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Anreizwirkungen von Lohnsubventionen —
Welche Bedeutung haben sie fiir die
aktuelle Reformdiskussion?”

Von Hermann Buslei und Viktor Steiner**

Zusammenfassung: In diesem Beitrag werden die grundlegenden Erscheinungsformen von Lohn-
subventionen in Deutschland und deren Anreizeffekte dargestellt. In der wirtschaftspolitischen Dis-
kussion werden meist nur die Anreizeffekte fiir die geforderten Gruppen betrachtet. Verdrangungs-
und Mitnahmeeffekte fiihren jedoch dazu, dass die Beschaftigungseffekte in der Regel deutlich geringer
ausfallen als die hypothetischen direkten Arbeitsangebots- bzw. Arbeitsnachfrageeffekte von Lohn-
subventionen. Die meisten Simulationsstudien zu Lohnsubventionen in Deutschland weisen auf rela-
tiv geringe Beschaftigungseffekte hin. Dies ist zum einen auf spezifische institutionelle Regelungen
in Deutschland, zum anderen auf eine relativ geringe Lohnelastizitat des Arbeitsangebots im Niedrig-
lohnbereich zuriickzufiihren. Eine deutliche Verbesserung der Arbeitsanreize im Niedriglohnbereich
erscheint in Deutschland ohne eine deutliche Reduktion des Sozialhilfeniveaus nur zu prohibitiv
hohen fiskalischen Kosten méglich. Wir diskutieren zwei aktuelle Reformschlége, die dieses Dilemma
illustrieren.

Summary: We summarize wage and income subsidy programs existing in Germany and discuss their
incentive effects. Policy discussions are typically limited to the direct incentives of such programs and
do not take into account substitution and other indirect negative effects. Accounting for these effects,
net employment effects of wage and income subsidy programs are usually much smaller than their
hypothetical direct labor supply or labor demand effects. Most simulation studies of wage and income
subsidy programs in Germany point to rather small employment effects. This can be explained by in-
stitutional factors of the German welfare state and labor markets on the one hand, and the relatively
low empirical labor supply elasticities on the other hand. Without marked reductions of social welfare,
a significant improvement of work incentives in the low-wage sector in Germany would imply exces-
sively high fiscal costs and, therefore, does not seem feasible. To illustrate this dilemma, we discuss
two recent reform proposals for Germany.

1 Einleitung

Der Ausgangspunkt der Diskussion iiber Lohnsubventionen ist die Hoffnung, dass dadurch
in Wohlfahrtsstaaten mit hohem sozialen Sicherungsniveau die Beschéftigung im Niedrig-
lohnsektor durch eine Verbesserung der Arbeitsanreize erhht werden kann. Diese Vorstel-
lung ist in Deutschland eng mit der Diskussion iiber das so genannte ,,Lohnabstandsgebot™
verbunden. Dieses bezieht sich auf die Differenz zwischen dem Nettoerwerbseinkommen
bei Ausiibung einer (Vollzeit-)Beschéftigung und dem Transfereinkommen aus der Sozial-
und Arbeitslosenhilfe bei Nichtbeschéftigung. Das Erwerbseinkommen wird in Deutsch-
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land und in den meisten anderen Wohlfahrtsstaaten entsprechend einer Einkommens- und
Vermdgenspriifung weitgehend auf das Transfereinkommen angerechnet. Ist der ,,Lohnab-
stand** gering, kann sich ein Bezieher von Arbeitslosen- und Sozialhilfe durch die Aufnahme
einer Erwerbstitigkeit nur in geringem Umfang finanziell verbessern — es besteht nur ein
geringer finanzieller Arbeitsanreiz (zur kritischen Diskussion dieser Hypothese vgl. Breyer
in diesem Heft).

Eine Form von Lohnsubventionen sieht daher grofziigigere Hinzuverdienstmoglichkeiten
bei der Sozialhilfe vor. Je nach Ausgestaltung folgt hieraus, dass ein mehr oder weniger
grofler Teil der Bevolkerung trotz eines positiven Erwerbseinkommens einen Anspruch
auf Arbeitslosen- oder Sozialhilfe hat. Soll dies aus ideologischen oder fiskalischen Griin-
den vermieden werden, muss die Sozialhilfe mit zunehmendem Erwerbseinkommen rasch
entzogen werden. Dies impliziert im Entziehungsbereich eine mehr oder weniger hohe
Grenzbelastung des Erwerbseinkommens, die auch 100 % {iibersteigen kann. Ist dies der
Fall, besteht kein Anreiz, die Erwerbstitigkeit auszuweiten. Eine davon unterschiedliche
Form ist der ,,Earned Income Tax Credit” in den USA, der eine Subvention (negative Steuer)
fiir geringe Erwerbseinkommen vorsieht. Im Unterschied zur Sozialhilfe in Deutschland
setzt dieser Sozialtransfer ein positives Erwerbseinkommen voraus und ist damit ein wich-
tiges Element eines ,,workfare“-Programms, im Gegensatz zur ,,Subventionierung des
Nichtstuns“ (Sinn et al. 2002) durch die Sozialhilfe. Inwieweit dies eine effiziente Strate-
gie zur Verbesserung der Arbeitsanreize und Armutsvermeidung darstellt, ist in der theore-
tischen Literatur allerdings umstritten (vgl. dazu Homburg in diesem Heft). Eine weitere
Begriindung fiir Lohnsubventionen wird in der Belastung insbesondere geringer Erwerbs-
einkommen durch hohe Sozialbeitrége gesehen. Zum einen werden die daraus resultieren-
den negativen Anreize zur Aufnahme einer sozialversicherungspflichtigen Beschéftigung
bei Geringverdienern betont. Zum anderen wird die relativ hohe Belastung der Arbeitskos-
ten von Geringverdienern mit Sozialbeitrdgen fiir die relativ geringe Arbeitsnachfrage ver-
antwortlich gemacht.

Die aktuellen Vorschldge zu Lohnsubventionen fiir Deutschland unterscheiden sich unter
anderem darin, ob sie stirker an der Angebots- oder Nachfrageseite des Arbeitsmarktes
ankniipfen. Dabei wird haufig {ibersehen, dass die Beschéftigungseffekte von Lohnsub-
ventionen im Allgemeinen sowohl von der Reaktion der Nachfrage- als auch der Ange-
botsseite des Arbeitsmarktes abhdngen und nur in Spezialfillen die Beschéftigung durch
eine Marktseite alleine bestimmt wird. Um dies noch einmal in Erinnerung zu rufen, wer-
den im nichsten Abschnitt die grundlegenden Zusammenhénge anhand des Partialmarkt-
modells eines Teilarbeitsmarktes illustriert und diskutiert. In Abschnitt 3 werden die An-
reizeffekte der in Deutschland bereits existierenden Lohnsubventionen dargestellt. Dabei
wird etwas ausfiihrlicher auf das kiirzlich bundesweit eingefiihrte ,,Mainzer Modell* ein-
gegangen, das eine Subventionierung der Sozialbeitrage der Arbeitnehmer im Niedriglohn-
bereich vorsieht. Zwei aktuelle Reformvorschldge, die sich hinsichtlich ihrer ,,wohlfahrts-
staatlichen™ Perspektive grundlegend unterscheiden, werden in Abschnitt 4 dargestellt.
Dabei handelt es sich um die vom Arbeitsministerium Nordrhein-Westfalen in die Diskus-
sion eingebrachte so genannte ,,Duale Kombilohnstrategie* und das ifo-Modell zur ,,Akti-
vierenden Sozialhilfe* (Sinn et al. 2002). Wihrend die ,,Duale Kombilohnstrategie™ unter
Beibehaltung des bestehenden Niveaus der Sozialhilfe die Beschiftigungsanreize durch
Lohnsubventionen verbessern will, setzt das ifo-Modell auf eine drastische Reduktion des
Sozialhilfeniveaus fiir nicht arbeitswillige, aber ,,arbeitsfdhige* Personen bei gleichzeiti-
ger Subventionierung geringer Erwerbseinkommen. Der Beitrag schliet mit einer zusam-
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menfassenden Bewertung von Lohnsubventionen als einem Instrument zur Erh6hung der
Beschéftigung im Niedriglohnbereich in Deutschland.

2 Anreizwirkungen von Lohnsubventionen

Bei der Diskussion iiber die potentiellen Beschéftigungseffekte von Lohnsubventionen
wird haufig libersehen, dass diese im Allgemeinen sowohl das Arbeitsangebot als auch die
Arbeitsnachfrage beeinflussen, unabhéngig davon, an wen die Subvention gezahlt wird.
Der direkte Effekt einer an Arbeitgeber geleisteten Lohnsubvention besteht bei gegebenem
Bruttolohn in einer Senkung der Lohnkosten der gefoérderten Arbeitnehmer. Je nach Funk-
tionsweise des betrachteten Teilarbeitsmarktes und der Elastizitit des Arbeitsangebots auf
dem Teilarbeitsmarkt wird sich jedoch auch der Bruttolohn mehr oder weniger stark erho-
hen und den direkten Arbeitsnachfrageeffekt entsprechend reduzieren. Andererseits wird
bei einer direkten Subventionierung des Arbeitsangebots die Beschéftigung im Allgemei-
nen umso stirker reagieren, je stirker die Arbeitsnachfrage auf Lohnreduktionen reagiert.
Dariiber hinaus bestimmt die konkrete Ausgestaltung einer Lohnsubvention hinsichtlich
ihrer Zielgruppenorientierung, zeitlichen Befristung und Anrechnung auf andere Sozialtrans-
fers wesentlich deren Beschiftigungseffekte. Die einzelnen Effekte treten in ihrer Wirkung
meist gemeinsam auf; zur besseren Veranschaulichung sollen sie im Folgenden aber von-
einander getrennt betrachtet werden.

2.1 Lohnsubventionen an Arbeitgeber

Lohnsubventionen an Arbeitgeber werden mit der Absicht gewéhrt, die Nachfrage nach
den geforderten Arbeitnehmern zu erhohen. Der priméare Effekt einer Lohnsubvention be-
steht in einer Reduktion der Arbeitskosten. Die Verdnderung der Beschéftigung hingt dem-
nach zunéchst davon ab, wie stark die Arbeitsnachfrage auf die Senkung der Arbeitskosten
fiir geforderte Arbeitnehmer reagiert. Dabei wird davon ausgegangen, dass die Subvention
unbefristet gewdhrt wird. Bei befristeten Subventionen muss angenommen werden, dass
sich die Produktivitit der Geforderten wéhrend des Forderungszeitraums derart erhoht,
dass sie auch nach Auslaufen der Férderung ihre Beschéftigung behalten.

Die Beschiftigungseffekte der Subvention hdngen jedoch nicht allein von der unmittelba-
ren Reaktion der Nachfrage, sondern auch von der Reaktion des Arbeitsangebots sowie
von der Funktionsweise des Arbeitsmarktes ab (Abbildung 1). Beispielsweise fiihrt eine
prozentuale unternehmensbezogene Subventionierung der Stundenléhne W im Niedrig-
lohnbereich in Hohe von s bei konstanten Lohnforderungen seitens der Arbeitnehmer un-
mittelbar zu einer Ausweitung der Arbeitsnachfrage. Reagiert das Arbeitsangebot vollkom-
men elastisch, d. h. kann die gestiegene Arbeitsnachfrage bei konstanten Reallohnen durch
ein hoheres effektives Arbeitsangebot gedeckt werden, steigt die Beschéftigung im Aus-
malB der gestiegenen Arbeitsnachfrage (von N, auf N; in Abbildung 1a). Eine Beschifti-
gungserhohung in Hohe der Nachfrageédnderung ergibt sich auch dann, wenn von einem
fixen Lohnsatz ausgegangen wird, bei dem unfreiwillige Arbeitslosigkeit besteht und diese
durch die Lohnsubvention nicht vollstindig abgebaut wird.

Reagiert das Arbeitsangebot hingegen nicht vollstdndig elastisch, kommt es zu Lohnstei-
gerungen und zu einer entsprechend geringeren Beschéftigungsausweitung als im Fall des
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Abbildung 1

Partialmodell des Arbeitsmarktes

a) mit vollstandig elastischem Arbeitsangebot
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b) mit nicht vollsténdig elastischem Arbeitsangebot
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Beschaftigung N Quelle: Eigene Darstellung.

vollstidndig elastischen Arbeitsangebots (vgl. Abbildung 1b). Offenbar hdngt in diesem Fall
der Beschiftigungseffekt von der Angebotselastizitit, d. h. von der Steigung der N*-Kurve
ab. Diese ergibt sich im konventionellen Partialmodell des Arbeitsmarktes durch die Ag-
gregation individueller nutzenmaximierender Arbeitsangebotsentscheidungen. ,,Unfreiwil-
lige*™ Arbeitslosigkeit aufgrund nach unten starrer Reallohne und andere Restriktionen des
Arbeitsangebots, beispielsweise fehlende Teilzeitjobs, bleiben meist unberiicksichtigt.

Diese Annahmen werden von manchen Autoren als wenig realistisch angesehen. Auf der
Basis einer géngigen Definition ,,unfreiwilliger Arbeitslosigkeit wird angenommen, dass
die gemeldeten Arbeitslosen zum gegebenen Bruttolohn bereit sind, Arbeit anzunehmen.
Unter dieser Annahme fiihrt eine hohere Arbeitsnachfrage zu einem Beschéftigungsanstieg
in gleichem AusmaB. Allerdings scheint die Annahme eines fixen, vom Beschéftigungs-
niveau unabhéngigen Tariflohns im Niedriglohnbereich der empirischen Evidenz zur so
genannten ,,Lohnkurve* zu widersprechen (vgl. z. B. Card 1995; fiir Deutschland Baltagi
und Blien 1998). Diese weist auf einen signifikant negativen (positiven) Zusammenhang
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zwischen der Hohe der Arbeitslosigkeit (Beschéftigung) und der Reallohne hin. Nimmt die
Arbeitslosigkeit aufgrund der héheren Nachfrage durch die Subventionierung der Sozial-
versicherungsbeitrage ab, steigen nach diesen Ergebnissen die Reallohne. Dies reduziert
die Arbeitsnachfrage. Der Beschéiftigungseffekt ist damit niedriger als der primére Nach-
frageeftekt.

Fiir die Wirkungen der Subvention auf die Beschéftigung der Zielgruppe, insbesondere aber
fiir deren Wirkungen auf die Gesamtbeschéftigung, ist dariiber hinaus wesentlich, inwieweit
durch geforderte Arbeitnehmer andere Arbeitnehmer verdriangt werden. Hierbei kann es
sich um eine Verdriangung im einstellenden Unternehmen handeln. Die Verdrédngung kann
aber auch in Konkurrenzunternehmen auftreten, die nicht von der Subvention profitieren.

Idealerweise wére die Subvention derart ausgestaltet, dass sie nur dann gewahrt wiirde,
wenn ohne die Subvention eine Beschiftigung nicht zustande kdme. Es lasst sich jedoch in
der Realitdt kaum feststellen, bei welcher Ausgestaltung der Subvention (Férderdauer, For-
derhohe) ein Unternehmen gerade bereit gewesen wire, eine bestimmte Person einzustel-
len. Daher diirfte es sich in der Realitét bei einem Teil der geforderten Beschaftigungsver-
hiltnisse um solche handeln, die auch ohne die Subvention zustande gekommen wéren. In
diesem Fall liegen so genannte Mitnahmeeffekte vor.

2.2 Lohnbezogene Transfers an Arbeitnehmer

Diese werden mit dem priméren Ziel gewéhrt, die individuellen Anreize zu erhdhen, um
eine niedrig entlohnte Erwerbstétigkeit aufz7unehmen. Die Wirkung lohnbezogener Transfers
auf das Gesamtarbeitsangebot ist theoretisch nicht eindeutig bestimmt (vgl. Moffitt 1985).
Eindeutig positiv wirkt die Einfithrung bzw. Erhéhung eines lohnbezogenen Transfers auf
das Arbeitsangebot bei bisher nichterwerbstétigen Personen. Anders ist dies jedoch fiir Per-
sonen, die bereits Arbeit anbieten. Sind sie bei Einfithrung der Subvention transferberechtigt,
dann ist mit dieser sowohl ein Substitutionseffekt als auch ein Einkommenseffekt verbunden.
Der Substitutionseffekt fiihrt isoliert betrachtet zu einer Erhohung des Arbeitsangebots.
Der Einkommenseffekt kann zu einer Senkung des Arbeitsangebots fithren. Fiir den Fall,
dass der (negative) Einkommenseffekt den Substitutionseffekt iiberwiegt, ist der Gesamt-
effekt der Lohnsubvention auf das Arbeitsangebot dieser Gruppe negativ. Dariiber hinaus
kann der Fall eintreten, dass bereits Beschiftigte ihr Arbeitsangebot reduzieren, um sub-
ventionsberechtigt zu werden. Fiir die Verdnderung des gesamten Arbeitsangebots(-volu-
mens) ist es offensichtlich von erheblicher Bedeutung, wie hoch die Anteile der genannten
Gruppen an der Erwerbsbevolkerung vor Einfiihrung der MaBnahme sind (vgl. Moffitt
1985). Der Gesamteffekt ist theoretisch unbestimmt.

Erheblich komplexer gestaltet sich die theoretische Analyse, wenn man statt einer individuel-
len Entscheidung iiber das Arbeitsangebot unterstellt, dass in Mehrpersonenhaushalten ge-
meinsam iiber das Gesamtarbeitsangebot des Haushalts entschieden wird. Zwar treten hier-
bei dhnliche Effekte auf, wie sie fiir den Fall der individuellen Arbeitsangebotsentschei-
dung beschrieben wurden. Hinzu kommt jedoch, dass die Aufteilung des Arbeitsangebots
innerhalb des Haushalts in diesem Fall durch die lohnbezogenen Transfers verédndert wer-
den kann. Diese Effekte werden in hohem Malle von der spezifischen Gestaltung eines
lohnbezogenen Transfers und dem konkreten Haushaltszusammenhang beeinflusst (vgl.
z. B. Steiner 2000).
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Auch die Beschiftigungseffekte von Lohnsubventionen an Arbeitnehmer hangen von der
Reaktion der anderen Marktseite (in diesem Fall der Arbeitsnachfrage) und der Funktions-
weise des Arbeitsmarktes ab. Unterstellt man ein hoheres Arbeitsangebot infolge der Ge-
wihrung eines lohnbezogenen Transfers, ist die Beschiftigungsinderung umso grofer, je
elastischer die Arbeitsnachfrage reagiert. (Dies zeigt sich in Abbildung 1b bei einer Rechts-
verschiebung der Arbeitsangebotsfunktion.) Besteht ein gesetzlich festgelegter oder fakti-
scher Mindestlohn, dann fiihrt ein lohnbezogener Transfer — im Gegensatz zu einer Lohn-
subvention an Unternehmen — nicht zu einer Beschiftigungsanderung. Ein Arbeitnehmer
kann in diesem Fall nur weiter zum Mindestlohn Arbeit anbieten, womit durch die Subven-
tion keine zusitzliche Arbeitsnachfrage und damit Beschéftigung entsteht.

Ebenso wie bei Lohnsubventionen an Arbeitgeber konnen auch bei lohnbezogenen Transfers
an Arbeitnehmer Mitnahme- und Verdringungseffekte auftreten. Dariiber hinaus sind noch
weitere Effekte auf das Arbeitsangebot zu beriicksichtigen. So kdnnen insbesondere bei un-
befristet gewahrten Lohnsubventionen auch die Mobilititsanreize der Begiinstigten reduziert
werden. Hier stellt sich vor allem die Frage, ob der Lohnabstand zwischen reguldrer und
subventionierter Beschaftigung gro genug ist, um hinreichende Anreize zum Wechsel aus
dem subventionierten Beschiftigungssektor zu setzen und dessen Ausweitung zu verhindern.

3 Lohnsubventionen in Deutschland

In Deutschland existieren bereits seit langem verschiedene Instrumente der betriebsbezo-
genen Einstellungshilfen, die letztlich Lohnsubventionen an Arbeitgeber darstellen. Die
einzelnen Maflnahmen unterscheiden sich hinsichtlich ihrer Zielgruppenorientierung, des
Forderumfangs und der Férderdauer. Die Inanspruchnahme dieser Subventionen ist wegen
der engen Zielgruppenorientierung und der Verpflichtung der Unternehmen, unbefristete
Beschiftigungsverhiltnisse abzuschlieBen, gering. So nahmen beispielsweise Ende der 90er
Jahre an den verschiedene MaBnahmen jahresdurchschnittlich nicht mehr als 100 000 Per-
sonen teil (fiir eine ausfiihrliche Darstellung vgl. Buslei und Steiner 1999, Hagen und Stei-
ner 2000). Bisher liegt unseres Wissens nur eine Evaluationsstudie vor, die eine Abschit-
zung der Beschiftigungseffekte dieser Lohnsubventionen im kausalen Sinne versucht. In
der Studie von Hujer et al. (2002) konnten auf Basis eines Vergleichs von Unternehmen,
die aufgrund der Einstellung von geforderten Arbeitslosen Lohnsubventionen in Anspruch
genommen haben, mit einer Vergleichsgruppe nichtsubventionierter Unternehmen keine
langerfristig positiven Beschéftigungseffekte dieser Lohnsubventionen nachgewiesen wer-
den (vgl. dazu auch Hujer und Caliendo in diesem Heft).

Neben den verschiedenen Einstellungshilfen existieren in Deutschland seit ldngerem mit
Arbeitsbeschaffungsmafinahmen (ABM) arbeitgeberbezogene Lohnsubventionen, die sich
ganz iiberwiegend auf den o6ffentlichen Beschéiftigungssektor beziehen, zeitlich befristet
sind und iiberwiegend Langzeitarbeitslose als Zielgruppe haben. Die Beschiftigungseffekte
von ABM werden in der Literatur iiberwiegend negativ beurteilt (vgl. Hagen und Steiner
2000). Griinde dafiir werden im so genannten ,,Drehtiireffekt* und in den geringen finanziel-
len Anreizen zum Wechsel in ein reguldres Beschéftigungsverhéltnis gesehen. Der ,,Dreh-
tireffekt™ beschreibt den Wechsel zwischen Arbeitslosigkeit und der Teilnahme an ABM,
die den Anspruch auf Arbeitslosenunterstiitzung erneuert, sowie erneuter Teilnahme an
ABM, nachdem der Anspruch auf Arbeitslosengeld ausgelaufen ist. Die geringen finanziel-
len Anreize zur Aufnahme einer reguléren Beschéftigung ergeben sich daraus, dass die
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Entlohnung in ABM aufgrund der Tarifbindung haufig hoher ist als in einem reguléren
Beschiftigungsverhiltnis im ersten Arbeitsmarkt. Dariiber hinaus haben die Kommunen
ein fiskalisches Interesse an diesem ,,Verschiebebahnhof*, da sie dadurch zulasten der
Arbeitslosenversicherung ihre Sozialhilfeausgaben reduzieren kdnnen.

Weitere arbeitgeberbezogene Lohnsubventionen sind Strukturanpassungsmafnahmen
(SAM), die vor allem in Ostdeutschland auch an private Wirtschaftsunternehmen gezahlt
werden, Lohnkostenzuschiisse fiir arbeitslose Jugendliche nach dem ,,Sofortprogramm zum
Abbau der Jugendarbeitslosigkeit (JUMP) und Lohnkostenzuschiisse bei der Beschéfti-
gung von Sozialhilfeempfangern. Aussagen zu den Beschéftigungseffekten dieser Mali3-
nahmen sind aufgrund fehlender aussagekriftiger Evaluationsstudien zurzeit nicht mog-
lich (vgl. dazu Hagen und Steiner 2000).

Seit 1999 wird in zwei Bundeslédndern (Rheinland-Pfalz und Sachsen) das Modellprojekt
der so genannten ,,Saar-Gemeinschafts-Initiative* (SGI-Modell) erprobt. Dieses Modell-
projekt zielt darauf ab, durch eine degressiv gestaffelte Subventionierung des Arbeitgeber-
anteils zur Sozialversicherung die Anreize fiir Unternehmen zu verbessern, gering qualifi-
zierte Arbeitslose sozialversicherungspflichtig zu beschiftigen. Aufgrund der dullerst ge-
ringen Inanspruchnahme wurden im Jahre 2001 neue Forderrichtlinien in Kraft gesetzt.
Diese sehen unter anderem eine Verdoppelung der maximalen Forderdauer auf 36 Monate
und eine gednderte Zielgruppenorientierung vor; die bisherige Beschriankung der Forde-
rung auf Geringqualifizierte und Langzeitarbeitslose wurde aufgehoben. Ein Grund fiir die
geringe Inanspruchnahme der Forderung konnte darin bestehen, dass andere Instrumente
der ,,aktiven Arbeitsmarktpolitik®, wie die oben erwdahnten ABM und SAM sowie die Ein-
gliederungshilfen, durch die Subventionierung eines Grofteils der gesamten Lohnkosten
deutlich attraktivere Forderkonditionen bieten.

Arbeitnehmerbezogene Lohnsubventionen an Geringverdiener bestehen in Deutschland
durch die nicht vollstdndige Anrechung auf die Sozialhilfe und der Arbeitslosenunterstiit-
zung. Erwerbseinkommen bleibt beim Bezug von Sozialhilfe im Regelfall in Héhe von
25% des Eckregelsatzes vollstindig anrechnungsfrei. Dariiber hinausgehendes Einkommen
bleibt zu 15% so lange anrechnungsfrei, bis der gesamte anrechnungsfreie Betrag 50 %
des Eckregelsatzes erreicht. Beschriankte Hinzuverdienstmoglichkeiten bestehen auch fiir
Bezicher von Arbeitslosengeld und -hilfe. Nach der geltenden Regelung ist ein Hinzuver-
dienst in Hoéhe von 20 % des Arbeitslosengeldes bzw. der -hilfe, mindestens jedoch von ca.
150 Euro im Monat vollstindig anrechnungsfrei. Der dariiber hinausgehende Hinzuver-
dienst wird zu 100 % angerechnet.

Bereits seit einigen Jahren gibt es eine groflere Anzahl von Forderinstrumenten, die zum Ziel
haben, arbeitslose Sozialhilfeempfanger in ein Beschiftigungsverhiltnis zu integrieren. Die-
se Initiativen nutzen die gesetzlichen Moglichkeiten zur Férderung der Arbeitsaufnahme von
Sozialhilfeempfangern. Nach dem Bundessozialhilfegesetz (§ 18 Abs. 5 BSHG) existiert
mit dem Arbeitnehmerzuschuss diese Moglichkeit bereits seit 1996. Dieser war urspriing-
lich auf sechs Monate befristet, musste mit jedem Férdermonat reduziert werden und durf-
te bei Aufnahme einer Vollzeitbeschiftigung im ersten Monat den Regelsatz nicht iiberstei-
gen. Seit 1998 kann dieser Zuschuss bei Aufnahme einer sozialversicherungspflichtigen oder
selbsténdigen Tatigkeit bis zwolf Monate gewihrt werden, eine monatliche Kiirzung ist
dabei nicht mehr zwingend vorgesehen. Auch konnen die Kommunen mit Bezug auf eine
.Experimentierklausel befristet bis Ende 2002 davon abweichende Regelungen vorsehen.
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Darauf basieren auch die ,,Modellprojekte®, die zurzeit von Kommunen in mehreren Bun-
desléandern durchgefiihrt werden. Zu nennen sind hier vor allem das so genannte Einstiegs-
geld, das in mehreren Kommunen Baden-Wiirttembergs erprobt wird, der Hessische Kom-
bilohn und das Kombilohnmodell Nordrhein-Westfalen (vgl. dazu die Zusammenfassung
bei Kaltenborn 2001; vgl. auch Kaltenborn in diesem Heft) sowie das unten etwas niaher
beschriebene Mainzer Modell. Gemeinsam sind all diesen Modellprojekten, dass sie die
Anreize zur Aufnahme einer reguldren Beschiftigung von Sozialhilfeempfiangern und Lang-
zeitarbeitslosen durch befristete direkte Einkommenssubventionen verbessern wollen. Durch
die strikte Beschriankung auf diese Zielgruppe und die zeitliche Befristung sollen die Kos-
ten dieser Kombilohnmodelle beschrankt werden.

Die Modellversuche zum Mainzer Modell haben nach einer Erprobungsphase in zwei Bun-
deslédndern (Rheinland-Pfalz und Brandenburg) zu dessen bundesweiter Einfiihrung im
April 2002 gefiihrt. Dieses Modell sieht eine von der Hohe des Erwerbseinkommens ab-
hingige, degressiv gestaffelte Subventionierung der Sozialbeitridge von Arbeitnehmern im
Niedriglohnbereich vor. Subventionsberechtigt sind Alleinstehende (Verheiratete) mit einem
monatlichen Einkommen zwischen 325 Euro und 897 Euro (1 707 Euro). Alleinerzichende
werden hinsichtlich der Fordergrenze und der Subventionshohe wie Verheiratete behan-
delt. Bei einem Arbeitsentgelt von 325 Euro entspricht die Forderung dem Arbeitnehmer-
beitrag zur Sozialversicherung. Sie nimmt innerhalb der Fordergrenzen linear ab. Pro Kind
besteht auflerdem Anspruch auf einen degressiv gestaffelten einkommensabhingigen Kin-
dergeldzuschlag in Hohe von maximal 75 Euro. Die maximal mogliche Forderdauer betrédgt
36 Monate; das Modell ist bis 2006 befristet. Gefordert werden sollen auch bisher gering-
fiigig Beschaftigte bei Aufnahme einer sozialversicherungspflichtigen Beschéftigung, sofern
diese innerhalb der genannten Einkommensgrenzen liegt und die wochentliche Arbeitszeit
mindestens 15 Stunden betrigt. Eine dartiber hinausgehende Zielgruppenbeschrinkung ist
nicht vorgesehen. Die Bundesregierung erwartet aufgrund der bisher gesammelten Erfah-
rungen mit den Modellprojekten im Rahmen des Mainzer Modells eine bescheidene Be-
schéftigungszunahme im Niedriglohnbereich von 20 000 bis 30 000 Personen.

Die Einkommensanrechung und einkommensabhéngige Staffelung der Kindergeldzuschla-
ge beim Mainzer Modell bedeuten, dass iiber einen relativ breiten Einkommensbereich das
Nettohaushaltseinkommen bei zunehmendem Erwerbseinkommen sinkt. Das Haushalts-
einkommen steigt nach dem Mainzer Modell bei Aufnahme einer Beschéftigung an der
(unteren) Sozialversicherungsgrenze zwar deutlich an, erreicht aber bereits bei einem (von
der Haushaltsgro3e abhingigen) relativ geringen Erwerbseinkommen ein Maximum, von
dem ab das Haushaltseinkommen dann wieder sinkt (vgl. dazu auch Sinn et al. 2002: 13 f.).
Dadurch entsteht zwar ein Anreiz zur Aufnahme einer sozialversicherungspflichtigen Be-
schéftigung mit einem sehr geringen Stundenumfang innerhalb des Subventionsbereichs,
aber offenbar kein Anreiz zur Ausdehnung des Arbeitsangebots. Vielmehr gibt es innerhalb
dieses Bereichs starke finanzielle Anreize zur Reduktion des Arbeitsangebots, da dadurch
das Haushaltsnettoeinkommen gesteigert werden kann.

Ein weiterer Konstruktionsfehler des Mainzer Modells besteht darin, dass die Lohnsub-
vention auf neu abgeschlossene sozialversicherungspflichtige Beschiftigungsverhéltnisse
beschrinkt werden soll. Dies bedeutet, dass ein gegebenes Bruttoerwerbseinkommen in-
nerhalb der Fordergrenzen mit einem individuell unterschiedlichen Nettoeinkommen ver-
bunden ist, je nachdem, ob der Arbeitnehmer vor Einfithrung des Mainzer Modells bereits
beschéftigt war oder nicht. Bereits Beschéftigte mit geringem Einkommen kdnnen sich
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aber dadurch finanziell verbessern, dass sie (mit oder ohne dazwischen liegender Arbeits-
losigkeit) eine sozialversicherungspflichtige Tatigkeit zum gleichen Bruttolohn bei einem
anderen Arbeitgeber aufnehmen. Es ist daher nicht auszuschlieen, dass zumindest die
kurzfristige Arbeitslosigkeit durch das Mainzer Modell erhoht wird. Will man derartige
Anpassungsprozesse vermeiden, miissen Geringverdiener unabhingig von ihrem bisherigen
Erwerbsstatus die gleiche Subvention erhalten. Dies geht jedoch mit erheblichen fiskali-
schen Kosten einher, deren Gegenfinanzierung durch héhere Sozialbeitrdge oder Steuern
mit negativen Beschéftigungseffekten im nicht gefoérderten Sektor der Wirtschaft verbun-
den sein diirfte.

Kempe und Schneider (2001) haben die Arbeitsanreizeffekte mehrerer arbeitnehmerbezo-
gener Lohnsubventionen, ndmlich das so genannte Einstiegsgeld fiir Langzeitarbeitslose,
eine spezifische Variante des Mainzer Modells sowie den Zuschuss geméf3 §18 BSHG unter-
sucht. Bei den beiden erstgenannten Reformalternativen bilden langzeitarbeitslose Bezie-
her von Sozial- oder Arbeitslosenhilfe die Zielgruppe, bei der letztgenannten Alternative
nur Sozialhilfeempfanger. In der untersuchten Variante eines Einstiegsgelds wird die Trans-
ferentzugsrate iiber den gesamten Transferbereich auf 50 % gesenkt. Nach dieser Studie
ergeben sich fiir das Einstiegsgeld und den Zuschuss nach §18 BSHG unter der Annahme
einer unbefristeten Subventionierung Arbeitsangebotsdnderungen von maximal 100000
Personen, beim Mainzer Modell sind hingegen keine nennenswerten Arbeitsangebotseffekte
zu verzeichnen. Nicht beriicksichtigt wurden in der Studie die oben erwéhnten negativen
Anreizeffekte auf die bereits Beschéftigten beim Mainzer Modell.

4 Aktuelle Reformvorschlidge

Die bisher in Deutschland existierenden Lohnsubventionen werden von den Befiirwortern
dieses Instruments aufgrund der héufig restriktiven Zielgruppenorientierung, zu geringen
Subventionshdhe oder zu starken Anrechnung auf Sozialtransfers als nicht ausreichend an-
gesehen, um die Beschaftigungsanreize im Niedriglohnsektor zu starken. Daher wurden in
den letzten Jahren verschiedene Reformvorschldge in die Diskussion eingebracht, die meist
wesentlich grofziigigere Lohnsubventionen als die bereits bestehenden beinhalten. Dabei
handelt es sich sowohl um Vorschldge zu weiter gehenden einseitigen Lohnsubventionen
an Arbeitgeber und auch an Arbeitnehmer als auch um die beidseitige Subventionierung
der Sozialbeitrdge. Da diese Reformvorschldge und die auf der Basis von Simulationsstu-
dien zu erwartenden Beschiftigungseffekte an anderer Stelle bereits ausfiihrlich dargestellt
wurden (vgl. dazu die Zusammenfassung in Buslei und Steiner 1999, 2000, Steiner 2002),
wollen wir uns hier auf zwei aktuelle Reformvorschldge beschranken, die auch in der wirt-
schaftspolitischen Diskussion Beachtung gefunden haben. Dabei handelt es sich um die
,Duale Kombilohnstrategie* des Arbeitsministeriums Nordrhein-Westfalen und das ifo-
Modell der ,,Aktivierender Sozialhilfe*.!

1 Auf den Vorschlag der Subventionierung haushaltsnaher Dienstleistungen kann hier aus Platzgriinden nicht
eingegangen werden. Vgl. dazu Schneider et al. (2002), Briick et al. (2002), Weinkopf in diesem Heft.
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4.1 Duale Kombilohnstrategie des Arbeitsministeriums Nordrhein-Westfalen

Dieser vom Ministerium fiir Arbeit und Soziales, Qualifikation und Technologie des Landes
Nordrhein-Westfalen als ,,Duale Kombilohnstrategie* eingebrachte Reformvorschlag zielt
darauf ab, durch die beidseitige Subventionierung der Sozialbeitriage die Beschéftigung im
Niedriglohnbereich zu erhéhen (Schneider et al. 2002; vgl. auch Bonin et al. in diesem
Heft). Die Subventionierung der Arbeitnehmerbeitrage entspricht im Prinzip der urspriing-
lichen Ausgestaltung des oben beschriebenen ,,Mainzer Modells®; allerdings soll die Sub-
vention nicht auf neue Beschiftigungsverhiltnisse beschrénkt und auch nicht zeitlich befris-
tet sein. Bei der groBziigigsten Reformalternative (Variante C) werden die Sozialbeitrége
bis zu einem monatlichen Bruttoerwerbseinkommen von 510 Euro voll iibernommen, die
Subventionsgrenze liegt bei 1 280 Euro. Das Erwerbseinkommen soll nicht auf die Arbeits-
losen- oder Sozialhilfe angerechnet werden. Die Subventionierung der Arbeitgeberbeitrige
entspricht im Prinzip einer degressiv gestaffelten Subventionierung der Lohnkosten. Eine
Beschriankung der Subvention auf bisher Arbeitslose oder spezifische ,,Problemgruppen
des Arbeitsmarktes ist nicht vorgesehen.

Dieser Reformvorschlag wurde von Schneider et al. (2002) in vier Varianten, die sich in der
Hohe der Subvention und den Subventionsgrenzen unterscheiden, im Rahmen einer Simu-
lationsstudie evaluiert. Aufgrund der vergleichsweise groBziigigen Subvention ergeben sich
die groBten Arbeitsangebotseffekte mit gut 100 000 Personen bei der Variante C, wobei aber
nur ein knappes Drittel auf Vollzeitbeschéftigte entfillt. AuBerdem ergibt sich aufgrund von
Stundenanpassungen in Paarhaushalten eine erhebliche Reduktionen des Stundenvolumens.
Die Nachfrage nach gering qualifizierten Arbeitskréften steigt aufgrund der Subventionie-
rung der Arbeitgeberbeitrage zur Sozialversicherung bei der betrachteten Reformvariante um
ca. 240000 Personen. Allerdings fillt der gesamte Arbeitsnachfrageeffekt bei allen Reform-
alternativen deutlich geringer aus, da der hoheren Nachfrage nach gering qualifizierten Ar-
beitskriften eine deutlich reduzierte Nachfrage nach Arbeitskriften in der hdchsten Einkom-
mensklasse gegeniibersteht. Dieser Substitutionseftekt betragt bei der Reformalternative C
knapp 100 000 Personen, der gesamte Arbeitsnachfrageeffekt also ca. 140000 Personen.

Die Beschiftigungseffekte wiirden nur dann den simulierten Arbeitsnachfrageeffekten ent-
sprechen, wenn von einem gegebenen Bruttolohn ausgegangen werden kann. Wie bereits
oben erldutert wurde, kann davon auch bei Existenz von Arbeitslosigkeit aufgrund unvoll-
kommener Arbeitsmérkte nicht ohne weiteres ausgegangen werden. Diese Annahme ist auch
inkompatibel mit den von Schneider et al. (2000) und in anderen Studien (vgl. z. B. Steiner
2000) geschétzten geringen Arbeitsangebotselastizititen. AuBerdem steht sie in Widerspruch
zur ,,angebotsseitigen* Begriindung von Lohnsubventionen, die ja von fehlenden finanziel-
len Arbeitsanreizen zur Arbeitsaufnahme aufgrund eines zu geringen Lohnabstands ausgeht.

Beriicksichtigt man, dass das Arbeitsangebot auf die Ausweitung der Arbeitsnachfrage
nicht vollkommen elastisch reagiert bzw. die damit verbundenen Lohnsteigerungen, diirfte
der Beschéftigungseffekt auch bei der hier betrachteten Subventionsvariante wohl eher
unter als iiber 100 000 Personen liegen. In einer fritheren Studie von Steiner (2002) wurde
auf der Basis eines dhnlichen methodischen Ansatzes fiir eine etwas weniger grof3ziigige
Variante der beidseitigen Subventionierung der Sozialbeitrige? im Niedriglohnbereich ein

2 Dabei handelt es sich um die ,mittlere Variante" des Reformvorschlags der ,Zukunftskommission” der Fried-
rich-Ebert-Stiftung (zu den Details vgl. Steiner 2002, Abschnitt C.11).
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Arbeitsnachfrageeftekt von knapp 100 000 Personen und unter Beriicksichtigung der indu-
zierten Lohnsteigerungen ein Beschiftigungseffekt von knapp der Hélfte berechnet.

4.2 ifo-Vorschlag ,Aktivierende Sozialhilfe"

Sinn et al. (2002) haben einen Vorschlag zur ,,Aktivierenden Sozialhilfe* prisentiert, der
im Folgenden aufgrund der institutionellen Zugehdrigkeit der Autoren auch als ,,ifo-Modell*
bezeichnet wird.? Dieses weist drei Elemente auf:

1. eine drastische Absenkung des Sozialhilfeniveaus fiir erwerbsféhige Personen, die kei-
ner Beschéftigung im ersten Arbeitsmarkt nachgehen,

2. eine Lohnsubvention fiir ehemals gering qualifizierte Arbeitslose, die bei Aufnahme einer
Vollzeitbeschéftigung im ersten Arbeitsmarkt gegeniiber dem heutigen Sozialhilfe-
niveau finanziell besser gestellt werden sollen, und

3. einen Offentlichen Beschéftigungssektor, der allen erwerbsfédhigen Personen, die keine
reguldre Beschiftigung finden oder aufnehmen wollen, bei Vollzeitbeschiftigung ein
Einkommen auf dem bisherigen Sozialhilfeniveau garantiert.

Die Reduktion des Sozialhilfeniveaus fallt drastisch aus. Bei allein stechenden Erwerbsper-
sonen soll dieses auf weniger als die Hilfte, bei Ehepaaren (beide Partner erwerbsfahig)
mit zwei Kindern auf etwas iiber ein Drittel des bisherigen Niveaus gesenkt werden (vgl.
Sinn et al. 2002, Tab. 3.1). Kinderbezogene Leistungen sollen auf dem Niveau des heuti-
gen Kindergeldes festgelegt werden. Dieses liegt bei dlteren Kindern deutlich unter den
Regelsétzen der heutigen Sozialhilfe.

Wihrend durch die deutliche Absenkung des Sozialhilfeniveaus und verbesserte Hinzu-
verdienstmdglichkeiten hinreichend Anreize zur Aufnahme einer gering entlohnten Be-
schiftigung im ersten Arbeitsmarkt gesetzt werden sollen, soll durch das Angebot an Be-
schéftigungsmoglichkeiten im offentlichen Sektor gewéhrleistet werden, dass sich kein
arbeitswilliger Sozialhilfeempfénger finanziell schlechter stellt. Um die Anreize zur Auf-
nahme einer Beschéftigung im ersten Arbeitsmarkt zu verbessern, sieht das ifo-Modell eine
Lohnsubvention durch eine Bezuschussung des Erwerbseinkommens innerhalb bestimmter
Einkommensgrenzen vor. Dies entspricht im Prinzip dem ,,Earned Income Tax Credit* in
den USA. Formal kann dieser Zuschuss auch in eine gegeniiber dem Status quo geringere
Transferentzugsrate bei der Sozialhilfe iibersetzt werden. Dadurch sollen die durch die be-
stehenden Anrechnungsregeln bei der Sozialhilfe induzierten negativen Arbeitsanreiz-
effekte deutlich reduziert werden.

Sinn et al. (2002) nehmen an, dass durch die drastische Absenkung der Sozialhilfe, die aus
Sicht der Autoren eine Untergrenze fiir die Marktlohne einzieht, das allgemeine Lohn-
niveau im Niedriglohnsektor um ca. 30 % sinkt. Bei einer angenommenen Lohnelastizitat
der Arbeitsnachfrage von —1 kann das ,,ungenutzte Arbeitskriftepotential®, das von den
Autoren mit gut 2 Mill. Personen angegeben wird, im privaten Sektor der Wirtschaft be-

3 Vgl. auch Raffelhiischen (2002) sowie Schdb und Weimann (2002) fiir verwandte Reformvorschlage.
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schéftigt werden. In zwei alternativen Varianten wird angenommen, dass nur ein Teil des
ungenutzten Arbeitskriftepotentials (ca. 1,8 bzw. 1,4 Mill. Personen) eine regulére Be-
schéftigung aufnimmt und der jeweilige Rest in kommunaler Arbeit beschéftigt wird bzw.
die reduzierte Sozialhilfe bezieht. Entsprechend geringer fallen die damit verbundenen
notwendigen Reallohnsenkungen aus (vgl. Sinn et al. 2002, Tab. 3.7).

Die Anreize zur Aufnahme einer Beschéftigung im ersten Arbeitsmarkt werden von den
Autoren als ausreichend angesehen, da nach der Reform das bisherige Sozialhilfeniveau
nur mehr bei einer Vollzeittatigkeit im 6ffentlichen Beschaftigungssektor realisiert werden
kann und wegen der Lohnsubvention im ersten Arbeitsmarkt auch bei einer Teilzeitbe-
schéftigung ein hoheres oder zumindest gleich hohes Haushaltsnettoeinkommen erreicht
werden kann.* Allerdings trifft dies bei groBeren Haushalten, bei der nur eine Person als
»arbeitsfahig* einzustufen ist, in der Regel wohl nicht zu. Ob andere nutzenrelevante Kom-
ponenten der jeweiligen Tatigkeiten im privaten bzw. im 6ffentlichen Beschéftigungssektor
— wie unterschiedliche Arbeitsintensitdten und physische oder auch psychische Belastun-
gen — den zur Erzielung dieses Einkommensniveaus erforderlichen geringeren zeitlichen
Arbeitsaufwand bei einer Tatigkeit im privaten Sektor teilweise oder sogar ganz kompen-
sieren, ist eine empirische Frage. A priori kann auf alle Fille nicht ausgeschlossen werden,
dass ein mehr oder weniger groBer Teil der friiher Arbeitslosen dauerhaft in den 6ffentlichen
Beschiftigungssektor ausweicht. Dariiber hinaus kann auch ein Teil der bisher im ersten
Arbeitsmarkt Beschéftigten in den 6ffentlichen Beschéaftigungssektor wechseln, wenn die
Arbeitsbelastung im ersten Arbeitsmarkt relativ hoch ist, so dass dadurch der Einkommens-
vorteil (iiber)kompensiert wird.

Die mit dem ifo-Modell verbundene Gefahr der Entstehung eines aufgeblihten ffentlichen
Beschiftigungssektors wird auch in einem kiirzlich vom Wissenschaftlichen Beirat beim
Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie (2002) vorgelegten Gutachten thema-
tisiert. Als Alternative dazu diskutiert der Wissenschaftliche Beirat daher eine Reformva-
riante, die eine deutlich geringere Absenkung des Sockelbetrags der Sozialhilfe und keine
staatliche Beschéftigungsgarantie vorsieht (vgl. dazu auch Breyer in diesem Heft). Da auch
bei diesem Vorschlag die Transferentzugsrate gegeniiber dem Status quo deutlich redu-
ziert, der Sockelbetrag — anders als beim ifo-Modell — aber nur miBig gekiirzt werden soll,
miissen sich im Abschmelzungsbereich erhebliche Grenzbelastungen des Einkommens er-
geben, oder aber die Transfergrenze muss weit in den oberen Bereich der Erwerbseinkom-
men verschoben werden. Dies hat entweder negative Anreizeffekte zur Ausweitung der
Beschiftigung iiber den Abschmelzungsbereich zur Folge oder es entstehen enorme fiska-
lische Kosten, deren Gegenfinanzierung zu einem Riickgang der reguldren Beschéftigung
fithren diirfte.

5 Fazit

Die in Deutschland bestehenden Lohnsubventionen an Arbeitgeber und Arbeitnehmer schei-
nen nur sehr geringe positive Beschéftigungseffekte zu haben. Die Inanspruchnahme von
arbeitgeberbezogenen Lohnsubventionen fiir die Beschiftigung bestimmter ,,Problem-

4 Wer einen Job im privaten Sektor annimmt, kann mit seinem Lohn und der Lohnsteuergutschrift das jetzige
Sozialhilfeniveau bereits mit einer Halbtagstatigkeit erreichen, und wer einen solchen Job nicht findet, kann
dieses Niveau zumindest durch eine Vollzeitbeschaftigung bei einer der kommunal beaufsichtigten Leiharbeits-
firmen erreichen” (Sinn et al. 2002: 39).

DIW Berlin

105



106

Hermann Buslei und Viktor Steiner

gruppen” des Arbeitsmarktes war wegen der strikten Zielgruppenorientierung und der Be-
schrinkung auf unbefristete sozialversicherungspflichtige Beschéftigungsverhéltnisse ge-
ring. Arbeitsbeschaffungsmafinahmen im 6ffentlichen Beschiftigungssektor wurden zwar
vor allem in den neuen Bundeslédndern in erheblichem Umfang subventioniert, deren l4n-
gerfristige Beschéftigungseffekte werden aufgrund der vorliegenden Evaluationsergebnis-
se aber liberwiegend als negativ beurteilt. Die Griinde dafiir diirften in ,,Drehtiireffekten™
und in den fehlenden finanziellen Anreizen zum Wechsel vom subventionierten 6ffent-
lichen Beschiftigungssektor in den ersten Arbeitsmarkt zu suchen sein. Die in einem Mo-
dellprojekt erprobte Subventionierung der Arbeitgeberbeitrige zur Sozialversicherung
zur Verbesserung der Beschiftigungschancen im Niedriglohnbereich wurde praktisch nicht
in Anspruch genommen. Ein Grund dafiir konnte darin bestehen, dass Arbeitsbeschaffungs-
mafnahmen und andere Formen von Lohnsubventionen deutlich attraktivere Férderkondi-
tionen bieten. Ein weiterer Grund konnte darin bestehen, dass diese Arbeitsplitze bei gege-
benen Bruttolohnen wegen des zu geringen Lohnabstands zur Sozialhilfe nicht besetzt
werden konnen. Simulationsstudien zu den Beschéftigungseffekten einer Subventionie-
rung der Arbeitgeberbeitrdge zur Sozialversicherung weisen darauf hin, dass merkliche Be-
schiftigungseffekte nur zu erwarten sind, wenn die zusitzliche Arbeitsnachfrage auf ein
elastisches Arbeitsangebot trifft. Dies ist trotz hoher Arbeitslosigkeit aber eher unwahrschein-
lich. Eine Erklarung dafiir sind die geringen finanziellen Anreize zur Aufnahme einer ge-
ring entlohnten Tétigkeit wegen eines relativ hohen Sozialhilfeniveaus.

Verschiedene Reformvorschlidge sehen daher verbesserte Hinzuverdienstmdglichkeiten in
der Sozial- und Arbeitslosenhilfe vor, um den Anreiz zu erhéhen, auch niedrig entlohnte
Tatigkeiten aufzunehmen. Allerdings zeigen die vorliegenden Simulationsstudien zu ver-
besserten Hinzuverdienstmdglichkeiten in der Sozial- und Arbeitslosenhilfe, dass von die-
sen allein keine groBeren Beschéftigungszuwéchse zu erwarten sind. Dies gilt auch fiir das
im April 2002 bundesweit eingefiihrte so genannte Mainzer Modell, das eine von der Hohe
des Erwerbseinkommens abhingige, degressiv gestaffelte Subventionierung der Sozial-
beitrdge von Arbeitnehmern im Niedriglohnbereich vorsieht. Dadurch entsteht zwar ein
Anreiz zur Aufnahme einer sozialversicherungspflichtigen Beschéftigung mit einem sehr
geringen Stundenumfang, aufgrund des mit zunehmendem Erwerbseinkommen {iber einen
breiten Bereich abnehmenden Haushaltseinkommens gibt es aber starke finanzielle Anreize
zur Reduktion des Arbeitsangebots. Da nach dem Mainzer Modell die Lohnsubvention auf
bisher nicht sozialversicherungspflichtig Beschiftigte beschriankt werden soll, besteht aufer-
dem ein finanzieller Anreiz zum Arbeitsplatzwechsel mit oder ohne dazwischen liegender
Arbeitslosigkeit. Es ist daher nicht auszuschlieBen, dass die kurzfristige Arbeitslosigkeit
zunimmt.

Warum sind das Mainzer Modell und dhnlich ausgestaltete Kombilohnmodelle fiir Deutsch-
land so wenig erfolgversprechend, wo doch in den USA mit dem EITC ein vergleichbares
Modell anscheinend erfolgreich praktiziert wird? Ubersehen wird dabei meistens, dass im
Niedriglohnbereich das soziale Existenzminimum in Deutschland relativ zum Erwerbsein-
kommen sehr viel hoher als in den USA ist und die Arbeitslosen- und Sozialhilfe hierzu-
lande im Gegensatz zu den USA unbefristet gewahrt wird und weniger ,,stigmatisierend*
wirkt. Daraus ergibt sich in den USA auch eine wesentlich stirker differenzierte Lohn-
struktur mit einem deutlich gréferen Abstand zwischen dem sozialen Existenzminimum
und dem unteren Bereich der Lohnverteilung einerseits und zwischen diesem und dem Me-
dianeinkommen andererseits. Diese Unterschiede haben erhebliche Auswirkungen auf die
Effektivitdt und Kosten von Kombilohnmodellen: Bei relativ geringen empirischen Ar-
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beitsangebotselastizititen ist fiir eine merkliche Ausweitung des effektiven Arbeitsange-
bots eine deutliche Reduktion der Transferentzugsrate bei der Arbeitslosen- und Sozialhilfe
erforderlich. Bei einem relativ zum mittleren Erwerbseinkommen hohen sozialen Existenz-
minimum impliziert dies, dass auch ein erheblicher Teil der bereits Beschéftigten subven-
tionsberechtigt wird.

Das ifo-Modell der ,,Aktivierenden Sozialhilfe versucht durch die drastische Reduktion des
allgemeinen Sozialhilfeniveaus und der Lohnsubvention fiir gering entlohnte Tatigkeiten
im ersten Arbeitsmarkt diese Zusammenhénge zu beriicksichtigen. Dahinter steht die Hoff-
nung, dass dadurch die Marktlohne drastisch sinken werden und die Nachfrage nach ge-
ring qualifizierten Arbeitskréften deutlich steigen wird. Abgesehen von der Frage nach der
praktischen Umsetzbarkeit dieser Lohnsenkungsstrategie fiir Deutschland kommt es auch
bei diesem Reformvorschlag ganz wesentlich darauf an, ob durch das Ausmal} der vorge-
sehenen Lohnsubvention ausreichend Anreize zur Aufnahme einer Beschéftigung im er-
sten Arbeitsmarkt gesetzt werden. Ansonsten besteht die Gefahr, dass der als voriiberge-
hendes Auffangbecken fiir arbeitswillige Personen, die im ersten Arbeitsmarkt keine Be-
schiftigung finden kdnnen, gedachte 6ffentliche Beschéftigungssektor zu einer aufgebléh-
ten Dauereinrichtung und Belastung fiir die deutsche Volkswirtschaft wird.
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