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SOZIALPOLITIK

Eine einfache Ldsung dieser Probleme besteht dar-
in, die Beteiligung der Gemeinden an der Umsatz-
steuer variabel auszugestalten. Konkret kénnte dies
folgendermaBen aussehen. Im Jahr 2000 lagen die
Ausgaben fir Arbeitslosen- und Sozialhilfe bei rund
70 Mrd. DM. Nach einer Zusammenfiihrung missten
- wie beschrieben - diese Ausgaben von den Ge-
meinden getragen werden. Wenn die Ausgaben fir
Arbeitslosen- und Sozialhilfe in den Folgejahren im
Vergleich zur Entwicklung .eines ReferenzmaBstabs
stérker steigen oder fallen, wiirde die Beteiligung der
Gemeinden an der Umsatzsteuer dann so erhdht oder
abgesenkt werden, dass die Mehr- oder Minderaus-
gaben ausgeglichen werden. Der Bund wiirde also auf
diesem Wege an den Ausgaben- fUr Arbeitsiosen- und
Sozialhilfe beteiligt werden, ein Rickzug aus der Ver-
antwortung fiir dieses Grundsicherungssystem waére
dann nicht mehr méglich.

Als besonders einfacher ReferenzmaBstab kommt
dabei die Entwicklung des Umsatzsteueraufkommens

oder des BIP in Frage. Dabei erscheint es auch sinn-
voll, Ober- und Untergrenzen vorzusehen, bei denen
die Erhthungen bzw. Minderungen der Umsatzsteuer-
beteiligung der Kommunen einsetzen. Eine Anpassung
der Umsatzsteuerbeteiligung der Kommunen wirde
nur erfolgen, wenn dieser Korridor verlassen wird.

Man kann also Folgendes festhalten: Durch eine
zusétzliche Beteiligung der Gemeinden an der Um-
satzsteuer lasst sich die Zusammenfiihrung von Ar-
beitslosen- und Sozialhilfe auf einfache Weise ver-
wirklichen. Der hier vorgestellte Reformansatz stelit
dabei sicher, dass den Gemeinden ausreichende An-
reize bleiben, Arbeitslosen- und Sozialhilfe effizient zu
verwalten, ihnen aber gleichzeitig ein angemessener
fiskalischer Ausgleich filr die zus&tzlichen Ausgaben-
lasten zuflieBt. SchlieBlich Izsst sich durch eine varia-
ble Gestaltung dieser Umsatzsteuerbeteiligung ein
vélliger finanzieller Riickzug des Bundes aus der Ver-
antwortung flr dieses Grundsicherungssystem ver-
hindern. ‘

Ulrich Walwei

Kombilohn: Ein neuer Weg zu mehr
Beschaftlgung‘?

Aufgrund der groBen Arbeitslosigkeit plant die Bundesreglerung, das in Rheinland-Pfalz
erprobte Kombilohnmodell auf das gesamte Bundesgebiet auszudehnen. Was sind die Ur-
sachen der Arbeitslosigkeit? Welche politischen Ansatzpunkte gibt es im Niedriglohnsek-
tor? Ist die Lohnsubventlonlerung ein geeignetes Instrument zur Bekdmpfung der Arbeits-

losigkeit? ‘

achdem der Arbeitsmarkt in den Jahren 1997 bis

2000 einen leichten Aufwértstrend - allerdings
ausgehend von einer schlechten Performance - ver-
zeichnen konnte, lassen die Prognosen fir das Jahr
2002 erneut eine Negativentwicklung mit riicklaufiger
Beschaftigung und steigender Arbeitslosigkeit be-
furchten. Damit ist eine Verringerung des noch immer
hohen globalen Arbeitsplatzdefizites von rund 6 Mill.
(Arbeitslose plus Stille Reserve) nicht erkennbar. Dar-
Uber hinaus ist die Arbeitsmarktkrise durch massive
Strukturprobleme gekennzeichnet (z.B. in Form von
Langzeitarbeitslosigkeit). Sortierprozesse in Zeiten

Dr. Ulrich Walwei, 43, ist wissenschaftlicher Mit-
arbeiter- am Institut fur Arbeitsmarkt- und Be-
rufsforschung in Nlrnberg.
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hoher Arbeitslosigkeit und der Wegfall einfacher
Tatigkeiten erschweren zunehmend die Reintegration
wettbewerbsschwéacherer Arbeitnehmer, wie geringer
qualifizierter oder alterer Arbeitnehmer.

Die Eingliederungschancen der Problemgruppen
des Arbeitsmarktes kénnten sich aber erhéhen - so
wird haufig unterstellt —, wenn (ber eine stérkere
Lohndifferenzierung nach unten mehr Beschéfti-
gungsmdéglichkeiten auf einem niedrigeren Niveau
von Produktivitdt und Arbeitskosten geschaffen wir-
den. Diese Erwartung wird vielfach mit den Erfahrun-
gen angelsichsischer Lander (wie z.B. der USA) be-
griindet. Durch die dort starkere Lohnspreizung nach
unten in Kombination mit geringeren Lohnnebenkos-
ten und relativ niedrigen Transferleistungen konnte ein
quantitativ bedeutsamer Niedriglohnsektor entste-
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hen'. Diese Konstellation fGhrte aber nicht nur zu der
gewlnschten Ausweitung der Beschaftigung, son-
dern auch zu dem hierzulande unerwiinschten ,,wor-
king-poor“-Phanomen. Daran &ndert auch der am
Konzept einer negativen Einkommensteuer orientierte
+Earned Income Tax Credit“ in den USA nur wenig.
Durch die Zuschusse fir Geringverdiener wird die Ar-
mut von Erwerbstétigen staatlicherseits lediglich ge-
mildert, nicht aber beseitigt®.

in Anlehnung an die US-amerikanischen Erfahrun-
gen ist in Deutschland eine Ausweitung von Nied-
riglohnbeschéftigung mehr und mehr im Gespréich.
Um bei stérkerer Lohnspreizung 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 Subven-
tionierung niedriger Léhne diskutiert. Zu unterschei-
den sind dabei eine Vielzahl von Mdéglichkeiten der
Ausgestaltung solcher Zuschussmodelle, Ein in die-
sem Zusammenhang zuletzt viel diskutierter Vor-
schlag sind die so genannten Kombildhne, deren
Wirksamkeit fir den Arbeitsmarkt in diesem Beitrag
unter die Lupe genommen werden soll.

Strukturalisierung 'der Arbeitslosigkeit

Fur die nun bereits lang anhaltende und immer
noch schwere Arbeitsmarktkrise gibt es keine mono-
kausale Erklarung®. Von daher gibt es auch nicht den
einen Kdnigsweg fir die Lésung der Beschéftigungs-
probleme. Vielmehr kommt es darauf an, die Rah-
menbedingungen fur Beschiftigung nachhaltig zu
verbessern. Das Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufs-
forschung hat mit einem von ihm entwickelten Strate-
gieblindel gezeigt, dass durch das Zusammenwirken
fiskalpolitischer Impulse (insbesondere in Form be-
schéftigungswirksamer Umschichtungen zugunsten
einer Erhdhung offentlicher Investitionen und einer
Senkung direkter Steuern und Abgaben) und der Ta-
rifpolitik (insbesondere in Form moderater Lohnver-
einbarungen und flexibler, kostenneutraler Formen der

'Vgl. N. Westergaard-Nielsen: Session I: Wage dispersion,
employment and unemployment: possible trade-offs, in: EC/DG V -
OECD/DEELSA seminar: Wages and employment. European Gom-
munities, Luxemburg 1999, S. 33-48.

2Vgl. hierzu ausfihrlich S. D. Hoffman, L. S. Seidmann: The
Earned Income Tax Credit. Antipoverty Effectiveness and Labor Mar-
ket Effects, W. E. Upjohn Institute for Employment Research, Kala-
mazoo, Michigan, 1990; J. Jerger, A. Spermann: Wege aus
der Arbeitsiosenfalle - ein Vergleich alternativer Losungskonzepte, in:
Zeitschrift fur Wirtschaftspoltik, 46. Jg. (1997); L. Trabert: "Make
Work Pay" - Die Wirkungen der Kombilohnkonzepte in den USA und
GroBbritannien, in: Wirtschaft im Wandel, Heft 11, S. 9 - 16.

*Vgl. zu den Ursachen der Arbeitslosigkeit W. Klauder: Arbeit,
Arbeit, Arbeit - Mit offensiven Strategien zu mehr Beschéftigung,
Osnabriick 1999. :
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Arbeitszeitverkiirzung) ein nachhaltiger Aufbau von
Beschaftigungsmdglichkeiten erreicht werden kann*.

Jeder Katalog beschéftigungspolitischer Empfeh-
lungen muss aber in der heutigen Zeit nicht nur eine
Antwort auf die Frage geben, mit Hilfe welcher Instru-
mente das millionenfache Defizit an Arbeitsplatzen in
absehbarer Zeit abgebaut werden kann. Angesichts
der bereits erwahnten Strukturalisierung der Arbeits-
losigkeit geht es darlber hinaus darum aufzuzeigen,
wie wettbewerbsschwécheren Arbeitnehmern wieder
eine Perspektive auf dem Arbeitsmarkt erdffnet wer-
den kann.

Wettbewerbsschwiche von Arbeitsanbietern
kommt vor allem in dem mit der Arbeitsmarktkonjunk-
tur korrespondierenden Niveau der Langzeitarbeits-
losigkeit zum Ausdruck {(vgl. Abbildung)®. Die Lang-
zeitarbeitslosen konzentrieren sich auf drei Gruppen
mit Gberdurchschnittlicher. Verweildauer: Menschen
ohne Ausbildung, iltere Arbeithehmer {iber 50 Jahre
und Personen mit gesundheitlichen Einschrankungen.
Wie erklart die Arbeitsékonomik die in den Zahlen
zum Ausdruck kommende Persistenz der Arbeits-
losigkeit?

Wesentliches Argument hierflir ist, dass der die Ar-
beitslosenquoten erzeugende Prozess hysteretische
Eigenschaften aufweist. Theoretischer Ausgangs-
punkt sind dabei die von den Unternehmen angebo-
tenen offenen Stellen, auf die sich unter anderem er-
werbslose Stellensuchende bewerben. Liegen die
Bewerbungen einmal vor, bilden die Unternehmen ei-
ne Rangordnung, nach der sie den Bewerbern die Va-
kanzen anbieten. Die Unternehmen wiirden selbstver-
standlich, so sie denn kdnnten, die Bewerber nach
deren Kenntnissen, Fahigkeiten und deren Arbeitsmo-
tivation sortieren. Die flr diese Sortierkriterien erfor-
derlichen Informationen sind aber nicht kostenlos ver-
fUgbar.

Anders stellt es sich bei der Dauer der Arbeitslosig-
keit dar. Nach Erfahrung der Personalverantwortlichen
korreliert die Arbeitslosigkeitsdauer negativ mit den
gewiinschten Anforderungen an die einzustellende
Person (z.B. fachliche Kenntnisse und arbeitsmarktre-
levante Persoénlichkeitsmerkmale). Weil die Unterneh-
men die (Dauer der) Arbeitslosigkeit als ein billiges

‘Vgl.P. Schnur, U. Walwei, G. Zika: Wege zu mehr Beschéf-
tigung. Strategieblindel auf dem Priifstand, 1AB Kurzbericht, Nr. 2,
24.3.2000.

¢ Langzeiterwerbslosigkeit spiegelt sich aber auch nicht zuletzt in der
Dauer des Sozialhilfebezugs wider. Uber die Halfte der Hilfeempfin-
ger des Jahres 1999 bezog nach Angaben des Statistischen Bundes-
amtes seit Ober einem Jahr Sozialhilfe..Die durchschnittliche bisheri-
ge Dauer der Hilfegewahrung ist zuletzt gestiegen und betrug in 1999
immerhin 30 Monate im Vergleich zu 25,4 Monaten in 1997
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Abbildung
Langzeitarbeitslosigkeit 1992 - 2000
in 1000 Westdeutschland Anteile in %  in 1000 Ostdeutschland Anteile in %
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an allen Arbeitslosen.
Quelle: Bundesanstalt fir Arbeit.

Signal fur direkt nicht messbare Charakteristika ver-
wenden, finden sich vor allem die Langzeitarbeitslo-
sen auf den unteren Rangpléatzen. Diese Sortierpro-
zesse fUhren auch dazu, dass Kurzfristarbeitslose, die
infolge eines hinteren Rangplatzes abgewiesen wer-
den, je nach Konjunktur und individuellen Merkmalen
zu kinftigen Langzeitarbeitslosen werden (kdnnen).
Ein globales Arbeitsplatzdefizit produziert somit im-
mer auch eine Verfestigung der Arbeitslosenstruktur.

Unter Arbeitsdkonomen ist allerdings umstritten, ob
der beschriebene hysteretische Prozess in erster Linie
auf nachfrageseitige oder angebotsseitige Faktoren
zurtickzufilhren ist. Bei der nachfrageseitigen Er-
kiarung wird unterstellt, dass es an Beschéftigungs-
moglichkeiten fehle — z.B. aufgrund von Globalisie-
rung, neuen Techniken, mangelnder Lohnspreizung
oder auch hohen Lohnnebenkosten. Wird die Hyste-
rese dagegen auf angebotsseitige Faktoren zuriickge-
fihrt, nimmt man an,'dass wettbewerbsschwéchere

84

Arbeitnehmer fir die verfligbare Beschaftigung nicht
in Betracht kommen, weil sie entweder nicht den An-
forderungen gerecht werden oder zu den gegebenen
Bedingungen nlcht arbelten wollen.

Vieles spricht dafur dass die Aufldsung der Struk-
turalisierung auf beiden Marktseiten auf Grenzen
stoBt. Vier Aspekte sind von besonderer Bedeutung
fur die Verfestigung der Arbeitslosigkeit: Der Wegfall
einfacher Tatigkeiten, die mangelnde ‘Lohnspreizung
nach unten, eine hohe und ansteigende Abgabenbe-
lastung und Fehlanrelze im System der sozialen Si-
cherung.

Wegfall einfacher Taitigkeiten
~ Der Strukturwandel auf dem Arbeitsmarkt nach
Qualifikationen verlief schon in der Vergangenheit zu-
mindest in den alten Bundeslandern weitgehend sta-
bil und wird sich unter Status-quo-Bedingungen bis
zum Jahr 2010 wohl auch im gesamten Bundesgebiet

Wirtschaftsdienst 2002 o 2
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in &hnlicher Richtung fortsetzen (Hintergrund: Globali-
sierung, technischer Fortschritt). Die Ergebnisse der
jungsten IAB/Prognos-Projektion des Arbeitskriftebe-
darfs nach Qualifikationsanforderungen legen bei
weitgehend unveranderten Rahmenbedingungen und
Verhaltensweisen den Schitis nahe, dass die Zahl
der Arbeitspldtze mit geringen Qualifikationsanforde-
rungen auch kinftig weiter abnehmen dirfte.

Dies bedeutet, dass wenn sich an den Rahmenbe-
dingungen flir einfache Tatigkeiten (z.B. hinsichtlich
der Lohnstrukturen) nichts Grundlegendes &ndern
wird, noch weniger Einstiegs- und Dauerpositionen
fur (Langzeit-)Arbeitslose zur Verfiigung stehen dirf-
“ten als dies bereits heute der Fali ist. Bei einem even-
tuell noch Ober geraume Zeit hohen globalen Arbeits-
platzdefizit kommt erschwerend hinzu, dass
qualifizierte Arbeitskrifte auf Einfacharbeitsplatze
ausweichen {(missen) und dadurch den Bedarf an Un-
gelernten weiter reduzieren®.

Mangeinde Lohnspreizung nach unten

Wahlt man den internationalen Vergleich als eine
Art Hilfsreferenz, so wird deutlich, dass sich die Lohn-
spreizung (insbesondere die Offnung nach unten) in
Deutschiand im kontinentaleuropéischen Rahmen be-
wegt, jedoch geringer ausféllt als in angelsichsischen
Landern’. Das dortige Beschéftigungswachstum auch
und gerade am unteren Rand der Lohnskala bestatigt
empirische Befunde, wonach die Reallohnelastizitat
im Bereich wenig oder gering qualifizierter Arbeit stér-
ker ausgepragt ist als bei qualifizierter Beschaftigung®.

Daraus folgt, dass eine Absenkung der von den Un-
ternehmen zu bezahlenden Léhne gerade in den un-
teren Tarifgruppen die Arbeitskraftenachfrage positiv
beeinflussen durfte®. Durch die Lohnspreizung wird
insbesondere die Nachfrage nach Dienstleistungen -
bei unterstellter hoher Preiselastizitat der Nachfrage in
diesem Sektor — begrenzt. Dadurch sind arbeitsinten-
sive Dienste zu teuer, verschwinden ganz, erfolgen
~Schwarz” oder mussen &ffentlich bereitgestellt bzw.
subventioniert werden.

Hohe und ansteigende Abgabenbelastung

Hohe Steuern und Abgaben treiben einen Keil zwi-
schen die betrieblichen Arbeitskosten auf der einen
Seite und das Nettoeinkommen der Arbeitnehmer auf
der anderen Seite. Hierzu tragen insbesondere die ge-
stiegenen Sozialabgaben bei. So sind die Beitragssat-
ze allein im Zeitraum von 1990 bis 2001 - trotz zuletzt
leicht rickldufiger Tendenz — von knapp 35% auf mehr
als 41% gestiegen.

Auf der Seite der Arbeitskréftenachfrage sorgen
steigende Sozialabgaben - ohne eine Kompensation

Wirtschaftsdienst 2002 e 2

durch eine entsprechende Lohnzurlickhaltung ~ dafiir,
dass der Faktor Arbeit teurer wird und unter sonst
gieichen Bedingungen weniger nachgefragt wird. Ent-
weder wird dann Arbeit durch Kapital substituiert oder
die Aktivitdt verschwindet vom Markt und wird even-
tuell in Eigen- oder Schwarzarbeit erledigt.

Auf der Seite des Arbeitsangebotes fiihren steigen-
de Sozialabgaben zu einem groBeren Abstand von
Brutto- und Nettoeinkommen. Je weniger sich die Be-
schéftigten von hohen, in der Tendenz steigenden So-
zialabgaben an Nutzen versprechen, desto mehr diirf-
te der Arbeitsanreiz sinken. Infolgedessen kdnnte das
Arbeitsangebot zuriickgehen bzw. zumindest teilwei-
se auf Beschéftigungsformen ausweichen, die keine
Pflichtbeitrdge zur Sozialversicherung vorsehen (z.B.
geringfugige Beschaftigung, Selbstandigkeit,
Schwarzarbeit). .

Fehlanreize

SchlieBlich kann auch die Ausgestaltung der sozia-
len Sicherung dazu beitragen, dass niedrig entlohnte
Beschéftigung erst gar nicht entsteht bzw. sich nicht
weiter aufbaut. Anzusprechen ist dabei zunéchst das
Niveau der Transferleistungen. Sie wirken zwar immer
als"eine Art ,Mindestiohn® und kénnen negative Ar-
beitsanreize ausldsen, sind aber deshalb nicht als ein
sFehlanreiz® einzustufen. Vielmehr steckt hinter der
Héhe der Transferleistungen ein verteilungspolitisches
Ziel, namlich das Einkommen, was die Gesellschaft
denjenigen zukommen lassen mdchte, die aus indivi-
duellen Grinden (z.B. Krankheit, Benachteiligung)
oder aufgrund der Arbeitsmarktlage keine Erwerbsar-
beit austben kénnen.

Unabhéngig davon wird die Entstehung von Be-
schaftigung — insbesondere am unteren Rand der
Lohnskala — durch mindestens drei institutionell be-
dingte Fehlanreize behindert. Ein erstes Hindernis
stellt die so genannte ,,Geringfigigkeitsschwelle* dar.
Sie ist als Beschéftigungsbarriere zu sehen, weil sie
zu einem Belastungssprung oberhalb eines Betrages

SVgl. W, Dostal, A. Reinberg: Arbeitslandschaft 2010 - Teil 2:
Ungebrochener Trend in die Wissensgesellschaft, IAB Kurzbericht Nr.
10, 27.8.1999.

"Vgl. hierzu W. Eichhorst, S. Profit, E. Thode: Benchmar-
king Deutschland: Arbeitsmarkt und Beschaftigung, Bericht der Ar-
beitsgruppe Benchmarking und der Bertelsmann Stiftung, Giitersioh
2001.-

®Vgl. H. Buslei, V. Steiner, F Brosius, P Jacobebbing-
haus, R. Martin: Beschaftigungseffekte von Lohnsubventionen
im Niedriglohnbereich, ZEW-Gutachten im Auftrag der Hans-Bockler-
Stiftung, Mannheim 1999.

°Vgi. J. Jerger, A. Spermann: Ist ein Wohlfahrtsstaat ohne
Armutsfalle mdglich?, in: Wirtschaft und Statistik, Heft 7 (1999),
S. 349-355.
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von 325 € fiihrt. Jenseits dieser Schwelle wird flr den
Arbeitnehmer der volle -Sozialversicherungsbeitrag
fallig.

Eine zweite Bremse fur die Entstehung von Be-
schaftigung ist die so genannte ,,Sozialhilfefalle”. Das
gegenwartig geltende System sieht eine hohe Trans-
ferentzugsrate (von ca. 85%), also eine sehr restrikti-
ve Anrechnung von Zusatzverdiensten bei Sozialhilfe-
empfidngern vor. Ahnliches gilt im Ubrigen fir die
Arbeitslosenhilfe, die einen maximalen Hinzuverdienst
durch Erwerbseinkommen von 165 € monatlich vor-
sieht. Solche Regelungen kdnnén zur Verldngerung
des Hilfebezugs beitragen.

SchiieBlich sorgt drittens auch die spezifische Kon-
struktion des Familienlastenausgleichs fiir Fehlanrei-
ze. Hintergrund hierflr ist, dass die sich am tatséchli-
chen Aufwand orientierenden Sozialhilfesatze hoher
ausfallen als das unabhangig vom Einkommen ge-
zahlte Kindergeld bzw. der alternativ in Abzug zu brin-
gende Kinderfreibetrag.

Ansatzpunkte im Niedriglohnsektor

Die folgende Tabelle soll verdeutlichen, wo die An-
satzpunkte von Niedriglohnsubventionen liegen kén-
nen. in der ersten Zeile wird unterstellt, dass ein Nied-
riglohnsektor ohne o&ffentliche Fdrderung (sprich:
soziale Flankierung) entstehen soll. Zwei Varianten
wéren dann denkbar. Im ersten Fall kénnte z.B. durch

neue Leichtlohngruppen oder durch mehr auBertarifli- .

che Beschaftigung die Lohnspreizung vergréBert wer-
den. Eine zweite, zumindest theoretische Méglichkeit
wilrde darin bestehen, dass sich der Niedriglohnbe-
reich auf Beschéftigungsverhéltnisse grinden wiirde,
die nicht unbedingt durch geringere Bruttostunden-
I6hne, wohl aber durch geringeren sozialen Schutz
gekennzeichnet wiren. Ein Beispiel hierfir wire eine
drastische Erhéhung der Geringfligigkeitsschwelle et-
wa um das Doppelte oder sogar mehr. Im Ergebnis
wirde man so etwas wie ein ,zweites” und damit so-
zial weniger abgesichertes Beschiftigungsverhiltnis
erhalten.

Halt man dagegen weder eine gréBere Lohnsprei-
zung noch so etwas wie ein zweites Beschaftigungs-
verhaitnis aus gesellschaftspolitischen Grinden fir
sozial vertretbar (z.B. wegen der mdéglichen Folgen
wie Armut, Ghettobildung, Kriminalitdt), kdme eine
Forderung des Niedriglohnbereichs durch Subventio-
nen in Frage. .

Um in Deutschland das anspruchsvolle Ziel einer
Reduzierung der Langzeiterwerbslosigkeit bei gleich-
zeitiger Vermeidung von Einkommensarmut zu errei-
chen, wéren allgemeine Lohnsubventionen oder 6f-
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. Tabelle
Niedriglohnsektor und Bezuschussung niedriger
Einkommen
Senkung der Sehkung der Lohn-
Lohnkosten nebenkosten
Ohne Stérkere Lohnspreizung  Beschéftigungsverhéltnisse
Lohn- ohne sozialpolitische mit eingeschréankter sozialer
subvention Kompensation Sicherheit (z. B. geringfugige
Beschéftigung)
Mit Negativeinkommen- Degressive Bezuschussung
Lohn- steuerkonzepte des Arbeitnehmeranteils zuf
subvention Sozialversicherung

fentliche Zuschlisse zu den Sozialversicherungs-
beitrédgen in Erwégung zu ziehen. Mogliche Adressa-
ten fir die Subventionen sind grundsétzlich Arbeitge-
ber und/oder Arbeitnehmer. Die Besonderheit von
Kombilohnarrangements besteht nun darin, dass bei
diesen eine Forderung des Arbeitnehmers erfolgt. Un-
ter dem Stichwort Kombilohn lassen sich demnach al-
le Niedriglohnsubventionen an Arbeitnehmer subsu-
mieren, die zur Vei'besserung ihres Nettolohns
beitragen und somit als Anreiz zur Aufnahme einer Er-
werbstétigkeit durch Einkommenstransfers einzustu-
fen sind. '

Kombilohn als Spezialfall

~ Kombildhne im Sinne arbeitnehmerseitiger Einkom-
menshilfen kénnen auf sehr unterschiedliche Art und
Weise ausgestaltet werden. Ein wichtiges Gestal-
tungselement ist die Héhe der Subvention. Als Be-
zugsgroBe flr die Hohe der Subvention kommen zum
einen die Monats- bzw. Jahresvergiitung wie bei so
genannten ,Einkommenssubventionen* oder auch die
Stundenvergiitung wie bei so genannten ,Lohnsatz-
subventionen® in Betracht. Dabei ist dann festzule-
gen, bis zu welcher Lohnh&he eine Foérderung erfol-
gen soll. Um Belastungsspringe an den jeweiligen
Forderlimits in Grenzen zu halten, kénnen die Zu-
schiisse degressiv ausgestaltet werden.

Einkommenszuschiisse kénnen dariber hinaus le-
diglich auf Zeit oder auf Dauer gewahrt werden.
Befristeten Lohnsubventionen (z.B. zugunsten be-
stimmter Zielgruppen) liegt die Uberlegung zugrunde,
dass der Arbeitnehmer zum Zeitpunkt der Einstellung
noch nicht die marktibliche Produktivitét erreicht und
der Zuschuss einen Ausgleich fiir Minderproduktivitat
darstellt. Man kénnte in diesem Fall also von einer 6f-
fentlichen Forderung so genannter ,Einstiegsléhne®
sprechen. Werden die Zuschiisse dagegen unbefristet
gewihrt, steht die Schaffung eines Niedriglohnsektors
im Vordergrund. Im Vergleich zu einer Referenzsituati-
on ohne solche Subventionierung wirden damit weni-
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ger produktive Beschéftigungsverhéltnisse auf Dauer
etabliert.

Schliellich kdnnen bei Subventionierﬁngsarrange-
ments in mehr oder weniger starkem Umfang flankie-
rende MaBnahmen vorgesehen werden. Um flr nied-
rig entlohnte Beschiftigte Wege aus der ihnen
drohenden ,bad-job-low-skill-trap” zu er&ffnen, kénn-
ten gezielte (eventuell auch berufsbegleitende) Quali-
fizierungsmaBnahmen sowie gezielte und verstdrkte
Vermittiungsaktivitaten der Arbeitsdmter (mit dem Ziel
eines ,learning-on-the-job") hilfreich sein. Als Teil ei-
ner Aktivierungsstrategie ist dariiber hinaus eine Ver-
pflichtung zur Teilnahme an. solchen .Férderprogram-
men (z.B. durch noch strengere Zumutbarkeits-
kriterien) fur Empfénger von Transferleistungen wohl
naheliegend.

Was wissen wir (iber die Wirkung von Niedriglohn-
subventionen vom Typ Kombilohn? Zu bedenken sind
dabei fiskalische Aspekte, Beschaftigungswirkungen
und weitergehende ordnungspolitische Fragen.

Fiskalische Aspekte von Lohnsubventionen

Es mag etwas trivial klingen, ist aber dennoch von
grofier Bedeutung: Niedriglohnsubventionen ohne
zeitliche Befristung -und ohne regionale, betriebliche
oder personenspezifische Einschrdnkungen (allge-
meine. Lohnsubventionen) sind unter sonst gleichen
Bedingungen immer mit hdheren Einfihrungskosten
verbunden als Alternativen, die Begrenzungen jedwe-
der Art vorsehen. Fiskalisch zu Buche schlagt dabei
nicht nur, wer wie lang in den Genuss der Férderung
kommt. Dar{iber hinaus kommen allgemeine (generel-
le) und unbefristete Lohnsubventionen aus Griinden
der horizontalen Gleichbehandlung immer auch den
bereits Beschaftigten in dem jeweils definierten Nied-
riglohnsegment zugute.

Die Betrachtung der fiskalischen Aspekte von
Lohnsubventionen ist eine schwierige Angelegenheit.
Zu ermitteln ist zun4chst, welcher Mittelbedarf (so ge-
nannte Bruttoeinfihrungskosten) unter Status-quo-
Bedingungen durch die Bezuschussung von Arbeits-
kosten und/oder Nettoeinkommen erforderiich wére.
Damit wisste man, wie groB die ,Mitnahme® selbst
ohne jede Verhaltensdnderung auf jeden Fall sein
diirfte. Von den Bruttoeinfiihrungskosten zu den Net-
toeinfuhrungskosten gelangt man dann weiter da-
durch, indem — immer noch unter Status-quo-Bedin-
gungen, d.h. insbesondere Ausblendung von
Verhaltensédnderungen — Rickwirkungen im Finanz-
kreislauf berticksichtigt werden. So kdnnten beispiels-
weise durch Kombilhne eventuell Einsparungen bei
anderen Lohnersatzleistungen realisiert werden.
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SchlieBlich bedarf es fiir die Ex-ante-Ermittlung der
Nettokosten einer Abschatzung des Beschéaftigungs-
effekts, der aus Veranderungen des Arbeitsangebots-
und eventuell auch des Arbeitsnachfrageverhaltens
resultiert. Bisher wurde nicht beriicksichtigt, dass fir
die Einflihrung der Lohnsubvention eventuell eine Ge-
genfinanzierung notwendig sein kdnnte. Ware es bei-
spielsweise zum Zwecke der Einflihrung. der Lohn-
subvention nétig, oOffentliche Kredite aufzunehmen,
Steuern zu erhéhen oder Ausgaben an anderer Stelle
zu senken, wirde sich aufgrund der nun zu beriick-
sichtigenden Folgewirkungen bzw. Entzugseffekte der
der Berechnung der Nettokosten zugrunde gelegte
Beschiftigungseffekt zwangslaufig verringern.

Beschiftigungswirkungen

Zunéchst wiére es denkbar, dass’ es durch das
Kombilohnarrangement zu keinerlei Verhaltensénde-
rungen im Vergleich zum Status' quo kommt. Sie wiir-
den in vollem Umfang mitgenommen. Die Subvention
ginge aber auch dann natirlich nicht verloren und
kénnte im_Vergleich zu einer Referenzsituation ohne
Foérderung zudem beschéaftigungsrelevante Struktur-
verschiebungen bewirken. Denn dadurch wirden un-
ter sonst gleichen Bedingungen den geférderten Ar-
beitnehmern mehr Konsummaglichkeiten erffnet.

Uber den bloBen Mitnahmeeffekt hinaus kénnen
sich Z\usatzbeschéftigungsef'fekte nur dann einstellen,
wenn sich Verdnderungen des Arbeitsangebots- und
eventuell nachfolgend des Arbeitsnachfrageverhal-
tens ergeben. Kombilohnarrangements sind fiir die
geférderten Arbeitnehmer mit einer Steigerung des
Lohnsatzes gleichzusetzen. Die Effekte eines steigen-

.den Lohnsatzes auf das Arbeitskrafteangebot sind

aber schon aus theoretischer Sicht unbestimmit. Weil
durch den hoheren Lohnsatz Freizeit im Vergleich zu
Arbeitszeit teurer wird, erfolgt eine Substitution von
Freizeit durch Arbeit. Diesem eine Ausdehnung des
Arbeitsangebotes hervorrufenden Substitutionseffekt
steht ein entgegengesetzt wirkender Einkommensef-
fekt gegentiber. Der Einkommenseffekt bewirkt eine
Reduzierung des Arbeitsangebotes, weil sich durch
den héheren Lohnsatz die Guternachfrage ausweiten
kann und damit Freizeit relativ gesehen attraktiver
wird. Empirische Untersuchungen legen nahe, dass
der Einkommenseffekt — zumindest auf aggregierter
Ebene - schwicher ausféllt als der Substitutionsef-
fekt™.

Unabhéangig von der bisher isoliert betrachteten
Reaktion des Arbeitsangebotes wirde sich aber ein
Zusatzeffekt nur dann einstellen, wenn dem zusatzli-
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chen Arbeitskrafteangebot eine zusatzliche und pas-
sende Arbeitskraftenachfrage gegeniiberstehen wiir-
de. Dies setzt zum einen voraus, dass es weder einen
regionalen noch einen qualifikatorischen Mismatch
gibt und zum anderen, dass Lohnanpassungsprozes-
se stattfinden (kénnen). Letztere hangen von der Fle-
xibilitdt bzw. Rigiditdt des Lohnsetzungsverhaltens
ab. K&me es beispielsweise aufgrund einer Lohnsub-
vention zu einer Ausweitung des Arbeitsangebotes
(bei Dominanz des Substitutionseffekts) im unteren
Lohnbereich, wirden zusétzlich umso mehr Arbeits-
platze entstehen-je elastischer die Arbeitsnachfrage
auf den Angebotsdruck reagiert. Dabei wére dann
zwischen der kurzen Frist mit wohl nur geringer An-
passung und der langerfristigen Sicht mit starkerer
Anpassung zu unterscheiden.

Fir-die Ermittlung der méglichen Zusatzbeschafti-
gungseffekte einer Lohnsubventionierung reicht aber
die Betrachtung der direkten Wirkungen auf das Ar-
beitsangebot nicht aus. So sind gegenléufige Auswir-
kungen auf Arbeitsangebot und Arbeitsnachfrage fir
den wohl realistischen Fall zu unterstellen, dass der
Mittelbedarf fiir die Lohnsubvention durch Steuer-
und Abgabenerhéhung bzw. Ausgabensenkungen an
anderer Stelle finanziert werden misste.

Marktversagen und Politikversagen

Kombilohnarrangements kommen im Sinne ar-
beitsmarktpolitischer Interventionen nur dann in Fra-
ge, wenn diese zur Beseitigung oder zumindest zu ei-
ner partiellen Korrektur von spezifischem Markt-
versagen beitragen kénnen. Zu denken ist in diesem
Zusammenhang an die Beseitigung der Fehlanreize
im Steuer- und Transfersystem oder auch die Vermei-
dung einer Entwertung von Humankapital aufgrund
langerer Erwerbslosigkeit. '

Mit der Verfolgung des gutgemeinten Ziels, Markt-
versagen zu vermeiden oder zu mildern, kann es aber
auch zu neuem Politikversagen kommen. Dies-lasst
sich am Beispiel von Einkommenssubventionen .gut
zeigen. So sorgen die vom Stundenumfang unabhén-
gigen Kombilohnarrangements daflr, .dass Erwerbs-
einkommen aufgestockt wird. Hierdurch kann fiir die
Beglinstigten ein Anreiz bestehen, sich mit der Situa-

Vgl W. Franz, V. Steiner, H. Buscher, H. Buslei: Ar-
beitsmarktflexibilitdt und Beschéftigung, Zentrum fiir Européische
Wirtschaftsforschung, Gutachten fir das Bundesministerium fur Wirt-
schaft, Mannheim 1997; vgl. L. Trabert, Chr. Dreger, W. Kem-
pe, J. Kolb: Kombilohn in Sachsen-Anhalt, Teil 1, Gutachten des
Instituts fiir Wirtschaftsforschung Halle fiir das Ministerium flr Arbeit,
Frauen, Gesundheit-und Soziales des Landes Sachsen-Anhalt, For-
schungsbeitrdge zum Arbeitsmarkt in Sachsen-Anhalt, Band 12
(1998).
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tion zu arrangieren und sie zu veranlassen, den er-
reichten Status nicht mehr aufzugeben. Ein solcher
~Sperrklinkeneffekt” wiirde die Bereitschaft zur
Héherqualifikation bzw. Ausdehnung der Arbeitszeit
bremsen™.

Im Gegensatz zu einer Subventionierung niedriger
Einkommen wiirden dagegen von einer Bezuschus-
sung niedriger Stundenlohnséatze positive Arbeitsan-
reize ausgehen. So wiirde sich die Subvention fir
den Arbeitnehmer erhdhen, wenn das Arbeitsangebot
— gemessen in Arbeitsstunden - bis zu vorgegebenen
Héchstarbeitszeiten ausgeweitet wirde. Hier ergibt
sich aber ein gravierendes Kontrollproblem. Beglins-
tigte Arbeitnehmer erhielten einen (Fehl-)Anreiz, weni-
ger oder gar nicht geforderte Teilzeit pro forma in ganz
oder Uberwiegende gefdrderte Vollzeit umzuwandeln.
Obwohl es sich hier um eindeutige Manipulation und
einen Missbrauchstatbestand handeln wirde, ist
kaum ein praktikabler Weg in Sicht, wie dieses Prob-
lem vermieden werden kann.

SchlieBlich wird eine Férderung von Niedrigiohnbe-
schaftigung nie umhinkommen, Lohn- oder Einkom-
mensgrenzen zu definieren, bis zu denen Zuschiisse
gewahrt werden sollen. Auch dies kann Schwierigkei-
ten-aufwerfen. Zum einen kann eine Schwelle entste-
hen, von der an der nachstverdiente Euro (dhnlich wie
bei der oben bereits dargelegten und momentan gel-
tenden 325-€-Regelung) mit einer exorbitanten

- Grenzbelastung belegt wére. Zum anderen kann es

bei dem Versuch, eine solche Schwelle durch eine
Zone mit degressiver Entlastung zu entschérfen,
ebenfalls zu hohen und damit eventuell nicht anreiz-
kompatiblen Grenzbelastungen kommen. In beiden
Fallen besteht das Risiko, dass hohe Grenzbelastun-
gen durch Pro-forma-Vereinbarungen (z.B. Absen-
kung des Entgelts plus ,schwarze Auszahlung”) um-
gangen werden.

Bezuschussung des Sozialversicherungsbeitrags

Ziel des Vorschlages einer dauerhaften Bezuschus-
sung des Sozialversicherungsbeitrags der Arbeitneh-
mer (wie z.B. des urspriinglichen "Mainzer Modells")
ist zum einen die Schaffung eines Marktes fiir Teilzeit-
arbeit speziell fur gering Qualifizierte (insbesondere
durch das Hineinwachsen ausschlieBlich geringflgig
Beschéftigter in hdhere Einkommensbereiche) und

"Vgl. M. Vierling: Subventionierung des Lohnsatzes anstelle des
Einkommens, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 77. Jg. (1997), H. 11,
S. 647-654.

2Vgl. H.-P. KI&s: Arbeit plus Transfers. Zur Reform der kommuna-
len Beschéftigungspolitik, in: Beitrage zur Wirtschafts- und Sozial-
politik, Nr. 243, Kdin 1998.

Wirtschaftsdienst 2002 ¢ 2



ARBEITSLOSIGKEIT

zum anderen eine erhdhte Attraktivitat einer Beschaf-
tigungsaufnahme bei Bezug von Transferleistungen.

Konkret soliten nach der urspringlichen Intention
des Mainzer Modells Beschéftigungsverhéitnisse mit
monatlichem Entgelt von Uber 325 € bis unterhalb ei-
ner Entgeltgrenze von rund 800 € bei Alleinverdienern
(bei Verheirateten jeweils das Doppelte; bei Eltern ver-
bunden mit Kindergeldzuschlag) auf Dauer geftrdert
werden. Bei Monatsentgelten zwischen diesen Gren-
zen werden die Arbeitnehmerbeitrédge zur Sozialversi-
cherung linear degressiv bezuschusst. Eine Kirzung
des Zuschusses im Falle von Teilzeitbeschéftigung
war nicht vorgesehen. Der Vorschlag nimmt damit in
Kauf, dass auch héher dotierte Beschéaftigungen mit
geringem Stundenumfang gefdrdert werden - soweit
das erzielte Einkommen unter der Entgeltgrenze liegt.

Die Ergebnisse der Berechnungen zu den Ex-ante-
Wirkungen sdlcher — auf eine Dauerférderung ausge-
richteten — Modelle lassen sich wie folgt zusammen-
fassen®. Fir' die Bezuschussung der 1997 in dem
geférderten Einkommenssegment Beschéftigten (oh-
ne Auszubildende und Mehrfachbeschéftigte) wéren
auf der Basis des Sozio-6konomischen Panels beim
Mainzer Modell rund 0,8 Mrd. € zu veranschlagen ge-
wesen. Die Bezuschussung betréfe zu einem groBen
Teil Teilzeitbeschaftigte.

Zusétzliche Beschaftigungseffekte des Vorschlags
durften — selbst ohne Berlcksichtigung des zu unter-
stellenden Gegenfinanzierungsbedarfs - eher zu ver-
nachlassigen sein. Dies ist darauf zurlickzufiihren,
dass das durch den Zuschuss nur leicht erhéhte Net-
toeinkommen allenfalls einige wenige bisher nicht er-
werbstétige Personen veranlassen durfte, zusatzlich
Arbeit anzubieten. Mit Blick auf die bisher geringfiigig
Beschéftigten wére aber wohl damit zu.rechnen, dass
diese zumindest teilweise ihre Arbeitszeit ausdehnen
dirften. Dadurch kénnte das Beschéftigungsvolumen
in Stunden (nicht aber in K&pfen) dann wachsen,
wenn infolge der Einddmmung des Missbrauchs an
der 325 €-Schwelle die Schattenwirtschaft zurtickge-
drangt wirde. '

Verbesserte Zuverdienstmdglichkeiten

Ausgangspunkt dieser Vorschiéige ist die bereits er-
wahnte ,Sozialhilfefalle“. Die weitgehende Anrech-
nung von Zusatzverdiensten auf den Hilfeanspruch

®Vgl. hierzu S. Bender, H. Rudolph, U. Walwei: Staatliche
Zuschiisse zur Sozialversicherung hinter der 630 DM-Grenze? 1AB-
Kurzbericht, Nr. 8/19.8.1999; B. Kaltenborn: Fiskalische Effekte
und Beschéftigungswirkungen einer degressiven Bezuschussung der
Arbeitnehmerbeitrage zur Sozialversicherung, |IAB Werkstattbericht
Nr. 14/26.8.1999. -
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gilt als Fehlanreiz, der zur Verlangerung des Hilfebe-
zugs beitragen kann. Bei einem Grenzsteuersatz von
rund 85% handeln Sozialhilfeempfanger durchaus
6konomisch rational, wenn sie keine Arbeit anbieten
(wollen). Durch eine Lockerung der Anrechnungsvor-
schriften von Erwerbseinkommen auf die Sozialhilfe
wiirde man deshalb einen Anreiz zur Arbeitsaufnahme
schaffen und damit Niedriglohnbeschéftigung als Weg
aus der Erwerbslosigkeit fordern.

Die Verbesserung der Zuverdienstmdéglichkeiten
von Sozialhilfeempfangern ist im Grunde eine mogli-
che Variante eines Negativeinkommensteuerkonzep-
tes. Eine Reihe jlingerer, empirisch fundierter Untersu-
chungen zeigt, dass je nach Ausgestaltung allenfalls
mit leicht positiven, aber eventuell sogar negativen Ar-
beitsmarkteffekten solcher an Negativeinkommen-
steuerkonzepten orientierten Ansétzen zu rechnen
ware™.

Zwei Grinde sind hierfiir vor allem verantwortlich:

* Wenn erstens die Existenzminima in Héhe der ge-
genwartigen Sozialhilfeniveaus festgelegt werden,
fiihren verbesserte Anrechnungsregelungen zu ho-
hen Belastungen der &ffentlichen Haushalte und in-
folgedessen auch-eventuell zu negativen Wirkungen
auf die gesamtwirtschaftliche Arbeitskraftenachfra-
ge. Mehrkosten fiir die offentlichen Haushalte ent-
stinden vor allem deshalb, weil aus Griinden der
Gleichbehandlung bisher nicht beglnstigte Perso-
nehgruppen Sozialtransfers beziehen kénnen.

* Zweitens wird zwar fiir bestimmte Personengruppen
(vor allem bisher nicht erwerbstétige Sozialhilfeemp-
fénger) der Arbeitsanreiz erhdht, fur andere — von
Sozialtransfers bisher nicht begunstigte Personen-
gruppen — aber geschwacht.

Demnach lasst sich festhaiten, dass Positiveffekte
einer Verbesserung der Zuverdienstméglichkeiten auf
den Arbeitsmarkt als unsicher einzustufen sind und

“A. Boss: Das ,Birgergeld” - ein finanzierbares und beschafti-
gungsforderndes Konzept?, in: D. Sadowski, M. Schneider
(Hrsg.): Vorschlage zu einer neuen Lohnpolitik, Schriftenreihe der
ADIA-Stiftung zur Erforschung neuer Wege flir Arbeit und soziales
Leben, Bd. 5, Frankfurt, New York 1997, S. 189-212; vgl. H. Bustei
et al.: Beschéftigungseffekte von Lohnsubventionen, a.a.0.; L. Tra-
bert et al.: Kombilohn in Sachsen-Anhalt, a.a.0.; K-J. Gern: Aus-
wirkungen verschiedener Varianten einer negativen Einkommensteu-
er in Deutschland: eine Simulationsstudie, in: Kieler Studien, 294
(1999); B. Kaltenborn: Grundsicherungskonzepte von Parteien
und Verbanden. Ubersicht und Bewertung, in: Gewerkschaftliche Mo-
natshefte, Nr. 9 (1998), S. 587-594; ders.: Fiskalische Konsequen-
zen und Arbeitsmarkteffekte von Reformvorschlagen fiir die Sozialhil-
fe in Deutschland, Johannes-Gutenberg-Universitat Mainz,
Fachbereich Rechts- und Wirtschaftswissenschaften, Beitrége zur
Wirtschaftsforschung, Nr. 56, Juli 1998; A. Bassanini, J.H. Ras-
mussen, S. Scarpetta: The Economic Effects of Employment-
Conditional Income Schemes for the Low-Paid: An lllustration from a
CGE Model applied to four OECD Countries, OECD: Economic De-
partment Working Papers, Nr. 224 (1999).
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zudem fiskalische Risiken bestehen. Freilich &ndert
sich die Beurteilung, wenn die Einfilhrung von Kom-
bilbhnen mit einer Absenkung des Sozialhilfeniveaus
(z.B. fir erwerbsfahige Empfanger) verknlipft wirde.
Der Angebotsdruck wiirde sich fir die Hilfeempfanger
noch mehr erhéhen und es wéren Mittel flr die Finan-
zierung verbesserter Anrechnungsbedingungen frei.
Wachsende Armutsrisiken missten aber bei dieser
Variante in Kauf genommen werden.

Generell unterstellen Vorschlage zur Verbesserung
der Zuverdienstmdglichkeiten von Sozialhilfeempfan-
gern, dass weil der Abstand zwischen Lohn einerseits
und Transferleistung andererseits zu gering sei, nied-
rig entlohnte Beschéftigung erst gar nicht entstehen
bzw. sich nicht weiter aufbauen kdénne. Diese Annah-
me ist nur bedingt zutreffend. Berechnungen zeigen,
dass der Lohnabstand bei Alleinstehenden noch im-
mer erheblich ist, bei groBeren Haushalten (Alleiner-
ziechende und Ehepaare mit jeweils mehr als einem
Kind unter 18 Jahren) aber sehr niedrig ausfallen
kann™.

Von den 1,26 Mill. Bedarfsgemeinschaften mit

Haushaltsvorstand fielen aber 1999 lediglich 242 000

(94 000 Ehepaare und 148 000 weibliche Haushalts-
vorstdnde mit jeweils mehr als einem Kind unter 18
Jahren) in die Kategorie mit eher geringem Lohnab-
stand. Das waren demnach nicht einmal ganz 20%
der Sozialhilfe beziehenden Bedarfsgemeinschaften.
Fiir diesen von seiner quantitativen Bedeutung haufig
eher Uberschéatzten Personenkreis diirfte dariiber hin-
aus nicht eine Verbesserung der Zuverdienstméglich-
keiten und damit ein hdéherer Lohnabstand flr das Er-
werbsverhalten maBgeblich sein. Vieimehr dirfte
auch und gerade fiir diese Zielgruppe die Verfligbar-
keit bezahlbarer Kinderbetreuungseinrichtungen lber
den Umfang ihrer Erwerbstétigkeit entscheiden.

Kombiléhne als Einstiegshilfe

Wahrend Kombilohnarrangements mit unbefristeter
Ausrichtung - sei es in Form von Sozialversiche-
rungszuschiissen oder auch verbesserter Zuver-
dienstmdglichkeiten — offenbar eine Reihe von Haken
und Osen aufweisen, kdnnte man alternativ auch an
befristete Formen des Kombilohns denken. Solche
auf Wiedereingliederung zielende Ansétze gewinnen
in der jingsten arbeitsmarktpolitischen Praxis eine zu-
nehmende Bedeutung.

Herauszuheben ist dabei zum einen eine im Son-
derprogramm des Bundes ,,Chancen und Anreize zur

W. Franz etal., a.a.0.

90

Aufnahme sozialversicherungspflichtiger Beschafti-
gung® (CAST) erprobte Variante des bereits erwéhnten
Mainzer Modells und die in einigen Regionen einge-
setzten Arbeitnehmerzuschiisse nach dem Bundes-
sozialhilfegesetz (z.B. das so genannte ,Einstiegs-
geld®).

- Das CAST-Variante des Mainzer Modells wird seit
Juli 2000 in den beiden brandenburgischen Arbeits-
amtsbezirken Eberswalde und Neuruppin sowie in
vier Arbeitsamtsbezirken in Rheinland-Pfalz (Koblenz,
Mayen, Montabaur, Neuwied) erprobt. Es zielt zwar
vorrangig auf (formal) gering Qualifizierte und Lang-
zeiterwerbslose, nichtsdestotrotz ist die befristete
Férderung nicht auf diesen Personenkreis beschréankt.
Voraussetzung ist vielmehr die Begriindung eines ta-
riflich bzw. ortsiblich verglteten sozialversicherungs-
pflichtigen Beschaftigungsverhiltnisses mit einer Ar-
beitszeit von mindestens 15 Stunden und einem
Einkommen von 325 € bis ca. 800 €. Bei Ehepaaren
verdoppeln sich die untere und obere Einkommens-
grenze. Erkennbare Akzeptanzprobleme haben Mitte
2001 zu einer Modifikation der Férderkonditionen (ins-
besondere einer Verlangerung der Forderhdchstdauer
von 18 auf maximal 36 Monate) geftihrt, mit der Folge
einer leichten Erhdhung der Fdrderzahlen.-Von Juli
2000 bis Ende Dezember 2001 gab es in den beteilig-
ten Arbeitsamtsbezirken 838 Bewilligungen, zum
Stichtag Ende Dezember wurden in der Statistik 526
Férderfalle gezahit.

Wenngleich seit der Richtlinienanderung zum 1.
Mai 2001 eine leichte Zunahme der Inanspruchnahme
beim Mainzer Modell festzustellen ist, bleibt die Inan-
spruchnahme insbesondere in Ostdeutschiand hinter
den urspringlichen Erwartungen weit zurlck. An-
scheinend sind die neuen Bundeslénder nicht zuletzt
aufgrund des breiten Einsatzes alternativer Fdrder-
konzepte nach dem Sozialgesetzbuch lll (z.B. diverse
Lohnkostenzuschiisse) kein gutes Pflaster fur Kombi-
lohnarrangements.

Nach dem Bundessozialhilfegesetz kénnen seit
dem 1.8.1996 Sozialhilfeempfanger, die eine Erwerbs-
tatigkeit auf dem ersten Arbeitsmarkt aufnehmen, ei-
nen befristeten Arbeitnehmerzuschuss erhalten. Eine
z.B. in verschiedenen Regionen Baden-Wirttembergs
erprobte Variante ist das so genannte ,Einstiegsgeld®.
Die Hilfeempfanger diirfen fir einen Zeitraum von 12
Monaten (teilweise auch 18 Monate) bis zu 50% des
zuverdienten Erwerbseinkommens behalten. Die Inan-
spruchnahme dieses und anderer dhnlich ge|agerter
Foérderkonzepte in anderen Bundeslandern liegt bei
gegenwartig rund 1000 Férderzugangen.
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ARBEITSLOSIGKEIT

Von der Politik wird gegenwadrtig das Mainzer Mo-
dell favorisiert. Ab 1.1.2002 wurde es auf ganz Rhein-
land-Pfalz ausgedehnt, vorgesehen ist inzwischen ei-
ne dariiber hinausgehende Ausweitung auf das
gesamte Bundesgebiet ab dem 1.3.2002. Eine Analy-
se der Inanspruchnahme unterschiedlicher Kombi-
lohn-Modelle in Deutschland ist kirzlich zu dem
Schluss gekommen, dass eine Ausweitung des Main-
zer Modells auf der Basis der Inanspruchnahme in
Rheinland-Pfalz zu bundesweit jahrlich rund 34000
Forderféllen flihren kénnte'®.

Angesichts der hohen Arbeitslosigkeit in Deutsch-
land wiirde es sich damit um einen eher bescheide-
nen Beitrag zur Verbesserung der Beschaftigungs-
probleme handeln. Eine der offenen Fragen ist dabei,
inwieweit der im Wesentlichen als Teilzeitférderung zu
betrachtende, befristete Sozialversicherungszu-
schuss einen realistischen Weg aus der Arbeitslosig-
keit ebnen kann. Zudem sind die geschétzten 34 000
Forderfélle allenfalls als Obergrenze des mdglichen
Arbeitsmarkteffektes zu sehen.

~

Vor zu groBen Erwartungen und einem eventuell
Uberzogenen Mitteleinsatz ist vor allem deshalb zu
warnen, weil sich auch bei dieser Férdervariante ahn-
lich wie bei arbeitgeberseitigen Lohnkostenzuschis-
sen die Nettobeschéftigungseffekte in engen Grenzen
halten werden. Aufgrund von Mitnahmeeffekten (z.B.
weil Arbeitslose eventuell auch ohne Férderung Be-
schéftigung gefunden hatten), Substitutionseffekten
(z.B. weil geforderte Personen Nicht-Geférderte ver-
drangen kdénnen) und Crowding-out-Effekten (z.B.
weil die dafiir eingesetzten finanziellen Mittel auch an-
derweitig hatten eingesetzt werden kénnen) diirfte der
Zusatzeffekt niedriger ausfallen als die Zahl der For-
derfélle.

Fazit

Eine starkere Lohndifferenzierung kann zur Er-
schlieBung arbeitsintensiver Produkte und Dienste
beitragen. Wirde diese realisiert, kdnnten sich zumin-
dest fUr den leistungsféhigeren Teil der wettbewerbs-
schwécheren Arbeitnehmer Einstiegs- und Dauerpo-
sitionen ergeben. Gleichzeitig soll aber - anders als in
den USA — Niedriglohnarmut unter Geringverdienern
vermieden sowie fiskalische Risiken mit Blick auf die
mittel- und l|angerfristig notwendige Konsolidierung
éffentlicher Haushalte erst gar nicht entstehen.

Dadurch kommt es zu einem nur schwer auflésba-
ren Zielkonflikt: GroBzligige Hilfe- und Lohnersatzleis-

“B. Kaltenborn: Kombildhne in Deutschland - Eine systemati-
sche Ubersicht, IAB Werkstattbericht, Nr.14/5.12.2001, S.50.
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tungen auf der einen Seite und wirksame Arbeitsan-
reize auf der anderen Seite sind mit Blick auf die Er-
schlieBung eines niedrig produktiven Beschaftigungs-
sektors inkompatible Ziele".

Um den Zielkonflikt zumindest zu entschérfen, er-
scheint ein beschéaftigungsorientierter Umbau des
Steuer- und Transfersystem unumgénglich, bei dem
folgende Eckpunkte zu beriicksichtigen waren:

* Verkleinerung des zu grofl gewordenen Keils zwi-
schen Arbeitskosten und Nettolohn durch weitere
Steuer- und Abgabensenkungen;

» striktere Ausrichtung der Transferleistungen an Be-
durftigkeitskriterien in Kombination mit

* wirksamen Anreizen zu einer noch starkeren Eigen-
verantwortung in der sozialen Sicherung.

Eine solche Reform wirde einen Beitrag dazu leisten
koénnen, die Tarifpolitik von verteilungspolitischen Auf-
gaben zu entlasten und damit Voraussetzungen fiir ei-
ne behutsame Lohnspreizung nach unten zu schaffen.

Wahrend vor dem Einstieg in eine flaichendeckende
und massive Lohnsubventionierung bei einem an-
sonsten unverdnderten Steuer- und Transfersystem
angesichts der empirisch gestitzten Befunde nur ein-
dringlich gewarnt werden muss, sind befristete Ein-
gliederungshilfen fir Arbeitnehmer schwerer zu beur-
teilen. Solche Zuschlisse kénnen als Ergénzung oder
Alternative zu anderen auf Wiedereingliederung zie-
lenden Instrumenten wie z.B. ABM oder Lohnkosten-
zuschiisse gesehen werden. Die finanziellen Mittel
dafiir waren gut angelegt, wenn sich Arbeitnehmer mit
der Aufnahme einer Beschiftigung aus der Abhéngig-
keit von Lohnersatzleistungen befreien kénnten. Dies
setzt Einkommenssteigerungen (wie hdhere Stunden-
lohnsétze oder eine Ausweitung der Arbeitszeit) vor-
aus, die den Wegfall der Lohnsubventionen nach En-
de der Forderdauer kompensieren kdnnen.

~ Die laufenden Evaluationen werden zeigen, ob dies

fiir geférderte Arbeitnehmer eine realistische Perspek-
tive ist. Hoffnung in dieser Hinsicht machen neuere
Langsschnittuntersuchungen zur Lohnmobilitdt in
Westdeutschland, wonach die Chancen fir Gering-
verdiener in den 90er Jahren im Vergleich zu den 80er
Jahren zugenommen haben, das unterste Einkom-
menssegment zu verlassen'.
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