Kombilohn: Die Magdeburger Alternative

Ronnie Schdb und Joachim Weimann
Otto-von-Guericke Universitét Magdeburg

Adresse
Otto-von Guericke Universté Magdeburg
Fakultét fir Wirtschaftswissenschaft
Postfach 41 20
D-39016 Magdeburg
emall:
ronni e.schoeb@ww.uni-magdeburg.de
joachim.we mann@ww.uni-magdeburg.de




1. Einleitung

Das deutsche System der soziden Grundsicherung schlittert immer tiefer in der Krise. Urgpriinglich
gechaffen, um digenigen, die unverschuldet in Not geraten sind, ein Mindesteinkommen zu sichern,
nimmt es jetzt dl denjenigen die Arbeit, die nicht ausreichend produktiv Sind, um ein entsprechendes
Arbeitseinkommen zuziglich dler Abgaben zu erwirtschaften. Der Grund scheint klar zu sein: Wer
ene gering entlohnte Arbeit annimmt wird mit hohen Transferentzugsraten bestraft. Zum Tell wird fir
jeden sdbstverdienten Euro die Hilfdeistungen um einen Euro gesenkt. Die logische Konsequenz:
Arbeit lohnt nicht.

Arbeit muss sich wieder lohnen, will man die arbatsfahigen Hilfebedirftigen wieder in den Arbeits-
markt integrieren. Das st die Ideg, die hinter dem Mainzer Kombilohnmodell steht, das zum 1. M&z
bundeswet eingefuinrt wurde. Danach erhdten ledige Arbatnehmer, die im Einkommensbereich zwi-
schen monatlich 325 Euro und 897 Euro eine sozidverscherungspflichtige Arbeit annehmen (bel
Verherateten, Paaren und alein Erziehenden liegt die Obergrenze bei 1707 Euro), Zuschiisse zum
Arbatnenmerantell der Sozidverscherungsabgaben, die mit seigendem Einkommen langsam abge-
schmolzen werden. Ba Kleinverdiener-Familien und dlein Erziehenden kommt noch ein Zuschlag
zum Kindergeld hinzu. In die gleiche Richtung gehen auch Vorschldge desifo Indituts. In dem ,, MU+
chener Moddl* wird wie im Mainzer Modd| auf eine Subvention des Nettolohnes abgestellt, doch
sind die Anreizwirkungen wesentlich hoher (Sehe European Economic Advisory Group a CESfo
2002 und Sinn 2002).1 Damit, o erhofft man sch, wird es fir Geringverdiener wieder attraktiver,
eine Arbet anzunehmen.

Vdllig offen bleibt bel dem Mainzer Modell jedoch, woher die neuen Arbeitspléize kommen sollen.
Glaubt man einer Broschiire des Bundesarbeitsministeriums, so snd diese Arbeitspldtze bereits vor-
handen. Nur: ,Diese Arbetsplétze waren fir Arbeitnehmerinnen und Arbeithehmer bidang wegen
des niedrigen Nettoverdienstes oft unattraktiv und wurden deshab auch von den Unternehmen nicht
angeboten.” (Bundesminigerium fir Arbeit 2002, S. 5). Beim Ifo Vorschlag seht man zwar das
Problem, vertraut jedoch darauf, dass der Staat schon die notwendigen Zwangsinsrumente hat, die
Tarifparteien durch Lohnsenkungen im untersten Lohnbereich dazu zu zwingen, die notwendigen
Arbatspléze auch bereitzugelen.

Hier ist wohl der Wunsch der Vater des Gedankens, dass Arbeitsplétze aus dem Boden schief3en,
sobad nur die Arbeiter dafir zur Verflgung stehen. Die Empirie zeigt ein ganz anderes Bild. 4r
schiisse zum Nettoverdienst von Geringverdienern Snd so neu nicht. So Seht das Bundessozidhilfe-
gesetz sait der Sozidhilfereform von August 1996 Arbetnehmerzuschiisse (8 18 Absatz 5, BSGH)
as Ingrumentarium zur Wiedereingliederung arbeitdoser Empfanger von Sozidhilfe vor. Die bisheri-

1 Uberblicke tber die verschiedenen theoretischen und politischen Vorschl&ge finden sich bei Buslei und Steiner
(1999) und Kaltenborn (2001).



ge Bilanz it ernlichternd. Nach einer Erhebung des Deutschen Stédtetages fir das Jahr 2000 wur-
den gerade einmd 0,17% der rund 142.000 im Rahmen der Hilfe zur Arbeit geférderten Sozidhilfe-
empfanger durch gezielte Arbeitnehmerzuschiisse wieder in den Arbeitsmarkt integriert. Entspre-
chend erntichternd fid die Stellungnahme des Deutschen Stédtetags aus. ,, zusétzliche Anreize durch
Freilassung von Arbetseinkommen und Zuschiissen an Arbeitnehmer [werden] kaum zu mehr Be-
schéftigung fuhren.” (Fuchs und Spengler 2001, S.30).

Das Manzer Moddl und der Ifo-Vorschlag, grinden auf einer falschen bzw. unzureichenden Diag-
nose der Arbeitsmarktmisere und haben deshalb die falsche Therapie verschrieben. Ubersehen wird,
dass die Arbeitdosigket gering qudifizierter Menschen in Deutschland Ursachen auf beiden Saiten
des Marktes hat: Die Angebotssaite hat ein Anreizproblem und die Nachfragesaite ist mit zu hohen
(Mindest-) Bruttolohnkosten konfrontiert. Ein Kombilohnmodel kann in Deutschland deshdb nur
dann zu einer splrbaren Wiederbelebung des Arbeitsmarktes fir Geringqudifizierte fihren, wenn es
Arbeit einersaits wieder attraktiv und anderersaits billiger macht.

Um diese These zu belegen, werden im Folgenden zunéchst die Symptome der deutschen Arbeits-
marktmisere dargelegt und die entsprechende Diagnose gestdlt. Darauf aufbauend wird eine dterne-
tive Therapie vorgeschlagen, die wir in Anlehnung an die Neigung, Moddle mit Stédtenamen zu ver-
binden, die Magdeburger Alternative (nicht zu verwechseln mit dem Magdeburger Modell) nennen
wollen.

2. Die Symptome

Fir wen kommen Kombilohnmodelle eigentlich in Frage? Zielgruppe fast dler Vorschldge snd a-
beitsféhige Soziahilfeempfénger und Bezieher von Arbeitdosenhilfe,

Zum Jahresende 1999 erhielten in Deutschland 2,79 Millionen Personen im Rahmen der Hilfe zum
Lebensunterhat Leistungen aus der Sozidhilfe. Davon sind 1,46 Millionen im erwerbsfahigen Alter
von 15- 59 Jahren. Zieht man digenigen ab, die wegen héudicher Bindung, Krankheit oder Behinde-
rung nicht arbeitsfahig snd und nimmt man digenigen aus, die kereits Tel- oder Vollzet arbeiten
oder sch in Um- oder Fortbildungsmalinahmen befinden und Hilfdeisungen empfangen, so ergibt
sch ein Arbetskréftepotentid aus dem Pool der Sozialhilfeempfanger von 866.000 — das sind 31
Prozent dler Sozidhilfeempfanger. Hinzuzuzéhlen sind, bereinigt um die Zahl derjenigen, die ergan-
zende Sozidhilfe erhdten, etwa 1,3 Millionen Arbeitd osenhilfeempfanger. Das gesamte Arbeitskréf-
tepotentid aler Grunds cherungsempfanger, das man mit einem Kombilohnmodell ansprechen kann,
liegt damit bei etwa 2,2 Millionen. Dies entspricht in etwa 58 Prozent dler Grunds cherungsempfan
ger (vgl. Statistisches Bundesamt und Raffelhiischen 2001, S. 16).

Wie gering die Chancen der potentiellen Adressaten eines Kombilohnmodels auf dem Arbeitsmarkt
tatsichlich snd, zeigt ein Blick auf die qudifiketionsspezifischen Arbetdosenraten aus dem Jahr
1998 in der Abbildung 1.



Abbildung 1: Qualifikationsspezfische Arbeitslosenraten
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Quelle: Reinberg (1999). Laut Auskunft des IAB sind wegen Verzerrungen im Mikrozensus zur Zeit noch keine
aktuelleren qualifikationsspezifischen Arbeitslosenraten verflgbar.

In Westdeutschland lag die Arbeitdosenrate fur Arbeitnehmer ohne abgeschlossene Aushildung
1998 bei 23,3%. Wesentlich dramatischer noch sind die Zahlen fiir Ostdeutschland. Die Ubernahme
des Grundsicherungssystems der dten Bundedénder hat den Arbeitsmarkt fur geringqudifizierte Ar-
beit in den neuen Bundesandern fast vollstandig vernichtet. Uber 50 Prozent der Arbeitnehmer ohne
abgeschlossener Berufsaushildung sind dort ohne Arbeit.

Liegt dies ausschlieldich an den fehlenden Arbeitsanreizen? Tatséchlich kann nicht geleugnet werden,
dass das Grundsicherungssystem die Arbeitsanreize fir Geringgudifizierte erheblich reduziert, denn
die Gewahrung der Sozidtransfers hangt entscheidend davon ab, dass die Anspruchsberechtigten
nicht oder nur in sehr geringem Umfang arbeiten. Abbildung 2 zeigt den Verlauf des Nettoeinkont
mens in Abhéngigkeit vom Arbetseinkommen. Ein Tranderempfanger hat das Recht, biszu € 71,58
monatlich hinzuzuverdienen, ohne mit einer Verringerung seiner Trangferzahlungen rechnen zu mis-
sen. Darliber hinausgehendes Arbeitseinkommen wird mit hohen Trandferentzugsraten belegt. Der
schraffierte Bereich in Abbildung 2 gibt das Einkommensainterval an, bel der die implizite Steuer Gber
85% liegt. Er gibt damit den Kernbereich der Armutsfdle an.

Obwohl dieser Bereich recht grol3 i, gilt zumindest bel einem dleinstehenden Arbeatnehmer, dass
eln gewisser, wenn auch geringer Lohnabstand gewahrt bleibt.2 In Abbildung 2 sind fir die drei Be-
reiche ,Hotel- und Gaststéttengewerbe, ,, Offentlicher Dienst (West)“ und ,, Metdlindustrie® der Tarif-
lohn der untersten Lohngruppe und das sich daraus ergebende Nettoeinkommen eingezeichnet. Doch
blelbt fraglich, ob es sch wirklich lohnt fir enen minimalen Mehrverdienst ganztags zu arbeiten. Raf-
felhlischen (2001) beispielsveise glaubt, dass der Lohnabstand mindestens 50% betragen muss, um

2 Einen Uberblick tber Lohnabstandsberechnungen findet sich bei Feist (2000). Neuere Berechnungen bietet
Boss (2001).



enen augeichenden Arbetsanreiz zu schaffen. Das zweifdlos bestehende Anreizproblem auf der
Arbeitsangebotssaite verschéarft sch in den neuen Bundedandern, well aufgrund der niedrigeren
Tariflohne der Lohnabstand dort noch geringer ist dsin den aten Bundedandern.

Abbildung 2: Die Armutsfalle in Deutschland
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Quellen: Ifo Institut, Tarifbericht des Bundesministerium fir Arbeit und Sozialordnung 2001.

Die Armutsfale resultiert aus dem Grundprinzip, dass Sozidhilfe und ergénzende Sozialtrandfersim
deutschen System dr soziden Grundsicherung nur gewahrt werden, wenn nicht gearbeitet wird.
Staatlich verordnetes Nichtstun wird honoriert, aber individuelle Bereitschaft zu arbeiten wird be-
graft. Dessen ungeachtet sollte nicht Ubersehen werden, dass die Bereitschaft zur Aufnahme ener
Arbet nicht dlein vom Lohnabstand abhangt. Wie bedeutend es fir das individuelle Wohlbefinden
is, eine Beschéftigung zu haben, belegen vide Studien, die die Wirkung von Arbeitdosgkelt auf das
individuelle Wohlbefinden untersuchen. Clark und Oswald (1994) haben fur Grof3ritannien gezeigt,
dass Arbeitdosigkeit die personliche Zifriedenheit mit seinen Lebensumaténden stérker mindert ds
etwa die Trennung vom Lebenspartner. Winkemann und Winkelmann (1995) kommen fir Deutsch
land zum sdlben Ergebnis und zeigen, dass dies nicht auf durch Arbeitdosigkeit bedingte Einkont
mensainbulfen zurtickzuftihren it (8hnliche Ergebnisse finden sich auch bel Gerlach und Stephan
1996). Diese Studien belegen, dass die im jetzigen System praktizierte aleinige Absicherung des
Einkommens bel Arbeitdosgkelt nur enen geringen Tell der mit Arbeitdosigkeit verbundenen sozia-
len Kogsten kompengeren kann. Zugleich erklaren sie die positiven Erfahrungen, die mit kommunaen
Bechéftigungsprogrammen fir Sozidhilfeempfanger — wie beipieswveise dem Lepzger Moddll
(Schob 2002) — gemacht wurden.

Die prekére Lage der dffentlichen Haushdte ist ein weiterer Grund dafur, das System der Grunds-
cherung in Deutschland grundlegend zu reformieren. Aufgrund der anhdtend hohen Arbeitd osgkeit
snd die Ausgaben fir Soziahilfe und Arbeitd osenhilfe enorm angestiegen. Mittlerwelle belaufen sich
die Kogten der laufenden Hilfe zum Lebensunterhat und der Arbeitdosenhilfe auf jahrlich 23 Mrd.



Euro (2000), das entspricht rund 45% der letztjdhrigen Nettoneuverschuldung der offentlichen Hand,
die dem Bundesfinanzminister beinahe einen blauen Brief aus Briissd eingebracht hétte. Dazu kom
men die Ausgaben fUr die aktive Arbeitsmarktpoalitik durch die Bundesangdt fur Arbeit, die mit jahr-
lich 22 Mrd. Euro zu Buche schlagen und zu einem nicht unerheblichen Tell durch die Arbeitdosigkeit
geringaudifizierter Menschen verursacht sind. Beide Positionen stellen ein gewaltiges Einsparpotentia
dar, das den unmittelbaren fiskalischen Kosten einer Lohnsubvention gegentibersteht.

3. Die Diagnose

Das Mainzer Modell hat die zu geringen Arbetsanreize a's die wesentliche Ursache fur die hohe Zahl
der potentidl arbatsfahigen Hilfeempfanger identifiziert. Angenommen diese Diagnose stimmt und
selbst bel @nem Lohnabstand von tber 20% wére der Arbeitsanraiz fir Sozidhilfeempféanger zu ge-
ring. Ferner angenommen, dass die Lohnanreize so wie se im Ifo-Vorschlag ausgestaltet sind, tat-
sachlich ausreichten, Arbalt ausreichend attraktiv zu machen, so bleibt doch die Frage vollstndig
unbeantwortet, wer denn die Uber zwel Millionen Arbeitspléize fir die Sozid- und Arbatdosenhilfe-
empfangern schaffen soll. Kann wirklich damit gerechnet werden, dass die Nachfragesaite , mitzieht”
und das neu erschlossene Arbeitsangebot absorbiert? Erhebliche Zweifel daran sind angebracht.

Die Lohne werden in Deutschland in Tarifverhandlungen zwischen Gewerkschaften und Arbeitgeber-
varbdnden fedgesstzt. Auch  wenn die Taiflshne im  Prinzip weder for  Nicht-
Gewerkschaftsmitglieder noch fir Unternehmen, die nicht in Arbeitgeberverbénden organisiert sind,
verbindlich sind, werden doch Uber 84 Prozent dler Arbeitnehmer entsprechend den Tarifvereinba
rungen entlohnt (Tarifbericht 2001). Der Punkt ist, dass zu den tariflich vorgegebenen Mindestldhnen
die Unternehmen nicht bereit snd, mehr Arbeiter enzustellen as Se derzeit beschéftigen, unabhangig
davon, wie vide ihre Beratschaft bekunden, eine offene Stelle anzunehmen.

Abhilfe kann bei Moddlen, die auf eine Subvention des Nettolohns setzen, nur geschaffen werden,
wenn in zukUnftigen Tarifverhandiungen den Unternehmen die Maoglichket erdffnet wird, unterhab
der jetzt bestehenden Lohnuntergrenzen Kombilohnempfanger enzustellen. Wie schergestdlt wer-
den kann, dass dies auch tatséchlich geschieht, bleibt dabei bel diesen Vorschldgen weitgehend of-
fen. Man macht es sch etwas einfach und argumentiert leicht an den politischen Gegebenheiten in
Deutschland vorbel, wenn man es bel der Forderung bel&sst: ,, Die Tarifpalitik muss mitmachen, und
wenn Se es nicht tut, muss der Staet tariffreie Zonen erzwingen. Er darf die Allgemeingiltigkeit von
Tarifvertrégen nicht fir Arbeitgeber erklaren, die gar nicht durch den Arbeitgeberverband vertreten
and..” (Snn 2002). Taiffree Zonen zu erzwingen, hief3e die Tarifautonomie aushebeln und den
Arbeitsmarktfrieden autkiindigen. Der Verbot der Allgemeinverbindlichkeit stellt ene Forderung dar,
die ins Leere laufen muss, da die Allgemenverbindlichkeit aul3er im Bausektor keine grofie Bedeu
tung hat. 1998 wurden gerade einmal 1,2% der Tarifvertrége fur verbindlich erklart.



Allgemeine Lohnsenkungen werden die Gewerkschaften mit gutem Grund ablehnen, denn dies wiirde
die Einkommen ihrer Mitglieder reduzieren. Sie wiirden sich aso héchsten auf Offnungsklausaln ein-
lassen, die fir bestimmte Gruppen Lohne unterhdb der Tariflohne gestaiten. Doch dies birgt eine
andere Gefahr fir die Gewerkschaften. Die vom Staat Begiingtigten drangen sich in den Arbets
markt und nehmen die Arbeitspléize der bisher regulér beschéftigten Arbeitnehmer ein. Insofern die-
s nach einem Abgleten in die Arbetdosenhilfe sdlbst wieder eine Chance auf dem Arbeitsmarkt
erhdten, zu niedrigeren Lohnen eine neue Arbet zu erhdten, kommt es doch zu der dlgemeinen
Lohnsenkung, die die Gewerkschaften gerade verhindern wollen. Fir die enemals regulér beschéftig-
ten verschlimmert sich die Stuation noch zusétzlich durch die zetliche Befristung der Lohnsubventio-
nen. Zu dem Zeitpunkt, zu dem se sch durch den soziden Abgtieg in die Arbeitdosenhilfe selbst fir
das Programm qudifizieren, wird keine entsprechenden L ohnsubventionen mehr angeboten.

Die Absenkung der Bruttol6hne den Tarifparteien zu Uberlassen, verspricht dso keinen Efolg. Die
Alternative besteht in der direkten Subvention der Bruttolohne. Allerdings entsteht dabel ein erhebli-
ches Problem, auf das in der Kombilohndiskusson immer wieder verwiesen wird und das auch hier
nicht verschwiegen werden soll. Bruttolohnsubventionen schaffen fir Unternehmen einen massiven
Anreiz, regulare, nicht subvertionierte Beschéftigte durch subventionierte zu ersetzen. Sdbst wenn
sch eine unmittelbare Subgtitution innerhab eines Unternehmens verhindern lief3e, misste mit der
Audagerung von solchen Unternehmenshereichen gerechnet werden, in denen Geringqudifizierte zum
Einsatz kommen. Eine Bruttolohnsubvention 18uft damit auf eine Subventionierung des gesamten
Niedriglohnsektors hinaus, verbunden mit entweder vernachléssgbaren Beschéftigungswirkungen
oder aber hohen fiskalischen Belastungen. Jedes Kombilohnmodell, dass die Arbatsnachfrage wir-
kungsvall simulieren will, indem es die Bruttol 6hne subventioniert, muss deshab eine Antwort auf die
Frage parat haben, wie es dieses Verdréngungsproblem |Gsen will.

4. Die Magdeburger Alternative

Im letzten Abschnitt wurden finf wesentliche Elemente einer effizienten Lohnsubvention zur Schaf-
fung von Arbatspldzen fir Geringqudifizierte identifiziert, die Bestandteil eines wirksamen Kombi-
lohnmodedlls sein miissen:

1. Wenn die Beschéftigungsmenge durch die Arbeitsnachfrage bestimmt i, dann muss eine
Lohnsubvention am Bruttolohn, und nicht wie bem Mainzer Modell beim Nettolohn, anset-
zen.

2. Wenn der Bruttolohn abgesenkt wird und damit die Arbeitsnachfrage angteigt, dann ist nicht
auszuschlief3en, dass neu geschaffene Arbeitsplatze unbesetzt bleiben, well die Arbeitsanreize
zu gering Sind. Um dies zu verhindern, darf eine effektive Arbeitsmarktpalitik nicht nur auf die
Stimulierung der Arbetsnachfrage setzen, sondern muss zugleich auch scherstdlen, dass



samtliche arbatsfahigen Sozid- und Arbeitdosenhilfeempfanger tatséchlich bereit sind, eine
ihnen angebotene Arbeit anzunehmen.

3. Das Problem der Armutsfalle und der zu hohen Bruttolohnkosten ist kein vortbergehendes
Phénomen. Da die Gesdllschaft den Mindeststandard s relative Grofe definiert, wird das
Exigenzminimum in einer wohlhabenden Gesdllschaft dauerhaft Uber dem Einkommen liegen,
das geringqudifizierte Arbeiter aus eigener Kraft erwirtschaften kdnnen. Das darf jedoch
nicht wie im bestehenden System der soziden Grundsicherung dazu fuhren, dass Geringguali-
fizierte dauerhaft vom Arbeitsmarkt ausgeschlossen werden. Vidmehr sollte der Staat dazu
Ubergehen, andatt dauerhaft das Nichtstun in vollem Umfang zu dimentieren, nur denjenigen
Antel des Existerzminimums zu subventionieren, den ein Hilfebedlrftiger nicht aus eigener
Kraft erwirtschaften kann.

4. Schligdich igt eine Lohnsubvention so auszugestaten, dass ausgeschlossen wird, dass regulé
re Arbeitspldtze durch subventionierte Arbeitspléize ersetzt werden und es zu einer massiven
Audagerung von Arbetspléizen fir Geringqudifizierte kommt.

5. Die angespannte Lage der offentlichen Haushdte erzwingt, dass ein Kombilohnmodel keine
zusétzlichen fiskdischen Lagten verursachen darf.

Die Magdeburger Alternative: Ein 4-Punkte Plan

Der folgende Vorschlag, Geringgudifizierten in Deutschland wieder Arbeit zu beschaffen, basert auf
vier Elementen, die so ausgestdtet and, dass samtlichen finf Anforderungen an ein erfolgverspre-
chendes Kombilohnmode | Rechnung getragen wird:

1. Bruttolohnsubvention in Hohe der Sozal ver sicherungsabgaben

Die Lohnsubvention setzt am Bruttolohn an, indem die Bundesregierung den Arbeitgebern, die Soz-
a- oder Arbetdosenhilfeempfanger entsprechend der tariflichen Regelungen fir die unterste Lohn-
gruppe neu eingdlt, eine Lohnsubvention in Hohe der gesamten Sozidversicherungsbeitrage (Ar-
beitnehmer- und Arbeitgeberanteile) gewahrt. Dies senkt die Arbeitskosten unmittelbar um gut 34%
ab, wahrend der Nettolohn davon villig unberiihrt bliebe. Ohne Anderung des Tarifvertrages ist es
damit Unternehmen vom erden Tag an moglich, neue Arbetskréfte anzuddlen. Ein Eingriff in die
Taifautonomieig nicht notwendig.

2. Besteuerung des Nichtstun fiir die, die nicht arbeiten wollen

Um scherzugtelen, dass die 2,2 Millionen arbeitsfahigen Grundsicherungsempfanger die durch die
Lohnsubvention geschaffenen Arbeitspléize auch annehmen, wird einem arbeitsfahigen Empfanger
von Hilfdeisungen, der eine ihm angebotene Arbeit ablehnt, die bisher gewahrten Hilfdeisungen
gekirzt oder ganzlich gestrichen. Dies ist entsprechend den bestehenden Regelungen des Bundesso-
zidhilfegesstzes problemlos maglich. Laut 88 18 und 25 BSHG sind Hilfesuchende zur Annahme



ener fir se zumutbaren Arbet verpflichtet und haben keinen Anspruch auf Hilfe, wenn se sch we-
gern, zumutbare Arbeit zu leigen.

Wie beim Mainzer und Minchener Modell wird Arbat relaiv zum Nichtstun attraktiver gemacht.
Doch wird be diesr Regdung nicht der Nettolohn aus enem Beschéftigungsverhdtnis
heraufsubventioniert, sondern vidlmehr wird eine , Steuer” aufs unbegriindete Nichtstun engefuihrt.
Wer keine Arbeatsstelle finden kann, oder aber ds nicht-arbatstahig gilt, hat wie im bisherigen
Syslem Anspruch auf Hilfe zum Lebensunterhat. Wer aber eine ihm zumutbare Arbeit ablehnt, der
verwirkt seinen Anspruch auf Hilfe der Gesdlschaft. Die Regelung ist die konsequente Umsetzung
dessen, was Bundeskanzler Gerhard Schroder gefordert hat ds er in enem Interview sagte: ,, ES gibt
kein Recht auf Faulheit in unserer Gesdllschaft. Wer arbeiten kann, aber nicht will, der kann nicht mit
Solidaritét rechnen”( Bild vom 6.4.2001).

Nur durch die Verknipfung von Bruttolohnsubvention (Punkt 1) und erhdhtem Arbeitsanreiz (Punkt
2) kann schergestellt werden, dass, anders als be Mainzer und Minchener Moddl, das erhdhte
Arbeitsangebot auch auf eine erhdhte Nachfrage trifft und damit zu den erhofften Beschéftigungsaus-
weitung fihrt.

3. Formd XY+

Be ener Bruttolohnsubvention besteht die hdufig beschriebene Gefahr, dass ein Kombilohnmodell
nur ausgeniitzt wirde, um, ,regulére’ Arbaitspléize durch subventionierte Arbeitspléatze zu ersetzen.
Diese Gefahr lasst Sch jedoch dadurch ausschdten, dass die Subvention fir die Neueingtellung von
Arbeitdosent oder Sozidhilfeempfangern nur in dem Umfange gewéhrt wird, in dem die Anzahl der
Beschéftigten in der untersten Lohngruppe Uber eine zu einem festgesetzten Stichtag vorhandene
Anzahl hinausgeht. Das bedeutet, dass ein Subventionsanspruch zunéchst einmal nur durch die Ein-
sdlung eines Sozidhilfeempfangers begrindet wird, dass aber die Subventionshohe dann von der
Zahl der Beschéftigten abhangig gemacht wird. Entlésst das Unternehmen enen regularen Arbeit-
nehmer, um ihn durch einen Kombilohnempfanger zu ersetzen, so bleibt die Beschéftigung konstant
und folglich auch die an das Unternehmen zu zahlende Subvention.

Mit Hilfe dieser Regelung gelingt es zwar, eine unmittelbare Subgtitution von regulér beschéftigten
innerhab eines Unternehmens zu verhindern, aber die Gefahr der Audagerung von Arbetsplétzen ist
damit nicht gebannt. Aus diesem Grund wir die Subvention der neu eingesteliten Hilfeempfanger er-
ganzt durch eine von der Neueingtelung von Hilfeempfangern abhéngig gemachte Subvention bereits
beschéftigter Arbeiter. Dies reduziert den Anreiz zur Audagerung, denn diese Koppelung macht es
gerade fUr digenigen Unternehmen attraktiv, neue subventionierte Arbeitsplétze zu schaffen, die be-
reits Geringqudifizierte beschéftigen. Das Y in der Formel XY+ geht fir die in eénem Unternehmen
bereits Beschéftigten der unteren Tariflohngruppe und das + fir die zusdzlich beschéftigten
Hilfeempfanger. Das X bezeichnet den Prozentsatz, zu dem bereits beschéftigte pro neu eingestelltem



Hilfeempfanger subventioniert werden. X = 50% bedeutet beispie sweise, dass bel Eingtellung eines
Hilfeempfangers zusitich die Sozidabgaben eines bereits Beschéftigten in der untersten Lohngruppe
zu 50% vom Staat Ubernommen werden. Die marginae Lohnabsenkung, die bei Neueingdlung a-
reicht wird, steigt damit von 34% auf 51% und Audagerung wird unattraktiv, weil einersaits dem
audagernden Unternehmen ein hoherer Lohnkostenvortell verloren geht und andererseits bei dem
neuen Unternehmen, zu denen ausgelagert wird, ein geringerer Kostenvorteil durch die Subvention
entsteht.

4. Unbefristete Hilfe zur Arbeit

Schlieldich seht der Vorschlag eine unbefristete Lohnsubvention vor, denn es geht nicht um eine
temporare arbeitsmarktpolitische Mainahme sondern um eine fundamentale Umgestatung des Sys-
tems der soziden Grundsicherung in der der Staat Hilfe zur Arbet gatt Soziahilfe gewahrt. Wenn die
Lohnsubvention an den heute bestehenden Tarifléhnen festgemacht wird, so bedarf es erganzender
Regeln fir die langere Fris. Um eine weitere Lohnkompression zu vermeiden, wird eine Lohnsub-
vention nur dann weiterhin fUr die untergte Tariflohngruppe gewahrt, wenn deren Nettoeinkommen
nicht sérker angteigt as das durchschnittliche Nettoeinkommen dler Arbeitnehmer, die nach Tarif
bezahlt werden. Das hebdlt die Tarifautonomie nicht aus, verknipft aber das staatliche Angebot zur
Lohnsubvention mit der Forderung nach Lohnmoderation im untersten Lohnsegment.

5. Beschaftigungseffekte und fiskalische Wirkung

Die subventionierte Beschéftigung eines Hilfeempfangers flhrt zu einer erheblichen fiskalischen Ent-
lastung. Die Lohnsubvention entspricht ihrem Umfang nach den zuséizlichen Einnahmen bel den Soz-
averscherungstragern und it damit fur die 6ffentliche Hand aufkommensneutrd. Da auch Hilfeemp-
fanger Anspruch auf die Leistungen des Gesundheitswesens haben, entstehen dort keine zusétzlichen
Leistungsanspriiche, die gegen gerechnet werden miissten. Auch bel der Rentenversicherung werden
kaum zusétzliche Rentenanspriiche entstehen, da die Rente ja nur die Sozidhilfe ersstzen wirde, die
auch im Alter zu zahlen wére. Fiskaische Bdastungen kénnen aso nur insofern entstehen, ds sch
aus der Verdrangung normaler Arbeitsverhdtnisse Mitnahmeeffekte ergeben. Diese gilt es, im Fol-
genden abzuschétzen.
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Tabelle 1. GuV einer Lohnsubvention fuir einen alleinstehenden Sozial hilfeempfanger3

Bund Lander GKV GRV ALV Kommunen Gesamt

GKV/GPV - 2355 2355 0
GRV - 2865 2865 0
ALV 975 975 0

L ohnsteuer 71,87 63,64 2246 157,97

Soziahilfe 624,29 624,29

Ausscheider 124,86 124,86
Einsparung, 76,66 6364 23550 286,50 97,50 147,32 | 907,12
monatlich

E'jr;fﬁrig;'g’ 019,92 763,68 2.826,00 3.438,00 1.17000 1767,84 |10.885.44

Quelle: Ifo Institut, und eigene Berechnungen.

Die Eingparungen sind subgtantiell. Sie entsprechen den bisher gewéhrten Hilfeleistungen an digeni-
gen, die eine Arbait annehmen sowie an digenigen, die eine Arbeit ablehnen und folglich keine Hilfe-
leistung mehr erhdten. Tabdle 1 zeigt die monatlichen Einsparungen der einzelnen Gebietskorper-
schaften auf, wenn durch die Lohnsubvention ein aleinstehender Sozialhilfeempfénger zu eénem Tarif-
lohn von € 1,500/Mona eingestellt wird. Die dabei anfdlende Subvention beéuft sch auf €
619,50/Monat. Unterstellt man, dass der Bund den Zuschuss an die Kommunen fir die Sozidhilfe in
dem Umfang senken kann, wie er durch die Lohnsubvention Soziahilfeempfangern eine Arbet ver-
schafft, so zeigt sich, dass sémitliche Gebietskorperschaften von der Lohnsubvention profitieren. Die
jéhrliche Eingparung dler Gebietskorperschaften belduft sich auf rund € 10.900.

Be den bisherigen Empfangern von Arbetd osenhilfe ergibt Sch ein &hnliches Bild. Alle Gebietskor-
perschaften profitieren von der Schaffung subventionierter Arbeitsplétze, die jahrliche Gesamterspar-
nis pro neu geschaffenem und subventioniertem Arbeitsplatz betragt €10.650.4

3 Die Modellrechnung unterstellt ein monatliches Tariflohneinkommen von € 1,500. Die Sozial versicherungssize
betragen 14,0% bei der gesetzlichen Krankenversicherung (GKV), 1,7% bei der gesetzlichen Pflegeversicherung
(GPV), 19,1% bei der gesetzlichen Rentenversicherung (GRV) und 6,5% bei der gesetzlichen Arbeitsl osenversiche-
rung (ALV). Bei der Soziahilfe wurde der Regelsatz fur den Haushaltsvorstand, Kaltmiete, Heizkosten und anteili-
ge einmalige Leistungen zusammengefasst. Ausgaben fur Krankheit wurden nicht berticksichtigt, sie missten
ansonsten bei der GKV gegengerechnet werden. Bei den Ausscheidern aus der Sozialhilfe wurde unterstellt, dass
20% aller als erwerbsfahig eingestuften Sozial hilfeempfénger lieber auf Sozialhilfe verzichten als einen subventio-
nierten Arbeitsplatz anzunehmen. Die Lohnsteuer kommt zu jeweils 42,5% Bund und Léndern zu, 15% erhalten die
Kommunen. Der Solidaritétszuschlag kommt dem Bund zu. Bei der jahrlichen Einsparung wird von Beitrégen und
Steuern auf das Weihnachtsgeld abstrahiert.

4 Bei der Arbeitslosenhilfe wurde der durchschnittlich im Monat November 2001 bezahlte Arbeitslosenhilfe ver-
wendet, bei der gesetzlichen Krankenversicherung und der gesetzlichen Rentenversicherung wurden die durch-
schnittlich eingesparten Beitragsl eistungen im Rahmen der Arbeitslosenhilfe gegengerechnet.
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Um die Beschéftigungseffekte, die Verdrangung reguldrer Arbeitspldtze und die letztlich resultierende
fiskaische Wirkung abschétzen zu kénnen, sind einige weitere Annahmen notwendig. Wir gehenim
Folgenden von einem Bestand von 1,95 Mio. besetzten Arbetspléizen in den untersten Tariflohn-
gruppen aus® und von 2,2 Mio. arbatsfahigen Hilfeempfangern (vgl. Abschnitt 2). Weiterhin ur
tersdlen wir ene Arbetsnachfragedadtizitét von - 1 und unterstellen, dass die neu besetzten Ar-
beitgolétze je zur Hafte von ehemdigen Sozid- und Arbeitdosenhilfeempfangern besetzt werden. In
Tabelle 2 wird das X aus der Formel XY+ variiet. Be X = 0, d.h. einer Subvention ausschliedich
fir neu e@ngestdlte Hilfeempfanger, kommt es zu ener fiskdischen Entlastung in Hoéhe von 7,2 Mrd.
Euro (3. Zele). UntergeIt man, dass es zu einer vollsténdigen Verdrangung der bereits Beschéftigten
kommt (5. Zeile), so entstehen durch die Verdrangung zusétzliche Kosten in Héhe von 14,5 Mrd.
Euro. In diesem Fdl resutiert eine fiskalische Belastung von ca. 7,3 Mrd. Euro. Bel einer Subvention
von 25% der lereits beschéftigten (X = 25), wird angenommen, dass sich die Verdrangung auf
87,5% des Bestandes nicht subventionierter Arbeitsplétze (= 75% von 1,95 Mio.) reduziert, bel X =
50 auf 75% usw. Die letzten zwel Spdten der Tabelle stellen dann den Best Case dem Worgt Case
gegenlber. Der gundiggte Fdl tritt ein, wenn auf jede Neueingtelung ein bereits Beschéftigter sub-
ventioniert wird, und dies den Anreiz, bestehende Arbeitsplétze durch subventionierte Arbeitsplétze
zu ersetzen vollgandig diminiert. Dem wird der Fall gegenlibergestellt, dass die Verdrangung trotz
Bestandssubvention von 100% Uberhaupt nicht eingedammt werden kann.

Tabelle 2: Gesamtwirtschaftliche Beschaftigungseffekte und fiskalische Wirkungen
Anteil der Bestandssubvention (X)

0 25 50 75 100 100 100
Beschaftigungseffekt in Tsd 66819 83524 100229 116934133639 133639 1.336,39
Subventionierte Beschaftigung 0 20881 501,15 877,00 133639 133639 1.336,39

Fiskalische Entlastung durch Neuein-
stellung von Hilfeempfangernin Mio. € 71977 89972 107966 125960 |14.3955 143955 14.3955

Kosten der Bestandssubventionin Mio. € 0 15523 37255 65197 | 9934,7 99347 145112

Annahmen Uber die zusétzliche Verdran-

gung in Prozent 100 87,5 75 62,5 0 50 100
entspricht absolut 1952 152529 108814 671,87 0 307,81 61561

Kosten der Verdrangung in Mio. € 145112 113390 80892 4.9%4,7 0 22832 45765

Jahrliche Einsparung -7.313,4 - 3.894,1 - 1.018,2 +1.081,7| +4.460,8 +2.172,5 -115,7

5 Die Zahl ergibt sich, wenn man den Anteil der Beschaftigten in der untersten Leistungsgruppe, so wie in der
Lohnstatistik ausgewiesen (Hake und Kaukewitsch 2001) auf die Zahl der sozialversicherungspflichtigen Arbeit-
nehmer bezieht. Die unterste Leistungsgruppe entspricht hier der Leistungsgruppe 3 bei Arbeitern (dies sind
Tétigkeiten, die eine Anlernzeit von weniger als 3 Monaten erfordern) und Leistungsgruppe V bei Angestellten
(dies sind Tétigkeiten, die keine Ausbildung erfordern). Rechnet man Tellzeitbeschéftigte in dieser Gruppe in
vollzeitaquivalente Arbeiter um, erhoht sich die Zahl auf 2,22 Mio.
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Die Tabdle 2 zegt, dass selbst unter den unglngtigsten Bedingungen die Beschéftigungseffekte ar-
heblich und die fiskaischen Beastungen moderat Snd. Wird auf eine Subventionierung des Bestands
vezichtet und kommt es zu einer vollstandigen Verdrangung bereits bestehender regulérer Arbeits-
plétze, 0 entsteht zwar eine jahrliche Nettobelastung der 6ffentlichen Hand von ca. 7,3 Mrd. Euro,
doch zu einer solchen Belastung muss es nicht kommen. Die Tellsubventionierung des Bestandes, die
von der Neueingtelung abhangig gemacht wird, reduziert die Verdrangung notwendigerweise und
sdbg im schlimmsten Fal einer vallgandigen Verdrangung dler nicht subventionierten Arbeitspléize
kann die Nettogesamtbelastung auf jahrlich 115 Mio. Euro gedrlickt werden (letzte Spdte) — das
entspricht 86,5 Euro jahrlich pro neu geschaffenem Arbeitsplatz! Werden nur 2,5% der im Worst
Case Szenario nicht subventionierten Arbeitspléize nicht verdrangt, ist bereits Kostenneutrditét e-
reicht. Wird der Bestand mit subventioniert, ist eine annghernd 100%ige Verdrangung dlerdings we-
nig watrscheinlich. UnterstelIt man redistische Verdréngungseffekte zwischen 0 und 50 Prozent, wie
in den Spalten 6 und 7 der Tabelle 2, so zeigt Sich, dass der Einsatz der Lohnsubvention zu erhebli-
chen fiskdischen Entlastungen zwischen 2 und 4,5 Mrd. Euro jéhrlich flhren kann. Die Eingparungen
die durch den Wegfdl von Arbetsbeschaffungsmaldnahmen und anderer Instrumente der Arbeits-
marktpolitik entstehen, sind dabel noch nicht berticksichtigt. Sie dirften sgnifikant sain.

6. Flankierende M al3nahmen

Ein Eckpunkt der Magdeburger Alternative besteht in der Losung des Anreizproblems durch die
konsequente Umsetzung der bestehenden Rechtdage, nach der ein Anspruch auf Hilfdeistung e-
lischt, wenn eine zumutbare Arbeit nicht angenommen wird. Die Tatsache, dass diese Rechtsnorm
gegenwartig kaum exekutiert wird, dirfte vor dlem darauf zurlickzufiihren sain, dass die Arbatsver-
watung erstens kein Interesse an ihrer Durchsetzung hat und zweitens die Beweidast bal den Ar-
beitsvermittlern liegt. Eine notwendige flankierende Mal3nahme besteht deshalb darin, die Arbeits-
verwaltung so zu reformieren, dass der enzelne Arbetsvermittler einen Anreiz hat, Hilfeempfanger zu
vermitteln und die Mdglichkeit, eine eventuelle Arbetsverweigerung auch nachzuweisen. Das gegenr
wartige System der Arbeitsvermittlung macht es dem Einzelnen leicht, beispielsweise durch entspre-
chendes Verhdten beim Vorgtdlungsgesprach, in ene Situation zu kommen, in der er gar nicht erst
eine Arbeit angeboten bekommt. Nur eine wirksame Begleitung und Kontrolle des Verhdtens bei
der Arbetssuche kann dazu fhren, dass es schwieriger wird, Arbeitswilligkelt vorzutauschen. Priva-
te Arbetsvermittlungen, die Erfolgsoramien fir die efolgreiche, dauerhafte Vermittlung von Hilfe-
empfangern erhaten, hétten die entsprechenden Anreize.

Der Einsatiz kommunaer Beschéftigungsgesdlschaften fr arbeitsfahige Hilfeempfanger konnte ebent
fdls die Anreizstuation dramatisch verandern. Wird der Bezug von Hilfdesungen im Fale, dass
jemand keine subventionierte Arbeit auf dem freien Arbeitsmarkt findet, von der Beschéftigung in
einer solchen Einrichtung abhangig gemacht, so wird die Aufnahme subventionierter Arbeit mit einem
entsprechenden Tarifeinkommen zu einer atraktiven Alternative. Die Alterndtive, die Sch enem a-
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beitsfahigen Hilfeempfanger stdlt, lautet dann nicht, , Arbeit oder Nichtstun*, sondern ,Arbeit zum
Taiflohn oder Arbet unter Tarif*.6

Neben der Reform der Arbetsverwaltung und dem Einsatz kommunaler Beschéftigungsoesdllschaf-
ten gilt es schliefdich, im nicht tariflich geregdten Raum zusétzliche Beschéftigungsmadglichkeiten zu
erschliel¥en. Insbesondere die Beschéftigung in privaten Haushdten dirfte ein nicht zu unterschétzen
des Reservoir fur geringqudifizierte Tétigkeiten sain. Um diese in das Subventionssystem zu integrie-
ren, muss die Entlohnung in diesem Sektor dem des tariflich geregelten Sektors angepasst werden.
Konkret bedeutet das: Stellt ein privater Haushdt einen Hilfeempfénger eén und zahlt einem Brutto-
lohn, der eine festzulegende Obergrenze, die Sch beispie sweise an den Tarifen der Subventionsbe-
rechtigten im Diengtlestungssektor orientieren kann, nicht Gbersteigt, so entsteht damit ein Anspruch
auf die Lohnsubvention in Hohe der Sozidabgaben. Der private Sektor ist vor dlem deshab fur das
Lohnsubventionsmode | interessant, well in ihm Verdrangung regulér Beschéftigter nicht moglich ist —
solche gibt es wegen der zu hohen Mindestbruttolohnkosten heute faktisch nicht.
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