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Vorwort

Zu den zentralen Diskussionsthemen und Problemfeldern deutscher Wirtschafts-,
Sozial- und Finanzpolitik gehoren seit langem Fragen sozialer Sicherung wie auch
die Situation und Entwicklung auf dem Arbeitsmarkt. Zwischen beiden Bereichen
bestehen vielfaltige Beziehungen, die aulerordentlich komplex sind und einer dif-
ferenzierten, theoretisch und empirisch fundierten Analyse unter Beachtung institu-
tioneller Regelungen bediirfen. Nachdem sich der Ausschuss fiir Sozialpolitik be-
reits im Jahr 2000 mit diesem Fragenkreis beschaftigt hatte', befasste er sich auch
auf seiner in Berlin im Jahre 2001 durchgefiihrten Tagung mit einer Reihe weiterer
politisch bedeutsamer Fragen zu diesem Themenbereich. Alle Beitrage, die hier in
uberarbeiteter Form veroffentlicht werden, beziehen sich auf die deutsche Situa-
tion, mehrere basieren auf der Anwendung mikrookonometrischer Verfahren.

Die Erhebung lohnbezogener Sozialversicherungsbeitrage wird haufig als eine
Ursache fiir negative Beschaftigungswirkungen angesehen, insbesondere bei Ar-
beitnehmern mit geringem Verdienst und/oder niedriger Qualifikation. Um dem
zu begegnen, gibt es verschiedene Vorschlage zur Subventionierung von Sozialver-
sicherungsbeitragen, die entweder beim Arbeitnehmer (mit Blick auf das Arbeits-
angebot) oder beim Arbeitgeber (zur Beeinflussung der Arbeitsnachfrage) anset-
zen. Der Beitrag von Viktor Steiner widmet sich den moglichen Auswirkungen
einer Subventionierung von Arbeitnehmerbeitragen von Geringverdienern. Dabei
zeigt sich — auch im Vergleich seiner eigenen Simulationsstudie mit anderen -,
welch groBie Bedeutung Details der Ausgestaltung von Mafinahmen fiir deren Wir-
kungen haben konnen. Bei der Auswertung okonometrischer Schatzergebnisse ist
zu priifen, ob die den Schatzungen zugrunde liegenden Bedingungen vergangener
Perioden auf die zur Analyse anstehenden Situationen iibertragen werden konnen.
Steiner kommt hinsichtlich der Effekte einer Beitragssubventionierung zu erniich-
ternden Ergebnissen: Es sei nur mit einem geringen Beschaftigungseffekt zu rech-
nen, aber mit hohen Mitnahmeeffekten und hohen fiskalischen Kosten. Steiner
geht in seiner Simulationsstudie von einer Subventionierung solcher Arbeitnehmer
aus, deren Stundenlohne eine bestimmte Grenze unterschreiten. Gert G. Wagner
weist in seinem Koreferat auf verschiedene Personengruppen hin, bei denen die
Arbeitsangebotsentscheidung mafigebend von anderen Faktoren als dem Stunden-
lohn bestimmt sein diirfte, z. B. bei Alleinerziehungen von fehlenden Betreuungs-
moglichkeiten. Deshalb praferiert er gruppenspezifisch ausgestaltete Subventionen.

1 Veroffentlicht als Bd. 285 der Schriften des Vereins fiir Socialpolitik unter dem Titel
»Wechselwirkungen zwischen Arbeitsmarkt und sozialer Sicherung“ (herausgegeben von
Winfried Schmahl), Berlin 2001,



6 Vorwort

Bernd Fitzenberger und Stefan Speckesser analysieren die bisherige Evalua-
tionsforschung zu Weiterbildungsmafinahmen in Ostdeutschland. Auch ihr Ergeb-
nis ist erniichternd: In bisherigen Evaluationsstudien zeigten sich eher negative als
positive Beschaftigungseffekte dieser MaBnahmen. Allerdings weisen sie darauf
hin, dass diese Aussagen nur auf einer schwachen Datenbasis beruhen sowie er-
hebliche methodische Probleme aufwerfen, so dass daraus keine wirtschaftspoliti-
schen Folgerungen abgeleitet werden konnten. Fiir kontinuierlich durchzufiihrende
Evaluationsstudien, die von den Autoren fiir erforderlich gehalten werden, seien
bessere Voraussetzungen zu schaffen, sollen sie fiir arbeitsmarktpolitische Uber-
legungen nutzbringend sein. In seinem Koreferat setzt sich Gerhard Kleinhenz mit
dem Ansatz der mikrookonometrischen Evaluationsforschung auseinander und
weist insbesondere darauf hin, dass bei der Beurteilung des Erfolges oder Miss-
erfolges z. B. von WeiterbildungsmaBnahmen die Komplexitat von Zielen beriick-
sichtigt werden sollte. Die Eingliederung in das Beschaftigungssystem sei dabei
nur ein Aspekt.

C. Katharina Spief3 und Felix Biichel befassen sich mit der empirisch noch
wenig untersuchten Frage, wie die regionale Verfiigbarkeit von Kinderbetreuungs-
einrichtungen auf das Arbeitsangebot von Miittern mit Kindern im Kindergartenal-
ter wirke. Sie greifen damit ein Thema auf, das in der politischen Diskussion in
Deutschland im Vergleich zu MafBnahmen des (monetaren) Familienlastenaus-
gleichs zunehmend in den Vordergrund gertickt wird — die Vereinbarkeit von Fami-
lien- und Erwerbsarbeit. Die Autoren sehen in einer bedarfsgerechten Versorgung
mit Kindergartenplatzen positive Effekte fiir das Arbeitsangebot von Miittern. In-
stitutionelle Kinderbetreuung stelle geradezu ein ,,Scharnier zwischen Arbeits-
markt und sozialer Sicherung dar, wobei soziale Sicherung auch eine bildungspoli-
tische Dimension habe. Ob ein Ausbau von Kindergarteneinrichtungen aber tat-
sachlich zu einer Ausdehnung der Erwerbsarbeit von Miittern fiihrt, hiange jedoch
von weiteren Aspekten, wie der Arbeitsnachfrage ab. Offen bleibt bei SpiefS und
Biichel, (a) wer die Einrichtungen zur Verfiigung stellen soll und (b) wie die Finan-
zierung familienorientierter Leistungen erfolgen soll, auch ob als Objekt- oder
Subjektforderung (wobei letztere im Zweifel mehr an Wahlmoglichkeiten fiir
Familien eroffnet). Um aber Auswirkungen auf die Erwerbstatigkeit erfassen zu
konnen, muss festgestellt werden, ob z. B. die (Netto-)Einkommenslage iiberhaupt
Wahlmoglichkeiten erlaubt. Anita B. Pfaff betont in ihrem Koreferat verschiedene
positive Effekte von Kinderbetreuungseinrichtungen auch fiir Unternehmen und
regt einige Verfeinerungen der von Spiefi und Biichel vorgelegten Analyse an, die
zu einer hoheren Signifikanz der Untersuchungsergebnisse fithren konnten.

Vielfach wird darauf hingewiesen, dass die Verteilung der Bruttoarbeitsentgelte
in Deutschland im Zeitablauf recht stabil sei. Regina Riphahn geht dieser Frage
empirisch mit Daten des soziookonomischen Panel nach, und zwar fiir vollzeit-
beschaftigte Manner und Frauen in West- und Ostdeutschland sowie im privaten
und offentlich Sektor. Weiterhin wird nach Deutschen und Auslandern unterschie-
den. Fir die letztgenannte Gruppe ermittelt sie fiir die Zeit nach 1990 eine zuneh-
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mende Ungleichverteilung. Folglich sei — so die Autorin — die Lohnverteilung bei
einer differenzierten Betrachtung doch nicht so stabil wie oft dargestellt. Johannes
Schwarze weist in seinem Koreferat darauf hin, dass selbst dann, wenn sich die
Analyse allein auf Vollzeitbeschaftigte beschrankt, moglicherweise eine erhebliche
Variationsbreite von individuellen Arbeitszeiten bestande, was zum Teil die Ver-
anderung der Arbeitsentgelte erklaren konne. Eine Analyse der Verteilung und Ent-
wicklung von Stundenlohnen und von Arbeitszeiten konnte zusatzliche Einsichten
vermitteln.

Der letzte Beitrag dieses Bandes von Alexander Haupt und Wolfgang Peters
behandelt modelltheoretisch Wechselwirkungen zwischen Zuwanderung und der
umlagefinanzierten gesetzlichen Rentenversicherung, so beispielsweise wie durch
rentenpolitische Entscheidungen auf internationale Mobilitat von Arbeitskraften
reagiert werden kann, abhangig von den jeweils dominierenden rentenpolitischen
Zielen und der Alterszusammensetzung der Bevolkerung. Behandelt wird auch die
Frage, wie sich die unterschiedliche Beitragszahllast auf Migrationsentscheidun-
gen auswirken konne. Allerdings wird eine realitatsbezogene Analyse dabei zu
berticksichtigen haben, dass Migrationsentscheidungen nicht nur von Beitragssatz-
unterschieden abhangen — worauf Volker Meier in seinem Koreferat hinweist —,
sondern auch davon, ob und in welchem AusmafB durch Beitragszahlungen An-
spriiche erworben werden. Im Hinblick auf Rentner wird eine realitatsbezogene
Analyse zu berticksichtigen haben, dass z. B. auch Entscheidungen von ,Rentnern*
Uber politisch zu unterstiitzende MaBnahmen nicht eindimensional nur von den
jeweiligen Auswirkungen auf ihre Renten abhangen.

Auch die Beitrage dieses Bandes liefern Einblicke in die anwendungsorientierte
Arbeitsmarkt- und Sozialpolitikforschung. Autoren und Herausgeber hoffen, dass
damit zu einem besseren Verstandnis der komplexen Wechselwirkungen zwischen
Arbeitsmarkt und sozialer Sicherung beigetragen wird. Meiner Mitarbeiterin
Marlene Schubert danke ich fiir die redaktionelle Betreuung dieses Bandes, des
letzten von vier Banden, die ich wahrend meiner Tatigkeit als Vorsitzender des
Sozialpolitischen Ausschusses herausgeben durfte. Der Abschluss dieser Tatigkeit
gibt mir zugleich Gelegenheit, den Mitgliedern des Ausschusses fiir die in dieser
Zeit gewahrte Unterstiitzung und die kollegiale Zusammenarbeit zu danken.

Bremen, im Juni 2002 Winfried Schmdhl



DOl https://doi.org/10.3790/978-3-428-51074-0 | Generated on 2025-10-14 02:46:54
OPEN ACCESS | Licensed under CC BY 4.0 | https://creativecommons.org/about/cclicenses/



Inhaltsverzeichnis

Beschaftigungseffekte einer Subventionierung der Sozialbeitrage von Geringverdienern
Referat von Viktor Steiner ........... ... ... i

Koreferat von Gert G. Wagner ..............oiiii ittt

WeiterbildungsmaBnahmen in Ostdeutschland — Ein Misserfolg der Arbeitsmarkt-
politik?

Referat von Bernd Fitzenberger und Stefan Speckesser ..............................
Evaluation der Aktiven Arbeitsmarkpolitik als ,,neuer Schwerpunkt der Arbeitsmarkt-
forschung?

Koreferat von Gerhard Kleinhenz ...............c...ouiiiiiiiiiiiiiiiiiiaiiiaainns

Effekte der regionalen Kindergarteninfrastruktur auf das Arbeitsangebot von Miittern
Referat von C. Katharina Spief3 und Felix Biichel ...................................
Koreferat von Anita B. Paff .........c..oiemo i i

Bruttoeinkommensverteilung in Deutschland 1984-1999 und Ungleichheit unter
auslandischen Erwerbstitigen

Referat von Regina T. Riphahn ............ooioio it

Koreferat von Johannes SChwarze ..............coei i,

Immigration und soziale Sicherung
Referat von Alexander Haupt und Wolfgang Peters ...........................oooeee.

Koreferat von Volker Meier ..............oooiiiuiiiii ittt

11
45

51

83

95
127

135
175



DOl https://doi.org/10.3790/978-3-428-51074-0 | Generated on 2025-10-14 02:46:54
OPEN ACCESS | Licensed under CC BY 4.0 | https://creativecommons.org/about/cclicenses/



Beschiiftigungseffekte einer Subventionierung
der Sozialbeitriage von Geringverdienern

Von Viktor Steiner*, Berlin

A. Einleitung

Die Beschaftigungssituation von Geringqualifizierten hat sich in den meisten
OECD-Staaten in den letzten Jahrzehnten dramatisch verschlechtert. Zum einen
wird ein wichtiger Faktor fiir die geringe Nachfrage der Unternehmen nach
Geringqualifizierten in Deutschland und anderen europaischen Landern in deren
hohen Arbeitskosten gesehen, wofiir haufig die Finanzierung des Sozialstaats
durch hohe Sozialbeitrage verantwortlich gemacht wird. Zum anderen werden als
weitere Ursache dafiir zu geringe Anreize zur Aufnahme einer gering entlohnten
Beschaftigung aufgrund eines relativ hohen Sicherungsniveaus bei Arbeitslosigkeit
ausgemacht. In den letzten Jahren wurden in Wissenschaft und Politik verschie-
dene Vorschlage zu Lohnsubventionen als ein Instrument zur Verbesserung der
Beschaftigungsmoglichkeiten im Niedriglohnbereich verstéarkt diskutiert (flir einen
Uberblick vgl. Buslei und Steiner (1999), (2000)). Diese Vorschlage beziehen sich
zum einen auf Lohnsubventionen an Arbeitnehmer in Form sogenannter ,,Kombi-
lohn*“-Modelle, die eine Subventionierung niedriger Erwerbseinkommen vorsehen.
Dadurch sollen in Wohlfahrtsstaaten mit einem relativ hohen Sicherungsniveau bei
Arbeitslosigkeit und hohen Transferentzugsraten die Arbeitsanreize fiir Gering-
qualifizierte verbessert werden: Die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit im Vergleich
zu ,,Nichtstun® soll sich auch finanziell wieder starker lohnen (Sinn (2000)). Zum
anderen werden Lohnsubventionen an Unternehmen mit dem Ziel einer Reduktion
der Arbeitskosten von Geringqualifizierten vorgeschlagen. Insbesondere in Lan-
dern mit einem hohen Niveau an Sozialabgaben erscheint die Subventionierung
der Sozialbeitrage vielen als geeignetes arbeitsmarktpolitisches Instrument zur
Verbesserung der Beschaftigungschancen von Geringqualifizierten.

In einigen EU-Staaten erfolgt bereits eine Subventionierung der Sozialbeitrage
von Geringverdienern. In Deutschland wird zwar schon seit langerem iiber eine

* Diese Arbeit entstand im Rahmen des von der Fritz Thyssen Stiftung finanziell geforder-
ten Forschungsprojekts ,, Verteilungseffekte und fiskalische Kosten von Lohnsubventionen im
Niedriglohnbereich®. Ich danke meinem Mitarbeiter Peter Jacobebbinghaus fiir seine Unter-
stitzung bei der Durchfiihrung der Simulationsstudie und dem Koreferenten Gert Wagner fiir
hilfreiche Hinweise.
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starkere Steuerfinanzierung sogenannter ,,versicherungsfremder” Leistungen in der
Sozialversicherung diskutiert (vgl. dazu z. B. Schmdhl (1998)) und mit der ,,0ko-
logischen Steuerreform* ist auch bereits ein Schritt in diese Richtung erfolgt.
Abgesehen von einzelnen Umverteilungselementen in der Sozialversicherung und
der partiellen Befreiung geringfiigiger Beschaftigungsverhaltnisse von der Sozial-
versicherungspflicht, erfolgt in Deutschland zur Zeit aber keine spezielle Subven-
tionierung der Sozialbeitrage von Geringverdienern. Die beim Biindnis fiir Arbeit,
Ausbildung und Wettbewerbsfahigkeit angesiedelte sogenannte ,,Benchmarking*-
Gruppe hat Vorschlage zur Erhohung der Beschaftigung von Geringqualifizierten
durch die Subventionierung niedriger Erwerbseinkommen in Form einer zeitlich
unbefristeten, degressiv gestaffelten Bezuschussung der Sozialversicherungsbei-
trage von Arbeitnehmern mit geringem Monatsentgelt vorgelegt (Presse- und
Informationsamt der Bundesregierung (1999)).

Die potenziellen Beschattigungseffekte unterschiedlicher Varianten dieses Vor-
schlags sind kiirzlich in einigen Studien empirisch untersucht worden. Nach den
Ergebnissen von Bender et al. (1999) und Kaltenborn (1999) sind nur geringe Be-
schaftigungseffekte zu erwarten. Hingegen kommen Riphahn et al. (1999) zu einer
wesentlich gunstigeren Bewertung einer spezifischen Variante dieses Vorschlags.
Der Unterschied in den Ergebnissen zwischen diesen Studien resultiert vor allem
aus der unterschiedlichen Modellierung der Angebotsseite des Arbeitsmarktes:
Wahrend Bender et al. (1999) und Kaltenborn (1999) von empirisch geschatzten
Lohnelastizitaten des Arbeitsangebots ausgehen, wird von Riphahn et al. (1999)
ein vollkommen elastisches Arbeitsangebot im Niedriglohnbereich unterstellt. Dies
wird von den Autoren mit der Existenz unfreiwilliger Arbeitslosigkeit in diesem
Bereich begriindet, die in der aktuellen wirtschaftspolitischen Diskussion hervor-
gehobenen negativen Effekte des Sozialsystems auf das Arbeitsangebot von Ge-
ringverdienern werden negiert.

Der vorliegende Beitrag analysiert die Beschaftigungseffekte einer Subventio-
nierung der Sozialbeitrage von Geringverdienern exemplarisch anhand des be-
kannten Modells der ,,Zukunftskommission* der Friedrich-Ebert-Stiftung (FES-
Modell). Dabei wird im Rahmen eines Partialmarktmodells auch die Arbeitsange-
botsseite im Haushaltszusammenhang auf der Basis empirisch geschatzter Lohn-
elastizitaten des Arbeitsangebots beriicksichtigt. Im nachsten Abschnitt werden
Argumente fiir eine Subventionierung der Sozialbeitrage von Geringverdienern,
die Erfolgsaussichten dieses arbeitsmarktpolitischen Instruments und internatio-
nale Erfahrungen dazu zusammengefasst. In Abschnitt C wird kurz auf die Bedeu-
tung geringfligiger sozialversicherungsfreier Beschaftigung in Deutschland einge-
gangen und das FES-Modell beschrieben. Dieses entspricht im Wesentlichen dem
urspriinglichen Vorschlag der ,,Benchmarking“-Gruppe, der zwar politisch nicht
umgesetzt wurde, aber zwei Modellprojekte (,,Mainzer Modell* und ,,Saar Ge-
meinschaftsinitiative*) zur Folge hatte, tiber deren aktuellen Stand in Abschnitt
C. IIL kurz berichtet wird. In Abschnitt D werden die Ergebnisse der bisher durch-
gefithrten empirischen Studien zu den potenziellen Beschaftigungseffekten alterna-
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tiver Reformvorschlage zur Subventionierung von Sozialbeitragen in Deutschland
zusammengefasst. In Abschnitt E wird eine eigene Simulationsstudie zu den Be-
schaftigungseffekten des FES-Modells prasentiert. Das Hauptergebnis dieser Stu-
die besteht darin, dass die Beschaftigungseffekte dieses Vorschlags gering aus-
fallen diirften, wenn man von empirisch plausiblen Lohnelastizitaten des Arbeits-
angebots ausgeht. Der Beschaftigungseffekt betragt nach dieser Schatzung auf-
grund sehr hoher Mitnahme- und Verdrangungseffekte nur ca. 1 Prozent der
Anzahl der Subventionsbegiinstigten. In Abschnitt F werden aus diesen Ergeb-
nissen abschliefend einige sozialpolitische Schlussfolgerungen gezogen.

B. Zur Subventionierung der Sozialbeitrige
von Geringverdienern

Die Arbeitsmarktentwicklung in Deutschland und den meisten anderen europai-
schen Staaten ist durch einen langfristigen Rickgang der Beschaftigung Gering-
qualifizierter gekennzeichnet (OECD (1996), Nickell und Bell (1996)). Dies wird
in der Literatur auf den Riickgang der Arbeitsnachfrage der Unternehmen nach
Geringqualifizierten aufgrund des technischen Fortschritts und / oder zunehmender
,Globalisierung* zuriickgefiihrt. Wahrend dieser Nachfrageriickgang in den USA
durch eine starkere qualifikatorische Lohndifferenzierung kompensiert wurde, war
dieser in Deutschland und den meisten anderen Landern der Europdischen Union
aufgrund relativ rigider Lohnstrukturen mit einem starken relativen Riickgang der
Beschaftigung Geringqualifizierter verbunden (OECD (1996), fiir Deutschland
vgl. z. B. Steiner und Mohr (2000)). Die Rigiditat der Lohnstrukturen in den euro-
paischen Landern wird in der Literatur meist auf tarifliche und gesetzliche Min-
destlohne oder ein hohes soziales Sicherungsniveau bei Arbeitslosigkeit zurtick-
gefiihrt. Verscharft wird das Problem aus dieser Sicht noch dadurch, dass die
Arbeitskosten Geringqualifizierter in den meisten Wohlfahrtsstaaten mit hohen
Steuern und Sozialabgaben belegt sind.'

In der sozialpolitischen Diskussion in Deutschland werden sowohl die stark
gestiegenen Sozialbeitrage als Kostenfaktor bei der Beschaftigung von Gering-
qualifizierten als auch die negativen Anreizeffekte der Arbeitslosen- und Sozial-
hilfe auf das Arbeitsangebot Geringqualifizierter fir den starken Beschaftigungs-
rickgang und die hohe Arbeitslosigkeit dieser Gruppe verantwortlich gemacht
(vgl. z. B. Sinn (2000)). Dabei wird zum einen unterstellt, dass Sozialbeitrage zu-
mindest zum Teil auf die Unternehmen uberwalzt werden, damit die Arbeitskosten
erhohen und die Arbeitsnachfrage der Unternehmen nach Geringqualifizierten

I So schreibt bspw. die OECD (1999a, S. 152): ,,Serious low-skilled unemployment pro-
blems in many countries appear to be related to relatively high wage floors on labour costs,
related to high minimum wages and/or high pay-roll taxes imposed on low wages, that pre-
vents workers with (perceived) low productivity from being hired.
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reduzieren.” Aus dieser Sicht ergibt sich der Beschiftigungsriickgang bei den Ge-
ringqualifizierten aus einer relativ elastischen Arbeitsnachfrage. Zum anderen wird
argumentiert, dass ein hohes Sicherungsniveau bei Arbeitslosigkeit einen effekti-
ven Mindestlohn bedingt, der haufig iiber dem durch die individuelle Produktivitat
gerechtfertigten Marktlohn liegt: Das ,,Lohnabstandsgebot* ist insbesondere bei
Alleinverdienern mit Familie haufig verletzt. Da zusatzliches Erwerbseinkommen
weitgehend auf die Arbeitslosen- und Sozialhilfe angerechnet wird, bestehen keine
finanziellen Anreize zur Aufnahme einer Erwerbstatigkeit: Die Geringverdiener
befinden sich in der ,,Sozialhilfefalle®.

Als eine Moglichkeit zur Verbesserung der Beschaftigungschancen Geringquali-
fizierter bei gleichzeitiger Vermeidung einer starkeren Lohndifferenzierung wer-
den in der wissenschaftlichen und politischen Diskussion Lohnsubventionen im
Niedriglohnbereich vorgeschlagen (fiir einen Uberblick vgl. Buslei und Steiner
(1999)). Eine aktuell besonders populare Form von Lohnsubventionen bezieht sich
auf die Subventionierung von Sozialbeitragen von Geringqualifizierten. Tabelle 1
zeigt, dass bereits in einer Reihe von OECD Landern derartige Programme prakti-
ziert werden.

Die in Tabelle 1 aufgelisteten Programme beziehen sich alle auf eine Subventio-
nierung der Arbeitgeberbeitrage zur Sozialversicherung. Dies ergibt sich zum
einen daraus, dass in einigen Landern die Sozialbeitrage ausschliefllich bei den
Unternehmen erhoben werden. Zum anderen kann dies aber auch von der wirt-
schaftspolitischen Beurteilung der Problemlage bestimmt sein, die vor allem in
einer direkten Kostenentlastung der Unternehmen als geeignete Manahme zur Er-
hohung der Beschaftigung Geringqualifizierter liegt. Die existierenden Programme
in den hier betrachteten Landern unterscheiden sich hinsichtlich der Hohe der Sub-
vention, der zeitlichen Befristung und der Zielgruppenorientierung. Beispielsweise
ist in Belgien und in Frankreich die Subvention der Sozialbeitrage degressiv, d. h.
sie nimmt prozentuell mit steigendem Erwerbseinkommen innerhalb bestimmter
Einkommensgrenzen ab, wahrend in anderen Landern die Subvention als konstan-
ter Betrag gewahrt wird. In den meisten Landern mit einer Subventionierung der
Sozialbeitrage wird diese bei Unterschreitung der Einkommensgrenzen zeitlich
unbefristet gewahrt, in den Niederlanden und in Schweden besteht eine zeitliche
Befristung der Subventionierung. In diesen beiden Landern ist die Subvention auch
auf (Langzeit-)Arbeitslose beschrankt, in den meisten Landern sind fiir die soge-
nannten ,,Problemgruppen des Arbeitsmarktes (neben Langzeitarbeitslosen auch
Altere, Behinderte und Jugendliche) weitere, in der Regel zeitlich befristete Er-
maBigungen der Sozialbeitrage vorgesehen.

Dass in den hier betrachteten Landern nur die Sozialbeitrage der Unternehmen
subventioniert werden, sagt natiirlich noch nichts tiber die Inzidenz der Subvention
aus. Bei flexiblen Lohnen sind die Beschaftigungseffekte bekanntlich unabhangig

2 Zur Inzidenz der Sozialbeitrage in Deutschland vgl. Schmdhl (1998) und Steiner (1996
und 1998), im internationalen Vergleich vgl. Boockmann, Peters und Steiner (2001).
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Tabelle 1

Subventionierung der Sozialbeitrige in anderen Landern

Belgien 50%-ErmaBigung der Arbeitgeberbeitrage bei Jobs mit Monatslohn
unter 41.860 FB und degressive ErmaBigung (50— 10%) unterhalb
von 60.676 FB.

Weitere befristete ErmaBigungen bei Einstellung von bestimmten
Zielgruppen (Altere, Jugendliche, Langzeitarbeitslose).

Frankreich Beitragsnachlass fiir Arbeitgeber (800 FF) bei Zahlung von Mindest-
lohnen, degressive ErmaBigung bei Lohnen bis zum 1,3-fachen des
Mindestlohns.

Weitere Ermafigungen bei Einstellung von bestimmten Zielgruppen
(Altere, Behinderte, Jugendliche, Langzeitarbeitslose, Sozialhilfe-
beziehende).

GroBbritannien Senkung der Sozialversicherungsbeitrage fiir Niedrigverdiener
(20% der Erwerbsbevolkerung).
Weitere Ermafigungen bei Einstellung von Langzeitarbeitslosen.

Irland Verringerung der Arbeitgeberbeitrage in niedrigen Lohngruppen

(unter 12.000 Irische Pfund).

Weitere ErmaBigung bei Schaffung neuer Arbeitsplatze fiir Jugendliche
oder Arbeitslose (langer als 13 Wochen arbeitslos).

Niederlande Bei Einstellung von Langzeitarbeitslosen und einem Lohn bis 130%
des gesetzlichen Mindestlohnes Befreiung von Arbeitgeberbeitragen
fiir zwei bis vier Jahre (bei langer als zwei Jahre Arbeitslosen).

Schweden Firmen mit bis zu 500 Beschaftigten erhalten fiir Neueinstellung von
Arbeitslosen eine Befreiung von Arbeitgeberbeitragen fiir 12 Monate.

Quelle: Buslei und Steiner (1999), S. 68.

von der Aufteilung der Subvention auf Arbeitgeber und Arbeitnehmer, die Inzi-
denz hangt nur von der relativen GroBenordnung der Lohnelastizitaten der Arbeits-
nachfrage und des Arbeitsangebots ab (Kotlikoff und Summers (1987), Hamermesh
(1993, Kapitel 5)). Hingegen hangt bei Arbeitslosigkeit aufgrund eines zu hohen
Mindestlohns der Beschaftigungseffekt einer Subvention der Sozialbeitrage davon
ab, wer diese erhalt. Eine Subventionierung der Arbeitnehmerbeitrage fiihrt in die-
sem Fall zu keiner Beschaftigungserhohung. Eine Reduktion der Arbeitgeber-
beitrage ist mit einer Erhohung der Arbeitsnachfrage und unter der Annahme eines
vollkommen elastischen Arbeitsangebots der Arbeitslosen mit einer Beschafti-
gungserhohung im gleichen Ausmaf verbunden (vgl. Abschnitt E.I).

Fiir die Wirkungen der Subvention auf die Beschaftigung der Zielgruppe, insbe-
sondere aber fiir deren Wirkungen auf die Gesamtbeschaftigung, ist dartiber hinaus
wesentlich, inwieweit durch geforderte Arbeitnehmer andere ebenfalls forderungs-
berechtigte Arbeitnehmer oder auch nicht forderungsberechtigte Arbeitnehmer
verdrangt werden. Bei kategorialen Lohnsubventionen, die sich nur auf bestimmte
,Problemgruppen* des Arbeitsmarktes beziehen, sind Verdrangungseffekte zu er-
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warten. Diese hangen bei flexiblen Lohnen von den Substitutionselastizitaten zwi-
schen geforderten und nichtgeforderten Arbeitnehmern, der Subventionshohe, der
relativen GroBe der subventionierten Gruppe und der Lohnelastizitat des Arbeits-
angebots ab. Bei Arbeitslosigkeit einer Gruppe von Arbeitnehmern (z. B. der Ge-
ringqualifizierten) aufgrund inflexibler Lohne fiihrt die Subventionierung eines
Teils dieser Arbeitslosen (z. B. der geringqualifizierten Langzeitarbeitslosen) zur
Verdrangung der Nichtgeforderten in gleichem Umfang (vgl. dazu Johnson (1982,
S.70 ff.)).

Idealerweise ware die Subvention derart ausgestaltet, dass sie nur dann gewahrt
wirde, wenn ohne die Subvention eine Beschaftigung nicht zustande kame. Es
lasst sich jedoch in der Realitat kaum feststellen, bei welcher genauen Ausgestal-
tung der Subvention (Forderdauer, Forderhohe) ein Unternehmen gerade bereit ge-
wesen wire, eine bestimmte Person einzustellen. Daher diirfte es sich in der Reali-
tat bei einem Teil der geforderten Beschaftigungsverhaltnisse um solche handeln,
die auch ohne die Subvention zustande gekommen waren. In diesem Fall liegen
sogenannte Mitnahmeeffekte vor.

Die Effektivitat von Lohnsubventionen an Geringqualifizierte im Allgemeinen
und einer Subventionierung der Sozialbeitrage dieser Gruppe im Besonderen wird
in der Literatur aufgrund der grofien Bedeutung von Verdrangungs- und Mitnahme-
effekten sowie der internationalen Erfahrungen eher pessimistisch eingeschitzt.?
Beispielsweise weisen empirische Untersuchungen fiir Frankreich darauf hin, dass
die Beschaftigungseffekte der Reduktion der Sozialbeitrage relativ zu den damit
verbundenen fiskalischen Kosten von ca. 50 Mrd. FF mit ungefahr 150 Tds. zusatz-
lich Beschaftigten bescheiden ausgefallen sind (OECD (1999, S. 102). Fiir die Nie-
derlande konnten in einer Studie von Miihlau und Salverda (2000) einer Subventio-
nierung der Arbeitgeberbeitrage zur Sozialversicherung (SPAK-Programm) auf der
Basis von Firmendaten ebenfalls keine positiven Beschaftigungseffekte festgestellt
werden. Fiir die iibrigen in Tabelle 1 aufgelisteten Lander scheinen zur Zeit keine
empirischen Studien zu den Beschaftigungseffekten der jeweiligen Programme zur
Subventionierung der Sozialbeitrage vorzuliegen.

Fur Deutschland existiert zur Zeit kein Programm zur allgemeinen Subventio-
nierung der Sozialbeitrage von Geringverdienern. Jedoch sind in Deutschland
geringfiigige Beschaftigungsverhaltnisse partiell von Sozialversicherungsbeitrdgen
befreit, wenn diese implizite Subventionierung durch die Reform der gesetzlichen
Regelungen im Jahr 1999 auch eingeschrankt wurde. Dessen ungeachtet wird
weiterhin iiber Reformvorschlage zu einer allgemeinen Subventionierung sozial-

3 Die OECD (1999b, S. 100) stellt fest: ,,Such schemes have always suffered from pro-
blems of heavy deadweight costs and substitution effects, so they have, at best, been of lim-
ited success in terms of yielding net employment gains.“. Diese kategorische Feststellung
wird jedoch nur von sparlicher empirischer Evidenz gestiitzt. Ahnlich duBert sich auch die
Europdische Kommission (1996, S. 138), welche die Mitnahme- und Verdrangungseffekte,
allerdings ohne Nennung der Quellen, mit 75—90% der Gesamtausgaben fiir Lohnsubventio-
nen angibt.
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versicherungspflichtiger Beschaftigung im Niedriglohnbereich diskutiert. Dartiber
hinaus werden zur Zeit auf Initiative der Bundesregierung zwei Modellprojekte
(,,Mainzer Modell* und ,,Saar Gemeinschaftsinitiative) zur Erprobung der Sub-
ventionierung der Sozialbeitrage von Geringverdienern durchgefiihrt. Auf die Son-
derrolle sozialversicherungsfreier geringfiigiger Beschaftigung, einen einfluss-
reichen Reformvorschlag zur allgemeinen Subventionierung der Sozialbeitrage
von Geringverdienern und die zwei erwahnten Modellprojekte wird im Folgenden
naher eingegangen.

C. Ein Auslaufmodell, ein Reformvorschlag
und zwei Modellprojekte zur Subventionierung
der Sozialbeitrige in Deutschland

I. Sozialversicherungsfreie geringfiigige
Beschiftigung — ein Auslaufmodell?

In Deutschland bestehen fiir sogenannte geringfiigige Beschaftigungsverhalt-
nisse besondere Regelungen beziiglich der Besteuerung und Sozialversicherungs-
pflicht. Uber eine Reform geringfiigiger Beschiftigung wurde in Deutschland
jahrelang diskutiert (vgl. dazu bereits Wagner (1988)), bevor im Jahr 1999 tatsach-
lich eine partielle Reform in Kraft getreten ist. Geringfiigige Beschaftigung ist
dadurch definiert, dass diese mit einer wochentlichen Arbeitszeit von weniger als
15 Stunden ausgelibt wird und das monatliche Arbeitsentgelt eine bestimmte Gren-
ze nicht tibersteigt.* Zur Zeit betrigt diese Grenze 630 DM. Diese wird jihrlich
entsprechend den allgemeinen Lohnsteigerungen angepasst. Seit 1999 wird sie fiir
das gesamte Bundesgebiet einheitlich festgelegt. Bis zur Reform der geringfiigigen
Beschaftigung im Jahr 1999 war diese von der Sozialversicherungspflicht befreit
und wurde in der Regel beim Arbeitgeber pauschal mit 20% besteuert. In Neben-
tatigkeit ausgeubte geringfiigige Beschaftigung wurde bis zur Reform hinsichtlich
der Sozialversicherungspflicht wie ausschlieBlich geringfiigige Beschaftigung be-
handelt. Wie bereits vor der Reform, werden mehrere individuell ausgelibte gering-
fiigige Beschaftigungsverhaltnisse addiert und sind in ihrer Summe sozialversiche-
rungspflichtig. Eine Neuregelung betrifft die Nichtanrechnung des Einkommens
des Partners bei der Besteuerung des Einkommens aus einer sozialversicherungs-
freien geringfiigigen Beschaftigung.

AusschlieBlich geringfiigig Beschaftigte und geringfiigig Nebenerwerbstatige
wurden von der 1999er Reform in unterschiedlicher Weise betroffen. Seit der
Reform muss der Arbeitgeber pauschal 22% des Arbeitsentgelts an die Sozial-
versicherung (10% Kranken- und 12% Rentenversicherung) abfiihren. Geringfiigig

4 Davon zu unterscheiden ist die sozialversicherungsfreie kurzfristige geringfiigige Be-
schaftigung, die sich auf maximal 2 Monate (50 Arbeitstage) beschrankte Beschaftigungs-
verhiltnisse innerhalb eines Jahres bezieht.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 294
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Beschaftigte konnen Anspriiche an die Rentenversicherung erwerben, wenn die
vom Arbeitgeber entrichteten Beitrage entsprechend den aktuellen Beitragssatzen
individuell aufgestockt werden. Steuerlich kann weiterhin zwischen einer 20%-
igen Pauschalbesteuerung und der individuellen Veranlagung gewahlt werden. Fur
den Arbeitgeber hat sich durch die Reform formal wenig geandert, da statt der
20%-igen Lohnsteuer nun Sozialbeitrage in ahnlichem Ausmal entrichtet werden.
Auch fiir die ausschlieBlich geringfiigig Beschaftigten haben sich durch die Re-
form keine wesentlichen finanziellen Anderungen ergeben.

Schwarze (1998) schlief3t aus seiner empirischen Analyse zur Inzidenz der 20%-
igen Pauschalsteuer, dass diese von den Unternehmen vor der Reform fast vollstan-
dig auf ihre (geringfiigig) Beschaftigten iiberwalzt werden konnte. Daraus kann ge-
folgert werden, dass auch die pauschalierten Sozialbeitrage grofitenteils von den
Geringverdienern getragen werden. Daher scheinen auch die Personen, die eine
geringfiigige Beschaftigung als Haupttatigkeit ausiiben, von dieser Reform nur in
geringem Umfang betroffen zu sein. Starker wirkt sich die Reform auf die gering-
fiigige Nebentatigkeit aus, da die daraus bezogenen Einkommen wie das der
sozialversicherungspflichtigen Haupttatigkeit bis zur jeweiligen Beitragsbemes-
sungsgrenze in die Versicherungspflicht einbezogen wird.

Ein wichtiges Ziel dieser Reform bestand darin, die in den Jahren davor deutlich
gestiegene Anzahl geringfligiger Beschaftigungsverhaltnisse, die nach groben
Schatzungen zwischen 3 und tiber 5 Millionen Falle erreicht hatte (vgl. Rudolph
(1998), Schupp et al. (1998)), zuriickzufiilhren und einen Anreiz zur Ausweitung
sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung zu setzen. Schwarze und Heineck
(2001) schlieBen aus ihrer empirischen Untersuchung zu den Effekten der Reform
geringfligiger Beschaftigung, dass diese zu keiner Zunahme sozialversicherungs-
pflichtiger Beschaftigung bei der erstgenannten Gruppe gefiihrt hat. Nach den Au-
toren zeigen ihre Ergebnisse auch, dass eine Substitution zwischen sozialversiche-
rungspflichtiger Hauptbeschaftigung und nun vorteilhafterer geringfligiger Be-
schaftigung stattgefunden hat. Dariiber hinaus scheint ein Riickgang geringfligiger
Beschaftigung durch Beendigung der Erwerbstatigkeit stattgefunden zu haben. Die
Autoren finden einen signifikanten Lohneffekt auf das Arbeitsangebot der in
Nebentatigkeit geringfiigig Beschaftigten. Entsprechend diirfte die durch die
1999er Reform induzierte Reduktion des Nettolohns auch das Stundenangebot der
letztgenannten Gruppe reduziert haben. Inwieweit dies zu einer Substitution durch
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung gefiihrt hat, 1asst sich anhand der vor-
liegenden empirischen Evidenz zur Zeit nicht beurteilen.

Fiir die ausschlieBlich geringfiigig Beschaftigten haben sich durch die 1999er
Reform die finanziellen Anreize zur Erhohung der Arbeitsstunden nicht erhoht. Da
oberhalb der Sozialversicherungspflichtgrenze von 630 DM Sozialbeitrage in vol-
ler Hohe anfallen, ist die Aufnahme einer sozialversicherungspflichtigen Beschaf-
tigung durch die anfallenden Sozialbeitrage und eventuell auch hoheren Steuern
mit einer sehr hohen Grenzbelastung verbunden: Allein wegen der anfallenden
Sozialbeitrage muss das Bruttomonatsentgelt fast 800 DM betragen, damit an der
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Grenze das Nettoentgelt dem aus einer sozialversicherungsfreien geringfiigigen
Beschaftigung entspricht.

Die beschriebene Reform geringfiigiger Beschaftigung wurde daher auch durch
Forderungen nach einer Erhohung der Einkommensgrenzen fiir sozialversiche-
rungsfreie Beschaftigung bzw. eine- Subventionierung sozialversicherungspflich-
tiger Beschaftigung begleitet. Beispielsweise haben Fuest, Huber und Riphahn
(1999) vorgeschlagen, die Einkommensgrenze fiir sozialversicherungsfreie gering-
fiigige Beschaftigung zu erhohen und das Erwerbseinkommen zwischen der bis-
herigen und der neuen Einkommensgrenze nur mit einer Steuer von pauschal 20%
zu belasten. Ein Vorschlag der Subventionierung der Sozialbeitrage von Gering-
verdienern, der von der ,,Zukunftskommission* der SPD-nahen Friedrich-Ebert-
Stiftung in die sozialpolitische Diskussion eingebracht worden war, wurde von der
,~Benchmarking-Gruppe* beim Biindnis fiir Arbeit, Ausbildung und Wettbewerbs-
fahigkeit aufgegriffen und hat dadurch auch im politischen Bereich Beachtung ge-
funden.

I1. Das Modell der Zukunftskommission
der Friedrich-Ebert-Stiftung

Dieser Reformvorschlag — im Folgenden als FES-Modell bezeichnet — sieht eine
degressiv gestaffelte Subventionierung der Sozialbeitrage von Geringverdienern
vor. Der Vorschlag liegt in verschiedenen Varianten vor, die sich hinsichtlich be-
stimmter Subventionsgrenzen und weiterer Merkmale unterscheiden.” Im Folgen-
den wird die sogenannte ,,mittlere Variante* betrachtet. Diese sieht vor, dass bei
einem monatlichem Bruttoerwerbseinkommen bei Vollzeitbeschiftigung von
DM 300 bis 1.400 keine Sozialversicherungsbeitrage geleistet werden miissen, d. h.
der Arbeitnehmer— und der Arbeitgeberanteil zur Sozialversicherung werden voll
subventioniert. Bei einem Erwerbseinkommen von DM 1.400 bis 2.800 erfolgt
eine degressive Subventionierung, d. h. die Subvention wird mit steigendem Ein-
kommen iiberproportional gekiirzt. Sie wird halftig an die beglinstigten Arbeitneh-
mer und an deren Arbeitgeber gezahlt und hangt nicht von der Hohe des Haushalts-
einkommens ab. Die genannten Subventionsbetrage gelten fiir Vollzeitbeschaftigte
mit einer regelmafBigen Arbeitszeit von mindestens 35 Wochenstunden. Bei Teil-
zeitbeschaftigten werden die genannten Einkommensschwellen um einen Teil-
zeitfakt(;r gekurzt. Dies ist mit einer proportionalen Kiirzung der Subvention ver-
bunden.

5 Eine Variante des FES-Modells sieht auch die Festsetzung eines Mindestlohns vor, was
hier aber nicht berticksichtigt wird.
6 Im Bereich der degressiven Subventionierung, berechnet sich die Subvention nach der
Formel:
s = (2-Bruttomonatslohn / (TZFx 1400)) x SV-Beitrag,
wobei TZF = Wochenarbeitszeit in Stunden/35. Bei einer Vollzeitbeschaftigung ergibt sich
die Subvention, indem TZF = 1 gesetzt wird.

2%
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Die Hohe des Subventionsbetrags und die prozentuelle Subvention in Abhangig-
keit vom Bruttoeinkommen sind in Abbildung 1a) unter der Annahme eines ein-
heitlichen Beitragssatzes zur Sozialversicherung von 42% dargestellt. Die maxi-
male Subventionshohe von DM 588 wird bei einem Monatseinkommen von
DM 1.400 erreicht. In Abbildung 1b) ist die prozentuelle Subvention bei alternati-
ven Arbeitszeiten (Vollzeit, 25 und 15 Wochenstunden) dargestellt. Beispielsweise
betragt bei einer Beschaftigung von 25 Wochenstunden der maximale Subven-
tionsbetrag DM 420, bei 15 Wochenstunden betragt dieser DM 252.

a) Subvention (DM und %) bei Vollzeitbeschaftigung
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Quelle: Eigene Darstellung.

Abbildung 1: Subvention in Abhangigkeit vom Bruttomonatslohn
und von der Arbeitszeit im FES-Modell
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I11. Das ,,Mainzer-Modell* und die ,,Saar Gemeinschaftsinitiative‘

Anstatt den Vorschlag der ,,Benchmarking-Gruppe* zu einer flachendeckenden
Subventionierung der Sozialbeitrage im Niedriglohnbereich aufzugreifen, hat die
Bundesregierung im Jahr 1999 zwei Modellprojekte zur Subventionierung von
Sozialbeitragen mit unterschiedlicher Ausgestaltung initiiert. Diese Modellprojekte
unterscheiden sich in der Ausgestaltung und Zielgruppenorientierung erheblich
von dem im vorhergehenden Abschnitt beschriebenen FES-Modell. Die beiden
Modellprojekte werden zur Zeit in jeweils zwei ostdeutschen und westdeutschen
Bundeslandern in insgesamt 10 Arbeitsamtsbezirken erprobt. Dabei handelt es sich
um das sogenannte ,,Mainzer-Modell“, das in Rheinland-Pfalz und in Brandenburg
umgesetzt wird, und um das Modell der ,,Saar Gemeinschaftsinitiative* (SGI), das
im Saarland und in Sachsen erprobt wird. Beide Modellprojekte sollen Ende 2002
auslaufen, die individuelle Forderdauer war urspriinglich mit maximal 18 Monaten
befristet.

Das ,,Mainzer-Modell“ geht auf eine Idee des Sozialministers von Rheinland-
Pfalz, Florian Gerster, zuriick (vgl. z. B. Gerster und Deubel (1999)). Es soll fiir
Arbeitnehmer/innen mit geringem Einkommenserzielungspotenzial (Geringquali-
fizierte) den Anreiz zur Aufnahme einer gering bezahlten sozialversicherungs-
pflichtigen Beschaftigung verbessern. Zu diesem Zweck sollen die Geforderten
degressiv gestaffelte Zuschiisse zu ihren Sozialbeitragen erhalten. Dadurch soll der
Abstand zwischen dem Transfereinkommen (Arbeitslosen- und Sozialhilfe) und
einem gering entlohnten Beschaftigungsverhaltnis vergroBSert und damit ein zu-
satzlicher Anreiz zur Arbeitsaufnahme gesetzt werden. Anspruchsberechtigt sind
Alleinstehende (Verheiratete) mit einem monatlichen Einkommen zwischen 630
und 1.575 (3.150) DM. Pro Kind kann auflerdem ein degressiver Kindergeld-
zuschlag in Hohe von maximal 150 DM gewahrt werden.

Hingegen zielt das SGI-Modell darauf ab, die relativ hohen Arbeitskosten
sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung bei einfachen Tatigkeiten durch eine
degressiv gestaffelte Subventionierung der Sozialbeitrage zu reduzieren. An-
spruchsberechtigt sind Unternehmen, die einen Geringqualifizierten oder Arbeits-
losen zu einem Bruttostundenlohn von weniger als 18 DM sozialversicherungs-
pflichtig beschaftigen. Auch der Arbeitnehmeranteil der Sozialbeitrage wird gefor-
dert, die Subvention erhalten aber nicht die einzelnen Geforderten. Diese wird in
einen regionalen ,,Qualifizierungsfonds* eingezahlt, der zur Finanzierung von
Qualifizierungsmafinahmen fiir die Geforderten eingesetzt werden soll.

Die Resonanz der Arbeitnehmer und der Unternehmen auf die beiden Modelle
ist bisher (Stand Juli 2001) weit hinter den Erwartungen der Befiirworter zuriick-
geblieben. Insgesamt sind bisher knapp 500 Antrage gestellt worden, von denen
fast 90% auf das ,,Mainzer Modell* entfallen (Forschungsverbund CAST (2001)).
Von den bisher geforderten Fallen betreffen ca. 2/3 Frauen. Dies entspricht auch
ungefahr dem Anteil der Teilzeitbeschaftigten unter den Forderfallen. Nur ein Teil
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der Geforderten war friiher arbeitslos, tiber 1/3 bezog vor Eintritt in das Programm
Sozialhilfe, 10% der geforderten Teilnehmer war friher geringfligig beschaftigt.
Entsprechend der Zielsetzung des Programms wurden bisher tiberwiegend formal
geringqualifizierte Arbeitnehmer gefordert.

Aufgrund der geringen Beteiligung an diesen Modellprojekten traten am
01. 05. 01 neue Forderrichtlinien in Kraft. Diese sehen unter anderem eine Ver-
doppelung der maximalen Forderdauer auf 36 Monate und eine geanderte Ziel-
gruppenorientierung vor. Die bisherige Beschrankung der Forderung auf Gering-
qualifizierte und Langzeitarbeitslose beim SGI-Modell wird aufgehoben, zukiinftig
konnen alle Geringverdiener mit einem Stundenlohn unter 18 DM gefordert wer-
den (Forschungsverbund CAST (2001)).

Eine empirische Bewertung der Beschaftigungseffekte dieser Modellprojekte ist
erst in einigen Jahren zu erwarten. Eine ex ante Evaluation dieser MaBnahmen
wird insbesondere dadurch erschwert, als diese befristet sind und die in friheren
Evaluationsstudien zu unbefristeten Lohnsubventionen in Deutschland angewand-
ten okonometrischen Methoden (vgl. Abschnitt D) nicht libertragbar sind. Theore-
tisch hangt der Effekt nach Wegfall der Subvention davon ab, ob sich das Human-
kapital der Geforderten wahrend der Subventionsphase (durch Schulungen oder
,Jearning-on-the-job*) verbessert oder potenzielle Stigmatisierungseffekte der
Arbeitslosigkeit abgebaut werden konnen. Gelingt dies nicht, haben diese Maf-
nahmen keine langfristigen Beschaftigungseffekte.

Dariiber hinaus sind die Ergebnisse dieser Modellprojekte nicht unmittelbar auf
das gesamte Bundesgebiet iibertragbar: Zum einen hangen diese vom regionalen
Umfeld, in dem die Modellprojekte durchgefiihrt wurden, und von der allgemeinen
wirtschaftlichen Lage ab. Zum anderen wiren bei einer Ubertragung auf das Bun-
desgebiet auch die durch die Finanzierung dieser MaBnahmen ausgelosten indirek-
ten Verdrangungseffekte zu beriicksichtigen. SchlieBlich kann auf der Basis der Er-
gebnisse dieser Modellprojekte keine Aussage iiber die zu erwartenden Effekte
von Programmen mit unterschiedlicher Ausgestaltung, wie bspw. einer beidseiti-
gen Subventionierung der Sozialbeitrage, getroffen werden.

D. Was wissen wir iiber die potenziellen Beschiftigungseffekte
einer Subventionierung der Sozialbeitrige
von Geringverdienern in Deutschland?

Da bisher keine empirischen Erfahrungen mit einer bundesweiten unbefristeten
Subventionierung der Sozialbeitrage von Geringverdienern entsprechend dem
urspriinglichen Vorschlag der Benchmarking-Gruppe beim Biindnis fiir Arbeit,
Ausbildung und Wettbewerbsfahigkeit vorliegen, wurden mehrere Forscher-
gruppen von der ,,Benchmarking*-Gruppe bzw. vom Bundesministerium fiir Arbeit
und Sozialordnung mit Simulationsstudien zu den potenziellen Beschaftigungs-
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effekten der Einfilhrung eines derartigen Programms in Deutschland beauftragt
(vgl. Bender et al. (1999), Kaltenborn (1999), Riphahn et al. (1999)).

Die wichtigsten Merkmale und Ergebnisse dieser Studien sind in Tabelle 2 zu-
sammengefasst. Die Studien basieren alle auf Partialmodellen des Arbeitsmarktes,
bei denen von einem negativen Zusammenhang zwischen der Arbeitsnachfrage der
Unternehmen und den Lohnkosten ausgegangen wird. Die von den Arbeitnehmern
und Arbeitgebern zu zahlenden Sozialbeitrage werden wie direkte Steuern auf den
Faktor Arbeit modelliert. Eine Reduktion der Arbeitgeberbeitrage zur Sozialver-
sicherung fir Geringverdiener reduziert die Arbeitskosten und erhoht die Nach-
frage der Unternehmen nach dieser Gruppe. Substitutionsbeziehungen zwischen
geforderten und nichtgeforderten Arbeitskraften und indirekte Effekte auf die
Beschaftigung, insbesondere durch die Gegenfinanzierung der Lohnsubvention,
werden vernachlassigt. Die hier betrachteten Studien unterscheiden sich vor allem
hinsichtlich der Modellierung des Arbeitsangebots und der Annahmen tiber den
Arbeitsmarktausgleich.’

Bender et al. (1999) untersuchen die Beschaftigungseffekte eines gestaffelten
Zuschusses zu den Sozialbeitragen entsprechend einer Variante des in Abschnitt 0
beschriebenen FES-Modells. Erwerbseinkommen aus sozialversicherungspflich-
tiger Vollzeitbeschaftigung sollen bis zu monatlich 1500 DM beitragsfrei gestellt
werden. Oberhalb dieser fiir Arbeitgeber und Arbeitnehmer beitragsfreien Zone
sollen bis zu einem Betrag von 3000 DM die Sozialbeitrage degressiv subventio-
niert werden. Bei Teilzeitbeschaftigung reduziert sich der Zuschuss anteilig. Der
Zuschuss soll unbefristet und ohne Zielgruppenbeschrankung gewahrt werden. Als
BegleitmaBnahmen werden ein hoheres Kindergeld fiir Geringverdiener und die
Einfiihrung eines Mindestlohns vorgesehen. Auf der Basis geschatzter Arbeits-
angebotselastizitaten und der Setzung von Arbeitsnachfrageelastizitaten fiir Ge-
ringqualifizierte wird eine zusatzliche Beschaftigung von 140 Tsd. Personen er-
mittelt.

Kaltenborn (1999) schatzt die Beschaftigungseffekte fir zwei Vorschlage zu
einer gestaffelten Subventionierung der Arbeitnehmerbeitrage zur Sozialversiche-
rung im Niedriglohnbereich. Bei der sogenannten ,Individualvariante* sollen
Bruttomonatslohne zwischen der Gerinfuigigkeitsgrenze von 630 DM und dem 2,5-
fachen dieser Grenze (1.575 DM) degressiv subventioniert werden. Bei der soge-
nannten ,,Splittingvariante®, die einzelne Elemente des in Abschnitt III beschriebe-
nen ,,Mainzer Modells* beriicksichtigt, richtet sich bei Verheirateten die Forderung
nach dem gemeinsamen monatlichen Bruttolohn bis zu einer Hohe von 3.150 DM.
Die Forderung nach diesen Vorschlagen ist deutlich niedriger als beim FES-

7 Da in den Studien von Bender et al. (1999) und Kaltenborn (1999) auch die Arbeitsange-
botsseite modelliert wird, miissen die Effekte der Reform auf das Nettohaushaltseinkommen
bei alternativen (diskreten) Arbeitsangebotsentscheidungen des Haushalts modelliert werden.
Dies geschieht in den beiden Studien auf der Basis eines von Kaltenborn (1998) entwickelten
Steuer / Transfer-Simulationsmodells.
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Modell. Nach Kaltenborn (1999) ergeben sich aufgrund der Vorschlage nur sehr
geringe Beschaftigungseffekte (siehe Tabelle 2).

Tabelle 2

Empirische Untersuchungen zu den Beschiftigungseffekten einer

Subventionierung von Sozialbeitrigen in Deutschland

Autoren Gebiet, Art der Methodik Ergebnisse
Datenbasis Lohnsubvention
Bender Bundesgebiet | Arbeitgeber/ Okonometrische | Arbeitsangebot
et al. SOEP -nehmer: Schatzung von (Partizipation):
(1999) Gestaffelte Sub- Arbeitsangebot ca. 160 Tsd. P.
vention zu den (Partizipation), Beschaftigung:
Sozialbeitragen Setzung von ca. 140 Tsd. P.
(FES-Modell) Arbeitsnachfrage-
elastizitaten,
Berechnung von
Einkommens-
effekten uber
Steuer / Transfer-
Simulations-
modell
Kaltenborn | Bundesgebiet | Arbeitnehmer: Okonometrische | Arbeitsangebot:
(1999) SOEP Gestatfelte Sub- Schatzung von Individual-Variante:
ventionierung der | Arbeitsangebot 149 Tsd. P,
Arbeitnehmerbei- | (Partizipation), Splitting- Variante:
trage bis max. Steuer/ Transfer- | 4.2 Tsd. P.
DM 1.575 (Indivi- | Simulations- Beschaftigung =
dualvariante), modell Arbeitsangebot
DM 3.150
(Splittingvariante)
Riphahn Bundesgebiet | Arbeitgeber: Setzung der Arbeitsnachfrage =
et al. Gehalts- und | Gestaffelte Sub- Nachfrage- 400.000 vollzeit-
(1999) Lohnstruk- vention der elastizitaten aquivalente Stellen
turerhebung Sozialbeitrage Beschaftigung =
(Statistisches | (Arbeitgeber- Arbeitsnachfrage
Bundesamt) und Arbeit-
nehmeranteil)

Quelle: Eigene Zusammenstellung

Riphahn et al. (1999) untersuchen die potenziellen Beschaftigungseffekte einer
spezifischen Variante des FES-Modells, bei der die Subvention (maximal in Hohe
der Arbeitnehmer- und Arbeitgeberbeitrage) nur dem Arbeitgeber gewahrt wird.
Die Autoren unterstellen einen bindenden Tariflohn, der auch dem Effektiviohn
entspricht (keine Lohndrift). Die zusatzliche Nachfrage aufgrund der Subvention
fihrt daher in voller Hohe zu einem Beschaftigungsanstieg. Auf der Basis von



Beschaftigungseffekte einer Subventionierung der Sozialbeitrage 25

Literaturergebnissen zu geschatzten Nachfrageelastizitaten wahlen die Autoren
eine Elastizitat von 0,6 als Referenzfall. In diesem Fall betragt die Zunahme der
Zahl der Voll- und Teilzeitstellen 250 Tsd. bzw. 40 Tsd. Hinzu kommen 133 Tsd.
vollzeitaquivalente Stellen aus vormals sozialversicherungsfreier Beschaftigung.
Riphahn et al. (1999) betrachten auch die Beschaftigungseffekte der von Kalten-
born (1999) analysierten und oben beschriebenen Varianten einer Subventionie-
rung der Arbeitnehmerbeitrage zur Sozialversicherung. Da von den Autoren aber
ein konstanter Bruttolohn unterstellt wird, kann von einer Subventionierung der
Arbeitnehmerbeitrage kein Beschaftigungseffekt ausgehen.

Nicht aufgefiihrt wurde in der obigen Zusammenstellung die Simulation einer
direkten degressiv gestaffelten Stundenlohnsubvention an die Unternehmen von
Buslei und Steiner (1999), die hinsichtlich der Hohe der prozentuellen Subventio-
nierung und der Verteilung der Beglinstigten auf die einzelnen Subventionsklassen
weitgehend einer Variante des FES-Modell entspricht, bei dem die gesamte Sub-
vention der Sozialbeitrage an die Unternehmen gezahlt wird. Im Gegensatz zu der
Studie von Riphahn et al. (1999) gehen Buslei und Steiner (1999) aber von em-
pirisch geschatzten Arbeitsangebotselastizitaten aus. Da diese relativ gering sind
(vgl. dazu Abschnitt E.II) und angenommen wird, dass der Arbeitsmarktausgleich
liber Lohnanpassungen erfolgt, ergeben sich nach dieser Studie wesentlich geringe-
re Beschaftigungseffekte in der GroBenordnung zwischen 50 und 100 Tsd. zusatz-
lich beschaftigten Personen.

Die in der Studie von Riphahn et al. (1999) getroffene Annahme, dass eine Be-
schaftigungsausweitung bei einem konstanten Bruttolohn realsiert werden kann,
erscheint empirisch nicht besonders gut fundiert.® Die meisten dkonometrischen
Schatzungen von Arbeitsangebotsfunktionen weisen auf Lohnelastizititen des
Arbeitsangebots von deutlich unter eins bei verheirateten Frauen und von nahe null
bei Mannern und Alleinstehenden hin (vgl. Fuchs, Krueger und Poterba (1998),
fiir Deutschland vgl. Zimmermann (1993), Galler (1999), Steiner (2000)). Aller-
dings bertiicksichtigen diese Schatzungen in der Regel keine Beschrankungen des
Arbeitsangebots durch die Nachfrageseite. Bei unfreiwilliger Arbeitslosigkeit
konnten die geschatzten Lohnelastizitaten die potenzielle Reagibilitat des Arbeits-
angebots unterschatzen. Andererseits weisen auch die Ergebnisse von Schatzungen
der sogenannten ,.Lohnkurve®, die nachfrageseitige Beschrankungen des Arbeits-
angebots nicht ausschliefien, auf einen okonomisch und statistisch signifikanten
negativen Zusammenhang zwischen der Hohe der Arbeitslosigkeit und den Real-
lohnen hin (Card (1995), fiir Deutschland vgl. Baltagi und Blien (1998)). AuBer-
dem negiert die Annahme eines vollkommen elastischen Arbeitsangebots die Exis-
tenz negativer Anreizeffekte des sozialen Sicherungssystems aufgrund hoher Ein-
kommensentzugsraten bei Aufnahme einer Beschaftigung. Gerade derartige Ef-
fekte werden in der wirtschaftspolitischen Diskussion aber haufig als Begriindung

8 Im Rahmen des hier betrachteten Modells impliziert diese Annahme ein vollkommen
elastisches Arbeitsangebot.
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fir eine Subventionierung der Sozialbeitrage von Geringverdienern ins Feld ge-
fiihrt (vgl. Abschnitt B).

Trotz dieser Einwande soll in der im Folgenden prasentierten Simulationsstudie
auch der Fall eines vollkommen elastischen Arbeitsangebots untersucht werden.
Dieser aus meiner Sicht wenig realistische Fall wird dann mit den Ergebnissen einer
Simulation verglichen, bei der Arbeitsangebotsreaktionen beriicksichtigt werden.

E. Eine Simulationsstudie
der Beschiftigungseffekte des FES-Modells

1. Methodischer Ansatz

Der Standardansatz zur Schatzung der Beschaftigungsseffekte von Lohnsubven-
tionen basiert auf dem einfachen Partialmodell des Arbeitsmarktes (vgl. dazu
bspw. Hamermesh (1993), Katz (1996)). Damit wird angenommen, dass der Ar-
beitsmarkt im Niedriglohnbereich durch positiv bzw. negativ geneigte neoklas-
sische Arbeitsangebots- und Nachfragefunktionen modelliert werden kann, auf
dem der Ausgleich von Angebot und Nachfrage iiber Lohnanpassungen erfolgt.
Ein bindender Mindestlohn, bedingt durch gesetzliche oder tarifliche Regelungen
oder durch ein iiber dem Gleichgewichtslohn liegendes Sozialhilfeniveau, fiihrt in
diesem Ansatz zu Arbeitslosigkeit. Die Effekte einer Subventionierung der Sozial-
abgaben auf Beschaftigung und Arbeitslosigkeit unterscheiden sich in diesem Fall
von denen vollkommen flexibler Lohne.’

Im Folgenden wird entsprechend dem FES-Modell angenommen, dass die Sub-
vention einen konstanten Anteil s des Bruttolohnes ausmacht und je zur Halfte an
den Arbeitnehmer und an den Arbeitgeber gezahlt wird. Dabei wird unterstellt, dass
die entrichteten Sozialbeitrage wie direkte Steuern betrachtet werden. Dies impli-
ziert, dass den Sozialbeitragen aus Sicht der Arbeitnehmer keine versicherungs-
aquivalenten Leistungen gegentiber stehen (vgl. kritisch dazu Hauser (1995)).

Durch die anteilige Subventionierung der Sozialversicherungsbeitrage ver-
schiebt sich in Abbildung 2 sowohl die Arbeitsnachfrage— als auch die Arbeits-
angebotsfunktion, wobei zur Vereinfachung hier eine Parallelverschiebung der bei-
den Kurven angenommen wird. Das neue Gleichgewicht (w;,N) ist mit einem
Beschaftigungsanstieg von AN = N; — Ny und einer Anderung des Bruttolohns
von Aw = w; — wy verbunden.'® Wihrend in diesem Modell der Beschiftigungs-

9 Unterschiedliche Effekte ergeben sich auch in Modellen der Lohnbestimmung bei un-
vollkommener Konkurrenz, wie in Effizienzlohn-, Arbeitssuch- bzw. Matching- und Gewerk-
schaftsmodellen (vgl. z. B. Pissarides (1998), Stiglitz (1999), Atkinson (1999, Kapitel 3)), die
aber fiir die empirisch fundierte Simulation der Beschaftigungseffekte des FES-Modells nicht
operational erscheinen.

10 Im neuen Gleichgewicht Ny gilt N*(w(1 + s/2)) = N?(w(1 — 5/2)). Bezeichnet man
mit 7 bzw. ¢ die Lohnelastizitat der Arbeitsnachfrage bzw. des Arbeitsangebots, ist bei einer



Beschaftigungseffekte einer Subventionierung der Sozialbeitrage 27

effekt nicht von der Aufteilung der Lohnsubvention auf Arbeitnehmer und Arbeit-
geber abhangt, wird die Anderung des Bruttolohnes durch diese Aufteilung beein-
flusst. Nimmt man — wie in Abbildung 2 dargestellt — an, dass die Lohnelastizitat
der Arbeitsnachfrage betragsmaBig die des Arbeitsangebots libersteigt, ist der Be-
schaftigungsanstieg im neuen Gleichgewicht auch mit einem Lohnanstieg verbun-
den. Hingegen fiihrt die Lohnsubvention zu einer Reduktion des Bruttolohns, falls
die Lohnelastizitat des Arbeitsangebots die der Arbeitsnachfrage betragsmaBig
libersteigt. Sind beide Elastizitaten betragsmaBig gleich, bleibt der Bruttolohn
unverandert.

Brutto- 4
lohn N¢

W

N, N, Beschiftigung

Quelle: Eigene Darstellung.

Abbildung 2: Beschaftigungs- und Lohneffekte einer Subventionierung
der Sozialbeitrage im Partialmarktmodell des Arbeitsmarktes

Je flacher in der obigen Abbildung die Arbeitsnachfragekurve verlauft, desto
elastischer reagiert die Arbeitsnachfrage auf Lohnreduktionen und desto grofler ist
bei gegebenem Arbeitsangebot der Beschaftigungseffekt. Im Spezialfall eines voll-
kommen elastischen Arbeitsangebots, der in Abbildung 2 durch die horizontale
Arbeitsangebotsfunktion N* illustriert wird, hangt der direkte Beschaftigungseffekt
der Lohnsubvention nur von der Lohnelastizitat der Nachfrage nach subventionier-
ten Arbeitskriften ab und der Lohn bleibt konstant.""

komparativ-statischen Analyse die prozentuelle Anderung der Beschiftigung auf eine Ande-
rung der Subvention unter der Annahme, dass im Ausgangsgleichgewicht s = 0 gilt, gegeben
durch dinN/ds = n x € / (n — €) mit dInN/ds der logarithmischen Ableitung der Beschafti-
gung nach dem Subventionssatz. Der Lohneffekt ist gegeben durch: dlnw/ds = 0,5x
(n+¢€)/(n—e),vgl z. B. Kotlilikoff und Summers (1987), Hamermesh (1993, 5. Kapitel).
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Durch die Lohnsubvention wird nicht nur das Arbeitsangebot der bisher nicht-
beschaftigten Beguinstigten, sondern auch das Arbeitsangebot der bereits Beschaf-
tigten beeinflusst (vgl. z. B. Moffitt (1985), Steiner (2000)). Die Subvention ist bei
den Beschaftigten mit einem positiven Substitutionseffekt verbunden. Da diesem
positiven Substitutionseffekt ein negativer Einkommenseffekt entgegenwirkt, ist
der Nettoeffekt der Lohnsubvention auf das Arbeitsangebot unbestimmt. Hingegen
ist fiir die bisher Nichtbeschaftigten der Nettoeffekt eindeutig positiv, da dem posi-
tiven Substitutionseffekt kein kompensierender Einkommenseffekt gegeniibersteht.
Allerdings gilt dies nur bei rein individualistisch motiviertem Arbeitsangebots-
verhalten, nicht jedoch notwendigerweise auch in Paarhaushalten, falls das
Arbeitsangebot durch eine gemeinsame Entscheidung der Partner festgelegt wird.
In diesem Fall sind die Arbeitsangebotseffekte auch fiir die bisher nicht beschaftig-
ten Personen theoretisch unbestimmt und konnen nur empirisch abgeschatzt wer-
den (vgl. Buslei und Steiner (1999, Kapitel 5.1), Steiner (2000)).

Die Abschatzung der Beschaftigungs— und Lohneffekte des FES-Modells
basiert auf dem in Abbildung 2 dargestellten Partialmarktmodell eines Arbeits-
marktes mit flexiblen Lohnen unter Verwendung empirischer Lohnelastizitaten der
Arbeitsnachfrage und des Arbeitsangebots. Die Schatzung der Arbeitsangebots-
reaktionen verschiedener Haushaltsgruppen (Alleinstehende, Verheiratete mit/
ohne Kindern) auf Anderungen des Nettohaushaltseinkommens aufgrund der Sub-
vention der Sozialbeitrage basiert auf einem Steuer/Transfer-Simulationsmodells
(STSM), das alle wesentlichen Einkommenskomponenten und Transferzahlungen
im Haushaltszusammenhang nach den im Jahr 1998 geltenden steuerlichen und
sonstigen fir die Einkommensberechnung relevanten rechtlichen Regelungen
abbildet.'

I1. Empirische Lohnelastizititen des Arbeitsangebots
und der Arbeitsnachfrage

Die hier verwendeten empirischen Elastizitaten basieren auf okonometrischen
Schatzungen von Arbeitsnachfrage- und Arbeitsangebotsfunktionen, die in Buslei
und Steiner (1999, Kapitel 4 und 5) dokumentiert sind. Die geschatzten Lohnelas-
tizitaten der Arbeitsnachfrage liegen fir das gesamte Bundesgebiet differenziert
nach Geschlecht und sowohl fiir Personen als auch das Arbeitsvolumen fiir den

It Dariiber hinaus kann es aber je nach den Substitutionsmoglichkeiten in der Produktion
auch Verdrangungseffekte zwischen geforderten und nichtgeforderten Arbeitnehmern geben
(vgl. Abschnitt B). Aus den unten erwahnten Griinden wird hier aber nicht naher auf poten-
zielle Verdrangungseffekte eingegangen.

12 Die Struktur des STSM ist in Buslei und Steiner (1999, Kapital 6) detailliert beschrie-
ben. Dieses Modell wurde von Peter Jacobebbinghaus im Rahmen eines gemeinsamen For-
schungsprojekts auf den aktuellen Rechtsstand angepasst. Die Berechnung des Nettohaus-
haltseinkommens im Zusammenhang mit der Subventionierung der Sozialbeitrage nach dem
FES-Modell wird in Steiner und Jacobebbinghaus (2001) beschrieben.
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Niedriglohnbereich vor.'* Die geschitzten Lohnelastizititen des Arbeitsangebots
beziehen sich sowohl auf die Partizipationsquote als auch auf das Stundenangebot.
Diese sind differenziert nach Alleinstehenden und Paarhaushalten sowie nach Ost—
und Westdeutschland und im friitheren Bundesgebiet auch zwischen Inlandern und
Auslandern verfiigbar (vgl. Tabelle 3).

Die Angebotselastizitaten messen die Reaktion des Arbeitsangebots als prozen-
tuelle Anderung der Stunden bzw. als Anderung der Partizipationsquote in Pro-
zentpunkten auf eine 1%-ige Anderung des Bruttostundenlohns.'* Die Nachfrage-
elastizitaten messen die Reaktion des von den Unternehmen nachgefragten Ar-
beitsvolumens (= Beschaftigte x durchschnittliche Arbeitszeit) bzw. deren Nach-
frage nach Arbeitskraften. Wahrend die Reaktion der Partizipationsquote und der
Nachfrage nach Arbeitskraften auf Lohnanderungen den direkten Beschaftigungs-
effekt bestimmen, hangt die Lohnanpassung und damit auch der gesamte Beschaf-
tigungseffekt von der Reaktion des angebotenen und nachgefragten Arbeitsvolu-
mens ab.

Die geschatzten Elastizitaten des Arbeitsangebots sind allgemein relativ gering,
unterscheiden sich aber deutlich zwischen den einzelnen Teilpopulationen.'> Am
starksten reagieren im friheren Bundesgebiet in Paarhaushalten lebende Frauen
und Minner deutscher Nationalitit auf Anderungen des eigenen Bruttolohns. Ein
Lohnanstieg um 1% erhoht das Stundenangebot bei den Mannern um 0,20% und
bei den Frauen um 0,29%. Dies ist bei den Mannern mit einem Anstieg der Partizi-
pationsquote um 0,16 Prozentpunkte, bei den Frauen um 0,08 Prozentpunkte ver-
bunden. In Westdeutschland reagieren Alleinstehende sowohl hinsichtlich der Par-
tizipation als auch des Stundenangebots in noch geringerem Ausmafl auf Lohn-
anderungen als in Paarhaushalten lebende deutsche Frauen und Manner. In Ost-
deutschland scheint das Arbeitsangebot in Paarhaushalten weder bei den Frauen
noch den Mannern in nennenswertem Ausmaf auf Einkommensanderungen zu rea-
gieren. Bei Alleinstehenden entspricht die Stundenelastizitat in den neuen Bundes-
landern ungefahr den fiir Westdeutschland geschiatzten Werten.

13 Aus Griinden der Datenverfiigbarkeit konnten die Elastizitdten nicht nach Ost- und
Westdeutschland differenziert geschatzt werden.

14 Die Werte der Angebotselastizitaten weichen in einigen Fallen etwas von den in Buslei
und Steiner (1999, Tabellen 34 und 35) fiir den Fall einer Stundenlohnsubvention ausgewie-
senen Elastizitaten ab (nach Umrechnung auf die hier betrachtete 1%-ige Lohnanderung), da
sich diese auf eine unterschiedliche Abgrenzung des Niedriglohnbereichs beziehen. Die in
Buslei und Steiner (1999, Tabellen 34 und 35) fiir Paarhaushalte ebenfalls ausgewiesenen
Kreuzpreiselastizitaten zwischen der Lohnanderung eines Partners und der Anderung des
anderen Partners werden bei den folgenden Simulationen nicht beriicksichtigt und sind hier
daher nicht wiedergegeben.

15 Auch international weisen die meisten empirischen Studien auf relativ geringe Lohn-
elastizitaten des Arbeitsangebots und der Arbeitsnachfrage hin. Fuchs, Krueger und Poterba
(1998) geben auf der Basis umfangreicher Literaturrecherchen und Expertenbefragungen als
praferierte Referenzwerte 0,3 fiir die (kompensierte) Lohnelastizitat des Arbeitsangebots und
—0,4 der Arbeitsnachfrage an.
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Tabelle 3

Reaktion des Arbeitsangebots und der Arbeitsnachfrage
auf eine 1%-ige Lohninderung (Elastizititen)

Neue Bundeslander Alte Bundeslander
Manner Frauen Manner Frauen
Angebot
Partizipation (Prozentpunkte)
Paare Deutsche 0,16 0,08
Auslinder 0.01 0.01 0,05 0,04
Alleinstehende  Deutsche 0,09 0,03
Auslander 0,08 0.03 0,03 0,04
Arbeitsvolumen (Prozent)
Paare Deutsche 0,20 0,29
Auslander 0,02 0.05 0,07 0,15
Alleinstehende  Deutsche 0.11 0.10 0,11 0,09
Auslander ’ ’ 0,08 0,12
Nachfrage
Beschaftigte (Prozent) -0,65 -0,17 -0,65 -0,17
Arbeitsvolumen (Prozent) -0,67 -0,45 -0,67 -0,45

Anmerkung: Die geschitzten Arbeitsangebotselastizititen beziehen sich auf die Teilgruppe der poten-
ziellen Subventionsbezieher nach dem FES-Modell.

Quelle: Buslei und Steiner (1999) und eigene Berechnungen.

Die im unteren Teil von Tabelle 3 ausgewiesenen Lohnelastizitaten der Nachfra-
ge nach Geringqualifizierten (Eigenpreiselastizitat) beziehen sich auf den Niedrig-
lohnbereich.'® Geringqualifizierte Manner weisen eine (im Absolutbetrag) deutlich
groBere Eigenpreiselastizitat als geringqualifizierte Frauen auf: Ein Anstieg des
Reallohns um 1% reduziert die Arbeitsnachfrage in dieser Qualifikationsgruppe,
gemessen in Beschaftigten, um 0,65%. Bei den Frauen fallt die Beschaftigungs-
reduktion mit 0,17% deutlich schwacher aus. Die relativ hohe Eigenpreiselastizitat
des Arbeitsvolumens bei geringqualifizierten Frauen lasst sich damit begriinden,
dass diese in erheblich groerem Umfang eine Teilzeitbeschaftigung ausiiben, und
eine Anpassung der durchschnittlich geleisteten Arbeitsstunden daher relativ leicht
moglich ist."”

16 Dieser umfasst die Sektoren Holz, Papier, Textil, Genussmittel, Bau, Handel, Gast-
gewerbe und die sonstigen Dienstleistungen.

17 Fiir die Beurteilung von Verdrangungseffekten bei der Einfiihrung einer Lohnsubven-
tion sind auch die Kreuzpreiselastizitaten zwischen geringqualifizierten und qualifizierten
Arbeitnehmern relevant. Wie Buslei und Steiner (1999, S. 88 ff.) zeigen, bestehen zwischen
den einzelnen Qualifikationsgruppen und zwischen Mannern und Frauen sowohl Substitu-
tions- als auch Komplementaritatsbeziehungen, die sich gegenseitig weitgehend kompensie-
ren. Diese indirekten Effekte bleiben in den Simulationen daher unberiicksichtigt. Anderer-
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Durch die Differenzierung der Angebots- und Nachfrageelastizitaten werden die
Gruppen festgelegt, die durch die Lohnsubvention in unterschiedlichem Ausmaf
betroffen sind. Wie oben ausgefiihrt wurde, hangt die Lohnveranderung von der
relativen GroBenordnung der (auf das Arbeitsvolumen bezogenen) Elastizitaten in
den einzelnen Gruppen ab. Da die empirischen Stundenelastizitaten des Arbeits-
angebots jeweils betragsmaBig geringer sind als die entsprechenden Nachfrage-
elastizitaten, ist die Lohnsubvention fiir alle Gruppen neben einem Beschafti-
gungsanstieg auch mit einem Anstieg des Bruttolohnes verbunden.

I11. Simulationsergebnisse

Ausgangspunkt fiir die Simulation der Beschaftigungseffekte des FES-Modells
ist die Berechnung der Verteilung der Arbeitnehmer, die unter der Annahme unver-
anderter Bruttolohne von der Subvention betroffen waren. Diese Verteilung bezieht
sich auf das Jahr 1998, fiir das zur Zeit alle fiir die Einkommensberechnung auf
der Basis des hier verwendeten STSM benotigten Informationen vorliegen. Die
Beschaftigungseffekte der Subventionierung der Sozialbeitrage entsprechend dem
FES-Modell werden unter alternativen Annahmen iiber die Reaktion des Arbeits-
angebots simuliert. In einem ersten Schritt wird angenommen, dass das Arbeits-
angebot vollkommen elastisch auf eine erhohte Arbeitsnachfrage reagiert. In einem
zweiten Schritt werden die Beschaftigungseftfekte unter der Annahme des Markt-
ausgleichs tiber Lohnanpassungen simuliert.

1. Verteilung der Subventionsberechtigten

Die Verteilung auf die hier betrachteten Gruppen wurde auf Basis hochgerechne-
ter Zahlen des Soziookonomischen Panels fiir das Jahr 1998 geschatzt. Die Schatz-
ergebnisse sind in Tabelle A1 im Anhang dokumentiert. Demnach waren ohne Be-
ricksichtigung irgendwelcher Anpassungsreaktionen im Jahr 1998 insgesamt gut
4 Mio. Beschiftigte subventionsberechtigt gewesen.'® Dieser Wert betrégt nur un-
gefahr die Halfte der in der Studie von Riphahn et al. (1999) geschatzten ca. 8 Mio.
Subventionsberechtigten. Dies lasst sich auf unterschiedliche Abgrenzungen der
Untersuchungspopulation zuruckfiihren. Insbesondere werden hier (Frith-)Rentner,

seits bleiben hier auch die mit einer Lohnreduktion verbundenen Skaleneffekte unberiicksich-
tigt. Deren Beriicksichtigung wiirde die Kenntnis oder Schatzung sektoral disaggregierter
Preiselastizitaten der Guternachfrage voraussetzen. Auf der Basis einer fiir das gesamte Ver-
arbeitenden Gewerbe als einheitlich unterstellten Preiselastizitat der Giiternachfrage schatzen
Fitzenberger und Franz (2000) deutlich hoher unkompensierte Lohnelastizitaten der Arbeits-
nachfrage als im unteren Teil von Tabelle 3 ausgewiesen.

18 Wie in Abschnitt C.I beschrieben wurde, blieben im Jahr 1998 geringfiigige Beschafti-
gungsverhaltnisse sozialversicherungsfrei. Fir geringfiigig Beschaftigte wirkt sich daher die
Subventionierung der Sozialbeitrage nicht direkt auf ihr Nettohaushaltseinkommen aus.
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Schiiler und Studenten, Selbstandige und Beamte nicht berticksichtigt. Im Ver-
gleich zur Studie von Riphahn et al. (1999) wird hier auch eine wesentlich ge-
ringere Anzahl an geringfiigig Beschaftigten einbezogen. Hingegen entspricht die
hier berechnete Zahl der Subventionsberechtigten ungefahr der von Schupp et al.
(1999, Tabelle 1) im Rahmen einer Abschatzung der Verteilungseffekte des FES-
Modells berechneten Anzahl von ca. 4,8 Mio. Begiinstigten.

Die Verteilung der Subventionsberechtigten nach den in Tabelle Al betrachteten
Gruppen auf die einzelnen Subventionsklassen zeigt, dass aufgrund der niedrigeren
Lohne in Ostdeutschland ein relativ zur Gesamtbeschaftigung tiberproportionaler
Anteil der Subventionsempfanger (ein Drittel) auf die neuen Bundeslander entfallt.
Im fritheren Bundesgebiet entfallt aufgrund der deutlich geringeren Lohne von
Frauen auf diese ein liberpropotionaler Anteil aller Subventionsempfanger. Aus
dem gleichen Grund entfallt im frilheren Bundesgebiet auch ein groBer Anteil
potenzieller Subventionsempfianger auf Auslander/innen. In Ostdeutschland be-
tragt der Anteil der Frauen unter den Subventionsempfangern ca. 50% und ent-
spricht damit annahernd dem nach wie vor sehr hohen Frauenanteil an der Gesamt-
beschaftigung und den geringen geschlechtsspezifischen Lohndifferenzialen (vgl.
Franz und Steiner (2000)). Aufgrund des sehr geringen Anteils der Auslander an
der Gesamtbeschaftigung werden diese fiir die neuen Bundeslander nicht getrennt
ausgewiesen.

Insgesamt erhalt nur ein geringer Teil der Beschaftigten die volle Subvention in
Hohe von 42%. Der Grofteil der potenziellen Subventionsempfanger erhalt weni-
ger als 20%, fast 50% der Beglinstigten maximal 12% Subvention (vgl. Tabelle
A 1). Hinsichtlich der Verteilung der potentiell Begiinstigten auf einzelne Subven-
tionsklassen ist zu beriicksichtigen, dass die prozentuelle Subvention nach dem
FES-Modell aufier vom Bruttomonatsentgelt auch von der Arbeitszeit abhangt
(vgl. Tabelle 1b) in Abschnitt 0). Dies betrifft vor allem Frauen im friiheren Bun-
desgebiet, die eine relativ hohe Teilzeitquote aufweisen.'”

2. Beschdftigungseffekte ohne Lohnanpassung

Unter der Annahme eines konstanten Bruttolohns ist die Beschaftigungsande-
rung durch den Nachfrageeffekt gegeben. Dieser wird unter Verwendung der in
Tabelle 3 zusammengefassten Lohnelastizitaten der Nachfrage nach geringqualifi-
zierten Arbeitskraften auf der Basis der in Tabelle A 1 ausgewiesenen Verteilung
der potenziellen Subventionsempfanger berechnet. Obwohl die Nachfrageelastizi-
taten hier nicht regional differenziert werden konnen, unterscheiden sich die rela-
tiven Beschaftigungseffekte zwischen den beiden Regionen aufgrund der unter-

19 Hingegen bestehen in den neuen Bundeslindern keine wesentlichen geschlechtsspezifi-
schen Unterschiede in den Arbeitszeiten. Bei den Méannern ist die Teilzeitquote im gesamten
Bundesgebiet auflerst gering, insbesondere wenn Studenten und Rentner nicht beriicksichtigt
werden.
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schiedlichen Verteilung der Beglinstigten auf die einzelnen Subventionsklassen.
Innerhalb einer Region resultieren geschlechtsspezifische Unterschiede in den
Beschaftigungseffekten sowohl aus der unterschiedlichen Hohe der prozentuellen
Subvention als auch aus unterschiedlichen Nachfrageelastizitaten. Die Simula-
tionsergebnisse sind in Tabelle 4 (Spalte ,,ohne Lohnanpassung‘) zusammen-
gefasst.

Tabelle 4

Beschiftigungseffekte (in Personen) im FES-Modell —
Simulationsergebnisse ohne und mit Lohnanpassung

ohne Lohnanpassung mit Lohnanpassung

in 1.000 in % in 1.000 in %

Alte Bundeslander 57,4 60,9 35,7 85,0
Frauen 33,1 35,1 26,5 63,1
Mainner 24,3 25,8 9,2 21,9
Neue Bundeslander 36,8 39,1 6,2 14,8
Frauen 12,2 13,0 3,1 7,4
Manner 24,6 26,1 3,1 7.4
Deutschland — gesamt 94,2 100,0 42,0 100,0

Quelle: Eigene Erstellung.

Fiir das gesamte Bundesgebiet ergibt sich ein Beschaftigungseffekt von ins-
gesamt ca. 94 Tsd. Personen. Davon entfallt gut ein Drittel auf die neuen Bundes-
lander und dort wiederum ein Drittel der zusatzlich Beschaftigten auf Frauen. Hin-
gegen betragt der Frauenanteil an den geforderten zusatzlich Beschaftigten im frii-
heren Bundesgebiet deutlich iber 50%. Die regionalen Unterschiede sind darauf
zuruckzufihren, dass die prozentuelle Forderung aufgrund des regionalen Lohn-
differenzials in den neuen Bundeslandern und daher auch der Nachfrageeffekt
zwar groBer als im fritheren Bundesgebiet ist. Der groBere Nachfrageeffekt in den
neuen Bundeslandern wird durch die geringeren Angebotselastizitiaten insbeson-
dere von in Paarhaushalten lebenden Frauen kompensiert, so dass der Beschaf-
tigungseffekt relativ gering ausfallt. Im friiheren Bundesgebiet ergeben sich die
geschlechtsspezifischen Unterschiede dadurch, dass die hohere Lohnelastizitat der
Arbeitsnachfrage bei den Mannern durch die hohere prozentuelle Subvention bei
den Frauen mehr als kompensiert wird. Dies ist in den neuen Bundeslandern
aufgrund der geringen geschlechtsspezifischen Unterschiede in der Verteilung der
Begiinstigten auf die Subventionsklassen nicht der Fall.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 294
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3. Beschdftigungseffekte mit Lohnanpassung

Die unter der Annahme des Marktausgleichs iiber Lohnanpassungen auf der
Basis der in Tabelle 3 ausgewiesenen Arbeitsangebotselastizitaten simulierten Be-
schaftigungseffekte sind in der Spalte ,,mit Lohnanpassung* in Tabelle 4 zusam-
mengefasst. Detaillierte Simulationsergebnisse, differenziert nach Paarhaushalten
und Alleinstehenden sowie fiir Westdeutschland auch nach Nationalitat sind in
Tabelle A 2 im Anhang ausgewiesen. Dazu wurden die prozentuellen Anderungen
des in Personen gemessenen Arbeitsangebots in den einzelnen hier betrachteten
Gruppen auf eine Anderung des Bruttolohns berechnet, indem die daraus resultie-
renden Anderungen der jeweiligen Partizipationsquote (in Prozentpunkten) durch
deren Niveau im Ausgangszustand geteilt wird. Fiir die Berechnung der Lohn-
anpassung ist die Veranderung des Arbeitsvolumens von Bedeutung. Dazu werden
die fiir den Arbeitseinsatz in Stunden geschatzten Elastizitaten der Arbeitsnach-
frage und des Arbeitsangebots aus Tabelle 3 verwendet. Sowohl fiir die Verande-
rung der Beschiftigung in Personen als auch fiir die Verdnderung des Arbeitsvolu-
mens wurden die Berechnungen wegen der unterschiedlichen Hohe des Zuschusses
und der unterschiedlichen Arbeitsangebotselastizitaten getrennt fiir die Stunden-
lohnkategorien sowie die einzelnen hier betrachteten Personengruppen durch-
gefiihrt und anschlieBend aggregiert.

Fir das gesamte Bundesgebiet ergibt sich unter Beriicksichtigung der Lohn-
anpassung ein Anstieg der Anzahl der Beschaftigten um etwa 42 Tsd. Personen.
Damit betragt der Beschaftigungsanstieg weniger als die Halfte als der in der
Simulation ohne Beriicksichtigung von Lohneffekten ermittelte. Dies ist auf die
geringen empirischen Arbeitsangebotselastizitaten in den meisten der hier betrach-
teten Gruppen zuriickzufiihren. Auf in Westdeutschland lebende Frauen entfallen
fast zwei Drittel des gesamten Beschaftigungsanstiegs. Dies resultiert aus den rela-
tiv zu den Mannern geringen Lohnen und der hohen Teilzeitquote der verheirateten
westdeutschen Frauen sowie deren relativ zu den anderen Gruppen hohen Arbeits-
angebotselastizitaten (vgl. Tabelle A 1 im Anhang). Wegen der fiir Ostdeutschland
sowohl fiir Manner als auch fiir Frauen ermittelten niedrigen Angebotselastizitat
ergeben sich hier im Vergleich zum relativ hohen Anteil potenziell Subventions-
berechtigter nur geringe Beschaftigungseffekte: Nur knapp 15% des gesamten Be-
schaftigungsanstiegs entfallt auf Ostdeutschland, verglichen mit ca. einem Drittel
aller potenziell subventionsberechtigten Beschaftigten. Dieser Beschaftigungs-
anstieg teilt sich halftig auf Frauen und Manner auf.

IV. Bewertung der Simulationsergebnisse

Im Vergleich zu fritheren Simulationsstudien zu den Beschaftigungseffekten
einer Subventionierung der Sozialbeitrage weisen die im vorhergehenden Ab-
schnitt zusammengefassten Simulationsergebnisse auf geringe Beschaftigungs-
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effekte hin. Abgesehen von der unterschiedlichen Ausgestaltung einzelner Ele-
mente der jeweils analysierten Variante des FES-Modells sind die Abweichungen
der hier prasentierten Simulationsergebnisse vor allem auf die unterschiedliche
Modellierung der Arbeitsangebotsseite zuriickzufiihren. Hier wird aufgrund empi-
risch geschatzter Lohnelastizitaten davon ausgegangen, dass erst bei steigenden
Lohnen das Arbeitsangebot im Niedriglohnbereich ausgeweitet wird. Steigende
Lohne fiihren jedoch zu einem Riickgang der Arbeitsnachfrage. Das Ausmaf} der
Beschaftigungsanderung und der Lohnanderung hangt im unterstellten Modell mit
vollkommener Konkurrenz auf dem Arbeitsmarkt von der Hohe der Elastizitaten
des Arbeitsangebots und der -nachfrage ab. Die ermittelte Beschaftigungsanderung
gibt den Nettoeffekt nach Bereinigung um Mitnahmeeffekte und Verdrangungsef-
fekte innerhalb der hier betrachteten Periode an.

Hingegen wird in der Studie von Riphahn et al. (1999) unterstellt, dass aufgrund
unfreiwilliger Arbeitslosigkeit eine Zunahme der Nachfrage nach geringqualifi-
zierten Arbeitskraften aufgrund eines festen Bruttolohnes zu einer Beschaftigungs-
erhohung im gleichen AusmaB fihrt. Dieser hypothetische Fall, welcher der An-
nahme eines vollkommen elastischen Arbeitsangebots im Gleichgewichtsmodell
des Arbeitsmarktes entspricht, ware durch einen bindenden Mindestlohn w,, > wy
in Tabelle 6 gegeben. In diesem Fall betragt der hier berechnete Beschaftigungs-
effekt einer Subventionierung der Sozialbeitrage von Geringverdienern mehr als
das Doppelte des Wertes, der unter der Annahme flexibler Lohne berechnet wurde.
Aus den oben genannten Griinden betrachte ich aber den unter der Annahme
flexibler Lohne berechneten Beschaftigungseffekt als realistischer. Aber auch unter
der Annahme eines konstanten Lohnes liegen die hier simulierten Beschaftigungs-
effekte deutlich unter den von Riphahn et al. (1999) berechneten Werten. Dies
erklart sich zum einen damit, dass unter dieser Annahme die von den Autoren
unterstellte ausschlieBfliche Subventionierung der Arbeitgeber mit einem doppelt
so hohen Beschaftigungseffekt verbunden ist wie die halftige Subventionierung.
Zum anderen liegt die von Riphahn et al. (1999) angenommene durchschnittliche
Lohnelastizitat der Arbeitsnachfrage etwas iiber den hier geschatzten Elastizitaten
und schlieflich wurde von einer deutlich hoheren Anzahl an Subventionsberechtig-
ten ausgegangen als in der vorliegenden Studie. Im Gegensatz dazu fallen die von
Bender et al. (1999) geschatzten Beschaftigungseffekte des FES-Modells deutlich
geringer aus, liegen aber noch liber den in der vorliegenden Studie berechneten
Effekten. Dies kann zum einen auf hohere Werte der Angebotselastizitaten, zum
anderen auch auf eine breitere Abgrenzung der Subventionsberechtigten zurtick-
gefiihrt werden.

Die hier prasentierten Simulationsergebnisse basieren auf einem sehr einfachen
Arbeitsmarktmodell mit vollstandiger Konkurrenz. Unter verschiedenen Annah-
men konnte sich ein hoherer Beschaftigungseffekt ergeben als er hier ermittelt
wurde. Unterstellt man, dass das Arbeitsangebot im Niedriglohnbereich zu einem
nicht unerheblichen Teil durch eine zu geringe Arbeitsnachfrage restringiert wird,
waren die hier verwendeten Lohnelastizitaten des Arbeitsangebots vermutlich

3%
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unterschatzt. In diesem Fall ergabe sich eine geringere Lohnsteigerung und ein
hoherer Zuwachs der Beschaftigung.

Andererseits kann der Beschaftigungseffekt aus verschiedenen Griinden noch
geringer ausfallen als hier ermittelt wurde. Im verwendeten Arbeitsmarktmodell
wurde nur der Niedriglohnsektor berticksichtigt. Daher wird eine mogliche Ver-
drangung von nichtgeforderten Arbeitnehmern (auBerhalb des Niedriglohnsektors)
durch geforderte Arbeitnehmer nicht beriicksichtigt. Entscheidend fuir das Ausmal
der Verdrangung sind die Substitutionsmoglichkeiten zwischen geforderten und
nichtgeforderten Arbeitnehmern. Einen Hinweis auf die moglichen Verdrangungs-
effekte konnen die Kreuzpreiselastizitaten zwischen geringqualifizierten und quali-
fizierten Arbeitnehmern geben. Dabei ist auch zu beriicksichtigen, dass nicht nur
Substitutionsbeziehungen zwischen geringqualifizierten und qualifizierten Arbeits-
kraften bestehen, sondern dass bei einer Beschaftigungszunahme geringqualifizier-
ter Arbeitnehmer auch qualifizierte Arbeitnehmer zusatzlich beschaftigt werden.
Empirische Schatzungen der Kreuzpreiselastizitaten zwischen geringqualifizierten
und qualifizierten Frauen und Mannern zeigen (vgl. Buslei und Steiner (1999,
Kapitel 5)), dass diese zum einen eher niedrig sind, zum anderen sich Substitu-
tions- bzw. Komplementaritatsbeziehungen weitgehend kompensieren. Obwohl
eine genaue Abschatzung dieser Effekte hier nicht moglich war, kann man von
relativ geringen Gesamteffekten ausgehen.

SchlieBlich konnen negative indirekte Effekte auch aus der Finanzierung der fis-
kalischen Kosten der Subvention resultieren. Das Subventionsvolumen des FES-
Modells wird von Schupp et al. (1999) auf jahrlich ca. 14 Mrd. DM, von Steiner
und Jacobebbinghaus (2001) auf gut 12 Mrd. DM geschatzt. Werden die fiskali-
schen Kosten der Subventionierung der Sozialbeitrage von Geringverdienern durch
Erhohungen der Steuerbelastungen oder der Sozialversicherungsbeitrage (der nicht
geforderten Beschaftigten) finanziert, ist aufgrund der hoheren Belastungen ein
Beschaftigungsriickgang oberhalb des Niedriglohnbereichs zu erwarten. Erfolgt
die Finanzierung iuber Ausgabenkiirzungen in anderen Bereichen, konnen nach-
frageinduzierte Beschaftigungsverluste auftreten. Da derartige Effekte in den fiir
Deutschland vorliegenden Simulationsstudien nicht berticksichtigt wurden, lasst
sich deren Groflenordnung zur Zeit nicht abschatzen.

F. Zusammenfassung und
sozialpolitische Schlussfolgerungen

Die Subventionierung der Sozialbeitrage wird bereits in mehreren Léndern
der Europaischen Union als arbeitsmarktpolitisches Instrument zur Verbesserung
der Beschaftigungschancen von Geringverdienern eingesetzt. In Deutschland gibt
es zur Zeit keine derartige Subventionierung, sieht man von einzelnen Umver-
teilungselementen in der Sozialversicherung und der partiellen Befreiung ge-
ringfiigiger Beschaftigungsverhaltnisse von der Sozialversicherungspflicht ab. Die
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,,Benchmarking"-Gruppe beim Bundnis fiir Arbeit, Ausbildung und Wettbewerbs-
fahigkeit hat in Anlehnung an einen Vorschlag der ,,Zukunftskommission® der
Friedrich-Ebert-Stiftung (FES-Modell) fiir Deutschland eine zeitlich unbefristete,
degressiv gestaffelte Subventionierung der Sozialversicherungsbeitrage von Ge-
ringverdienern vorgeschlagen. Davon erwartet man sich eine erhebliche Beschafti-
gungserhohung durch eine starke Ausweitung des Niedriglohnsektors. Als Begriin-
dung dafiir wird zum einen eine relativ hohe Lohnelastizitat der Nachfrage nach
geringqualifizierten Arbeitskraften, zum anderen ein verbesserter Anreiz zur Auf-
nahme gering entlohnter Beschaftigung angefiihrt.

Allgemein sind aufgrund der groBen Bedeutung von Verdrangungs- und Mitnah-
meeffekten sowie der internationalen Erfahrungen durch eine Subventionierung
der Sozialbeitrage von Geringverdienern nur eher geringe Beschaftigungseffekte
zu erwarten. Zur Erprobung unterschiedlicher Varianten der Subventionierung von
Sozialbeitragen wurden von der Bundesregierung mit dem sogenannten ,,Mainzer-
Modell* und dem Modell der ,,Saar Gemeinschaftsinitiative* im Jahr 1999 zwei
Modellprojekte initiiert. Die Forderung im Rahmen dieser Modellprojekte ist bis-
her jedoch von Arbeitslosen und Unternehmen kaum in Anspruch genommen wor-
den. Aus den oben erwahnten Griinden ist eine ex ante Evaluation der Beschafti-
gungseffekte dieser Modellprojekte nicht moglich. Auch sind die in einigen Jahren
zu erwartenden Evaluationsergebnisse nicht auf eine bundesweite, zeitlich unbe-
fristete und beidseitige Subventionierung der Sozialbeitrage von Geringverdienern,
wie sie das FES-Modell vorsieht, ubertragbar.

Die potenziellen Beschaftigungseffekte unterschiedlicher Varianten dieses Vor-
schlags sind kurzlich in einigen Simulationsstudien untersucht worden. Wie die
obige Bewertung dieser Studien gezeigt hat, lassen sich die grofien Unterschiede
bei den geschatzten Beschaftigungseffekten vor allem auf die Unterschiede bei der
Modellierung des Arbeitsangebots und den Annahmen iiber den Arbeitsmarkt-
ausgleich zurilickfuhren. Nur unter der Annahme eines vollkommen elastischen
Arbeitsangebots, bei dem der Beschaftigungseffekt dem Anstieg der Arbeits-
nachfrage aufgrund einer Reduktion der Sozialbeitrage entspricht, ergeben sich
nennenswerte positive Beschaftigungseffekte. Diese Annahme widerspricht aber
sowohl den Ergebnissen empirischer Schatzungen von Arbeitsangebotsfunktionen,
die auf sehr geringe Lohnelastizitiaten des Arbeitsangebots hinweisen, als auch
Schatzungen zur sogenannten ,,.Lohnkurve* fiir Deutschland, die einen negativen
Zusammenhang zwischen dem Reallohn und der Arbeitslosenquote implizieren.
Auferdem negiert die Annahme eines vollkommen elastischen Arbeitsangebots
von Arbeitslosen die Existenz negativer Anreizeffekte des sozialen Sicherungs-
systems aufgrund hoher Einkommensentzugsraten bei Aufnahme einer Beschaf-
tigung im Niedriglohnbereich. Derartige Effekte sind aber gerade eine wichtige
Begriindung fiir die Subventionierung der Sozialbeitrage von Geringverdienern.

Die hier durchgefiihrte Simulationsstudie zu den Beschaftigungseffekten des
FES-Modells beriicksichtigt im Rahmen eines Partialmarktmodells auch die
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Arbeitsangebotsseite auf der Basis empirisch geschatzter Lohnelastizitaten des
Arbeitsangebots. Fur das gesamte Bundesgebiet ergibt sich unter Beriicksichtigung
der Lohnanpassung ein Anstieg der Anzahl der Beschaftigten um etwa 42 Tsd. Per-
sonen. Damit betragt der potenzielle Beschaftigungsanstieg einer Subventionie-
rung der Sozialbeitrage von Geringverdienern weniger als die Halfte des hypothe-
tischen Beschaftigungseffekts, der sich unter der Annahme konstanter Lohne bzw.
eines vollkommen elastischen Arbeitsangebots ergibt. Dies ist auf die geringen
empirischen Arbeitsangebotselastizitaten in den meisten der hier betrachteten
Gruppen zuruckzufithren. Auf in Westdeutschland lebende Frauen entfallen auf-
grund der relativ zu den Mannern geringen Lohne und der hohen Arbeitsangebots-
elastizitaten verheirateter Frauen fast zwei Drittel des gesamten Beschaftigungs-
anstiegs. Wegen der in Ostdeutschland sowohl fiir Manner als auch fiir Frauen
niedrigen Arbeitsangebotselastizitaten ergeben sich hier im Vergleich zum relativ
hohen Anteil potentiell Subventionsberechtigter nur geringe Beschaftigungseffek-
te. Daher resultieren erhebliche fiskalische Kosten mit einem Nettosubventions-
volumen von jahrlich ca. 12 Mrd. DM, das fast ausschlieBlich auf bereits Beschaf-
tigte im Niedriglohnbereich entfallt. Werden diese durch Erhohungen der Staats-
einnahmen oder Ausgabenkiirzungen finanziert, kann der gesamtwirtschaftliche
Beschaftigungseffekt auch negativ ausfallen. Derartige Riickwirkungen konnten
im Rahmen des hier verwendeten Partialmarktmodells jedoch nicht beriicksichtigt
werden.

Eine Subventionierung der Sozialbeitrage von Geringverdienern ist daher aus
meiner Sicht kein geeignetes arbeitsmarktpolitisches Instrument zur Erhohung der
Beschaftigung im Niedriglohnbereich. Eine sozialpolitische Begrundung dafiir
konnte in der Verbesserung der Einkommenssituation von Geringverdienern ge-
sehen werden. Unter verteilungspolitischen Gesichtspunkten haben Sozialbeitrage
jedoch den Nachteil, dass keine umfassende Einkommenspriifung erfolgt. Daher
kommen auch Beschaftigte in den Genuss der Subvention, die zwar nur ein niedri-
ges Erwerbseinkommen erzielen, jedoch uber ein relativ hohes Haushaltseinkom-
men (mit-)verfugen. Tatsachlich zeigen die Studien von Schupp et al. (1999) und
Steiner und Jacobebbinghaus (2001), dass nur ein geringer Teil der Beglinstigten
in einkommensarmen Haushalten lebt und diesen nur ein relativ kleiner Teil des
gesamten Subventionsvolumens zuflief3t.

Daher spricht aus meiner Sicht wenig fiir eine allgemeine Subventionierung der
Sozialbeitrage von Geringverdienern. Die zu erwartenden Beschaftigungseffekte
sind gering und mit sehr hohen fiskalischen Kosten verbunden. Es kann nicht aus-
geschlossen werden, dass der Nettobeschaftigungseffekt sogar negativ ausfallt.
Dariiber hinaus sind derartige Vorschlage auch verteilungspolitisch negativ zu
bewerten, da das Subventionsvolumen grofteils Haushalten mit uberdurchschnitt-
lichem Einkommen zuflieBt.
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Anhang

Tabelle A 1

Verteilung der Subventionsempféinger im Ausgangszustand (in Tausend Personen)

Subvention in Prozent des Bruttomonatslohns

2
42 <42 36 30 24 18 1 6

Alle Beschaftigten
(in Tsd.) 236.9 | 230.4| 199.0| 334.0| 537.3| 727.4| 997.4| 885.0|4147.5
in % 571 556| 4.80| 805| 1295 17.54| 24.05| 21.34| 100.0
Alte Bundeslander 178.5| 177.9] 116.9| 214.9| 369.7| 489.6| 618.4| 547.1|2712.8
Frauen 14471 172.9| 113.3| 214.0| 289.6| 437.2| 303.6| 408.9|2084.2
Verheiratete 130.7| 157.9| 90.7| 180.3| 258.5| 376.0| 243.3| 326.8|1764.2
Auslanderinnen 36| 125 68| 174 413| 745| 550| 543| 2654
Inlanderinnen 127.1| 1454| 839 1629]| 217.2( 301.5| 188.3| 272.6|1498.7
Alleinstehende 141 151| 226 336| 31.1| 612 603| 821 3200
Auslanderinnen 0.0 0.9 0.0 2.1 22| 164 59| 123 397
Inlanderinnen 141 142 226| 31.6] 290| 448| 543 69.8( 2803
Manner 338 5.0 3.6 1.0 80.0| 524| 314.8| 138.2| 628.6
Verheiratete 8.5 0.0 33 00| 409 30.6| 258.7| 41.0] 383.0
Auslander 22 0.0 0.0 0.0 19| 169 10.6 43| 359
Inlander 6.2 0.0 33 00| 39.0| 13.7| 248.1| 36.7| 347.0
Alleinstehende 25.3 5.0 0.3 1.0 39.1| 21.8| S56.1| 97.2| 2457
Auslander 8.2 0.0 0.3 0.0 0.0 6.1 0.0 63| 209
Inlander 17.1 5.0 0.0 1.0| 39.1 157 56.1| 90.9( 22438
Neue Bundeslander 584 | 525 821 119.0| 167.7| 237.9| 379.1| 337.91434.6
Frauen 55.8| 36.1| 69.3| 83.0| 104.1| 134.6| 159.3| 146.5| 788.7
Verheiratete 385| 308| 638 67.7| 94.1| 1152 119.3| 110.7| 640.1
Alleinstehende 17.3 5.4 55| 153| 10.0f 194| 40.0| 35.8]| 148.6
Manner 26| 163| 12.8| 36.1| 63.6| 103.3| 219.8| 191.4| 6459
Verheiratete 0.0 82| 12.8| 189 248| 924| 173.1| 1429]| 473.0
Alleinstehende 2.6 82 00| 17.2| 388| 109} 46.7| 485| 1729

Anmerkung: Den Ausgangspunkt der Abgrenzung der Arbeitnehmer mit niedrigen Lohnen bilden die Personen,
die zum Befragungszeitpunkt im Jahr 1998 vollzeit-, teilzeit- oder unregelmaBig beschaftigt waren. Aus dieser
Gruppe werden anschlieBend alle Personen ausgeschlossen, die entweder kein ,,variables Arbeitsangebot* aufwei-
sen oder nicht zur Zielgruppe der MaBnahme gehoren. Ausgeschlossen wurden aus diesen Griinden unter anderem
Rentner, Bezieher von Altersiibergangsgeld, Selbstandige, Beamte, Bewohner von Anstalten, sowie Personen, die
jlinger als 20 oder élter als 60 Jahre sind oder an einer Ausbildung oder Umschulung teilnehmen. In den Fillen, in
denen die Angaben iiber die Hohe des Monatslohn oder zu den Arbeitszeiten fehlten oder offensichtlich fehlerhaft
waren, konnten keine Stundenlohne direkt aus den Daten berechnet werden. In diesen Fallen wurden zunachst
Schatzwerte aus empirischen Lohnschétzungen verwendet. In den wenigen Fillen, in denen dies nicht moglich war,
wurden Werte gemal der Verteilung der beobachteten Stundenlohne simuliert. Die Zahlen wurden mit den Quer-
schnitts-Hochrechnungsfaktoren des SOEP auf die Gesamtpopulation hochgerechnet.

Quelle: SOEP 1998; eigene Berechnungen.
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Tabelle A 2

Beschiftigungseffekte (in 1000 Personen) im FES-Modell —
Simulationsergebnisse mit Lohnanpassung

Subvention in Prozent des Bruttomonatslohns 5
42 <42 36 30 24 18 1 6

Alte Bundeslander 6.5 42 2.6 4.8 7.3 7.0 24 1.0 | 357
Frauen 5.1 42 2.5 4.1 5.8 2.6 1.7 06 | 26.5
Verheiratete 4.9 4.1 2.1 37 5.5 23 1.6 05 | 247
Auslanderinnen 0.1 0.3 0.3 0.3 0.7 0.5 0.2 0.0 2.3
Inléanderinnen 4.8 3.8 1.9 35 4.8 1.8 14 0.5 224
Alleinstehende 0.3 0.1 0.3 0.4 0.3 0.3 0.1 0.1 1.9
Auslanderinnen 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.1 0.0 0.0 0.2
Inlédnderinnen 0.2 0.1 0.3 0.4 0.2 0.2 0.1 0.1 1.7
Maénner 1.3 0.0 0.1 0.7 1.5 4.5 0.7 04 9.2
Verheiratete 0.4 0.0 0.1 0.0 1.2 38 04 0.2 6.1
Auslander 0.1 0.0 0.0 0.0 0.1 0.0 0.0 0.0 0.3
Inlander 0.3 0.0 0.1 0.0 1.1 38 0.3 0.2 59
Alleinstehende 0.9 0.0 0.0 0.7 0.3 0.6 0.3 0.2 3.1
Auslander 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.2
Inlander 0.8 0.0 0.0 0.7 0.3 0.6 0.3 0.2 29
Neue Bundesliander 0.7 0.8 0.8 1.2 1.0 1.0 0.6 0.2 6.2
Frauen 0.6 0.5 0.5 04 04 04 0.2 0.1 3.1
Verheiratete 03 04 0.3 0.3 0.3 03 0.1 0.0 22
Alleinstehende 0.3 0.1 0.2 0.1 0.1 0.2 0.1 0.0 1.0
Minner 0.1 0.3 0.3 0.8 0.6 0.5 0.4 0.1 3.1
Verheiratete 0.0 0.1 0.1 0.1 0.2 0.3 0.1 0.0 0.9
Alleinstehende 0.1 0.3 0.2 0.7 0.3 0.2 0.3 0.1 22
Deutschland — gesamt 7.1 5.0 34 5.9 8.3 8.0 3.1 1.2 | 420

Anmerkung: vgl. Tabelle A 1 und Text.
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Koreferat zum Beitrag von Viktor Steiner

Von Gert G. Wagner, Berlin

Ein Koreferat zum Thema ,,Subventionierung der Sozialbeitrage von Gering-
verdienern zu halten, war zum Zeitpunkt der Tagung bereits schwierig, da die ak-
tuelle Diskussion zu diesem Thema wieder an Dynamik gewann, nachdem sie erst-
mals im Frihjahr 1999 breites offentliches Interesse geweckt hatte (vgl. Wagner
(2002), Abschnitt 2). Zum Zeitpunkt der Drucklegung dieses Tagungsbandes ist es
noch schwieriger geworden, etwas Konkretes zu dieser Thematik zu sagen, da die
rot-griine Koalition die Debatte um einen ,,Niedriglohnsektor” offenbar als Weih-
nachtsgeschenk 2001 wiedereroffnet hat und alles darauf hindeutet, dass es im
Wahljahr 2002 — vor oder nach der Bundestagswahl — zu grundlegenden Weichen-
stellungen kommen wird, deren Ausgestaltung freilich noch nicht absehbar ist.
Deswegen werde ich im folgenden einige methodische Bemerkungen zu Steiners
Referat machen, um dann das von ihm simulierte Modell einer Subventionierung
von Sozialbeitragen von Geringverdienern in den Rahmen der inzwischen breiter
gewordenen Debatte um einen ,,Niedriglohnsektor* einzuordnen.

Die von Viktor Steiner prasentierte Studie analysiert die Wirkungen einer spe-
zifischen Form der Lohnsubvention, die 1999 von der Friedrich-Ebert-Stiftung und
— prinzipiell gleichartig gestaltet — aus der ,,Benchmarking-Gruppe* beim ,,Biind-
nis fir Arbeit“ in die Offentlichkeit getragen wurde (vgl. Streeck und Heinze
(1999)). Beide Modelle beruhen auf der Idee, dass eine staatliche Lohnsubvention
gegeben werden sollte, die jedem Arbeitgeber und Arbeitnehmer zugute kommen
soll, wenn ein bestimmter Stundenlohn unterschritten wird. Steiners Arbeit geht
sehr sorgfaltig vor und die vorgestellte Simulation entspricht methodisch dem
gegenwartigen state of the art. Von besonderem Interesse ist Steiners Vergleich ver-
schiedener Simulationsstudien, die auf den ersten Blick zu sehr unterschiedlichen
Ergebnissen kommen, jedoch — wie er zeigt — auf den zweiten Blick durchaus ver-
gleichbare Ergebnisse liefern. Es kommt namlich auf die Details der Annahmen
liber das Subventionsmodell an, wodurch sich signifikante Unterschiede in den
Simulationsergebnissen ergeben.

Der grofite Schwachpunkt aller Simulationen sind die empirischen Schatzungen
fur das Arbeitsangebot und fiir die Arbeitsnachfrage. Diese Elastizitaten sind
methodisch angreifbar. Aber hier kann man Steiner — wie allen anderen einschla-
gigen Autorinnen und Autoren — keinerlei Vorwurf machen', da die Analyse der
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Elasitizitaten in Deutschland fiir den gesamten Zeitraum, fiir den Mikrodaten vor-
liegen, durch hohe Arbeitslosigkeit gekennzeichnet ist. Aus einer solchen Situation
SchluBfolgerungen iiber das eigenstandige Verhalten der beiden Marktseiten ablei-
ten zu wollen, ist naturgemal fragwiirdig.

Viktor Steiner kommt zu dem Ergebnis, dass die von ihm untersuchte spezi-
fische Form einer Lohnsubvention, namlich einer ,,allgemeinen Subvention®, die
jedem gewahrt wiirde, der einen bestimmten Stundenlohn unterschreitet, wenig
Arbeitsplatze schaffen wiirde und dariiber hinaus fiskalisch teuer ware, da ja
bereits bestehende Arbeitsplatze auch subventioniert werden wiirden. Es gibt aber
noch weitere Formen von Lohnsubventionen, die hier kurz diskutiert werden
sollen. Als Koreferent hat man es ja leichter als ein Referent, der sich auf eine
bestimmte Fragestellungen konzentrieren muss.

Ausgangspunkt der weiteren Diskussion ist die Uberlegung, dass es unterschied-
liche Gruppen von Erwerbspersonen gibt, die von Arbeitslosigkeit betroffen sind,
und denen mit einer Lohnsubvention geholfen werden konnte, eine Erwerbstatig-
keit aufzunehmen (bzw. nicht arbeitslos zu werden). Mindestens drei Gruppen sind
zu unterscheiden.

Zum Ersten gibt es die Gruppe derjenigen, die bereits arbeitslos sind, und
darunter insbesondere diejenigen, die langzeitarbeitslos sind. Zum zweiten gibt es
potenzielle Arbeitslose, die gegenwartig noch erwerbstatig sind. Zum dritten gibt
es sowohl bei den bereits Arbeitslosen wie bei den potenziellen Arbeitslosen die
Untergruppe der Alleinerziehenden. Nur fiir die zweite Gruppe — sofern sie nicht
kiinftig alleinerziehend werden — diirften Lohnsubventionen ein effektives Instru-
ment sein.

Alleinerziehende, die aufgrund mangelnder Kinderbetreuungsmoglichkeiten im
Vorschul- und Grundschulalter ihrer Kinder nicht erwerbstatig sein konnen (vgl.
Kreyenfeld et al. (2001), S. 74 ff.) haben faktisch eine Arbeitsangebotselastizitat
von null®. Die Gruppe der allein erziehenden Arbeitslosen bedarf offensichtlich
vollig anderer arbeitsmarktpolitischer Instrumente als die Gruppen der anderen
Arbeitslosen. In Deutschland sind Alleinerziehende nicht unterdurchschnittlich
qualifiziert (wie z. B. in den USA), sondern sie benotigen bessere Kinderbetreu-
ungsmoglichkeiten, um Erwerbstatigkeit mit Kindererziehung vereinbaren zu kon-
nen (vgl. z. B. Jenkins et al. (2002)).

Die Gruppe der bereits Langzeitarbeitslosen stellt ein nahezu unlosbares Pro-
blem dar, solange der Arbeitsmarkt nicht vollig leergefegt ist und Arbeitgeber
nahezu jeden einstellen. Solange es aber nennenswerte Arbeitslosigkeit gibt, sind

! Eine mogliche Verbesserungsmoglichkeit fiir Steiners Schatzungen, die zu priifen ware,
ware der Ausschlu8 Alleinerziehender, die — wie unten diskutiert wird — eine Sondergruppe
darstellen.

2 Diese Gruppe konnte aus den empirischen Schatzungen des Arbeitsangebotes ausge-
schlossen werden, da sie die Schatzung fiir die restlichen Gruppen verzerrt (diese Moglich-
keit trifft auf alle der vorliegenden empirischen Schatzungen zu).
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Langzeitarbeitslose nur schwer vermittelbar, da sie zum einen eine starke Entwer-
tung ihres Humankapitals erfahren haben, und zum anderen bei Langzeitarbeits-
losigkeit eine Entwohnung an die ,.Zwange* des Arbeitsalltags stattzufinden
scheint (vgl. auch Clark et al. (2001)). Langzeitarbeitslose werden von potenziel-
len Arbeitgebern als derart grofles Risiko angesehen werden, dass sie — wie Er-
fahrungen im Ausland wie Modellprojekte im Inland zeigen — nur mit Hilfe spezi-
fischer Mafinahmen, z. B. Leiharbeitsverhaltnissen und sozialpadagogischer Be-
treuung, wieder in den Arbeitsmarkt integriert werden konnen (v<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>