beseitigt (vgl. hierzu ausfiihrlich: Hoff-
man/ Seidmann 1990, Jerger/ Spermann 1997, Trabert 1999).
Die Intention der Negativsteuer ist vielmehr darin zu sehen,
iiberhaupt Anreize zur Aufnahme einer Erwerbstatigkeit zu
setzen.

In Anlehnung an die US-amerikanischen Erfahrungen ist in
Deutschland eine Ausweitung von Niedriglohnbeschifti-
gung mehr und mehr im Gesprich. Um bei stirkerer Lohn-
spreizung nach unten aber das in den USA nicht von der Hand
zu weisende ,,working poor“-Problem zu vermeiden, werden
verschiedene mehr oder weniger weitgehende Ansétze zur
Subventionierung niedriger Lohne diskutiert. Zu unterschei-
den sind dabei eine Vielzahl von Méglichkeiten der Ausge-
staltung. So koénnen sich die Zuschiisse beziehen auf Ar-

Abbildung 1: Westdeutsche Arbeitsmarktbilanz 1965 - 1999!

— Inlandskonzept, 1999 Prognose, in Mio —

beitskosten oder Nettoeinkommen, auf Stundenlohnsitze
oder Pauschalzahlungen, auf befristete oder unbefristete
Zahlungen und auf generelle oder zielgruppenbezogene
Mafnahmen. Dabei unterscheiden sich Lohnsubventionen
z. T. gravierend mit Blick auf die genannten Gestaltungsele-
mente und damit auch hinsichtlich der verfolgten Zielset-
zung. Wihrend bei zielgruppenorientierten, befristeten
Lohnkostenzuschiissen im Vordergrund steht, durch den
Ausgleich von Minderproduktivitat die Wiedereingliederung
bestimmter Erwerbsloser zu fordern, zielen generelle, auf
Dauer angelegte Subventionsarrangements mehr darauf,
niedrig produktive Tatigkeiten im Arbeitsmarkt Zug um Zug
zu etablieren.

Ein in diesem Zusammenhang zuletzt viel diskutierter Vor-
schlag ist die Bezuschussung der Sozialversicherungsbeitri-
ge von Geringverdienern (vgl. hierzu z. B. Gerster / Deu-
bel 1999, Friedrich-Ebert-Stiftung 1998, Scharpf 1999). Weil
nach Auffassung der Protagonisten dieser Vorschldge Nied-
riglohnbeschiftigte uneingeschrankt sozialversichert sein
sollen, ist vorgesehen, den Sozialkassen die erlassenen Beitri-
ge und Beitragsanteile der Arbeitgeber und/oder Arbeitneh-
mer vom Staat zu ersetzen. Okonomisch gesehen, sorgt eine
solche Bezuschussung niedriger Lohne fiir eine Entlastung
der Betriebe von Arbeitskosten und/oder fiir eine Auf-
stockung des Nettoeinkommens von Arbeitnehmern. Inten-
diert ist eine ErschlieBung von neuen Produkten und Diens-
ten, die durch niedrigere Arbeitskosten marktfahig wiirden
und fiir die aufgrund des geringeren Abstands von Brutto- zu
Nettoeinkommen mehr Arbeitnehmer zur Verfligung stehen
konnten.

Mio.
34,0
Erwerbspersonenpotential = Erwerbstéatige + Arbeitslose + Stille Reserve
3201 Stille Reserve
30,0 +

28,0 +

26,0

registrierte
Arbeitslose

Erwerbstétige

24,0 f f ‘

1965 1970 1975 1980

1985 1990 1995

! Die Zahlen beriicksichtigen noch nicht die durch die VGR-Revisionen bedingten Anpassungen der Arbeitsmarktdaten

Quelle: Thon/Bach (1998); Autorengemeinschaft (IAB) 1999
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Unter Zuhilfenahme empirischer Befunde zielt dieser Beitrag
darauf, die Konsequenzen einer staatlichen Bezuschussung
der Sozialversicherungsbeitrdge von Geringverdienern im
Hinblick auf den Arbeitsmarkt zu beleuchten und zu den Wir-
kungen potenzieller Alternativen (z. B. Konzepte einer nega-
tiven Einkommensteuer, Bezuschussung einer linearen Sen-
kung der Sozialversicherungsbeitridge oder auch im Bereich
der Arbeitsforderung eingesetzte Lohnkostenzuschiisse der
Arbeitsverwaltung) in Beziehung zu setzen.

Der Aufsatz beginnt mit der fiir die Fragestellung relevanten
Problembeschreibung, ndmlich dem die bundesdeutsche Ar-
beitsmarktlage charakterisierenden globalen Arbeitsplatzde-
fizit und der daraus resultierenden Strukturalisierung von Ar-
beitslosigkeit. Besonders herausgestellt werden dabei die
akuten Beschiftigungsprobleme wettbewerbsschwicherer
Arbeitnehmer und die dahinter vermuteten Ursachen. In dem
danach folgenden eher theoretisch-konzeptionellen Teil geht
es schwerpunktméBig um eine 6konomische Betrachtung der
zuletzt vieldiskutierten Subventionierungsarrangements, um
einerseits die Vielzahl denkbarer Alternativen zunichst ein-
ordnen und andererseits die dazu z. T. vorliegenden For-
schungsergebnisse im analytischen Teil besser wiirdigen zu
konnen. Auf der Basis dessen soll dann nicht zuletzt mit Hil-
fe aktueller empirischer Befunde eine Bezuschussung von So-
zialversicherungsbeitrdgen hinsichtlich ihrer méglichen Ef-
fekte auf Fiskus und Arbeitsmarkt diskutiert werden. Im Fa-
zit wird dann die Frage im Vordergrund stehen, ob nicht oh-
nehin alle bisher ernsthaft diskutierten Vorschlage bestenfalls
als ein Einstieg in eine notwendige umfassende Reform des
Steuer- und Transfersystems zu sehen sind.

2 Globales Beschiftigungsdefizit und Strukturalisie-
rung der Arbeitslosigkeit als beschiftigungspolitische
Herausforderung

Die Abbildung 1 zeigt die westdeutsche Arbeitsmarktbilanz
von 1965 bis 1999, in der dem vom IAB — unter Zugrundele-
gung von Hochkonjunkturbedingungen auf dem Arbeitsmarkt
— geschitzten Erwerbspersonenpotenzial die Zahl der Er-
werbstétigen gegeniibersteht. Das Bild verdeutlicht, wie sich
die Schere zwischen Angebot und Nachfrage auf dem Ar-
beitsmarkt immer weiter gedffnet hat und ein globales Ar-
beitsplatzdefizit (Unterbeschiftigung bestehend aus regi-
strierten Arbeitslosen und Stiller Reserve) von betrachtlichem
Ausmal entstanden ist. Der Anstieg der Erwerbstitigkeit war
im Westen Deutschlands viel zu schwach, um das bis in die
friihen 90er Jahre hinein stark wachsende Arbeitskréfteange-
bot absorbieren zu kénnen. Dariiber sollte auch nicht die
leicht positive Arbeitsmarktentwicklung am aktuellen Rand
hinwegtduschen. Der geringe Riickgang der westdeutschen
Arbeitslosigkeit in 1998 und dessen Fortsetzung in 1999 ist
nur in sehr begrenztem Umfang auf einen Anstieg der Er-
werbstitigkeit als vielmehr auf eine Reduzierung des Er-
werbspersonenpotenzials zuriickzufithren (vgl. Autorenge-
meinschaft 1999).

Der Osten Deutschlands befindet sich gegenwirtig auf einer
besonders schwierigen Wegstrecke. Der massive Struktur-
wandel in der ersten Phase der Transformation (bis etwa 1993)
fiihrte zu einem drastischen Riickgang der Erwerbstitigkeit
und zu betrachtlicher Unterbeschaftigung (vgl. Abbildung 2).
Der fiir die Folgezeit erhoffte Aufholprozess ist aber nun seit
einigen Jahren ins Stocken geraten und nimmt offenbar we-
sentlich mehr Zeit in Anspruch, als dies noch zu Beginn der
90er Jahre erwartet worden ist (vgl. Emmerich / Walwei
1998). Zudem sorgte im Osten Deutschlands die Angebots-
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Abbildung 2: Ostdeutsche Arbeitsmarktbilanz 1989 - 1999!
Inlandskonzept, 1999 Prognose, in Mio.

in Mio.
10

Erwerbspersonenpotential =
Erwerbstatige + Arbeitslose + Stille Reserve

Stille Reserve

registrierte
Arbeitslose

Erwerbstéatige

4 + + + + + + + + +
1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

! Die Zahlen beriicksichtigen noch nicht die durch die VGR-Revisionen be-
dingten Anpassunten der Arbeitsmarktdaten

Quelle: Fuchs 1998 (IAB-Kurzbericht 10, 27.4.98, aktualisiert); Autorenge-
meinschaft 1999

seite nicht fiir eine Entlastung: Bei riicklaufiger Erwerbs-
tatigkeit blieb die Erwerbsneigung nach wie vor hoch (vgl.
Fuchs 1998).

Ergebnisse der Politiksimulationen mit der IAB-Westphal-
Version des Sysifo-Modells, vorliegende Analysen zu den be-
schiftigungspolitisch ,.erfolgreichen Lindern (wie z.B.
USA, Niederlande, Danemark und GroBbritannien) und ak-
tuelle Langfristprojektionen der Arbeitskréftenachfrage legen
den Schluss nahe, dass dem globalen Arbeitsplatzdefizit nur
mit einem umfassenden, gesamtwirtschaftlichen Ansatz bei-
zukommen ist (vgl. hierzu Klauder / Schnur / Zika 1996a und
b; Walwei 1998; Barth et al. 1998; Fuchs et al. 1999). Ein sol-
ches Strategiebiindel wurde seitens des IAB zuletzt mit der
,»Agenda fiir mehr Beschéftigung® in die Diskussion gebracht
(vgl. Autorengemeinschaft 1998). Jeder Katalog beschifti-
gungspolitischer Empfehlungen muss aber in der heutigen
Zeit nicht nur eine Antwort auf die Frage geben, mit Hilfe wel-
cher Instrumente das millionenfache Defizit an Arbeitsplit-
zen in absehbarer Zeit abgebaut werden kann, sondern darii-
ber hinaus, wie wettbewerbsschwicheren Arbeitnehmern
wieder eine Perspektive auf dem Arbeitsmarkt eroffnet wer-
den kann.

Wettbewerbsschwiche von Arbeitsanbietern kommt vor al-
lem in dem mit der Arbeitsmarktkonjunktur korrespondie-
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Abbildung 3a: Langzeitarbeitslosigkeit in Westdeutschland 1980 - 1998

in Tsd. Anteile in %
1200 40
I | angzeitarbeitslose
—eo— Anteil der Langzeitarbeitslosen - 35
1000 -
- 30
800 -
- 25
600 - - 20
- 15
400 -
- 10
200 -
-5
0 - -0

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Anmerkung: Langzeitarbeitslose: Arbeitslose, die seit mindestens einem Jahr ununterbrochen arbeitslos sind; Anteil der Langzeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen.
Quelle: Bundesanstalt fiir Arbeit

Abbildung 3b: Langzeitarbeitslosigkeit in Ostdeutschland 1992 - 1998

in Tsd. Anteile in %
450 45
I | angzeitarbeitslose
400 - —&— Anteil der Langzeitarbeitslosen L 40
350 A - 35
300 - - 30
250 - - 25
200 - - 20
150 - 15
100 - 10
50 4 -5
0 0

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Anmerkung: Langzeitarbeitslose: Arbeitslose, die seit mindestens einem Jahr ununterbrochen arbeitslos sind; Anteil der Langzeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen.
Quelle: Bundesanstalt fiir Arbeit
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renden Niveau der Langzeiterwerbslosigkeit zum Ausdruck
(vgl. Abb. 3aund 3b). Dabei kann es sich zum einen um Lang-
zeitarbeitslosigkeit und zum anderen um Langzeitsozialhilfe-
bezug handeln. Die Langzeitarbeitslosen konzentrieren sich
auf drei Gruppen: Menschen ohne Ausbildung, éltere Arbeit-
nehmer liber 50 Jahre und Personen mit gesundheitlichen Ein-
schrankungen (vgl. Tabelle 1). Aussagekriftiger als die Ver-
teilung der Langzeitarbeitslosen nach Merkmalsgruppen ist
ihre Verweildauer in Arbeitslosigkeit. Wahrend ungelernte
Arbeitslose im Durchschnitt nicht viel ldnger brauchen als die
Arbeitslosen insgesamt, um ihre Arbeitslosigkeit zu beenden
— gemessen an den Abgéngen im Juni 1998 9,8 Monate im
Vergleich zu 9,3 Monate —, sieht dies fiir die 45- bis unter 65-
Jahrigen (Verweildauer: 14,9 Monate) und bei den gesund-
heitlich Eingeschrinkten (Verweildauer: 13,2 Monate) sehr
viel schlechter aus (vgl. hierzu auch Karr 1999). Langzeiter-
werbslosigkeit spiegelt sich aber auch nicht zuletzt in der Dau-
er des Sozialhilfebezugs wider. Uber die Hilfte der Hilfe-
empfanger des Jahres 1997 bezog nach Angaben des Statisti-
schen Bundesamtes seit iiber einem Jahr Sozialhilfe.! Wie er-
klart die Arbeitsokonomik die in diesen Zahlen zum Ausdruck
kommende Persistenz der Arbeitslosigkeit?

Tabelle 1: Langzeitarbeitslose 1998

— Gesamtdeutschland —
Langzeit- Anteil LZA
arbeitslose an den
(LZA) Arbeitslosen
absolut  Anteil | fiir das jeweilige
in1000 in% Merkmal in %
Insgesamt 1455 100,0 36,7
ohne abgeschlossene Berufsausbildung | 590 40,5 38,6
mit abgeschlossener Berufsausbildung | 865 59,5 35,5
40 bis unter 45 Jahre 154 10,6 36,1
45 bis unter 50 Jahre 174 12,0 413
50 bis unter 55 Jahre 189 13,0 48,8
55 bis unter 60 Jahre 478 329 60,3
60 bis unter 65 Jahre 70 48 54.3
mit gesundheitlichen Einschrédnkungen | 462 31,8 48,6
darunter Schwerbehinderte 96 6,6 50,5

Quelle: Bundesanstalt fiir Arbeit (ANBA)

Empirische Befunde zeigen, dass seit den siebziger Jahren die
Arbeitslosenquoten des einen Jahres positiv mit den Quoten
der vorangehenden Jahre korrelieren (vgl. Wagner/Jahn
1997). M. a. W.: der Prozess, der die Quoten erzeugt, ist, wie
es scheint, persistent oder gar hysteretisch. Einen fiir die vor-
liegende Fragestellung relevanten theoretischen Erklarungs-
ansatz fur die hysteretischen Eigenschaften liefert die ,,Be-
werberrangordnung® (vgl. ebd.). Ausgangspunkt dieses An-
satzes sind die von den Unternehmen angebotenen offenen
Stellen, auf die sich u.a. erwerbslose Stellensuchende bewer-
ben. Liegen die Bewerbungen einmal vor, bilden die Unter-
nehmen eine Rangordnung, nach der sie den Bewerbern die
Vakanzen anbieten. Die Unternehmen wiirden selbstver-
standlich, so sie denn konnten, die Bewerber nach deren
Kenntnissen, Fahigkeiten und deren Arbeitsmotivation sor-

! Dabei ist aber zu berticksichtigen, dass von den 1,55 Mio. Sozialhilfeemp-
fangern im Alter von 18-59 Jahren rd. 36 % (0,55 Mio.) z. B. wegen héusli-
cher Bindung, schwerwiegender gesundheitlicher Beeintrachtigungen oder
wegen Aus- und Fortbildung einen Status als Nichterwerbstétige einnehmen.
Dies bedeutet, dass rd. 1 Mio. Arbeitsplitze notwendig wiren, um das Ar-
beitskréftepotenzial unter den Sozialhilfeempfangern auszuschopfen (vgl.
Statistisches Bundesamt 1999a).
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tieren. Die fiir diese Sortierkriterien erforderlichen Informa-
tionen sind aber nicht kostenlos verfligbar. Anders stellt es
sich bei der Dauer der Arbeitslosigkeit dar. Nach Erfahrung
der Personalverantwortlichen korreliert die Arbeitslosigkeits-
dauer negativ mit den gewiinschten Personlichkeitsmerkma-
len. Weil die Unternehmen die (Dauer der) Arbeitslosigkeit
als ein billiges Signal fiir direkt nicht messbare Charakteri-
stika verwenden, finden sich vor allem die Langzeitarbeitslo-
sen auf den unteren Rangplatzen. Der Selektionsprozess fiihrt
auch dazu, dass Kurzfristarbeitslose, die infolge eines hinte-
ren Rangplatzes abgewiesen werden, je nach Konjunktur und
individuellen Merkmalen zu kiinftigen Langzeitarbeitslosen
werden (konnen). Das globale Arbeitsplatzdefizit produziert
somit immer auch eine Verfestigung der Arbeitslosenstruktur.
Thre Auflésung stofft aus einer Reihe von Griinden zuneh-
mend auf Hindernisse:

o Wegfall einfacher Tdtigkeiten

Betrachtet man Verdnderungen der Arbeitsnachfrage nach
Qualifikationsgruppen in den 90er Jahren, ergibt sich ein eher
differenziertes Bild. So wuchs bei insgesamt angespannter
Arbeitsmarktsituation die Zahl der Akademiker (Universitats-
und Fachhochschulabsolventen) von 1991 bis 1997 umrd. 1,1
Mio. in Gesamtdeutschland (vgl. Tabelle 2). Dagegen nahm
die insgesamt grofe Zahl der Erwerbstitigen mit Berufsaus-
bildung (Lehre, Fachschule) im selben Zeitraum um 1,5 Mio.
(davon allein in den neuen Landern um 1,3 Mio.) und der Un-
gelernten um fast 1,2 Mio. ab. Die Aufnahmefahigkeit bzw.
-bereitschaft des Arbeitsmarktes fiir nicht formal Qualifzier-
te hat also — nicht zuletzt aufgrund der rasanten technologi-
schen Entwicklung und der zunehmenden weltwirtschaftli-
chen Arbeitsteilung — noch einmal stark abgenommen (vgl.
hierzu insbesondere auch Nickell/Bell 1995 und Bert-
hold/Fehn 1997). Dies wird auch deutlich, wenn qualifikati-
onsspezifische Arbeitslosenquoten betrachtet werden. Einer
gesamtdeutschen Arbeitslosenquote von 11,3 % in 1997 stand
eine Quote der Ungelernten (in v. H. aller Erwerbspersonen
gleicher Qualifikation, ohne Auszubildende) von immerhin
26,9 % gegeniiber.

Tabelle 2: Erwerbstiitige in Gesamtdeutschland nach
Qualifikationsgruppen!
(ohne Auszubildende, Strukturanteile in %)

Qualifikation 1991 1995 19972
ohne Ausbildung 15,9 143 13,2
Lehre/Berufsfachschule 60,7 60,6 60,4
Fachschule 11,4 10,6 10,4
Fachhochschule 3,9 49 6,0
Universitat 8,1 9,6 10,0

100 100 100
Insgesamt 35874 34603 34332

! Erwerbstitige ohne Angaben zum Ausbildungsabschluf$ wurden je Alters-
klasse proportional auf alle Qualifikationsgruppen verteilt.
2 vorldufige Ergegnisse

Quelle: Mikrozensen, Berechnungen des IAB (V/4), IABwerkstattbericht
Nr. 15/1998

Der Strukturwandel auf dem Arbeitsmarkt nach Qualifikatio-
nen verlief schon in der Vergangenheit zumindest in den al-
ten Bundesldandern weitgehend stabil und wird sich unter
status-quo-Bedingungen bis zum Jahr 2010 wohl auch im
gesamten Bundesgebiet in dhnlicher Richtung fortsetzen
(vgl. Dostal/Reinberg 1999). Die Ergebnisse der jlingsten
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IAB/Prognos-Projektion des Arbeitskriaftebedarfs nach Qua-
lifikationsanforderungen legen bei weitgehend unverénder-
ten Rahmenbedingungen und Verhaltensweisen den Schluss
nahe, dass die Zahl der Arbeitsplédtze mit geringen Qualifika-
tionsanforderungen auch kiinftig weiter abnehmen diirfte
(vgl. Abbildung 4). Dies bedeutet, wenn sich an den Rah-
menbedingungen fiir einfache Tétigkeiten (z.B. hinsichtlich
der Lohnstrukturen) nichts Grundlegendes dndern wird, dann
diirften noch weniger Einstiegs- und Dauerpositionen fiir
(Langzeit-) Arbeitslose zur Verfligung stehen, als dies bereits
heute der Fall ist (vgl. zum internationalen Vergleich auch:
Hemerijck 1999).

Abbildung 4: Erwerbstitige nach unterschiedlichen An-
forderungsprofilen der Titigkeiten 1995 und 2010

— Gesamtdeutschland, ohne Auszubildende, Anteile in Pro-
zent —

héher- Fiihrungsaufgaben,
qualifizierte Organisation und
e a Management, qualifizierte
Ta“gkelten Forschung und Ent-
wicklung, Betreuung,
Beratung, Lehren u.a.
mittel-
qualifizierte
540 : Fachtétigkeiten in der Pro-
Latoreiten duktion, Maschinen ein-
richten u.a., Reparieren,
Fachver(ein-)kaufer, Sach-
bearbeiter, Assistenten-
tatigkeiten in Forschung
und Entwicklung, nicht-
akademische Betreuung
u.a.
einfache
Tatigkeiten Hilfstétigkeiten in Produk-

tion, Reinigung, Bewirtung,
Lagerhaltung, Transport,
einfache Biirotétigkeiten,
Verkaufshilfen u.a.

1995 2010

Abweichungen der Summen durch Runden der Zahlen
Quelle: IAB/Prognos-Proiektion 1999 (IAB-Projekt 1/4-436A)

e Mangelnde Lohnspreizung nach unten

Simulationsrechnungen und internationalen Vergleichen des
IAB zufolge stellt eine zuriickhaltende Tarifpolitik (in Form
von Nominallohnerhéhungen unterhalb der Produktivitéts-
steigerungsrate) ein wichtiges Element im Rahmen eines
Strategiebiindels zur Verbesserung der allgemeinen Beschaf-
tigungssituation dar. Wenn durch Lohnzuriickhaltung der Pro-
duktivitdtsanstieg pro Kopf gebremst wird, profitieren ten-
denziell davon auch diejenigen Personen, die aus Sicht der Be-
triebe nur einen unterdurchschnittlichen Produktivititsbei-
trag leisten. Es ist aber zu fragen, ob nicht die Strategie der
Lohnzuriickhaltung durch mehr Lohnspreizung zu unterstiit-
zen und zu ergdnzen wire, um die relativen Beschifti-
gungschancen schwervermittelbarer Personen zu erh6hen
(vgl. zu den strategischen Ansatzpunkten einer beschifti-
gungsorientierten Lohnpolitik auch Franz 1999).

Verschiedenen Untersuchungen zufolge ist das Ausmal} des
inter- und intrasektoralen und auch regionalen Lohngefilles
in Deutschland nicht unerheblich (vgl. Bellmann / Diill / Kiihl
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/ Lahner / Lehmann 1996; Biacker / Hanesch 1998 und Koller
1999). Ob aber insbesondere die gegebene Lohnspreizung
nach unten aus beschiftigungspolitischer Sicht ausreicht, ist
eine ganz andere Frage, zumal es an einem geeigneten Refe-
renzmaf3stab fiir eine ,,angemessene* Differenzierung fehlt.
Wird der internationale Vergleich als eine Art Hilfsreferenz
herangezogen, so wird deutlich, dass sich die Lohnspreizung
(insbesondere die Offnung nach unten) in Deutschland im
kontinentaleuropdischen Rahmen bewegt, jedoch geringer
ausfallt als in angelsdchsischen Landern (vgl. hierzu: Free-
man / Schettkat 1998; Nickell 1997). Das dortige Beschafti-
gungswachstum auch und gerade am unteren Rand der Lohn-
skala bestitigt empirische Befunde, wonach die Reallohnela-
stizitdt im Bereich wenig oder gering qualifizierter Arbeit
stirker ausgeprégt ist als bei qualifizierter Beschiftigung
(vgl. Buslei et al. 1999). Daraus folgt, dass eine Absenkung
der von den Unternehmen zu bezahlenden Lohne gerade in
den unteren Tarifgruppen die Arbeitskréftenachfrage positiv
beeinflussen diirfte (vgl. Jerger / Spermann 1999).

Tabelle 3: Lohndifferenzierung in ausgéwéihlten Indus-
trieliindern (Anfang der 80er und Mitte der 90er Jahre)

Relativer Abstand des Relativer Abstand des
héchsten Dezils (D9)! niedrigsten Dezils (D1)?
vom Median- vom Median-
einkommen (D5)? einkommen?
D9/D5 DI1/D5
Lénder
Anfang Mitte Anfang Mitte
80er Jahre | 90er Jahre | 80er Jahre | 90er Jahre
Belgien 1,65 1,57 0,68 0,70
Deutschland 1,63 1,61 0,61 0,69
Frankreich 1,69 1,99 0,60 0,61
Niederlande 1,62 1,66 0,65 0,64
Schweden 1,57 1,59 0,77 0,75
Vereinigtes 1,67 1,87 0,66 0,55
Konigreich
Japan 1,76 1,85 0,58 0,61
USA 1,76 2,10 0,57 0,48

Anmerkungen zur Tabelle:

' D9 ist das Einkommen, das von 10 % der Arbeitnehmer erreicht oder iiber-
schritten wird.

2 Der Wert des Medianeinkommens (D5) entspricht der iiblichen Definition
des Medians in statistischen Lehrbiichern.
Er ist durch die Eigenschaft definiert, dal mindetens 50 % aller Arbeitneh-
mer ein Lohneinkommen beziehen, welches unterhalb des Medians liegt oder
diesem genau entspricht und mindestens 50 % aller Arbeitnehmer ein Lohn-
einkommen beziehen, welches ebenfalls oberhalb des Medians liegt oder die-
sem genau entspricht.

3 D1 ist das Einkommen, das von 10 % der Arbeitnehmer gerade noch erreicht
oder unterschritten wird.

Quelle: Employment Outlook, 1996, S. 62/63

Fiir die in Deutschland im Vergleich zu angelséchsischen Lan-
dern schwicher ausgeprigte und auch nicht zunehmende
Lohnspreizung nach unten gibt es verschiedene Argumente
(vgl. Tabelle 3). So wird sie auf eine hierzulande weniger star-
ke Differenzierung der Entlohnungsstrukturen zwischen dem
Verarbeitenden Gewerbe und dem Dienstleistungssektor
zuriickgefiihrt (vgl. Bogai 1996). Dies hat zur Folge, dass an-
gesichts der unterschiedlichen Moglichkeiten der Produkti-
vitdtssteigerung in den verschiedenen Sektoren die relativen
Preise fiir Dienstleistungen und Industrieprodukte immer
weiter auseinander klaffen. Dadurch wird die Nachfrage nach
Dienstleistungen — bei unterstellter hoher Preiselastizitét der
Nachfrage — begrenzt. Die arbeitsintensiven Dienste sind zu
teuer, verschwinden ganz, erfolgen ,,schwarz* oder miissen
offentlich bereitgestellt bzw. subventioniert werden.
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Abbildung 5: Entwicklung von Brutto- und Nettolohn
(bis 1990 friiheres Bundesgebiet, 1995 - 1996 Deutschland)

DM in Tsd.
70,0
Komponenten des Bruttoeinkommens je Arbeitnehmer (jeweils in %)
Ounterstellte Sozialversicherungs-
beitrage Arbeitgeber
(Beamten- und Altersversorgung)
60,0 + Otatsachliche Sozialversicherungs- 4.4
beitrage Arbeitgeber 4.4
O Sozialversicherungs-
beitrage Arbeitnehmer 15,4
15,2
B Lohnsteuer
50,0 4 51
O Nettolohn
13,7 13,
13,1 "
40,0 + 116
52 6
12,7
30,0 +
10,5
0
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4,4
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10.3
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\ 58,6
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/
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Quelle: VGR, Fachserie 18, Hauptbericht 1996
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Abbildung 6: Gesetzliche Lohnnebenkosten im internationalen Vergleich 1997
— Sozialversicherungsbeitrage von Arbeitgebern und Arbeitnehmern in den jeweiligen Landern —
Anteile in % des durchschnittlichen Bruttoeinkommens (d.h. Bruttolohn zzgl. Arbeitgeberanteil zur Sozialversicherung) eines

Arbeitnehmers im verarbeitenden Gewerbe

%
13 7
14 10
|:| Arbeitnehmeranteil
17 4 I:I Arbeitgeberanteil
30
32
29 10 5
24 26 25 8
7
17 5
10 9 " 10
7 7 6
& & & @ & & Qo & & 3 v > &
& & i\&& < & \o“b 0@0 ’&,be 4@60 o 4@\ X & \‘\,be R Q&é é&‘
Q3 & ¥ ¥ F & & ¢ A
<t © ¥ > ) o Q
Q 0‘0

Quelle: OECD (1998, S. 14), Paris

Als weitere Griinde fiir eine in Deutschland weniger starke
Lohndifferenzierung kommen die Arbeitszeitpolitik und die
Qualifikationsstruktur der Erwerbsbevolkerung in Betracht.?
Dreger / Kolb (1999) machen darauf aufmerksam, daf} eine —
in den letzten beiden Dekaden hierzulande bedeutsame — ge-
nerelle Verkiirzung der Wochenarbeitszeit tendenziell zu ei-
ner Anhebung unterer Lohngruppen beigetragen hat. Wird
beispielsweise — wie in einigen Tarifvertrigen geschehen —
durch einen iliberproportionalen Lohnausgleich bei einer Wo-
chenarbeitszeitverkiirzung auch ungelernten Arbeitskraften
eine gewisse Einkommenshohe zugestanden, verschlechtern
sich dadurch gleichzeitig die Wettbewerbsbedingungen ein-
facher Arbeit. Freeman / Schettkat (1999) erkldren dagegen
die deutsch-amerikanischen Unterschiede bei einem Ver-
gleich der qualifikatorischen Lohnstruktur auch und gerade
durch das unterschiedliche Ausbildungsniveau der Erwerbs-
bevolkerung. Insbesondere die starke Lohndifferenzierung in
den USA reflektiere auch eine gewisse Polarisierung der Qua-
lifikationsstruktur. Beriicksichtige man dies, fehle es in
Deutschland mit seinem hohen Ausbildungsstand bezogen
auf das globale Arbeitsplatzdefizit in erster Linie an qualifi-

2 Auf die Hohe und Dauer der Lohnersatzleistungen als Ursache fiir Unter-
schiede hinsichtlich der Lohnspreizung wird an anderer Stelle eingegangen.

3 Durch die in 1999 vorgenommene Revision der Volkswirtschaftlichen Ge-
samtrechnung (VGR) liegen fiir den Zeitraum ab 1991 bis zum aktuellen
Rand inzwischen veranderte Zahlen fiir die gesamtdeutsche Bruttolohn- und
Gehaltssumme vor. Gegeniiber der Zeitreihe, die der Abbildung 5 zugrunde
liegt, ergeben sich dadurch gewisse Niveauverschiebungen. Fiir die Stiitzung
des hier vorgetragenen Argumentes bieten sich aber eher die nicht revidier-
ten Zahlen fiir Westdeutschland an, weil nur diese die Langfristentwicklung
abbilden.

MittAB 4/99

zierter Beschiftigung. Dies kann als Hinweis darauf verstan-
den werden, dass auch eine groflere Lohnspreizung nicht als
ein Kénigsweg zur Losung der Beschéftigungsprobleme zu
sehen ist, sondern auch nur als ein Element eines umfassen-
den Strategiebiindels.

* Hohe und ansteigende Abgabenbelastung

Mehr Beschaftigung auf niedrigem Produktivitdtsniveau wird
nicht nur durch eine (im Vergleich zu angelséchsischen Léan-
dern) geringe Lohnspreizung nach unten gebremst, sondern
auch durch die noch immer hohe Belastung des Faktors Ar-
beit mit Steuern und Sozialabgaben. Sie treiben einen Keil
zwischen die betrieblichen Arbeitskosten auf der einen Seite
und das Nettoeinkommen der Arbeitnehmer auf der anderen
Seite. Die Abbildung 5 verdeutlicht am Beispiel der Lohn-
entwicklung Westdeutschlands, dass der nominale Nettolohn
einen immer geringeren Anteil an der Bruttolohn- und Ge-
haltssumme ausmacht?3. Verantwortlich dafiir sind ein groBe-
rer Anteil der Lohnsteuer und vor allem die zuletzt permanent
gestiegenen Sozialversicherungsbeitrige von Arbeitgebern
und Arbeitnehmern. So sind die Beitragssétze allein im Zeit-
raum von 1990 — 1997 von 34,8 % auf 42,0 % gestiegen (vgl.
BMA 1998).

Die Sozialabgaben in Deutschland sind auch im internatio-
nalen Vergleich als eher hoch einzustufen (vgl. Abbildung 6).
Aufder Seite der Arbeitskraftenachfrage sorgen steigende So-
zialabgaben — ohne eine Kompensation durch eine entspre-
chende Lohnzuriickhaltung — dafiir, dass der Faktor Arbeit
teurer wird und unter sonst gleichen Bedingungen weniger

521



nachgefragt wird. Entweder wird dann Arbeit durch Kapital
substituiert oder die Aktivitdt verschwindet vom Markt und
wird evtl. in Eigen- oder Schwarzarbeit erledigt. Auf der Sei-
te des Arbeitsangebotes fiihren steigende Sozialabgaben zu
einem groferen Abstand von Brutto- und Nettoeinkommen.
Je weniger sich die Beschiftigten von hohen, in der Tendenz
steigenden Sozialabgaben an Nutzen versprechen, desto mehr
diirfte der Arbeitsanreiz sinken. Infolge dessen konnte das Ar-
beitsangebot zuriickgehen bzw. zumindest teilweise auf Be-
schiftigungsformen ausweichen, die keine Pflichtbeitrdge zur
Sozialversicherung vorsehen (z.B. geringfiigige Beschéfti-
gung, Selbstandigkeit, Schwarzarbeit).

e Fehlanreize im System der sozialen Sicherung

SchlieBlich kann auch die Ausgestaltung der sozialen Siche-
rung dazu beitragen, dass niedrig entlohnte Beschiftigung erst
gar nicht entsteht bzw. sich nicht weiter aufbaut. Ein wesent-
licher Aspekt ist dabei zunichst einmal die Hohe des Abstands
zwischen Lohn einerseits und Sozialleistung andererseits.
Waihrend die Nettolohne der abhingig Beschiftigten — wie be-
reits erwahnt — aufgrund der gewachsenen Steuer- und Ab-
gabenbelastung nur in begrenztem Umfang zulegen konnten,
erhohte sich der Bedarf von Sozialhilfeempfangern insbeson-
dere durch erhebliche Mietsteigerungen in Ballungsgebieten.
Zwar existiert ein Lohnabstand im Durchschnitt, aber er ist ge-
ringer geworden. Neuere Berechnungen zeigen, dass der
Lohnabstand bei Alleinstehenden noch immer erheblich ist,
bei groBeren Haushalten (Alleinerziehende und Paare mit Kin-
dern) aber sehr niedrig ausfallen kann (vgl. Franz et al. 1997).

Transferleistungen wirken zwar immer als eine Art ,,Min-
destlohn“ und kénnen negative Arbeitsanreize ausldsen, sind
aber deshalb nicht als ein ,,Fehlanreiz einzustufen. Vielmehr
steckt hinter der Hohe der Transferleistungen ein vertei-
lungspolitisches Ziel, ndmlich das Einkommen, das die Ge-
sellschaft denjenigen zukommen lassen mochte, die aus indi-
viduellen Griinden (z. B. Krankheit, Benachteiligung) oder
aufgrund der Arbeitsmarktlage keine Erwerbsarbeit ausiiben
koénnen. Dennoch wird sich eine Gesellschaft immer wieder
fragen miissen, ob die einmal festgelegte und natiirlich immer
auch diskussionswiirdige Hohe von Transferleistungen mit
den Verhiltnissen und dem Wandel auf dem Arbeitsmarkt kor-
respondiert. Dabei sollte bedacht werden, dass eine drastische
allgemeine Kiirzung der Hilfeleistungen wohl gravierende
Konsequenzen fiir die Gesellschaft und auf individueller Ebe-
ne hitte. Armutserscheinungen wie Gettobildung, hohere Kri-
minalitdt und mangelnde Risikobereitschaft der Individuen
miissten bei der scheinbar ,,einfachen Losung in Kauf ge-
nommen werden (vgl. Jerger / Spermann 1999). Anstehende
Reformen der Transfersysteme werden also diesbeziiglich
eine sorgfiltige Giiterabwagung vornehmen miissen.

Ausgehend von dem im internationalen Vergleich relativ ho-
hen staatlich garantierten Existenzminimum in Deutschland
sollen hier unter dem Stichwort ,,Fehlanreize* drei hdufig als
sog. ,,Fallen“ angesprochene Probleme thematisiert werden,
die in der beschiftigungspolitischen Diskussion momentan
eine grof3e Rolle spielen. Erstens handelt es sich dabei um die
sog. ,,Geringfiigigkeitsschwelle*. Auch nach der Neuregelung
der Sozialversicherungspflicht bei geringfligigen Beschafti-
gungsverhéltnissen zum 1.4.1999 besteht weiterhin bei einem
Monatsverdienst von 630 DM eine markante Beschéfti-
gungsschwelle (vgl. Rudolph 1999). Bis zu dieser Grenze
werden im Falle einer ausschlieflich geringfligigen Beschaf-
tigung Sozialversicherungsbeitrdge nur von den Unterneh-
men gezahlt, die Arbeitnehmer tragen allenfalls (auf freiwil-
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liger Basis) die Aufstockungsbeitrdge zur Rentenversiche-
rung. Oberhalb dieser Grenze werden die Arbeitnehmer voll
sozialversicherungspflichtig, d.h. ab der ersten Mark jenseits
der Schwelle wird der volle Sozialversicherungsbeitrag fallig
(vgl. hierzu Abbildung 7). Dadurch ist erst ab einem sozial-
versicherungspflichtigen Bruttomonatslohn von mehr als 798
DM der Nettolohn héher als bei einer mit 630 DM entlohn-
ten geringfiigigen Beschéftigung. Der damit verbundene Be-
lastungssprung kann sich je nach Haushaltssituation noch
durch die individuelle Grenzbelastung bei der Einkommen-
steuer verstédrken.

Abbildung 7: Brutto- und Nettoentlohnung: Auswirkun-
gen der ,,630 DM-Beschiftigungswelle*!
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! Bei dem Vergleich wurde ein Sozialversicherungsbeitrag von 21% unter-
stellt.

2 Bei dem hier abgebildeten ,Nettolohn* handelt es sich um die Bruttovergii-
tung abziiglich des Arbeitnehmeranteils zur Sozialversicherung, d.h. ohne
Berticksichtigung der evtl. falligen Lohnsteuer.

Zweitens ist in diesem Zusammenhang die sog. ,,Sozialhilfe-
falle* anzusprechen. Hintergrund hierfiir ist, dass Sozialhilfe
nur dann bewilligt wird, wenn der Hilfeempfanger bereit ist,
sowohl seine Arbeitskraft als auch sein gesamtes Nettoein-
kommen zur Bestreitung des Lebensunterhalts einzusetzen
(vgl. Trabert et al. 1998). Aus diesem Grund wird die An-
rechnung von Zusatzverdiensten bei Hilfeempfangern derzeit
sehr restriktiv gehandhabt, m. a. W. es ist eine hohe Transfer-
entzugsrate gegeben. Erwerbseinkommen von Hilfeempfan-
gern (ohne eingeschréinkte Leistungsfahigkeit) wird oberhalb
eines nicht anzurechnenden Sockelbetrags von 135 DM im
Monat zu 85 % auf den Hilfeanspruch angerechnet, bis sich
ein maximaler Zuwachs an verbleibendem Erwerbseinkom-
men in Hohe von 270 DM im Monat ergibt. Uber diesen Be-
trag hinausgehende Verdienste werden bis zur Bediirftig-
keitsgrenze voll angerechnet und dem Hilfeempfanger daher
entzogen. Die eher geringen, nicht anzurechnenden und qua-
si als Lohnsubventionen zu sehenden Betrige zielen vor al-
lem darauf, auch bei Anspruch auf erginzende Sozialhilfe ei-
nen Lohnabstand zwischen erwerbstitigem und nicht-er-
werbstdtigem Hilfeempfinger zu gewéhrleisten. Spermann
(1999) spricht in diesem Zusammenhang zu Recht von einem
»Spitzensteuersatz fiir Transferempfanger, der je nach Ein-
zelfall zwischen 85 —100 % liegen kann. Die weitgehende
Vollanrechnung von Zusatzverdiensten auf den Hilfean-
spruch gilt als Fehlanreiz, der zur Verldngerung des Hilfebe-
zugs beitragen kann. Bei einem derart hohen Grundsteuersatz
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handeln Sozialhilfeempfénger durchaus 6konomisch rational,
wenn sie keine Arbeit anbieten (wollen). Ahnliches trifft im
Ubrigen auch zu auf die Anrechnung von Arbeitseinkommen
bei Bezug von Arbeitslosenhilfe, bei der der maximale Hin-
zuverdienst auf etwa DM 310 begrenzt ist.

Drittens sorgt auch die spezifische Konstruktion des Famili-
enlastenausgleichs fiir Fehlanreize. Nach Auffassung des
Bundesverfassungsgerichtes liegt das bisher unabhingig vom
Einkommen gezahlte Kindergeld (und auch der alternativ in
Abzug zu bringende Kinderfreibetrag) weit unter den tatséch-
lichen Kosten fiir den Lebensunterhalt eines Kindes. Die Fol-
ge ist, dass Familien mit niedrigem Erwerbseinkommen am
Rande der Armutsschwelle leben. Da sich aber im Gegensatz
zum Kindergeld die Sozialhilfesitze an dem tatsachlichen fi-
nanziellen Aufwand fiir Kinder orientieren, ist der finanziel-
le Anreiz fiir Sozialhilfeempfanger mit Kindern, einer nied-
rig entlohnten Erwerbstétigkeit nachzugehen, verstandlicher-
weise eher gering (vgl. Gerster / Deubel 1999).

Als Zwischenfazit an dieser Stelle ldsst sich festhalten, dass
mehr niedrig entlohnte Beschaftigung (sowohl als Einstiegs-
position als auch als Daueroption) die Mdglichkeiten fiir
Langzeiterwerbslose erh6hen wiirde, wieder einen Arbeits-
platz finden zu konnen. Dabei gilt, dass nur wenn das Wert-
grenzprodukt (also die in Preisen bewertete mogliche Zu-
satzproduktion) mindestens so hoch ausfillt wie die Arbeits-
kosten, gibt es effektive Anreize auf der Arbeitgeberseite, Ar-
beitnehmer einzustellen. Dies gilt auf allen Qualifikationse-
benen und damit auch fiir leistungsschwiéchere Arbeitsanbie-
ter. Um aber bei der dafiir erforderlichen stirkeren Lohn-
spreizung nach unten das aus angelsichsischen Landern be-
kannte ,,working poor“-Phdnomen zu vermeiden, ist nach
Moglichkeiten einer sozialen Flankierung eines eventuell
wachsenden Niedriglohnsektors zu suchen. Hierzu werden in
letzter Zeit eine Vielzahl von Ansitzen zur Subventionierung
niedriger Lohne diskutiert. Sie haben vor allem das Ziel, fur
die betroffenen Arbeitnehmer ein auskommliches Nettoein-
kommen oberhalb von Arbeitslosen- und Sozialhilfe zu ge-
wihrleisten. Die verschiedenen Subventionierungsméglich-
keiten, aber auch die bei einer Analyse der ex-ante Wirkun-
gen zu bedenkenden dkonomischen Zusammenhénge sollen
im folgenden Abschnitt dargelegt werden.

3 Zur Okonomie von Subventionierungsarrangements

Wie bereits angedeutet, gibt es vielfaltige Moglichkeiten der
Ausgestaltung von Arrangements zur Subventionierung von
Beschiftigung (siehe Abbildung 8). Fiir einen Uberblick zu
der Vielzahl von Reformkonzepten vgl. auch Vo83 (1999) und
Weinkopf (1999).

Gestaltungsmaoglichkeiten

Erstens wiére zu kldren, wer direkt von den Subventionen pro-
fitieren soll. In Betracht zu ziehende Alternativen sind eine
Subventionierung der Arbeitskosten (z. B. in Form von Lohn-
kostenzuschiissen), eine Bezuschussung des Nettolohns (z. B.
in Form von Einkommenshilfen) oder eine Kombination aus
beidem.

Ein zweites wichtiges Gestaltungselement ist die Hohe der
Subvention. Sie kann reichen von einer Bezuschussung ein-
zelner Lohn- und Einkommensbestandteile bis hin zur voll-
stindigen Ubernahme der betrieblichen Arbeitskosten (ein-
schl. der Arbeitgeber- und Arbeitnehmerbeitrige zur Sozial-
versicherung). Als BezugsgroBe fiir die Hohe der Subvention
kommen zum einen die Monats- bzw. Jahresvergiitung wie bei
sog. ,,Einkommenssubventionen oder auch die Stundenver-
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Abbildung 8: Gestaltung von Lohnsubventionen

¢ Empfinger der Subvention:
— Arbeitgeber
— Arbeitnehmer
— Arbeitgeber und Arbeitnehmer

¢ Hohe der Subvention:
— Volle bzw. teilweise Bezuschussung
— Bezugsgrofien: Lohn- und Lohnnebenkosten; Stunden-,
Monats- bzw. Jahreslohn
— Lineare bzw. degressive Forderung

e Zeitliche Gewihrung der Subvention:
— Auf Zeit
— Auf Dauer

® Beschrinkung des Kreises der Subventionsnehmer:
— Personengruppen: Arbeitslose oder Sozialhilfeempfanger
— Neueinstellungen
— Sektoren
— Regionen

* Finanzierung des Subventionsbedarfs:
— Keine Gegenfinanzierung, d. h. Kreditaufnahme
— Volle oder teilweise Gegenfinanzierung durch Steuererhohun-
gen
— Volle oder teilweise Gegenfinanzierung durch Ausgabensen-
kungen

¢ Flankierende Mafinahmen:
— Gezielte Qualifizierungs- und Vermittlungsmafinahmen
— Strengere Zumutbarkeitskriterien fiir Leistungsempfanger
— Senkung oder Einfrieren der Transferleistungen
— Einfithrung eines Mindestlohnes

giitung wie bei sog. ,,Lohnsatzsubventionen* in Betracht. Da-
bei ist dann festzulegen, bis zu welcher Lohnhohe eine For-
derung erfolgen soll. Um Belastungsspriinge in Grenzen zu
halten, kénnen die Zuschiisse degressiv ausgestaltet werden.
Auflerdem kann bei starkerer Zielgruppenorientierung eine
Staffelung der Forderhohe vorgesehen werden, z. B. im Ver-
héltnis zur Dauer der bisherigen Arbeitslosigkeit.

Drittens ist es prinzipiell moglich, Zuschiisse lediglich auf
Zeit oder auf Dauer zu gewihren. Befristeten Lohnsubven-
tionen liegt die Uberlegung zugrunde, dass der Arbeitnehmer
zum Zeitpunkt der Einstellung noch nicht die marktiibliche
Produktivitét erreicht und der Zuschuss an Arbeitnehmer oder
Arbeitgeber einen Ausgleich fiir Minderproduktivitit dar-
stellt. Mit Auslauf der Férderung wird aber davon ausge-
gangen, dass der Arbeitnehmer die dem Lohnsatz entspre-
chende Produktivitdt erreicht hat. Man konnte in diesem Fall
also von einer 6ffentlichen Forderung sog. ,,Einstiegslohne*
sprechen. SchlieBlich soll die Befristung auch — unabhéngig
von Eigenschaften des/der Beschiftigten — einen Anreiz fiir
den Arbeitgeber darstellen, die Produktivitat geforderter und
ungeforderter Beschdftigung auszugleichen und damit einer
Foérdermentalitét entgegenwirken. Werden die Zuschiisse da-
gegen unbefristet gewdhrt, steht die Schaffung eines Nied-
riglohnsektors im Vordergrund. Gegeniiber dem Status Quo
wiirden damit weniger produktive Beschéftigungsverhiltnis-
se auf Dauer etabliert.

Viertens lassen sich Lohnsubventionen in vielerlei Hinsicht
begrenzen. Neben einer allgemein und damit uneinge-
schrankten Forderung niedrig entlohnter Beschiftigung sind
gezielte MaBinahmen zugunsten bestimmter Personengrup-
pen, Neueinstellungen, einzelner Sektoren oder auch ausge-
wihlter Regionen denkbar. Mit Blick auf Personengruppen
kann z. B. daran gedacht werden, die Forderung auf Schwer-
vermittelbare (z. B. Langzeitarbeitslose, Sozialhilfeempfin-
ger) zu konzentrieren. Mit dem Versuch ,,Zusatzeffekte* zu
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erzielen und evtl. gleichzeitig fiskalische Kosten in Grenzen
zu halten, wire es auch — wenn auch nicht einfach - moglich,
mit den Zuschiissen nur neu geschaffene Beschiftigungs-
moglichkeiten zu unterstiitzen. Um durch die Foérderung
eventuell neue Beschiftigungsfelder zu erschliefien, konnten
die Zuschiisse auch auf bestimmte Sektoren (z. B. personen-
bezogene Dienste) beschrankt werden. SchlieBlich kénnte
man, z. B. um die Wirksamkeit von Lohnsubventionen zu un-
tersuchen, eine aus Griinden der Gleichbehandlung wohl al-
lenfalls voriibergehende regionale Begrenzung des Arrange-
ments ins Auge fassen.

Fiinftens gibt es zwangslaufig eine Reihe von Méglichkeiten,
Lohnsubventionen zu finanzieren. Zunichst wire es denkbar,
auf eine Gegenfinanzierung des Subventionsarrangements zu
verzichten und dabei ganz oder teilweise auf davon in der Re-
gel ausgehende expansive Effekte zu setzen. Je hoher die Kos-
ten des Subventionsarrangements ausfallen und je mehr sich
der Staat in der Ausgangssituation bereits verschuldet hat, de-
sto eher wird man aber nach einer addquaten, zumindest teil-
weisen Gegenfinanzierung Ausschau halten miissen. In Be-
tracht kimen dabei Erh6hungen direkter und indirekter Steu-
ern sowie vielfdltige Varianten von Ausgabenkiirzungen an
anderer Stelle (z.B. in Form von Umschichtungen innerhalb
der Haushalte der verschiedenen Sozialversicherungszweige).

Sechstens konnen bei Subventionierungsarrangements in
mehr oder weniger starkem Umfang flankierende Mafnah-
men vorgesehen werden. Um fiir niedrig entlohnte Beschif-
tigte Wege aus der ihnen drohenden ,,bad-job-low-skill-trap*
zu er6ffnen, kdnnten gezielte (evtl. auch berufsbegleitende)
QualifizierungsmaBnahmen sowie gezielte und verstirkte
Vermittlungsaktivititen der Arbeitsdmter (mit dem Ziel eines
,learning-on-the-job*) hilfreich sein. Bei erwerbsfidhigen
Empfangern von Sozialleistungen als potenziellen Adressa-
ten des Subventionierungsarrangements ist zunéchst einmal
ein positiver Arbeitsanreiz bei Nettoeinkommenserhohungen
zu unterstellen. Eine Moglichkeit, einen geniigend grofen
Abstand zwischen Nettoeinkommen aus Erwerbstitigkeit und
Sozialleistung zu wahren oder zu vergrofern, besteht dabei
immer auch in einer Senkung (bzw. nicht weiteren Erhéhung)
der Transferleistungen fiir erwerbsfihige Personen. Ergén-
zend oder alternativ dazu ist als Teil einer Aktivierungsstrate-
gie dariiber hinaus eine Verpflichtung zur Teilnahme an der
Mafnahme (z. B. durch noch strengere Zumutbarkeitskriteri-
en) wohl naheliegend. SchlieBlich konnte sich anbieten, einen
Mindestlohn einzufiihren, der zwei Ziele verfolgen wiirde:
zum einen ein Abrutschen des gesamten Tarifgefiiges mog-
lichst in Grenzen zu halten und zum anderen eine gewisse
Hohe der Sozialleistungen abzusichern.

Die vorstehenden Ausfiihrungen sollten deutlich machen,
dass Lohnsubventionen auf vielfaltige Weise ausgestaltet
werden konnen. Dabei stellt sich aus 6konomischer Sicht vor
allem die Frage, welche Konsequenzen die jeweilige Ausge-
staltung der Subventionen auf den Fiskus und den Arbeits-
markt haben konnen. Dariiber hinaus ist aber immer auch zu
erortern, inwieweit sich durch eine 6ffentliche Bezuschus-
sung eine Subventionierungsmentalitdt mit neu entstehenden
und ggfs. gravierenden Fehlanreizen einstellen konnte. Bei
den nachfolgenden Ausfiihrungen kann es nicht darum gehen,
alle moglichen Ausgestaltungsformen hinsichtlich ihrer 6ko-
nomischen Wirkungen durchzudeklinieren. Vielmehr geht es
darum, die fiir Wirkungsanalysen zentralen Beurteilungs-
kriterien herauszuarbeiten.

Fiskalische Aspekte

Es scheint trivial, aber ist doch sehr bedeutend: Lohnsubven-
tionen ohne zeitliche Befristung und ohne regionale, betrieb-
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liche oder personenspezifische Einschriankungen (allgemei-
ne Lohnsubventionen) sind unter sonst gleichen Bedingungen
immer mit hoheren Kosten verbunden als Alternativen, die
derartige Begrenzungen vorsehen. Fiskalisch zu Buche
schldgt dabei nicht nur, wer wie lang in den Genuss der For-
derung kommt. Dariiber hinaus kommen allgemeine (gene-
relle) und unbefristete Lohnsubventionen aus Griinden der
horizontalen Gleichbehandlung immer auch den bereits Be-
schiftigten zugute. Es wire sicher nicht zu rechtfertigen, neu
Eingestellte auf Dauer besser zu stellen als solche Erwerbs-
tatige, die bereits unter gegebenen Bedingungen einer Arbeit
nachgehen oder wohl auch ohne Forderung eine Arbeit fin-
den wiirden.

Die Betrachtung der fiskalischen Aspekte von Lohnsubven-
tionen ist eine hochgradig komplexe Angelegenheit. Dies ldsst
sich am besten am weitgehenden Beispiel allgemeiner Lohn-
subventionen fiir Arbeitgeber oder Arbeitnehmer verdeutli-
chen. Zu unterscheiden sind dabei die Bruttoeinfiihrungskos-
ten, die Nettoeinfithrungskosten unter Berticksichtigung
einer moglichen Refinanzierung im Finanzkreislauf und
schlieflich die Nettokosten unter Berticksichtigung subventi-
onsbedingter Verhaltensdnderungen. Bei der Ermittlung der
Bruttoeinfiihrungskosten ist zunéchst danach zur fragen, wie
hoch der Aufwand wire, bereits bestehende Beschaftigungs-
verhiltnisse zu subventionieren. Zu ermitteln wire also, wel-
cher Mittelbedarf unter Status-Quo-Bedingungen durch die
Bezuschussung von Arbeitskosten und/oder Nettoeinkom-
men erforderlich wire. Damit wiisste man, wie grof3 die ,,Mit-
nahme* selbst ohne jede Verhaltensinderung auf jeden Fall
sein diirfte.

Von den Bruttoeinfiihrungskosten zu den Nettoeinfiihrungs-
kosten gelangt man dann dadurch weiter, in dem — immer
noch unter status-quo-Bedingungen, d.h. insbesondere Aus-
blendung von Verhaltensidnderungen — Riickwirkungen im Fi-
nanzkreislauf berticksichtigt werden. So konnte sich durch
Lohnkostenzuschiisse auf betrieblicher Seite eine bessere Er-
tragssituation (z. B. in Form von Preissenkungsspielrdumen
oder hoheren Gewinnen) ergeben und damit evtl. ein hoheres
Unternehmenssteueraufkommen erzielt werden oder auf Ar-
beitnehmerseite konnten durch Einkommenshilfen Ein-
sparungen bei den Transferleistungen realisiert werden.

SchlieBlich bedarf es fiir die ex-ante Ermittlung der Nettokos-
ten einer Abschitzung des Beschiftigungseffekts, der aus Ver-
anderungen des Arbeitsangebots- bzw. des Arbeitsnachfrage-
verhaltens resultiert (sieche hierzu weiter unten). Bisher wur-
de nicht beriicksichtigt, dass fiir die Einfithrung der Lohn-
subvention evtl. eine Gegenfinanzierung notwendig sein
konnte. Wire es beispielsweise zum Zwecke der Einfiihrung
der Lohnsubvention nétig, 6ffentliche Kredite aufzunehmen,
Steuern zu erhdhen oder Ausgaben an anderer Stelle zu sen-
ken, wiirde sich aufgrund der nun zu beriicksichtigenden Fol-
gewirkungen bzw. Entzugseffekte der der Berechnung der
Nettokosten zugrunde gelegte Beschéftigungseffekt zwangs-
ldufig verringern.

Beschiftigungswirkungen

Ahnlich wie bei den fiskalischen Aspekten konnen sich in Ab-
hangigkeit von den Ursachen fiir die bestehenden Beschifti-
gungsprobleme, z. B. der oft konstatierten Lohnrigiditat (vgl.
hierzu z. B. Franz 1999), und nicht zuletzt auch der Ausge-
staltung der Subventionen sehr unterschiedliche Arbeits-
markteffekte ergeben. Dabei steht die Komplexitét der Wir-
kungsanalyse zu den Beschiftigungseffekten einer Lohnsub-
vention den oben dargelegten Ausfiihrungen zu den fiskali-
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schen Aspekten in nichts nach. Zumal — wie bereits oben an-
gedeutet — Interdependenzen zwischen fiskalpolitischen Kon-
sequenzen und beschéftigungspolitischen Effekten bestehen.
Von besonderer Bedeutung ist zundchst der Aspekt der alter-
nativen Mittelverwendung. Subventionen fiihren — von dem
extremen Fall einer tiefen Rezession abgesehen, in der zu-
sdtzliche Verschuldung aufgrund unterausgelasteter Kapa-
zititen kaum mit crowding-out-Effekten auf das Zinsniveau
einhergehen diirfte — zu mehr oder weniger starken kontrak-
tiven Effekten. Vor allem in dem Fall, in dem die Mittel an an-
derer Stelle im Staatshaushalt aufgebracht werden miissen,
kann sich nicht nur ein partieller crowding-out der Beschif-
tigungseffekte ergeben, sondern im Extremfall sogar ein ne-
gatives Vorzeichen, wenn z. B. Einsparungen bei den staatli-
chen Investitionen erfolgen wiirden.*

Unabhéngig davon, ob die Lohnsubvention auf der Seite des
Arbeitnehmers oder Arbeitgebers ansetzt, ist zumindest theo-
retisch denkbar, dass es dadurch zu keinerlei Verhaltensinde-
rungen im Vergleich zum status quo kommt. Sie wiirde von
Arbeitgebern und Arbeitnehmern in vollem Umfang mitge-
nommen. Sie ginge aber natiirlich nicht verloren und wiirde
im Vergleich zu einer Referenzsituation ohne Lohnsubventi-
on zudem beschiftigungsrelevante Strukturverschiebungen
bewirken. Denn zum einen werden dadurch unter sonst glei-
chen Bedingungen den geforderten Arbeitnehmern mehr
Konsumméglichkeiten eréffnet und zum anderen hitten ge-
forderte Arbeitspldtze eine evtl. groBere Chance erhalten zu
bleiben.

Uber den bloen Mitnahmeeffekt hinaus kénnen sich Zusatz-
beschiftigungseffekte nur dann ergeben, wenn sich Verinde-
rungen des Arbeitsangebots- und/oder des Arbeitsnachfrage-
verhaltens ergeben. Setzen beispielsweise die Subventionen
bei den Arbeitnehmern an, ist dies mit einer Steigerung des
Lohnsatzes gleichzusetzen. Die Effekte eines steigenden
Lohnsatzes auf das Arbeitskrifteangebot sind aber aus theo-
retischer Sicht unbestimmt. Weil durch den héheren Lohnsatz
Freizeit im Vergleich zu Arbeitszeit teurer wird, erfolgt eine
Substitution von Freizeit durch Arbeit. Diesem eine Ausdeh-
nung des Arbeitsangebotes hervorrufenden Substitutionsef-
fekt steht ein entgegengesetzt wirkender Einkommenseffekt
gegeniiber. Der Einkommenseffekt bewirkt eine Reduzierung
des Arbeitsangebotes, weil sich durch den héheren Lohnsatz
die Giiternachfrage ausweiten kann und damit Freizeit relativ
gesehen attraktiver wird. Empirische Untersuchungen legen
nahe, dass der Einkommenseffekt — zumindest auf aggregier-
ter Ebene — schwicher ausfillt als der Substitutionseffekt
(vgl. Franz 1997 et al., Trabert et al. 1998). Es geht also letzt-
lich um die Frage, wie elastisch das individuelle Arbeitsan-
gebot auf eine relative Veranderung der Stundenl6hne bzw.
des Nettoeinkommens (Stundenlohn- bzw. Nettoeinkommens-
elastizitit des Arbeitskriafteangebotes) reagiert. Analog dazu
sind Lohnkostenzuschiisse zu betrachten, die die Faktor-
preisrelation zugunsten von Arbeit veridndern. Hier ist zu un-
tersuchen, wie elastisch die Arbeitskréftenachfrage auf rela-
tive Verdnderungen der Lohnkosten (Lohnkostenelastizitit
der Arbeitskriftenachfrage) reagiert. In beiden Féllen handelt
es sich letztlich um Fragen, fiir die nur mit Hilfe von Mikro-
daten Anhaltspunkte gewonnen werden kénnen. Die Tabelle
4 gibt einen Uberblick zu einigen Schitzergebnissen auf Ba-
sis relativ aktueller, empirischer Untersuchungen.

Auf der Nachfrageseite ist neben den Eigenpreiselastizititen,
also der bereits erwiahnten Lohnkostenelastizitit, eventuell

4Vgl. hierzu u.a. die fiskalpolitischen Simulationen mit der IAB/Westphal-
Version des Sysifo-Modells in Klauder/Schnur/Zika 1996b
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Tabelle 4: Lohnelastizititen von Arbeitsangebot und Ar-
beitsnachfrage
— Ergebnisse aktueller empirischer Untersuchungen —

a) Stundenlohnelastizitdt des Arbeitskrafteangebots!

Quelle Charakterisierung | Frauen | Minner
Trabert et al. (1998) Sachsen-Anhalt 0,601 0,190
Buslei et al. (1999) Bundesgebiet
Alleinstehende: 0,106 0,079
Paare bei Anderung des
Lohnsatzes des Mannes 0,055 0123
Paare bei Anderung des 0252 -0,002

Lohnsatzes der Frau

b) Lohnkostenelastizitit der Arbeitskriftenachfrage?

Quelle Charakterisierung | Gering- | Quali- | Gesamt
quali- | fiziert
fiziert
Zimmermann und  Gesamtwirtschaft -0,85 -0,45 -
Bauer (1997)
Trabert et al. Verarbeitendes - - -1,16
(1998) Gewerbe
Ostdeutschland
Falk und Kobel Verarbeitendes -0,28 -0,05 -
(1999) Gewerbe
Buslei et al. Gesamtwirtschaft
(1999)
Arbeitsvolumen
(in Stunden)
Manner -0,67 -0,24 -
Frauen -0,47 -0,48 -
Beschiftigte
Minner -0,61 -0,05 -
Frauen -0,19 -0,18 -

! Die Werte geben an, wie (gemessen in %) das individuelle Arbeitsangebot
auf eine 1%ige Verdnderung des Stundenlohnes reagiert.

2 Die Werte geben an, wie (gemessen in %) die Arbeitsnachfrage auf eine
1%ige Veranderung der Lohnkosten reagiert.

Quelle: Riphahn/Zimmermann 1999

auch noch die Kreuzpreiselastizitit zu beriicksichtigen. Sie
bringt zum Ausdruck, inwieweit bei der hier unterstellten,
durch eine Subventionierung zunehmenden Spreizung der un-
teren Lohngruppen qualifizierte Beschéftigung durch gering
qualifizierte Arbeit ersetzt wird. Buslei / Steiner (1999) er-
mittelten aber auf empirischer Basis diesbeziiglich nur eine
geringe Verdringung qualifizierter durch weniger qualifi-
zierte Arbeitskrifte.

Fiir die Ermittlung der moglichen Zusatzbeschiftigungsef-
fekte einer Lohnsubventionierung reicht aber die isolierte Be-
trachtung der Wirkungen auf Arbeitsangebot bzw. Arbeits-
nachfrage noch nicht aus. So sind — wie bereits oben erwihnt
— negative Auswirkungen auf Arbeitsangebot und Arbeits-
nachfrage evtl. auch fiir den Fall zu unterstellen, dass bei-
spielsweise der Mittelbedarf fiir die Lohnsubvention durch
Steuer- oder Abgabeerhohung finanziert werden miisste. Um
den sich dann auf der gesamtwirtschaftlichen Ebene erge-
benden Nettoeffekt zu ermitteln, wire ein geeignetes ma-
krookonomisches Modell heranzuziehen, das bisher nicht
existiert.

Unabhéngig von den bisher isoliert betrachteten Reaktionen
des Arbeitsangebotes bzw. der Arbeitsnachfrage wiirde sich
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aber ein Arbeitsmarktausgleich nur dann einstellen, wenn
z. B. einer zusitzlichen Arbeitskriftenachfrage ein zusatzli-
ches und passendes Arbeitskréifteangebot gegeniiberstehen
wiirde und umgekehrt. Dies setzt zum einen voraus, dass es
weder regionalen noch qualifikatorischen Mismatch geben
darf und zum anderen, dass Lohnanpassungsprozesse statt-
finden (kdnnen). Letztere hdngen von der Flexibilitdt bzw. Ri-
giditit des Lohnsetzungsverhaltens ab. Kdme es beispiels-
weise aufgrund einer Lohnsubvention zu einer Ausweitung
des Arbeitsangebotes (bei Dominanz des Substitutionsef-
fekts) im unteren Lohnbereich, wiirden zusétzlich um so mehr
Arbeitsplitze entstehen, je elastischer die Arbeitsnachfrage
auf den Angebotsdruck reagiert. Dabei wire dann zwischen
der kurzen Frist mit wohl nur geringer Anpassung und der
langerfristigen Sicht mit stirkerer Anpassung zu unterschei-
den.

SchlieBlich ist der sich nach einem erfolgreichen Arbeits-
marktausgleich evtl. einstellende Zusatzbeschéftigungseffekt
einer Lohnsubvention nicht von vornherein zwangslaufig mit
einem gleich hohen Riickgang der Arbeitslosigkeit verbun-
den. Falls die Lohnsubvention nicht von vornherein auf die
Gruppe der Arbeitslosen beschrénkt ist, kann sich der Zusatz-
effekt entweder aus dem sich verdndernden Erwerbsperso-
nenpotenzial (abhdngig von demografischer Entwicklung,
Zuwanderungen und Erwerbsneigung), der bereits vorhande-
nen Stillen Reserve (z.B. Teilnehmern an Bildungsmafinah-
men oder sog. ,,discouraged workers®), dem nicht zum Er-
werbspersonenpotenzial rechnenden Teil der Erwerbsbevol-
kerung (z.B. im Falle latenter Erwerbsbereitschaft) oder den
Arbeitslosen speisen. Eine entscheidende Frage ist dann, wel-
che Personen aus den genannten Gruppen in besonderer Wei-
se durch die Art der entstehenden, ganz oder teilweise sub-
ventionierten Arbeitsplitze und die spezifischen Anreizwir-
kungen des Forderungsarrangements attrahiert werden.

Fehlanreize und Missbrauchsgefahren

Direkte Subventionen (z. B. der Lohnkosten oder der Ein-
kommen) kommen i. S. arbeitsmarktpolitischer Interventio-
nen nur dann in Betracht, wenn diese zur Beseitigung oder zu-
mindest zu einer partiellen Korrektur von spezifischem
Marktversagen beitragen konnen. So kann durch gezielte
Fordermafinahmen z. B. die Risikobereitschaft von Arbeits-
losen erhoht werden, eine Selbstandigkeit aufzunehmen oder
der Entwertung von beruflichen und sozialen Qualifikationen
infolge von Langzeitarbeitslosigkeit entgegengewirkt werden
(vgl. zur Begriindung arbeitsmarktpolitischer Interventionen:
Walwei 1996). Oft wird die Existenz von Lohnsubventionen
oder ihr Bedarf damit begriindet, den sektoralen Struktur-
wandel iibergangsweise zu flankieren, eine Umverteilung von
Einkommen zugunsten bestimmter Betriebe oder Privathaus-
halten herbeizufiihren oder Benachteiligungen von Regionen
oder Personengruppen auszugleichen. Subventionen laufen
aber immer auch Gefahr, Fehlanreize auszuldsen oder Miss-
brauch hervorzurufen. Dies soll im Folgenden anhand einiger
Beispiele im Kontext der hier interessierenden Lohnsubven-
tionen verdeutlicht werden.

Um vor allem solche Personen zu fordern, die ohne Hilfe
kaum eine Chance auf Wiedereingliederung in den Arbeits-
markt hétten, werden Lohnkostenzuschiisse haufig an strikte
Zugangsvoraussetzungen gekniipft (vgl. Graafland / van Op-
stal 1999). Eine besondere Zielgruppe der Arbeitsmarktpoli-
tik sind dabei die Langzeitarbeitslosen, also Arbeitslose, die
langer als 12 Monate ohne Beschiftigung sind. Durch gezielte
Lohnkostenzuschiisse soll erreicht werden, dass Langzeitar-
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beitslose in der Warteschlange der Arbeitslosen moglichst
nach vorne rutschen. In nicht wenigen Fillen diirfte deren
Forderung (i. S. eines erwiinschten Verdriangungseffektes) zu
Lasten von Kurzfristarbeitslosen gehen, bei denen eine spa-
tere Langzeitarbeitslosigkeit — aufgrund evtl. negativer Hin-
tergrundmerkmale - zumindest nicht ausgeschlossen werden
kann. Ein weiteres Problem kann darin gesehen werden, dass
Betriebe aufgrund der gegebenen an der Dauer der Arbeits-
losigkeit orientierten Forderkriterien bei Vorhandensein eines
geeigneten, noch arbeitslosen Bewerbers evtl. so lange auf die
Einstellung warten, bis 6ffentliche Zuschiisse gewahrt wer-
den.

Bei unbefristeten Einkommenssubventionen treten evtl. ganz
andere Probleme auf. Da diese vom Stundenumfang unab-
hangigen Hilfen Erwerbseinkommen aufstocken sollen (sog.
,,Kombilohne*), konnte fiir die Begiinstigten ein Anreiz be-
stehen, sich mit der Situation zu arrangieren und sie veran-
lassen, den erreichten Status nicht mehr aufzugeben. Ein sol-
cher ,,Sperrklinkeneffekt* wiirde die Bereitschaft zu Hoher-
qualifikation bzw. Ausdehnung der Arbeitszeit bremsen (vgl.
hierzu: Vierling 1997).

Im Gegensatz zu einer Subventionierung niedriger Einkom-
men wiirden von einer Bezuschussung niedriger Stunden-
lohnsétze positive Arbeitsanreize ausgehen (vgl. hierzu Klos
1998). So wiirde sich die Subvention fiir den Arbeitnehmer
erhohen, wenn das Arbeitsangebot — gemessen in Arbeits-
stunden — bis zu vorgegebenen Hochstarbeitszeiten ausge-
weitet wiirde. Hier stellt sich aber ein gravierendes Kontroll-
problem. Begiinstigte Arbeitnehmer erhielten einen (Fehl-)
Anreiz, weniger oder gar nicht geférderte Teilzeit pro forma
in ganz oder liberwiegende geforderte Vollzeit umzuwandeln.
Obwohl es sich hier um eindeutige Manipulation und einen
Missbrauchstatbestand handeln wiirde, ist kaum ein prakti-
kabler Weg in Sicht, wie dieses ernstzunehmende Problem
entschérft werden kann.

SchlieBlich wird eine Forderung von Niedriglohnbeschifti-
gung nie umhin kommen, Lohn- oder Einkommensgrenzen
zu definieren, bis zu denen Zuschiisse gewéhrt werden sollen.
Auch dies wirft massive Probleme auf. Zum einen kann eine
Schwelle entstehen, von der an bei der nichstverdienten DM
(&dhnlich wie bei der oben bereits dargelegten und momentan
geltenden 630-DM-Regelung) mit einer ex-orbitanten Grenz-
belastung zu rechnen wére. Zum anderen kann es bei dem Ver-
such, eine solche Schwelle durch eine Zone mit degressiver
Entlastung zu entschérfen, ebenfalls zu hohen und damit evtl.
nicht anreizkompatiblen Grenzbelastungen kommen. In bei-
den Fillen besteht das Risiko, dass hohe Grenzbelastungen
durch pro-forma-Vereinbarungen (z. B. Absenkung des Ent-
gelts plus ,,schwarze Auszahlung®) umgangen werden.

Der Abschnitt hat deutlich gemacht, dass es unzihlige Vari-
anten einer Lohnsubventionierung gibt, dass deren Analyse
ein sehr komplexes Unterfangen ist und dass die verschiede-
nen Formen mit unterschiedlichsten, mehr oder weniger in
den Griff zu bekommenden unerwiinschten Nebenwirkungen
einhergehen konnen. Aus der unendlichen Vielzahl von For-
dermoglichkeiten konzentrieren sich die nachfolgenden Aus-
filhrungen beispielhaft auf eine Bezuschussung von Sozial-
abgaben.

4 Alternativen der Bezuschussung von Sozialabgaben

In der beschiftigungspolitischen Debatte wird seit geraumer
Zeit eine Senkung der gesetzlichen Lohnnebenkosten, kon-
kret die Senkung der Beitragssitze zu den Sozialversiche-
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Abbildung 9: Beschiftigungseffekte bei unterschiedlichen Steuer- bzw. Beitragssatzsenkungen ohne Gegenfinanzierung

(Abweichung vom Referenz-Szenario)
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Quelle: IABwerkstattbericht Schnur/Walwei/Zika (1999)

rungen gefordert. Auf diesem Weg soll iiber eine Entlastung
der Kosten des Faktors Arbeit und eine Erhéhung der Net-
toeinkommen der Arbeitnehmer ein Beitrag zu mehr Be-
schiftigung und zum Abbau der Arbeitslosigkeit geleistet
werden. Bei der Senkung der Beitragssétze gibt es grundsatz-
lich zwei Varianten: eine lineare Senkung, die hier als eine Art
,Referenzsituation* fungiert, und eine degressive Senkung
mit dem Ziel, arbeitsintensive (einfache) Tatigkeiten wettbe-
werbsfahiger zu machen.

Lineare Senkung der Sozialabgaben

Zu den Wirkungen einer linearen Senkung der Beitragssitze
zu den Sozialversicherungen liegen Simulationsergebnisse
auf der Basis der IAB/Westphal-Version des SYSIFO-Mo-
dells vor (vgl. Klauder / Schnur / Zika 1996b; Zika 1997a und
b und Schnur / Walwei / Zika 1999). Aus der Simulation ei-
ner Vielzahl unterschiedlicher fiskal- und sozialpolitischer
Mafnahmen lassen sich folgende generelle Zusammenhénge
ableiten: Senkungen der Abgaben und Steuern sowie Er-
hohungen der Staatsausgaben (einschl. der Sozialausgaben)
fiihren in Zeiten einer Unterauslastung der Kapazitéten zu po-
sitiven Wachstums- und Beschiéftigungseffekten. Umgekehrt
dampfen Erhéhungen der Abgaben und Steuern bzw. Sen-
kungen der Staatsausgaben Wachstum und Beschiftigung. Je-
doch ist je nach Art der Abgabe, Steuer oder Staatsausgabe
das Ausmal} der positiven oder negativen Wirkungen ver-
schieden.

Die IAB/Westphal-Version des SYSIFO-Modells er6ffnet die
Moglichkeit, Wirkungen einer Senkung der Sozialabgaben im
Vergleich zu alternativen Steuersenkungen zu untersuchen.
Zu diesem Zweck wurde in den Simulationsrechnungen der
Instrumenteneinsatz so dimensioniert, dass die kumulierten
Auswirkungen fiir den Finanzierungssaldo des Staates am
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Ende des Simulationszeitraums identisch sind. Dahinter
steckt die Uberlegung, dass es in Zeiten knapper 6ffentlicher
Haushaltsmittel und globalem Arbeitsplatzdefizit darauf an-
kommt, bei gleichem Mitteleinsatz die grotmoglichen Be-
schaftigungseffekte zu erzielen.

Die Abbildung 9 zeigt, dass die Beschdftigungseffekte bei
gleich hohem Finanzierungsaufwand sowohl im Niveau als
auch im zeitlichen Verlauf deutlich voneinander abweichen.
Unter Beschéftigungsaspekten wire eine Senkung der Mehr-
wertsteuer gefolgt von der Senkung der Sozialversicherungs-
beitrdge am giinstigsten. Allerdings diirfte im Zuge der Steu-
erharmonisierungsbemiihungen innerhalb der EU eine Mehr-
wertsteuersenkung in Deutschland momentan kaum in Be-
tracht kommen, da sich die deutschen Mehrwertsteuersitze
im Vergleich zu den anderen EU-Landern am unteren Rand
bewegen. Damit wird gleichzeitig auch klar, dass eine Er-
hohung der Mehrwertsteuer generell und insbesondere zur
Gegenfinanzierung beschiftigungspolitischer MafBnahmen
nicht zu empfehlen ist, diirfte doch in diesem Fall der Be-
schiftigungsriickgang besonders hoch ausfallen. Im Gegen-
satz dazu hat eine im Volumen vergleichbare Mineraldlsteu-
ersenkung zwar relativ geringe positive Beschiftigungseffek-
te, was sie aber gerade zur Gegenfinanzierung beschafti-
gungspolitischer Maflnahmen besonders geeignet macht.
Wairen doch bei einer Erh6hung der Mineral6lsteuer die ne-
gativen Beschiftigungseffekte relativ gering.

Die Ergebnisse der Modellrechnungen unterstreichen die
Wirksamkeit einer Senkung der Sozialversicherungsbeitriage
als beschiftigungspolitisches Instrument. Ergidnzend dazu
wurden weitere Simulationen durchgefiihrt, bei denen nach
gleichem Muster wie oben die Effekte einer isolierten Sen-
kung des Arbeitgeberbeitrags bzw. des Arbeitnehmerbeitrags
untersucht worden sind. Die Rechnungen ergaben aber keine
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Abbildung 10: Vorschliige zur degressiven Bezuschussung von Sozialversicherungsbeitrigen

Teilzeitmodell

Mainzer Modell (1998)

FES-Modell (1998)

Mafinahme

Zielgruppe

Untere Grenze des
Entlastungsbereichs

Obere Grenze des
Entlastungsbereichs

Ausgestaltung der
Bezuschussung

Art der Bezuschussung
Sektorale Ausrichtung
Zeitliche Befristung
Finanzierung

Ergdnzende Forderung

degressive Senkung der
Arbeitnehmerbeitrige
zur Sozialversicherung

alle Beschéftigten ohne
Auszubildende und Mehr-
fachbeschiftigte

630 DM/Monat
1.575 DM2/Monat
linear degressiv

Einkommenssubvention
keine

keine

keine Aussage

nicht vorgesehen

Literaturquelle Politischer Raum (z.B. GRUNE)

degressive Senkung der
Arbeitnehmerbeitrige
zur Sozialversicherung

keine Begrenzung

620 DM!/Monat
1.550 DM?3/Monat
linear degressiv

Einkommenssubvention
keine

keine

Steuermittel

Kindergeldzuschlag von
max. 150 DM/Monat

Gerster/Deubel 1999

degressive Senkung der Arbeit-
nehmer- und Arbeitgeberbeitriage
zur Sozialversicherung

keine Begrenzung

1.500 DM/Monat
3.000 DM/Monat
degressiv

Eher Stundenlohnsatzsubvention
keine

keine

keine Aussage

Kindergeldzuschlag von
max. 150 DM/Monat

Zukunftskommission der

Friedrich-Ebert-Stiftung 1998

1 ab 300 DM bis 620 DM nur Rentenversicherungspflicht mit voller Beitragslast des Arbeitgebers, doppelte Untergrenze fiir Verheiratete

2 entspricht der 2,5-fachen Geringfiigigkeitsgrenze
3 doppelte Obergrenze fiir Verheiratete

eindeutige Préferenz fiir eine der beiden Varianten, d.h. die
Senkung des Arbeitgeberbeitrags und die Senkung des Arbeit-
nehmerbeitrags tragen in etwa gleichem Mafle zu dem Be-
schiftigungseffekt einer allgemeinen Senkung bei (vgl.
Schnur / Walwei / Zika 1999).

Makrookonomische Modellrechnungen fiir die Niederlande,
die auch hinsichtlich des Arbeitskraftebedarfs nach Qualifi-
kationsgruppen differenzieren, geben zusitzliche Hinweise
auf hier bedeutsame Wirkungszusammenhinge (vgl. Graaf-
land/van Opstal 1999). So wiirde eine lineare Senkung des
Arbeitgeberbeitrages zur Sozialversicherung zwangslaufig
die Arbeitskosten fiir alle Arbeitnehmer und damit Qualifi-
kationsgruppen senken. Folglich steigt die Beschaftigung und
sinkt die Arbeitslosigkeit den Rechnungen zufolge in allen
Qualifikationsgruppen. Der stirkste Arbeitsmarkteffekt er-
gibt sich aber — aufgrund der im Modell unterstellten hhe-
ren Lohnelastizititen der Arbeitsnachfrage — bei den Unge-
lernten. Die positiven Arbeitsmarkteffekte werden aber bei
dynamischer Betrachtungsweise dadurch eingeschrinkt, dass
wegen der verbesserten Ertragssituation der Betriebe die Ar-
beitnehmer hohere Lohne durchsetzen koénnen und die ge-
stiegene Zahl offener Stellen ebenfalls lohnsteigernd wirkt.

Die modellgestiitzten Rechnungen zu alternativen, das glei-
che Finanzierungsvolumen beanspruchenden Steuer- und Ab-
gabensenkungen haben gezeigt, dass ein wirksamer Beschaf-
tigungseffekt vor allem dann zu erwarten ist, wenn eine Net-
toentlastung eintritt—also eine Senkung ohne Steuererh6hung
bzw. Ausgabenkiirzung an anderer Stelle. Jedoch ist in Zeiten
knapper 6ffentlicher Mittel und hoher Verschuldung bei einer
— wie auch immer gestalteten — Senkung der Sozialabgaben

5 Das ,, Teilzeitmodell* basiert auf Ijberlegungen, die das Bundesministerium
fiir Arbeit und Sozialordnung aus dem politischen Raum aufgegriffen hat.
Es geht dabei um eine Bezuschussung von Arbeitnehmerbeitragen (zur So-
zialversicherung) v.a. im Bereich niedriger Teilzeit-Einkommen. Zum
,,Mainzer Modell“ vgl. Gerster / Deubel 1999.
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immer auch die Frage nach der Gegenfinanzierung und den
daraus resultierenden beschéftigungspolitischen Konsequen-
zen zu stellen. Alle hierzu vorliegenden Ergebnisse deuten
darauf hin, dass sich bei einer vollen Gegenfinanzierung die
Beschiftigungsgewinne einer Senkung der Sozialabgaben —
ob nun linear oder degressiv — deutlich reduzieren (vgl. Zika
1997a und b). Die Senkung der Sozialabgaben ist allerdings
eine Variante, die nicht nur im Falle der Nettoentlastung mit
direkten, positiven Beschiftigungseffekten einhergehen wiir-
de. Selbst bei einer — fiir den Arbeitsmarkt moglichst wenig
schidlichen und angesichts der momentanen Situation der 6f-
fentlichen Haushalte wohl unvermeidlichen — Gegenfinan-
zierung (z. B. durch eine Erh6hung der Mineraldlsteuer) kann
sie im Rahmen eines Strategiebiindels fiir mehr Beschifti-
gung Bedingungen schaffen, die eine beschiftigungsorien-
tierte Tarifpolitik erleichtern. Diese wire durch eine beschif-
tigungsorientierte, insbesondere ldngerfristig zuriickhaltende
Lohnpolitik und flexible, kostenneutrale Formen der Arbeits-
zeitverkiirzung auszugestalten.

Degressive Senkung der Sozialabgaben: Aktuelle Vorschlige
und Analysen

Anders als die lineare Senkung setzt eine degressive Senkung
der Sozialabgaben bei den unteren Einkommen an. Intendiert
ist hier je nach Ausrichtung (ausschliefliche Senkung des
Arbeitgeberbeitrages bzw. des Arbeitnehmerbeitrages oder
parititische Reduzierung) eine ErschlieBung von neuen Pro-
dukten und Diensten, die durch die geringeren Arbeitskosten
marktfahig wiirden und/oder fiir die aufgrund des geringeren
Abstands von Brutto- und Nettoeinkommen mehr Arbeits-
krifte zur Verfligung stehen konnten. Die Abbildung 10 gibt
eine Ubersicht zu ausgewihlten, zuletzt in der Diskussion be-
findlichen Vorschldgen.

Im Vordergrund des ,, Teilzeitmodells“ und des ,,Mainzer Mo-
dells* steht das Hineinwachsen ausschlieBlich geringfiigig
Beschiftigter in héhere Einkommensbereiche.® Beide Vor-
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schldge konzentrieren sich ausschlieflich auf die Bezuschus-
sung der Arbeitnehmerbeitrige zur Sozialversicherung. Dies
wird damit begriindet, dass die bisherige Regelung der ge-
ringfligigen Beschéftigung nur auf der Seite des Arbeitneh-
mers zu einem Belastungssprung oberhalb von 630 DM fiihrt.
Die Arbeitgeber zahlen dagegen unabhingig von der Hohe
des Monatsverdienstes Beitrdge zur Sozialversicherung.

Konkret sollen Beschiftigungsverhéltnisse mit monatlichem
Entgelt von iiber 630 DM bis unterhalb der Entgeltgrenze von
monatlich 1575 DM (im Mainzer Modell bei Verheirateten
jeweils das Doppelte) bezuschusst werden. Bei Monatsent-
gelten zwischen diesen Grenzen werden die Arbeitneh-
merbeitrage zur Sozialversicherung linear degressiv bezu-
schusst. Ein ganz wichtiger Unterschied zum unten darge-
stellten Modell der Friedrich-Ebert-Stiftung (FES) besteht
darin, dass es sich bei beiden Vorschldgen um eine Einkom-
menssubvention handelt. D.h. eine Kiirzung des Zuschusses
im Falle von Teilzeitbeschiftigung ist nicht vorgesehen. Die
Vorschldge nehmen damit in Kauf, dass auch hoher dotierte
Beschiftigung mit geringem Stundenumfang gefordert wird
— soweit das erzielte Einkommen unter der Entgeltgrenze
liegt.

Die Berechnungen zu den ex-ante Wirkungen des Teilzeit-
modells und des o.g. Mainzer Modells lassen sich wie folgt
zusammenfassen (Bender/Rudolph/Walwei 1999 und Kalten-
born 1999a). Fiir die Bezuschussung der 1997 in dem gefor-
derten Einkommenssegment Beschiftigten (ohne Auszu-
bildende und Mehrfachbeschiftigte) waren auf der Basis der
Beschiftigtenstatistik bzw. des Sozio-6konomischen Panels
beim Teilzeitmodell weniger als 1 Mrd. DM und beim Main-
zer Modell ca. 1,6 Mrd. zu veranschlagen gewesen.® Die Be-
zuschussung betrife nahezu ausschlieBlich Teilzeitbeschaf-
tigte. Zusitzliche Beschiftigungseffekte des Vorschlags diirf-
ten — selbst ohne Beriicksichtigung des zu unterstellenden
Gegenfinanzierungsbedarfs — eher zu vernachléssigen sein.
Dies ist darauf zuriickzufiihren, dass das durch den Zuschuss
nur leicht erhohte Nettoeinkommen allenfalls einige wenige
bisher nicht erwerbstitige Personen veranlassen diirfte, zu-
sitzlich Arbeit anzubieten. Kaltenborn (1999a) ermittelte
ausgehend von einer mikro6konomischen Schitzung der Ar-
beitsmarktpartizipation ein zusitzliches Arbeitsangebot von
rd. 15.000 Personen bei Realisierung des ,,Teilzeitmodells*
und von nur 4.000 Personen beim ,,Mainzer Modell“.” Mit
Blick auf die beim ,,Teilzeitmodell* im Mittelpunkt stehen-
den bisher geringfiigigen Beschiftigten ist vor allem damit zu
rechnen, dass diese zumindest teilweise ihre Arbeitszeit leicht
ausweiten diirften. Vorsichtigen Schitzungen auf der Basis
der ISG-Erhebung aus dem Jahr 1997 zufolge konnte — je nach
Reaktion auf der Seite der Arbeitskraftenachfrage — kurzfri-
stig bei 50.000 bis 70.000 Beschéftigungsverhéltnissen eine
solche Arbeitszeitverldngerung stattfinden (vgl. Bender / Ru-
dolph / Walwei 1999).

Auf den angesichts der Dimensionierung weitgehendsten
Vorschlag soll im Folgenden naher eingegangen werden: das
sog. ,,FES-Modell“. Es zielt darauf ab, Vollzeit-Arbeitsein-

©Vgl. zu der Berechnung der Einfithrungskosten und die dem zugrundelie-
genden Datenquellen die Ausfiihrungen zum FES-Modell weiter unten.

7 Beim Mainzer Modell ergibt sich durch den Umstand, dafl auch Alleinver-
diener-Ehepaare in den Genuss der Forderung kommen kénnen, ein negati-
ver Arbeitsanreiz infolge der Forderung. Durch die im Modell vorgesehene
Splittingvariante wiirden Doppelverdienste weniger attraktiv als bisher. Die-
ser Aspekt liefert die Erkldrung dafiir, dal der angebotserhdhende Effekt des
,Mainzer Modells* geringer ausfallt als beim ,, Teilzeitmodell*.
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kommen aus sozialversicherungspflichtiger Beschdftigung
bis zu monatlich DM 1500 (entspricht bei der im Vorschlag
unterstellten 35-Stunden-Woche einem Stundenlohnsatz von
rd. DM 10) beitragsfrei zu stellen. Oberhalb dieser fiir Ar-
beitgeber und Arbeitnehmer beitragsfreien Zone sollen bis zu
einer Schwelle von DM 3000 (Stundenlohnsatz von etwa DM
20) die Beitrdge degressiv entlastet werden. Ab DM 3000
wiirden die vollen Sozialversicherungsbeitrage fallig (vgl.
Abb. 11). Bei individuellen Arbeitszeiten unter 35 Stunden in
der Woche, also im Falle von Teilzeitbeschiftigung, reduziert
sich der Zuschuss anteilig. Insofern kommt der Zuschuss ei-
ner staatlichen Forderung niedriger Stundenlohnsitze nahe.
Der Zuschuss soll unbefristet gewdhrt werden, eine Be-
schrankung auf Zielgruppen ist zundchst nicht vorgesehen.
Als Begleitmafinahme ist neben einem erhéhten Kindergeld
fiir Niedrigeinkommensbezieher u.a. die Einfiihrung eines
gesetzlichen Mindestlohns von DM 8 bis DM 9 je Stunde vor-
gesehen. Weil die Niedriglohnbeschiftigten uneingeschrénkt
sozialversichert sein sollen, werden den Sozialkassen die er-
lassenen Beitrige und Beitragsanteile der Arbeitnehmer und
Arbeitgeber vom Staat ersetzt.

Abbildung 11: Bruttostundenlohn und Sozialversiche-
rungsbeitrige
— Effekte im Status Quo und bei gestaffeltem Zuschufl —

DM/Std.

30

28 4 Bruttostundenlohn
plus Arbeitgeber-Anteil
26 -

24 4
22 4

20 4 Bruttostundenlohn

Bruttostundenlohn
abzgl. Arbeitnehmer-Anteil

0 1
0 2 4 6 8 10 12 14 16 18 20 22 24 26 28 30
DM/Std.

—————— Status Quo

———  Gestaffelter ZuschuR zu den Sozialversicherungsbeitragen

Quelle: IAB (V/1)

Von Interesse ist dabei zunéchst einmal, wie hoch die Kosten
der Bezuschussung bereits bestehender Beschiftigungsver-
héltnisse mit niedrigen Stundenléhnen ausfallen wiirden, wie
groB} also die ,,Mitnahme* selbst ohne Verhaltensanderung auf
jeden Fall sein diirfte. Bei Realisierung des oben beschriebe-
nen Vorschlags sind je nach Annahmen und Datenquellen un-
terschiedlich hohe Einfiihrungskosten zu veranschlagen. Die
Obergrenze des Zuschussbedarfs ergibt sich aus dem sog.
,,Jahreszeitraummaterial®“ der Beschéftigtenstatistik. Es ent-
hélt Angaben iiber Bruttolohn und Beschiftigungsdauer aller
sozialversicherungspflichtigen Personen eines Kalender-
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Tabelle 5: Wirkungen von Lohnsubventionen

Einfiihrungskosten Arbeitsmarktwirkungen3 Effektiver
Bezeichnung Finanzbedarf*
Brutto Netto Angebot Nachfrage Besch. Netto
Mrd. DM 1999 1000 Personen Mrd. DM 1000 DM
1999 1999 je Besch.
BSt! SOEP? SOEP?
Lineare Beitragssenkung der Rentenversicherung um einen Prozentpunkt
14,9 10,9 +50 +50 +50 10,0 20,0
Friedrich-Ebert Stiftung
1500 DM- 23,5 19,0 10,8 +163 +45 +142 10,2 70
Variante (15-150) (94-165) (8,1-1,4) (50-150)
auch Azubis 8,0 6-7 4-45
Politischer Raum (z.B. Griine) / Sozialministerium Mainz

Teilzeitmodell 0,4 0,9 0,8 +15 max. 10 ca.0,8
Mainzer Modell . 1,6 1,3 + 4 max. 3 ca. 1,3
Anmerkung:

! Jahreszeitraum der Beschiftigtenstatistik
2 Soziodkonomisches Panel

3 ohne Beriicksichtigung der von der Mittelaufbringung ausgehenden Entzugseffekte

4 nach Berticksichtigung der Arbeitsmarktwirkungen

Quelle: Bender et al. (1999) IABkurzbericht Nr. 6/14.6. und Nr. 8/19.8. sowie Kaltenborn (1999) IABwerkstattbericht Nr. 14/26.8. und BeitrAB 228

jahrs®. Daraus ergab sich ein — auf der Basis der Verhiltnisse
des Jahres 1997 beruhender - Finanzierungsbedarf (ohne
Beriicksichtigung von Auszubildenden) zwischen 15 und 24
Mrd. DM (vgl. Rudolph / Bender 1999). Nach Auswertungen
des Sozio-6konomischen Panels wiren (ohne Auszubildende)
bei Zugrundelegung der Verhiltnisse von 1996 bzw. 1997 bei
einer statistisch etwas anderen Abgrenzung knapp 20 Mrd.
DM erforderlich (vgl. Kaltenborn 1999b sowie Schupp / Wag-
ner 1999).° Auf Basis einer Schichtung von Niedriglohnen aus
der Gehalts- und Lohnstrukturerhebung des Statistischen
Bundesamtes, bei der die Angaben fiir 1994 zugrundegelegt
wurden und der Zuschussbedarf auf 1999 fortgeschrieben
wurde, kommen Riphahn und Zimmermann (1999) zu einer
dhnlichen GroBenordnung. Wiirde man die Auszubildenden

8 In der Beschiftigtenstatistik ist Teilzeitbeschéftigung nur in zwei groben
Klassen unterscheidbar, einer ,,grolen Teilzeit (18 Wochenstunden bis
Vollzeit) und einer ,kleinen* Teilzeit (Geringfligigkeitsarrangement bis un-
ter 18 Wochenstunden). Der geschitzte Finanzierungsbedarf variiert da-
durch, dass bei Teilzeitbeschiftigten mit alternativen Annahmen iiber die
Arbeitszeit innerhalb der beiden Teilzeitklassen gerechnet werden muss. Be-
ziiglich der Verteilung der Teilzeitbeschéftigung werden drei Varianten (eine
maximale, eine mittlere und eine minimale) unterstellt.

9 Wiirde man die beitragsfreie Zone auf DM 1250 und die mit teilweisem Zu-
schuss versehene Schwelle auf DM 2500 absenken, wiirde sich ohne
Beriicksichtigung von Auszubildenden ein Finanzierungsbedarf auf der Ba-
sis der Beschaftigtenstatistik von 8 Mrd. DM (vgl. Bender/Rudolph 1999)
und des Sozio-6konomischen Panels von 10 Mrd. DM (vgl. Kaltenborn
1999b) bzw. 9 Mrd. DM (vgl. Schupp/Wagner 1999) ergeben.

10 Zu den vorliegenden Wirkungsanalysen von Niedriglohnkonzepten und den
methodischen Unterschieden vgl. auch Kaltenborn (1999c).

1 Die Schétzungen beriicksichtigen nur den dichotomen Erwerbsstatus (Ar-
beitsmarktpartizipation), nicht jedoch einen evtl. anders gewiinschten Er-
werbsumfang (Arbeitszeit).
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mit einrechnen, so kiimen noch einmal Betrdge von 6 bis 8
Mrd. DM hinzu (siehe auch Tabelle 5).10

Nach den Modellrechnungen von Kaltenborn kénnen sich
diese Brutto-Einfiihrungskosten netto um bis zu 40 % verrin-
gern, wenn sich fiir die Unternehmen durch den bezuschuss-
ten Arbeitgeberbeitrag die zu versteuernden Gewinne er-
hohen, wenn fiir die Arbeitnehmer durch die Verminderung
der Sozialabgaben weniger Abziige bei der Einkommensteu-
erveranlagung entstehen und wenn der Staat Einsparungen
bei Sozialhilfe und Wohngeld erzielen kann.

Kaltenborn (1999b) hat im Auftrag des Instituts fiir Arbeits-
markt- und Berufsforschung die Beschiftigungseffekte des
FES-Modells unter Verwendung des Modells SIMTRANS
zur Mikrosimulation des deutschen Steuer-Transfer-Systems
und der Individualdaten des Sozio-6konomischen Panels fiir
1996 abgeschitzt. Bei den Rechnungen wurde ein Mindest-
lohn von 8 DM je Stunde beriicksichtigt (vgl. zur Modelldar-
stellung: Kaltenborn 1998a). Zunichst prognostizierte Kal-
tenborn die Veranderung der Erwerbsneigung auf der Basis
einer mikrodkonomischen Schétzung der Arbeitsmarktparti-
zipation, die u.a. den Einfluss des Nettoeinkommens beriick-
sichtigt.!" Danach konnten durch den Reformvorschlag zu-
sdtzlich zwischen 147.000-163.000 Personen eine Arbeit auf-
nehmen, weil sich durch die Bezuschussung ein hoheres Net-
toeinkommen erzielen lésst.

In einem nidchsten Schritt untersuchte Kaltenborn (1999b)
dann die Anderung des Arbeitskriftebedarfs der Unterneh-
men. Hierzu wurde ein relativ breites Spektrum von Annah-
men Uber die Arbeitskostenelastizitit des Arbeitskriftebe-
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darfs unterstellt (vgl. hierzu auch die Tabelle 4). In der unte-
ren Variante wiirde eine Reduktion der Arbeitskosten um 1 %
die Arbeitsnachfrage zunichst einmal geschlechtsunabhingig
um 0,1 % erhéhen, in der mittleren Variante (gemaf den von
Buslei et al. 1999 ermittelten Werten) um 0,17 % fiir Frauen
sowie um 0,65 % fiir Méanner und in der oberen Variante um
1 % insgesamt. Bei Zugrundelegung der genannten Kostene-
lastizitdten der Arbeitsnachfrage ergibt sich ein Anstieg des
Arbeitskriftebedarfs um 15.000 (untere Variante), 45.000
(mittlere Variante) bzw. 152.000 (obere Variante). Wird die
mittlere und wohl auch realistische Variante zugrunde gelegt,
konnte sich ein Beschiftigungseffekt von bis zu 140.000 Per-
sonen einstellen, wenn eine Lohnsenkung bzw. ein ver-
langsamter Lohnanstieg im unteren Einkommenssegment er-
folgt. Eine solche Lohnanpassung wire erforderlich, um ei-
nerseits die von den Individuen zusitzlich gewlinschte Ar-
beitsmarktpartizipation zu reduzieren und andererseits den
Arbeitskraftebedarf zu erh6hen.

Die Ergebnisse von Kaltenborn liegen in dem Spektrum von
50.000 bis 180.000 Arbeitsplatzen, welches das ZEW im Rah-
men einer dhnlich angelegten Untersuchung zu ausschlielich
Arbeitgebern gewéhrten Lohnsubventionen ermittelt hat (vgl.
Buslei et al. 1999 sowie fiir einen Uberblick Kaltenborn
1999c). Generell ist aber noch auf einige wichtige Einschrin-
kungen der Ergebnisse hinzuweisen: Erstens beziehen sich
die ermittelten Arbeitsmarkteffekte ausschlieBlich auf Kopf-
zahlen und vernachlédssigen die — infolge des Zuschussmo-
dells — evtl. eintretende Variation der Arbeitszeit. So konnte
eine Bezuschussung bis maximal 35 Stunden Anreize setzen,
langere Arbeitszeiten und Uberstunden zu verkiirzen. Zwei-
tens wurden — mangels eines geeigneten makrodkonomischen
Modells — negative gesamtwirtschaftliche Effekte, die sich
etwa durch die Finanzierung des Programms ergeben, noch
nicht beriicksichtigt. Wiirde etwa der Finanzbedarf durch
Steuern bzw. Abgaben gedeckt, diirften daraus in der Regel
negative Arbeitsmarkteffekte resultieren. SchlieBlich wurde
drittens bei den Rechnungen die Senkung der Sozialversi-
cherungsbeitrage als Substitut fiir eine Lohnspreizung und
nicht als komplementdre MaBnahme mit dem Ziel einer stir-
keren Lohnspreizung nach unten begriffen. Durchaus mogli-
che indirekte Lohnstruktureffekte des Zuschussmodells
waren aber nicht nur analytisch schwer zu erfassen, sondern
auch solange unwahrscheinlich, wie sich am Transfersystem
(z.B. mit Blick auf Hohe und Dauer der Hilfeleistungen oder
auf Kriterien fiir zumutbare Beschéftigung) nichts Grundle-
gendes dndert.

Quasi als Referenz fiir das FES-Modell schitzte Kaltenborn
mit Hilfe des SIMTRANS-Modells auch die Beschiftigungs-
wirkung einer linearen Senkung des Beitragssatzes zur ge-
setzlichen Rentenversicherung um einen Prozentpunkt. Da-
mit wéren den Rechnungen zufolge fiskalische Nettokosten
in vergleichbarer Groflenordnung verbunden. Insbesondere
die Ausweitung der Arbeitsmarktpartizipation wiirde dann
mit knapp 50.000 deutlich geringer ausfallen. Bei einem zu-
satzlichen Arbeitskriftebedarf (in der mittleren Variante) von
gut 50.000 kann festgehalten werden, dass der gestaffelte Zu-
schuss zu den Sozialversicherungsbeitragen einer linearen
Beitragssenkung mit Blick auf die beschiftigungspolitische
Wirksamkeit iiberlegen wire.

Die bereits angesprochenen Partizipationsschédtzungen lassen
Zweifel dahingehend aufkommen, ob die neuen Beschifti-
gungsverhdltnisse in erster Linie Empfinger von Arbeitslo-
sengeld und -hilfe sowie Sozialhilfebeziehern zugute kamen.
Durch das neue Arrangement entstiinde ndmlich fiir Personen
mit zumindest latenter Erwerbsbereitschaft ein hoherer Ar-
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beitsanreiz. Dies gilt den Partizipationsschatzungen von Kal-
tenborn zufolge vor allem fiir Personen, die keine Transfer-
leistungen beziehen und fiir die somit eine Beschéftigung
nicht notwendig wire, um den Lebensunterhalt unabhéngig
von staatlichen Leistungen zu bestreiten. Dieses empirisch
fundierte Ergebnis ist nicht zuletzt darauf zuriickzufiihren,
dass der gleichzeitige Bezug von Sozialleistungen und Ar-
beitseinkommen nicht erleichtert wird und auch das Niveau
der Transferleistungen unverdndert bleiben soll. Die darin
zum Ausdruck kommenden Mitnahmeeffekte haben auf3er-
dem zur Folge, dass die Wirkungen des FES-Modells auf die
Einkommensverteilung ebenfalls alles andere als zufrieden-
stellend ausfallen. Nur ein kleiner Teil der Zuschiisse (unter
10 %) wiirde einkommensarmen Haushalten zugute kommen
(vgl. Schupp et al. 1999).

Die Ausgestaltung des FES-Modells birgt aulerdem massive
Gefahren des Missbrauchs. So lieen sich durch vorgebliche
Erh6hung der Arbeitszeit oder Reduktion des Entgelts die Zu-
schiisse erhohen. Wegen der wachsenden Grenzbelastung in
der Einkommenszone (von 1500 bis 3000 DM) mit abneh-
mendem Zuschuss ist dariiber hinaus zu befiirchten, dass sich
reguldre Beschiftigung an der Eintrittsschwelle zur Progres-
sionszone konzentriert und dariiber hinaus evtl. ,,schwarz*
ausgezahlt wird. Die gesamtwirtschaftlichen Beschéfti-
gungseffekte miissen daher — selbst in ihrer Wirkungsrichtung
—als extrem unsicher angesehen werden. Dasselbe gilt fiir die
damit zusammenhdngenden mittel- und léngerfristigen fi-
nanziellen Risiken.

5 Fazit: Auf dem Weg zu beschiiftigungsorientierten
Reformen des Steuer- und Transfersystems?

Bei Lohnsubventionen ohne Zielgruppenbeschrinkung und
auf unbefristete Dauer sind fiir den Fall unveranderter Trans-
ferleistungen und der aus Griinden der horizontalen Gleich-
behandlung wohl notwendigen Einbeziehung bereits Be-
schiftigter hohe Kosten fiir den Fiskus, massive Mitnahme
von im Grunde nicht bediirftigen Haushalten und aufgrund
des angesichts knapper offentlicher Kassen unabdingbaren
Gegenfinanzierungsbedarfs nur wenig Zusatzarbeitsplatze zu
erwarten. Die Analysen haben gezeigt, dass diese generelle
Kritik an groflangelegten Subventionierungsarrangements
auch fiir die zuletzt viel diskutierten Varianten einer weitge-
henden Bezuschussung von Sozialabgaben fiir Geringverdie-
ner relevant sind.

Generell ist nicht damit zu rechnen, dass mit Hilfe einer Sub-
ventionierung im Niedriglohnbereich ein ,,Beschéftigungs-
wunder” — etwa wie in den USA — zu erreichen wire (vgl.
Hoffmann / Walwei 1999). Eine Bezuschussung von Léhnen
durch 6ffentliche Mittel kann im besten Falle immer nur ei-
nen sehr begrenzten beschéftigungspolitischen Effekt her-
vorrufen, weil es durch den Finanzierungsbedarf zu Entzugs-
effekten an anderer Stelle kommt (vgl. Schnur / Walwei / Zika
1999). Allerdings fithren die Zuschiisse direkt (bei Zuschiis-
sen an den Arbeitgeber) oder indirekt (bei Zuschiissen an den
Arbeitnehmer und einer aus dem wachsenden Arbeitsangebot
resultierenden Lohnsenkung) zu einer Verdnderung der rela-
tiven Preise fuir Giiter und Dienste. Aufgrund der deshalb zu
erwartenden Nachfrageverschiebungen konnen arbeitsin-
tensive Produkte auf Kosten kapitalintensiver Produkte und
schattenwirtschaftlicher Aktivititen wachsen. Fehlanreize
konnen aber selbst einen aus diesen Nachfrageverschiebun-
gen resultierenden schwach positiven Beschéftigungseffekt
zunichte machen, wenn die Akteure auf dem Arbeitsmarkt an
offentliche Zuschiisse gewohnt werden und sich Subven-
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tionsmentalitdt breit macht. Das Ergebnis wire eine zuneh-
mende Substitution von ,,nicht-subventionierten* durch ,,sub-
ventionierte* Beschéftigungsverhéltnisse.

Durch den weitgehenden FES-Vorschlag eines gestaffelten
Zuschlags, der hier als Substitut fiir eine Lohnspreizung nach
unten verstanden wird, wéren (nicht unbedingt gesamtwirt-
schaftlich zusitzliche) Beschéftigungseffekte vorwiegend am
unteren Rand der Einkommensskala zu erwarten, insbeson-
dere in dem Segment bis zur Eintrittsschwelle in die Progres-
sionszone bei einem Stundenlohn von bis zu DM 10. In die-
sem Segment wiirden die Arbeitskosten fiir Betriebe spiirbar
sinken und Nettoeinkommen der Arbeitnehmer deutlich ver-
bessert. Vorliegende Simulationsergebnisse legen den
Schluss nahe, dass das FES-Modell vor allem die Nachfrage
nach Ungelernten und — wie intendiert — das Arbeitsangebot
im Bereich der Niedriglohnbeschéftigung erhéhen wiirde.
Die zusitzlichen Beschiftigungseffekte des FES-Vorschlags
fallen den Modellrechnungen zufolge jedoch ausgesprochen
bescheiden aus, auch wenn sie hher sein konnen als bei ei-
ner allgemeinen Senkung des Beitragssatzes.

Wenn es durch den FES-Vorschlag denn in gewissem Umfang
zu zusitzlicher Beschéftigung kommen sollte, ist dariiber hin-
aus keinesfalls sicher, dass zuallererst Empfanger von Ar-
beitslosengeld bzw. Arbeitslosenhilfe oder von Sozialhilfe
zum Zuge kommen wiirden. Durch die diskutierten Arrange-
ments entstiinde fiir alle Personen mit zumindest latenter Er-
werbsbereitschaft ein hoherer Arbeitsanreiz. Falls der gleich-
zeitige Bezug von Sozialleistungen und Arbeitseinkommen
nicht erleichtert wird und sich auch das Niveau der Transfer-
leistungen nicht verandert, diirften sich vor allem Nicht-Leis-
tungsempfinger durch das neue Arrangement angesprochen
fiihlen.

Eine Senkung der Anrechnung von Nettoerwerbseinkommen
auf die Sozialhilfe (z. B. wie beim Kombilohnkonzept der
BDA) kommt jedoch zumindest aus beschiftigungspoliti-
scher Sicht weder als flankierende Maflnahme noch als gene-
relle Alternative zum FES-Modell in Betracht. Eine Reihe
jungerer, empirisch fundierter Untersuchungen zeigt, dass je
nach Ausgestaltung allenfalls mit leicht positiven, aber evtl.
sogar negativen Arbeitsmarkteffekten solcher an Negativein-
kommensteuerkonzepten orientierten Ansédtzen zu rechnen
wire (vgl. Boss 1997, Buslei et al. 1999, Trabert et al. 1998,
Gern 1999, Kaltenborn 1998b, 1998¢, Bassanini / Rasmussen
/ Scarpetta 1999). Zwei Griinde sind hierfiir v.a. verantwort-
lich: Wenn erstens die Existenzminima in Hohe der gegen-
wartigen Sozialhilfeniveaus festgelegt werden, fiihren ver-
besserte Anrechnungsregelungen zu hohen Belastungen der
offentlichen Haushalte und in Folge dessen auch evtl. zu ne-
gativen Wirkungen auf die gesamtwirtschaftliche Arbeits-
kraftenachfrage. Zweitens wird zwar fiir bestimmte Perso-
nengruppen (vor allem bisher nicht erwerbstitige Sozialhil-
feempfanger) der Arbeitsanreiz erhoht, fiir andere, zahlen-
méBig ebenfalls nicht unbedeutsame, jedoch von Sozial-
transfers bisher nicht begiinstigten Personengruppen aber ge-
schwicht.

Weitreichende Subventionsarrangements wie das FES-Mo-
dell sind ohne wirksamen Beschiftigungseffekt mit Ein-
filhrungskosten im zweistelligen Milliardenbereich teuer und
wenig zielgenau. Dies gilt selbst dann, wenn bis zu einem
Drittel dieser Summen im Finanzkreislauf refinanziert wiir-
de. Die hohen Kosten entstehen aus drei Griinden. Erstens er-
geben sich aufgrund einer fehlenden Bediirftigkeitspriifung
hohe Mitnahmeeffekte, d.h. es werden Personen begiinstigt,
die bisher keine Transferleistungen beziehen. Zweitens wird
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an dem hohen Niveau der sozialen Sicherung auch fiir Ar-
beitnehmer festgehalten, die keine oder nur teilweise Beitré-
ge zur Sozialversicherung zahlen. Drittens wird die Hohe der
Transferleistungen nicht in Frage gestellt, wodurch nur unzu-
reichende Einsparungen in anderen Teilen des Sozialhaushal-
tes resultieren. SchlieBlich birgt die Ausgestaltung des FES-
Modells massive Gefahren des Missbrauchs, weil Fehlanrei-
ze in Richtung einer vorgeblichen Erhéhung der Arbeitszeit
oder Reduktion des Entgelts (mit dem Ziel einer Maximie-
rung des Zuschusses) gesetzt werden.

Andere Alternativen einer gestaffelten Bezuschussung der So-
zialabgaben (wie z.B. das ,, Teilzeitmodell* oder das ,,Mainzer
Modell) kdnnen nicht als ernstzunehmende Alternative gese-
hen werden. Mit der bei diesen Vorschldgen anvisierten Bezu-
schussung soll die Funktionsfahigkeit des Arbeitsmarktes un-
mittelbar oberhalb der Geringfiigigkeitsgrenze von 630 DM
verbessert und in diesem Segment die Beschiftigung erhoht
werden. Aufgrund der Bezuschussung wiirde — bei entspre-
chendem Entgegenkommen auf der Nachfrageseite — zumin-
dest ein Teil der bisher geringfiigig Beschiftigten (nach den
vorliegenden Schétzergebnissen 50.000-70.000) sein Ar-
beits(zeit)angebot ausweiten. Damit wire v.a. deshalb zu rech-
nen, weil es an Reiz verlieren wiirde, pro forma ein 630-DM-
Beschiftigungsverhiltnis zu vereinbaren und dariiber hinaus
»schwarz® zu entlohnen. Aufler der (sicher an dieser Stelle
nicht unerwiinschten) Arbeitszeitverlangerung auf individuel-
ler Ebene wire aber bei solchen Reformen kaum ein merkli-
cher Arbeitsmarkteffekt zu erwarten.

Auch gegeniiber traditionellen MaBBnahmen der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik (z. B. befristeten Lohnkostenzuschiissen fuir
Langzeitarbeitslose) wiren gestaffelte Zuschiisse zu den So-
zialversicherungsbeitragen (wie z.B. das FES-Modell) nicht
zwangsldufig die beschiftigungspolitisch bessere Alternati-
ve. Darauf weisen die bereits angesprochenen holldndischen
Simulationsrechnungen von Graafland / van Opstal (1999)
hin. Sie untersuchten — bei gleichem Finanzierungsvolumen
— die Beschiftigungseffekte eines gestaffelten Zuschusses zu
den Sozialversicherungsbeitrdgen und einen auf Langzeitar-
beitslose beschrankten und auf zwei Jahre befristeten Lohn-
kostenzuschuss in Hohe des Arbeitslosengeldes. Durch den
gezielten Lohnkostenzuschuss wird die niedrigere Produkti-
vitdt des geforderten Personenkreises zumindest voriiberge-
hend kompensiert. In Folge dessen wiirde durch on-the-job-
training die Beschéftigungsfahigkeit (employability) von
Langzeitarbeitslosen zunehmen. IThr Humankapital wird akti-
viert und die Arbeitgeber konnen dariiber hinaus die befriste-
te Beschiftigung als ldngere Probezeit nutzen. Als Resultat
verbessert sich der Matching-Prozess, weil mehr konkur-
renzfahige Arbeitskrifte zur Verfiigung stehen.

Dennoch ist auch hier vor zu gro3en Erwartungen und einem
evtl. iiberzogenen Mitteleinsatz nur zu warnen, denn auch bei
dieser Variante halten sich die Netto-Beschiftigungseffekte in
eher engen Grenzen (vgl. hierzu Martin 1998). Griinde hier-
fiir sind:

— Mitnahmeeffekte bei Arbeitslosen, die auch ohne Forde-
rung einen Arbeitsplatz gefunden hitten;

— bessere Wiedereinstiegschancen von Langzeitarbeitslosen
konnen zu Lasten von Kurzfristerwerbslosen gehen (sog.
Substitutionseffekt);

— Arbeitgeber antizipieren die Befristung der Forderung. Der
Gegenwartswert des Zuschusses ist ndmlich niedriger als
bei einer Dauersubvention;

— Langzeitarbeitslose sind im Durchschnitt zundchst einmal
auch weniger produktiv als Kurzzeitarbeitslose. Trotz des
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Zuschusses féllt deshalb der Riickgang der Lohnstiickko-
sten weniger stark aus als der Riickgang der Lohnkosten;
—die Produktivitdt der Langzeitarbeitslosen ist heterogen:
wegen ihrer unterschiedlichen individuellen Voraussetzun-
gen kann die Subvention allein nicht fiir alle Langzeitar-
beitslosen eine Beschiftigungsfahigkeit (employability)

begriinden.

Abschliefend verbleibt offensichtlich ein Dilemma: Ausge-
hend von dem bestehenden Steuer- und Transfersystem in
Deutschland lassen sich die Schwichen vorhandener Vor-
schldge zur Subventionierung niedriger Lohne leicht ausma-
chen. Die Entwicklung alternativer Ansitze fiir eine arbeitso-
konomisch sinnvolle Beschéftigungsforderung wettbewerbs-
schwicherer Arbeitnehmer ist aber angesichts der zu bertick-
sichtigenden institutionellen Rahmenbedingungen eine aus-
gesprochen schwierige Angelegenheit. Was kann dennoch ab-
schlieBend festgehalten werden?

Eine stirkere Lohndifferenzierung kann zur ErschlieBung ar-
beitsintensiver Produkte und Dienste beitragen. Wiirde diese
realisiert, konnten sich zumindest fiir den leistungsféhigeren
Teil der wettbewerbsschwicheren Arbeitnehmer Einstiegs-
und Dauerpositionen ergeben. Gleichzeitig soll aber — anders
als in den USA - Niedriglohnarmut unter Geringverdienern
vermieden sowie fiskalische Risiken — wie beim FES-Modell
— mit Blick auf die mittel- und ldngerfristig notwendige Kon-
solidierung offentlicher Haushalte erst gar nicht entstehen.
Dadurch kommt es zu einem nur schwer auflosbaren Ziel-
konflikt: Beziiglich der dauerhaften Etablierung eines niedrig
produktiven Beschiftigungssektors fehlt es aufgrund der in
Deutschland relativ grofBziigigen Hilfe- und Lohnersatzleis-
tungen an wirksamen Arbeitsanreizen (vgl. Havemann 1996).
Um diesen Zielkonflikt so weit wie mdglich zu entschérfen,
erscheinen beschiftigungsorientierte Reformen des Steuer-
und Transfersystem unumganglich, bei denen folgende Eck-
punkte zu beriicksichtigen wéren: (1) Verkleinern des zu grof3
gewordenen Keils zwischen Arbeitskosten und Nettolohn; (2)
strikte Ausrichtung der Transferleistungen an Bediirftigkeits-
kriterien und (3) Starkung der Eigenverantwortung in der so-
zialen Sicherung.

Solche Reformen des Steuer- und Transfersystems wiirden
auch einen Beitrag dazu leisten konnen, die Tarifpolitik von
verteilungspolitischen Aufgaben zu entlasten und damit die
Voraussetzung fiir eine behutsame Lohndifferenzierung nach
unten zu schaffen. Der Vorschlag einer weitgehenden Bezu-
schussung der Sozialversicherungsbeitrige von Geringver-
dienern stellt wohl einen der Intention nach bedenkenswerten
Reformschritt dar. Der ,,Pferdeful* liegt aber dhnlich wie bei
anderen Formen allgemeiner Dauersubventionierung in den
unerwiinschten Nebenwirkungen (z.B. Mitnahmeeffekte,
Fehlanreize, Missbrauchsrisiken). Zum Abbau der Beschifti-
gungsprobleme wettbewerbsschwicherer Arbeitnehmer wird
man daher weiter auf ein ganzes Spektrum passgenauer Maf3-
nahmen zuriickgreifen miissen. Je mehr es bei diesen MaB-
nahmen gelingt, bei der individuellen Wiedereingliederung
einen Nettonutzen (gegeniiber einer Nullsituation, d.h. einer
Situation ohne Intervention) zu erzielen, kann man davon aus-
gehen, dass die Maflnahmen auch die ,,richtigen* Personen
und Aktivititen fordern. Klar ist, dass es bei solchen auf Rein-
tegration zielenden Mafnahmen nur um eine Optimierung
nicht aber Maximierung des Mitteleinsatzes gehen kann. Dies
bedeutet auch, dass die in dieser Hinsicht neuen Gestaltungs-
moglichkeiten eingehend diskutiert und gegebenenfalls in
Modellversuchen gepriift werden sollten. Neben der Variation
befristeter Lohnkostenzuschiisse (z. B. auch mit Blick auf
eine Bezuschussung von Sozialabgaben) ist hierbei v. a. an
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Einstiegsgelder” fiir Transferleistungsempfinger bei Auf-
nahme einer Erwerbstitigkeit zu denken, die zumindest tem-
porir Beschiftigungsanreize setzen und fiir eine Aktivierung
sorgen konnen (vgl. Jerger/Spermann 1997). Vor dem Ein-
stieg in eine flichendeckende und massive Lohnsubventio-
nierung muss angesichts der empirisch gestiitzten Befunde je-
doch eindringlich gewarnt werden.
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