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Vorwort

Der Ausschufl fiir Sozialpolitik hat sich auf seiner Tagung Anfang
Oktober 1981 in Miinster mit aktuellen Problemen des Arbeitsmarktes
auseinandergesetzt. Der vorliegende Band stellt die Referate vor, die
auf diesem Symposion diskutiert worden sind und anschliefiend von den
Autoren {iiberarbeitet wurden. Die Manuskripte wurden im wesent-
lichen Anfang 1982 abgeschlossen. Die Aufgabe, die Referate heraus-
zugeben, fiel mir als dem damaligen Vorsitzenden des Ausschusses zu.
Dieser Pflicht bin ich gerne nachgekommen.

Schwerpunktmé&Big beschiftigen sich die Referate mit Problemen des
Arbeitsmarktes, insbesondere der Arbeitsmarktpolitik. Zu diesem The-
menkomplex enthélt der vorliegende Band sowohl Beitrdge, die die
Probleme des Arbeitsmarktes in einen allgemeineren Zusammenhang
stellen (Rationalisierungsinvestitionen, regionale Arbeitsmarktproble-
me, Beschiftigungspolitik), als auch Beitrége, die sich mit den Voraus-
setzungen (Berufsprognostik) und Instrumenten der Arbeitsmarktpoli-
tik (Lohnsubventionen, Arbeitslosenunterstiitzungen, Flexibilitdt von
Lohnstrukturen, Zumutbarkeitskriterien) auseinandersetzen. Der
Schwerpunkt liegt dabei jeweils auf der 6konomischen Betrachtungs-
weise.

Denjenigen, die mir bei der Drucklegung dieser Schrift behilflich
waren, mochte ich fiir ihre Arbeit herzlich danken, insbesondere Herrn
Dipl.-Kfm. H.-W. Ortwein, der den umfangreichen Manuskript- und
Korrekturengang betreute.

Philipp Herder-Dorneich, K6ln
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Lohnsubventionen als Mittel der Arbeitsmarktpolitik

Von Hermann Albeck, Saarbriicken

L

1. Lohnsubventionen (LS) sind geldwerte Vorteile, die der Staat Ar-
beitgebern fiir die Beschéftigung von Arbeitnehmern gewdhrt, sei es
als Geldzahlungen, als Befreiung von Abgabepflichten oder als &hnliche
Begiinstigungen. Ihr wesentlicher Zweck besteht darin, den Produk-
tionsfaktor Arbeit zu verbilligen und dadurch ein hdheres Beschéfti-
gungsniveau und/oder eine andere Beschidftigungsstruktur zu erreichen,
als ohne LS zustande gekommen wére. Anstelle von Lohnsubventionen
spricht man deshalb auch h#ufig von Lohnkostensubventionen, Lohn-
kostenzuschiissen, Beschéftigungspréamien und #hnlichem.

Die bisherige Subventionspraxis ist vielfidltig. Das erste bekannte
Beispiel einer LS sind die Steuergutscheine der Regierung Papen: Die
Notverordnungen vom 4. und 5. September 1932 sahen neben anderen
beschéftigungspolitischen Mafinahmen vor, daB Unternehmen fiir die
Einstellung zusé#tzlicher Arbeitskrédfte Steuergutscheine erhalten soll-
ten, mit denen sie spéter bestimmte Steuerschulden begleichen konnten;
die Gutscheine wurden im Gesamtwert von 700 Mio. RM bereitgestellt,
was bei einem Subventionsbetrag von 400 RM je Kopf und Jahr fiir
1,75 Mio. Einstellungen ausgereicht hatte (tatsdchlich kam es damals
kaum zu Neueinstellungen)!. Zu einem festen Bestandteil der Arbeits-
marktpolitik in westlichen Industriestaaten sind LS allerdings erst in
den 70er Jahren geworden, nachdem die lange Periode einer teilweise
sehr hohen Beschiftigung zu Ende gegangen war. Heute subventionie-
ren praktisch alle Mitgliedstaaten der Europédischen Gemeinschaft, die
skandinavischen Linder, Osterreich, die Vereinigten Staaten, Kanada
u.a.m. in mehr oder weniger groBem Umfang und auf die eine oder
andere Weise private Arbeitgeber mit dem Ziel, sonst wegfallende Ar-
beitsplédtze zu erhalten oder zusétzliche Arbeitspldtze und Ausbildungs-
pldtze zu schaffen?. Soweit ich sehe, dominieren bisher LS zugunsten

1 Helmut Marcon: Arbeitsbeschaffungspolitik der Regierungen Papen und
Schleicher; Bern — Frankfurt am Main 1974, S. 190 ff.

2 Einen sehr guten und detaillierten Uberblick bietet André Calame: Ar-
beitspldtze durch Lohnsubventionierung. Programme und Erfahrungen aus
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bestimmter Personengruppen, Regionen oder auch Branchen. Trotz die-
ser primir strukturpolitischen Ausrichtung haben fast alle Subventio-
nen zugleich den eher konjunkturpolitischen Zweck, das Beschifti-
gungsniveau insgesamt zu erhthen; denn zu den Bedingungen ihrer
Vergabe gehort die Forderung, daB sie zu ,zusétzlichen“ Arbeits- oder
Ausbildungsvertridgen fithren sollen, anders formuliert: da durch sie
die Zahl der Beschiftigungsverhéltnisse grofier ist, als sie ohne LS ge-
wesen waére.

Ein stirkerer konjunkturpolitischer Einsatz von LS ist bisher nur ver-
einzelt praktiziert worden. Er wurde und wird aber immer wieder
gefordert, in den letzten Jahren insbesondere von Gosta Rehn’. Fiir
Rehn sind allgemeine und umfassende LS das wichtigste Mittel, um
zusammen mit einer Politik der Nachfrageexpansion zu mehr Beschéf-
tigung ohne mehr Inflation zu kommen; dahinter steht die Vorstellung,
daB mit den Subventionszahlungen der Lohnkostenauftrieb gebremst
werden kann, der bei einer bloBen Nachfragesteuerung oft eintritt und
dann dazu fiithrt, daB die zusitzliche monetdre Nachfrage kaum men-
genwirksam wird, sondern iiberwiegend in hdheren Preissteigerungen
verpufft. Die Forderung nach umfangreicheren und breiter angelegten
LS-Programmen diirfte angesichts hoher und noch steigender Arbeits-
losigkeit aktuell bleiben.

2. Die wichtigste Frage im Zusammenhang mit LS ist die nach ihrer
Wirksamkeit. Sie ist in den letzten Jahren verstirkt angegangen wor-
den, allerdings meist in der Form von Fallstudien und mit unterschied-
lichen Methoden und Fragestellungen im einzelnen. Es hat mich gereizt,
einmal iiberblicksweise auf einige Fragen und Uberlegungen einzuge-
hen, die unabhingig von den Details einzelner Subventionsformen bei
der Wirkungsanalyse von LS bedeutsam sind.

Ausgegangen wird von der Tatsache, dafl praktisch alle LS die Be-
schéftigung in der Gesamtwirtschaft erhdhen und oft auch strukturell
verdndern sollen; daraus ergibt sich als erstes die Frage nach den Be-
schéftigungswirkungen der LS selbst. Weil Subventionen finanziert
werden miissen und dies je nach Finanzierungsart unterschiedliche Be-
lastungen fiir Unternehmen und Haushalte bedeutet, schlieit sich als

Belgien, Kanada, Osterreich, Schweden, USA und GroBbritannien; Internatio-
nales Institut fiir Management und Verwaltung am Wissenschaftszentrum
Berlin, IIM/dp 79—50, 1979. Kurzinformationen iiber die jeweiligen nationa-
len Mafnahmen auf dem Gebiet der LS enthilt das vierteljdhrlich erschei-
nende Social and Labour Bulletin, ILO, Genf.

3 Vgl. neben verschiedenen Stellungnahmen auf OECD-Konferenzen iiber
Manpower Policy vor allem die zusammenfassende Darstellung in Gosta
Rehn: Mit Expansionskostensenkung gegen die Stagflation; Mitteilungen aus
der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (MittAB) Heft 4, 1980, S. 543—551.
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zweites die Frage nach den Beschéftigungswirkungen der Mittelauf-
bringung an; obwohl sie nicht auf die spezifischen Wirkungen der LS
abzielt, darf sie bei einer integrierten Betrachtungsweise nicht fehlen.
Da ein bestimmter beschaftigungspolitischer Zweck auch mit anderen
Mitteln angestrebt werden kann, kommt als dritte Frage hinzu, ob LS
ein vergleichsweise wirksames Mittel sind; verglichen werden kann da-
bei mit anderen budgetpolitischen MaBnahmen, Konjunkturprogram-
men etwa, aber auch mit anderen quantitativen und qualitativen Mit-
teln staatlicher Wirtschaftspolitik. In jedem Fall kann und muBl der
Vergleich auch die Lohnpolitik der Tarifvertragsparteien bzw., allge-
meiner, die Lohnbildung auf den Arbeitsmirkten umfassen; denn sie
bestimmt in allererster Linie die Kosten der Beschiftigung fiir den
Arbeitgeber und damit bei gegebener beschéftigungspolitischer Zielset-
zung die Art und den Umfang des staatlichen Korrekturbedarfs. Jede
der drei Fragen bedarf im Grunde sowohl einer einzelwirtschaftlichen
Analyse, bei der die Reaktionen der einzelnen Unternehmen und Haus-
halte auf LS, Mittelaufbringung und alternative MaBBnahmen interessie-
ren, als auch einer gesamtwirtschaftlichen Analyse, bei der es vor allem
darum geht, die moglichen Auswirkungen dieser Reaktionen auf andere
Mairkte und die daraus wieder resultierenden Auswirkungen auf den
Arbeitsmarkt sichtbar zu machen. Bei alledem spielt der zeitliche As-
pekt eine wesentliche Rolle: Kurzfristig gewédhrte LS sind anders zu
beurteilen als langfristige; denn die Anpassungsreaktionen von Unter-
nehmen und Haushalten fallen auf kurze Sicht anders aus als in einem
lingeren Zeitraum, in dem Gewdhnungsprozesse ablaufen kénnen.

Ich beschrinke mich im folgenden auf stichwortartige Anmerkungen
zu den drei genannten Fragebereichen, die iiberwiegend in das Gebiet
der finanzwissenschaftlichen Subventionswirkungslehre fallen®. Betrach-
tet werden liberwiegend marginale LS: Fiir zusdtzliche Beschiaftigungs-
mengen, in der Regel zusidtzliche Beschéftigte, erhdlt der Arbeitgeber
eine Pramie, die einen bestimmten vH-Satz des Tariflohns oder des Ge-
samtlohns dieser zus&tzlichen Beschaftigungsmenge ausmacht; ,zusétz-
lich“ wird dabei gemessen entweder an einer Ist-Beschéftigung der Ver-
gangenheit oder an einer Soll-Beschiftigung, die der Arbeitgeber fir
die Gegenwart und/oder fiir die Zukunft plant.

4 Zur allgemeinen Subventionsanalyse vgl. vor allem Norbert Andel: Sub-
ventionen als Instrument des finanzwissenschaftlichen Interventionismus;
Tiibingen 1970. Derselbe: Artikel ,Subventionen“; in: HAWW, Band 7, 1977,
S. 491—510.
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IL.

Die einzelwirtschaftliche Wirkungsanalyse erfolgt meist im Rahmen
der herkdmmlichen Preistheorie, d.h. mit der Methode der kompara-
tiven Statik, bei der zwei Gleichgewichtszustinde verglichen werden.
Unterschieden werden im wesentlichen folgende Subventionseffekte:

1. Skaleneffekt (Niveaueffekt)

Man versteht darunter die zusitzliche Beschiftigung, die dadurch
entsteht, daB die durch LS herabgeschleusten Grenzkosten einer Zu-
satzproduktion zu einem hoéheren Produktionsniveau und damit zu ei-
nem hoheren Beschiftigungsniveau einer Firma fithren. Das Ausmal
dieses angestrebten Skaleneffekts hédngt davon ab, inwieweit das Ange-
bot von LS zusitzliche Produktion als rentabel erscheinen 148t; das
wiederum ist im wesentlichen eine Frage der Absatzchancen fiir die
Mehrproduktion.

Fall A: Mehrabsatz ohne Einflul auf Produktpreis (Polypolfall; nur
einer oder wenige von vielen Anbietern beanspruchen die gebotenen
LS):

GK P oK
GK-LS
P \
o Vy
1
Xo Xs X
Abbildung 1

Die bisherige gewinnmaximale Produktionsmenge betrigt x,; zu die-
ser Produktionsmenge gehort geméf Produktionsfunktion eine bestimm-
te Beschaftigungsmenge b, (x,). Diese Beschéftigungsmenge ist die Re-
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ferenzgréfe fiir Gewdhrung von LS; die Grenzkostenkurve wird des-
halb bei der Produktionsmenge x, im Ausmal der LS nach unten ver-
lagert. Durch eine Ausweitung der Produktion auf x; 148t sich ein Zu-
satzgewinn gemil der schraffierten Fldche erzielen, d. h. die LS bietet
einen Anreiz zu mehr Produktion und damit auch zu mehr Beschéfti-

gung.

Fall B: Mehrabsatz nur zu sinkenden Produktpreisen (allgemeiner
Fall):

GK, P

GK

GK-LS

“o go

Abbildung 2

Im allgemeinen Fall sind mehr Mengen nur zu geringerem Preis
abzusetzen; beim dargestellten Monopolfall setzt die Mengenexpansion
von x, auf x; eine Preissenkung von p, auf p; voraus (oder umgekehrt).
Die Mengenexpansion bringt eine Umsatzzunahme, die Preissenkung
eine Umsatzabnahme; damit der Umsatzzuwachs groBer ist als der Um-
satzverlust, muBl beim Preis p, die Preiselastizitdt der Nachfrage abso-
lut gréBer als 1 sein. Wenn die LS einen positiven Skaleneffekt haben
soll, muf} die Umsatzdnderung

dU =dp-x, 4 dx-p, + dp-dx

aber nicht nur groBer sein als Null, sondern auch groBer sein als die
~— durch LS verringerte — Kostenzunahme
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T
dK:f(GK—LS)'dx,
9

die entsteht, wenn die zusétzliche Menge x; — x, produziert und ab-
gesetzt wird. In Abbildung 2 ist dieser Fall unterstellt: Die punk-
tierten Fldchen kennzeichnen die Umsatzénderungen (querliegende Séu-
le = Umsatzverlust, stehende S#dule = Umsatzzunahme), die punktiert-
schraffierte Fldche kennzeichnet die Kostenidnderung; die Differenz
zwischen Umsatzzunahme und Kostenzunahme ist groler als der Um-
satzverlust. Damit dieser Fall eintritt, mufl die direkte Preiselastizitat
der Giiternachfrage sehr deutlich iiber 1 liegen; um wieviel sie dar-
iber liegen muf, hingt von der Kostenzunahme ab, die ihrerseits vom
Verlauf der Kurve der Grenzkosten GK und von der Hohe der LS
bestimmt wird’. Wichtig an dieser Uberlegung erscheint mir, daB selbst
in dem extremen Fall, in dem die Grenzkosten der Zusatzproduktion
auf Null herabgeschleust werden, von den LS nur dann ein positiver
Skaleneffekt zu erwarten ist, wenn die Preissenkung zu einer Umsatz-
zunahme fiihrt (Vorbedingung: Firmen reagieren auf das LS-Angebot
des Staates mit Preissenkungen!); eine Umsatzzunahme ist aber gleich-
bedeutend mit einer Zunahme der Ausgaben fiir das betreffende Pro-
dukt, d. h. es braucht eine zusétzliche monetéire Produktnachfrage, wenn
der Skaleneffekt positiv sein soll. Woher diese zusétzliche monetére
Produktnachfrage kommen kann, méchte ich spédter im Zusammenhang
mit einigen makrodkonomischen Uberlegungen ansprechen.

Ein Problem der obigen Marginalanalyse besteht darin, daB fraglich
ist, inwieweit Firmen ihre Preise nach den Grenzkosten kalkulieren®.
Kalkulieren sie beispielsweise auf der Basis der Stiickkosten, fallt der
Skaleneffekt von vornherein wesentlich geringer aus, weil die Subven-
tionierung zusétzlicher Arbeitskrifte die gesamten Produktionskosten
wesentlich weniger senkt als die Grenzkosten.

2. Substitutionseffekt (Verdringungseffekt)

Durch LS werden im allgemeinen Substitutionsprozesse im Bereich
der Produktionsfaktoren ausgeldst; sie kénnen auch im Bereich der Pro-
dukte vorkommen. Ich betrachte hier nur den Fall der Faktorsubstitu-

5 Der Grenzkostenverlauf hingt u. a. davon ab, welche und wieviele andere
Produktionsmittel man zur Produktionsausweitung braucht und wie preis-
elastisch deren Angebot ist.

6 Eine der wenigen empirischen Untersuchungen auf diesem Gebiet stammt
von Susanne Wied-Nebbeling: Industrielle Preissetzung. Eine Uberpriifung
der marginal- und vollkostentheoretischen Hypothesen auf empirischer
Grundlage; Tiibingen 1975. )
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tion; er hat zwei Varianten: die Substitution zwischen Arbeitskriften
und die Substitution zwischen Arbeit und sachlichen Produktionsmit-
teln.

Das Angebot von LS macht die subventionsfihigen Arbeitnehmer
zunédchst einmal billiger im Vergleich zu allen {ibrigen Arbeitnehmern.
Es besteht ein Gkonomischer Anreiz, die bisherige Produktionsmenge
dadurch mit geringeren Kosten herzustellen, da man nicht subven-
tionsfdhige gegen subventionsfdhige Arbeitskréfte austauscht. Wie grofl
die Moglichkeiten dazu sind, hédngt wesentlich davon ab, wie die Bedin-
gungen fiir die Inanspruchnahme der LS aussehen und wie gut ihre
Einhaltung iiberwacht werden kann. Im allgemeinen mufl man wohl da-
von ausgehen, daBl Unternehmensleitungen hier einen nicht unbetrécht-
lichen Gestaltungsspielraum haben; beispielsweise lassen sich zwischen
verschiedenen Betriebsstidtten eines Arbeitgebers Arbeitskrifte so um-
setzen, dal LS kassiert werden konnen. Das soll hier nicht weiter
verfolgt werden. Wichtig erscheint mir, daB mit derartigen Substitu-
tionen Umverteilungsprozesse verbunden sind: Die Beschéftigungs- und
Einkommenschancen der subventionsfihigen Arbeitskréfte steigen, die
der nicht subventionsfihigen sinken. Es resultieren also Anderungen
in der Beschéftigungsstruktur und in der Einkommensverteilung. Die-
se konnen politisch durchaus gewollt sein; typische Beispiele dafiir sind
marginale LS fiir sogenannte Problemgruppen am Arbeitsmarkt. Fiir
das allgemeine beschaftigungspolitische Ziel — Zunahme der Besch&fti-
gung in der Gesamtwirtschaft — ist damit aber nichts gewonnen.

Die Verbilligung des zusétzlichen Arbeitseinsatzes bedeutet auch eine
Verbilligung gegeniiber sachlichen Produktionsmitteln. Die bisherige
Minimalkostenkombination gilt fiir zusétzliche Beschédftigungsmengen
nicht mehr; es entsteht tendenziell ein Anreiz zur arbeitsintensiveren
Produktion. Soweit die gleiche Produktmenge mit mehr Arbeit und
weniger ,Kapital“ hergestellt wird, wirkt diese Substitution in der
beschéftigungspolitisch erwiinschten Richtung: Der gesamtwirtschaftli-
che Beschiftigungsgrad steigt.

Bei der formalen Analyse der Substitionsvorgéinge ist zu berticksich-
tigen, daB marginale LS die Faktorpreisrelationen nicht generell ver-
dndern, sondern nur fiir zusédtzliche Beschéftigungsmengen; die Sub-
stitution zwischen Arbeit und Kapital ist entsprechend geringer als in
den Fillen, in denen der Beschiftigungsbestand wenigstens teilweise
mitsubventioniert wird. Materiell bedeutsam ist die Frage, inwieweit
man kurzfristig und léangerfristig mit dem einen oder mit dem anderen
Substitutionseffekt rechnen kann. Kurzfristig, d. h. bei gegebener Pro-
duktionsfunktion diirften im wesentlichen nur Substitutionen zwischen
Arbeitskriaften moglich und lohnend sein; erst ldngerfristig wird das



16 Hermann Albeck

Abwigen zwischen Arbeits- und Kapitaleinsatz relevant. Es ist dann
Teil der unternehmerischen Investitionsplanung, und als Abwé&gungs-
rahmen konnen die Methoden der betrieblichen Investitionsplanung
herangezogen werden. Angenommen, es stehen zwei Produktionsanla-
gen (,Maschinen“) zur Wahl, von denen die eine arbeitsintensiver ist
als die andere und auch arbeitsintensiver als die alte Anlage; bei den
fiir die geplante Nutzungsdauer der Maschinen erwarteten Arbeits- und
Kapitalkosten hat die arbeitsintensivere Maschine einen geringeren Ka-
pitalwert. Die LS mufB in diesem Fall die Arbeitskosten der arbeits-
intensiveren Anlage soweit herabschleusen, daBl ihr Kapitalwert grofler
wird als jener der anderen Anlage. Die analoge Uberlegung gilt fiir
den Fall, daBl die arbeitsintensivere Maschine gegeniiber der bisherigen
Anlage nur gleich viel oder aber weniger Beschiftigungsmengen
braucht; der Komparativ bezieht sich dann allein auf die Investitions-
alternative, die ohne LS realisiert worden wére. In beiden Féllen ist
um so eher mit einer Anderung in der Reihenfolge der Kapitalwerte
zu rechnen, je grofler der Subventionsbetrag ist und je ldnger die LS
gewihrt werden; mit der Methode der Investitionsrechnung 148t sich das
systematisch iiber die Anderungen von Héhe und Zeitpfad der erwarte-
ten laufenden Ausgaben erfassen. Mit ihr 148t sich auch das Problem
einfangen, daB fiir die Investitionsentscheidung nicht nur die variablen
Kosten, sondern auch die verschiedenen Fixkosten der Beschiftigung
relevant sind; wenn, wie {iiblich, die LS nur die variablen Beschfti-
gungskosten herabschleusen, kann der Anreiz zur Wahl der arbeits-
intensiveren Anlage stark abgeschwicht sein.

3. Mitnehmereffekt

Mitnehmereffekte liegen vor, wenn und insoweit die LS fiir Beschaf-
tigungsmengen beansprucht werden, welche auch ohne LS realisiert
worden wiren. Es sind also nicht die LS, die die zusétzliche Beschafti-
gung verursachen, sondern andere Griinde; die Subventionen werden
als willkommene Beigabe mitgenommen (windfall profits). DaB es iiber-
haupt Mitnehmereffekte gibt, liegt an den praktischen Schwierigkeiten,
die Voraussetzungen fiir den Subventionsbezug ganz eindeutig zu defi-
nieren und vor allem zu {iberwachen, ob diese Voraussetzungen im Einzel-
fall erfiillt sind. Am groften sind diese Schwierigkeiten, wenn die Re-
ferenzgrofe fiir ,,zusétzliche” Beschéftigung eine Plangrifle des Arbeit-
gebers ist. Aber auch bei einer Ist-Referenzbeschiftigung konnen die
Mitnehmereffekte beachtlich sein, wie das Beispiel des deutschen Sub-
ventionsprogramms von 1974/75 fiir die Bauwirtschaft zeigt’. Die art-

7 Vgl. Giinther Schmid: Wage-Cost Subsidy Program in Germany 1974/75;
Internationales Institut fiir Management und Verwaltung am Wissenschafts-
zentrum Berlin, IIM/dp 77—111, 1977, pp. 40 ff.
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gleichen Schwierigkeiten, die eine Vermeidung von Mitnehmereffekten
macht, treten iibrigens auch auf, wenn man Mitnehmereffekte messen
will; man braucht ja dann ebenfalls eine ReferenzgroBe fiir ,zusétz-
liche* Beschéftigung, ndmlich jene Beschéftigung, die sich ohne LS er-
geben hitte. Erst aus dem Vergleich der tatsédchlichen Beschéftigungs-
entwicklung mit LS und der hypothetischen Beschiftigungsentwicklung
ohne LS lassen sich ja Aussagen iiber die Beschiiftigungswirkung der
LS und damit auch iiber das Ausmall der Mitnehmereffekte ableiten.

Aus Skaleneffekt, Substitutionseffekt und Mitnehmereffekt ergibt
sich der Netto-Beschiftigungseffekt von LS als

Anzahl der Subventionsfille

— Substitutionseffekt 1 (Arbeit gegen Arbeit)
— Mitnehmereffekt
= Skaleneffekt + Substitutionseffekt 2 (Kapital gegen Arbeit).

Man kann diese grobe Gliederung dadurch verfeinern, da man er-
génzend noch beriicksichtigt

— die zeitliche Verlagerung geplanter Beschiftigungsdnderungen, die
nach der Einfiihrung von LS erfolgt, um Subventionen zu erlangen
(spezieller Skaleneffekt);

— die Zahl der subventionierten Beschiftigungsverhiltnisse, die tat-
sichlich gar nicht vorhanden oder zumindest nicht subventionsféhig
sind (Betrugsfille);

— die Ankiindigungseffekte, die darin bestehen, dafl in Erwartung ei-
nes LS-Programms subventionsfihige Tatbestinde herbeigefiihrt
werden (Anderung der Beschiftigungspline in sachlicher, rdumli-
cher, zeitlicher Hinsicht. Beispiel: Vorziehen oder Vertagen von ge-
planten beschéftigungssteigernden Malnahmen). Es ergeben sich Ska-
len-, Substitutions-, Mitnehmereffekte, also keine anderen Wir-
kungsarten als erwidhnt; vielmehr stellt ,Ankiindigung” nur auf
den antizipativen Charakter dieser Reaktionen ab.

IIL.

Bei der gesamtwirtschaftlichen Analyse von marginalen LS geht es
vor allem um die Frage, ob und unter welchen Voraussetzungen die
Gewidhrung der LS die Beschidftigungsmenge in der Gesamtwirtschaft
erhoht.

1. Der Skaleneffekt wurde abgeleitet unter der Annahme einer kon-
stanten Produktnachfragekurve beim subventionierten Unternehmen.
Fiir alle Unternehmen ist diese Annahme nicht zuldssig, weil gewihrte

2 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 127
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LS die Bedingungen verédndern, unter denen die Produktnachfragekur-
ven abgeleitet sind (konstante Preise der jeweils lbrigen Produkte,
konstante Haushaltseinkommen, gegebene Priferenzen). Wenn durch
LS die Preise bestimmter Produkte sinken, #ndern sich die Bedingun-
gen, unter denen die Nachfragekurven fiir andere Produkte abgeleitet
sind; bei diesen anderen Produkten verlagert sich die Kurve der Pro-
duktnachfrage nach links: Nichtsubventionierte Produkte werden sei-
tens der Nachfrager durch subventionierte Produkte ersetzt. Der Mehr-
nachfrage bei bestimmten Produktgruppen steht also eine Mindernach-
frage bei den anderen Produktgruppen gegeniiber; fiir alle Unterneh-
men zusammengenommen kommt es, global gesehen, nicht zu einem
positiven Skaleneffekt®. Das wire nur dann anders, wenn die Haus-
haltseinkommen insgesamt ansteigen wiirden; damit ist aber nur dann
zu rechnen, wenn die effektive Nachfrage steigt. Zwar konnten die
Haushaltseinkommen steigen, wenn die subventionsberechtigten Fir-
men zundchst mit Mehrbeschédftigung und Mehrproduktion auf das LS-
Angebot reagieren und erst spiter mit Preissenkungen (oder verstérk-
ter Werbung) Nachfrage bei anderen abziehen; das wére aber so lange
nur ein temporédrer Vorgang, wie die Ausgabeneigung nicht insgesamt
zunimmt. Die Bedingung fiir einen positiven Skaleneffekt auf der ein-
zelwirtschaftlichen Ebene — steigende monetire Nachfrage — begegnet
uns also auf der gesamtwirtschaftlichen Ebene wieder.

Zum gleichen Ergebnis fiihrt eine Uberlegung, die an der makro-
6konomischen Ungleichgewichtstheorie ankniipft. LS werden oft gerade
dann angeboten, wenn die Unternehmen unausgelastete Kapazitdten
haben, also nicht im ,,Gleichgewicht“ sind: Sie hatten ihre personellen
und sachlichen Kapazitdten an den mittelfristig erwarteten Erlds-Ko-
sten-Relationen und damit auch Absatzchancen orientiert; tatsédchlich
entwickelte sich die Nachfrage schwicher als erwartet, und sie reagieren
darauf mit Produktionsdrosselung und zumindest teilweisem Personal-
abbau. In einer solchen Situation der Keynesschen Arbeitslosigkeit ist
es die fehlende Giiternachfrage, die die Produktion und damit auch die
Beschéftigung beschrinkt; ein begrenztes Herabschleusen des Reallohns
durch LS &ndert an dieser Absatzschranke so lange nichts, wie die ge-
samtwirtschaftliche Ausgabeneigung nicht zunimmt.

2. Der EinfluBl von LS auf effektive Nachfrage und Beschiftigung
kann in einer geschlossenen Volkswirtschaft also nur iiber ein verin-
dertes Ausgabeverhalten von Privaten und/oder Staat erfolgen. Bei der
Analyse des Einflusses auf die private Ausgabeneigung sind meines

8 Zu den gesamtwirtschaftlichen Skaleneffekten kommt es nur in dem
MaBe, in dem die mehr produzierten Giiter mehr oder weniger arbeitsinten-
siv sind als die verdridngten Produkte. Das ist zunéchst einmal ungewiB.
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Erachtens &hnliche Wirkungsketten zu beriicksichtigen, wie sie Keynes
fiir den Fall allgemeiner Geldlohnsenkungen beriicksichtigt hat:

— Auswirkungen auf die Einkommensverteilung und iiber diese auf
die gesamtwirtschaftliche Konsumneigung. Geht man von der wohl
realistischen Annahme aus, dafl es auch bei fehlenden Skaleneffek-
ten immerhin Substitutionseffekte gibt und dadurch Beschéftigung
und Einkommen von den nichtsubventionierten zu den subventio-
nierten Faktoren umverteilt werden, dann steigt die gesamtwirt-
schaftliche Konsumneigung, wenn die ,,Gewinner* eine hohere mar-
ginale Konsumquote haben als die ,Verlierer“. Inwieweit das zu-
trifft, ist im Einzelfall zu priifen; spiirbare Effekte sind aber wohl
nicht zu erwarten. Beriicksichtigt man auch die Finanzierungsseite,
kann es zu deutlicheren Konsumeffekten kommen, wenn die LS von
Verdienern hoher Einkommen mitfinanziert werden.

— Auswirkungen auf die gesamtwirtschaftliche Investitionsneigung. Sie
konnen sich ergeben durch verinderte Renditeerwartungen und/oder
tiber die verbesserte Vermdgensposition, die Subventionsempfénger
auch im Falle der Mitnehmereffekte haben. Entscheidend diirfte
der Einflull auf die Renditeerwartungen sein; dieser ist nur schwer
abzugreifen. Wichtig ist einmal — wie schon erdrtert — das AusmaB,
in dem die Lohnkosten auf mittlere Sicht herabgeschleust werden;
wichtig ist gerade hier aber auch, inwieweit die Investoren beispiels-
weise bei einer spiirbaren Subventionierung mit gegenldufigen Be-
lastungseffekten rechnen, etwa einer stdrkeren Lohnexpansion oder
einer groBeren Abgabenlast.

— Auswirkungen auf die Giiterpreise, liber diese auf die Realvermo-
gensbestidnde (outside money) und iiber diese auf gesamtwirtschaftli-
che Liquidititsneigung, Zins und Investitionen einerseit sowie auf
gesamtwirtschaftliche Konsumneigung andererseits. Da es hier um
Anderungen des Preisniveaus geht, spielen diese Wirkungen allen-
falls bei breit angelegten, einen groBen Teil der Beschéftigten um-
fassenden LS eine Rolle und dann vermutlich auch nur in einem
quantitativ unbedeutenden MaBe’.

Die Wirkungsketten werden im Rahmen der makrodkonomischen
Theorie behandelt; sie brauchen hier nicht ndher erdrtert zu werden.
Der Unterschied zum Keynesschen Fall der Geldlohnsenkung besteht
vor allem darin, dal LS fiir sich genommen nur die Lohnkosten und
nicht automatisch auch die Lohneinkommen und damit die Konsum-

9 Das ergibt sich vor allem aus der Beschrinkung auf ,outside money“,
praktisch also auf Zentralbankgeld und Staatstitel. Ausfiihrlicher dazu Rich-
ter / Schlieper /| Friedman: Makrodkonomik; 4. Auflage, Berlin — Heidelberg —
New York 1981, insbesondere §§ 32, 47.

2+
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ausgaben der Arbeitnehmer senken; daraus ergeben sich fiir den Vor-
gang der Subventionszahlung eindeutig andere Wirkungsaussagen, nam-
lich die Vorhersage positiver Beschiftigungseffekte, wenn die LS so-
wohl fiir zusétzliche als auch fiir einen grofilen Teil der bestehenden
Beschiftigung gewédhrt werden. Fiir den hier hauptséchlich betrachteten
Fall der ausschlieBlich marginalen LS liegt der springende Punkt freilich
darin, dafl insbesondere die erste und die dritte der angesprochenen
Wirkungsketten erst dann zum Tragen kommt, wenn das Subventions-
angebot des Staates von den Arbeitgebern angenommen wird bzw.
wenn die Unternehmen auf dieses Angebot mit Preissenkungen reagie-
ren; eben das setzt aber voraus, daB die Produktnachfrage steigt, zu-
mindest eine Steigerung erwartet wird, und darauf wére in unserem
Modellfall nur zu setzen, wenn sich die Renditeerwartungen der Inve-
storen durch die LS deutlich verbesserten — was eben ungewiB ist. Fiir
marginale LS gilt deshalb im wesentlichen der Schlufl, den Keynes
schon fiir den Fall allgemeiner Geldlohnsenkungen gezogen hat, dafB
ndmlich in einer Situation unzureichender Giiternachfrage die Initial-
ziindung fiir Mehrproduktion und Mehrbeschiftigung von anderer Seite
kommen muB. Ist sie da, konnen marginale LS als Verstidrker wirken.
Insofern ist die Forderung von Rehn konsequent, LS als jenen Teil
einer beschéftigungspolitischen Doppelstrategie anzusehen, der die be-
trieblichen Kosten einer zusitzlichen Beschiftigung senkt, der aber
komplettiert werden muBl durch ein Biindel von MaBnahmen, das die
effektive Nachfrage auf das Vollbeschiftigungsniveau bringt und sie
auf diesem Niveau hilt.

3. In der offenen Volkswirtschaft kénnen marginale LS positive ge-
samtwirtschaftliche Skaleneffekte haben. Auf den Auslandsmaérkten ist
die Preiselastizitdt der Produktnachfrage im allgemeinen geniigend
grof}, um durch Preissenkungen so viel zusétzliche Produktnachfrage
an sich zu ziehen, daB der resultierende Umsatzzuwachs den herabge-
schleusten Kostenzuwachs iibersteigt. Der Mehrnachfrage bei den hei-
mischen Exportgiitern steht zwar eine Mindernachfrage bei den aus-
landischen Giitern gegeniiber; das beriihrt aber zunichst einmal die
heimische Produktion nicht. Die Wirkungsweise (nicht: Wirkungsbreite)
der LS entspricht der Wirkungsweise einer Senkung des heimischen
Lohnkostenniveaus: Die internationale Wettbewerbsposition verbessert
sich. Allerdings geht das zu Lasten der ausldndischen Produktion und
Beschiftigung; die betroffenen Liénder konnen deshalb Retorsionsmaf-
nahmen ergreifen. Die LS kdnnen auch — wie beispielsweise die eng-
lichen ,temporary employment subsidies® — als Versto gegen das
Dumping-Verbot angesehen und deshalb untersagt werden. Immerhin:
Soweit ausldndische Nachfrage mobilisiert wird, kann im Inland ein
expansiver Multiplikatorprozefl in Gang gesetzt werden, der iiber stei-
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gende Importe auch wieder dem Ausland eine zusétzliche Produktnach-
frage beschert.

In einer etwas ldngerfristigen Perspektive wird fiir die internationale
Wettbewerbsfihigkeit wichtig, ob eine LS-induzierte Faktorsubstitution
den Produktivitdtsfortschritt im Vergleich zum Ausland bremst. Tritt
ein derartiges Nachhinken in der Produktivititsentwicklung ein, gehen
die urspriinglich erlangten Vorteile wieder verloren.

Iv.

Subventionen miissen finanziert werden, sei es durch Minderausga-
ben, durch Mehreinnahmen oder durch Schuldenaufnahme der 6ffent-
lichen Hand. Von der Finanzierung konnen Beschiftigungswirkungen
ausgehen, die bei der Analyse zu beriicksichtigen sind. Haufig wird die
Wirkungsanalyse beschridnkt auf die Finanzierung der , Nettokosten“
von LS fiir den Staat; man versteht darunter die Nettobelastung der
offentlichen Haushalte, die dadurch zustande kommt, dafl einerseits
Subventionen gezahlt werden, also Mehrausgaben anfallen, anderer-
seits durch die Subventionszahlungen die Beschiftigung steigen und
die Arbeitslosigkeit sinken kann und dadurch sowohl Mehreinnahmen
als auch Minderausgaben entstehen.

1. Es gehort zu den Vorziigen von (marginalen) LS, da3 ihre ,Netto-
kosten unter bestimmten Voraussetzungen Null sind. Am deutlichsten
zeigt sich das bei LS fiir die Beschéftigung von bisher Arbeitslosen. Die
,Kosten“ eines Arbeitslosen fiir die 6ffentliche Hand setzen sich bei-
spielsweise in der Bundesrepublik aus folgenden Positionen zusammen:

1. Ausgaben je Arbeitslosen
Arbeitslosengeld oder Arbeitslosenhilfe

2. Einnahmenausfille je Arbeitslosen

— Beitréage zur Sozialversicherung
— direkte und indirekte Steuern

Soweit LS die Arbeitslosigkeit verringern, fallen diese , Kosten“ weg,
d. h. es entstehen gleichsam automatisch Minderausgaben und Mehrein-
nahmen; die Subventionen finanzieren sich insoweit selbst. Ein zusétz-
licher Mittelbedarf tritt nur in dem Mafle auf, wie diese Einsparungen
hinter den gewéhrten Subventionen zuriickbleiben. Bezeichnen wir den
Subventionsbetrag mit LS, die ,,Kosten“ eines Arbeitslosen mit K und
nehmen wir den frither erdrterten Netto-Beschiftigungseffekt als MaR
fiir die Effektivitdt der Subventionen e, dann ist der zusitzliche Mittel-
bedarf bestimmt als

LS—e-K.
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Die gleichen Uberlegungen gelten fiir den Fall, daB die Subventionen
nicht bestehende Arbeitslosigkeit verringern, sondern sonst eintretende
Arbeitslosigkeit vermeiden sollen. Zwar entstehen hier im Vergleich
zur Vorperiode zusétzliche Ausgaben, ohne dall es gleichzeitig zu Min-
derausgaben und Mehreinnahmen kommt; ohne LS hitte man aber we-
gen der steigenden Arbeitslosenzahl auch zusdtzliche Mittel aufbringen
miissen, so daBl die Frage auch hier nur lauten kann, ob im Vergleich
zur Situation ohne LS ein zuséitzlicher Mittelbedarf entsteht. Eine Ant-
wort kann immer nur im konkreten Einzelfall gegeben werden, weil
die GroBe von e und K von nationalen Besonderheiten und davon ab-
hingt, wie ein Subventionsprogramm im Detail konzipiert und vor al-
lem durchgefiihrt wird. Immerhin: Selbst wenn man bei der betrags-
maifigen Schitzung der einzelnen Komponenten von K bestimmte Feh-
lermarken bertiicksichtigt, ergeben die Minderausgaben und Mehrein-
nahmen zusammen in aller Regel ein nicht unerhebliches Finanzie-
rungspotential; solange der Netto-Beschiftigungseffekt von gewéhrten
LS eine kritische Grenze nicht unterschreitet, reicht dieses Potential
aus, um die Subventionen ohne eine zusétzliche Mittelbeschaffung zu
finanzieren. Fiir das bereits erwidhnte deutsche LohnkostenzuschuB-
Programm von 1974/75 wurde diese kritische Grenze auf knapp 50 vH
geschiatzt; allerdings lag der Schédtzwert fiir die tatsdchliche Effektivi-
tdt nur bei 25 vH (vgl. FuBinote 7).

2. Bei breit angelegten LS-Programmen, in die auch bestehende Be-
schiftigungsverhiltnisse einbezogen sind, liegen die Dinge anders. Sie
haben zwar in bezug auf die Subventionsgewdhrung die gréBere be-
schiftigungspolitische Durchschlagskraft; fiir ihre Finanzierung diirf-
ten aber die realisierbaren Minderausgaben und Mehreinnahmen kei-
nesfalls ausreichen. Notwendig wére dann, andere Ausgaben zu kiirzen,
durch abgabenpolitische Mafnahmen die Einnahmen zu erhShen oder
ein steigendes Haushaltsdefizit durch zusdtzliche Kreditaufnahme zu
finanzieren. Jede dieser drei Finanzierungsvarianten hat spezifische
Kontraktionswirkungen, die den moglichen expansiven Effekten der
Subventionsgewdhrung entgegenlaufen. Im einzelnen sind die Wir-
kungsketten und Beschiftigungseffekte sehr davon abhingig, welche
Ausgaben gekiirzt und welche Ausgaben erh6ht werden; normalerweise
kann man ja nicht davon ausgehen, daBl alle fiskalischen Finanzie-
rungsquellen gleichmiBig genutzt werden. Ahnliches gilt bei der Finan-
zierung iiber Kredite bei privaten Banken oder Nichtbanken; neben den
globalen Einfliissen auf das Zinsniveau kann es hier zu spezifischen
Einfliissen auf die Zinsstruktur kommen. Die Zusammenhénge sind aus
der Diskussion um das ,crowding out“ bekannt. Auch bei einer Finan-
zierung mit zusdtzlichem Zentralbankgeld treten iiber die resultieren-
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den Preisreaktionen auf Giiter- und Faktorméirkten Kontraktionseffek-
te auf, wenn man einmal vom temporéiren Fall der inflatorischen Geld-
schopfung bei gleichzeitiger Geldillusion der Marktteilnehmer absieht.

Auf die entsprechenden Wirkungsanalysen kann hier nicht niher ein-
gegangen werden; sie gehoren iiberwiegend in den Bereich der Finanz-
und Geldtheorie. Was im Endergebnis interessiert, ist, wie groB der
Netto-Beschidftigungseffekt von LS bei alternativen Finanzierungsme-
thoden ausféllt; methodisch gesehen entspricht das der Frage nach den
differentiellen Ausgaben- bzw. Budgetwirkungen, die im Rahmen der
Finanztheorie erértert wird.

V.

Eine der wichtigsten Fragen ist die nach der relativen Wirksamkeit
von LS. Ich beschrinke mich hier auf wenige thesenhafte Anmerkun-
gen; sie betreffen insbesondere den Vergleich mit der Lohnpolitik.

1. Zunichst zur Wirksamkeit in bezug auf das Beschéftigungsniveau.
Es ist zweckmiBig, hier nach Ursachen der Arbeitslosigkeit zu differen-
zieren: Bei Keynesscher Arbeitslosigkeit, also in einer Situation zu ge-
ringer und moglicherweise noch riickldufiger Produktnachfrage, sind
(marginale) LS als beschiftigungspolitisches Mittel weniger tauglich
als andere Mittel, die direkter bei der fehlenden Giiternachfrage an-
setzen; es gelten hier #hnliche Uberlegungen, wie sie Keynes fiir den
Fall allgemeiner Geldlohnsenkungen angestellt hat. Bei klassischer Ar-
beitslosigkeit, also einer Arbeitslosigkeit infolge zu hohen Reallohn-
niveaus, ist das Herabschleusen von Lohnkosten grundsétzlich ein taug-
liches Mittel, um mehr Beschiftigung zu erreichen. Noch tauglicher
wiren aber entsprechende lohnpolitische Korrekturen, weil diese un-
mittelbar an der Ursache der Arbeitslosigkeit ansetzen und nicht, wie
die Subventionen, den Charakter einer Neutralisierungspolitik haben.
Bei Arbeitslosigkeit wegen eines wechstumsbedingten Wandels in der
Produktionsstruktur — schrumpfende Branchen mit Leerkapazititen,
gleichzeitige Suche nach profitablen Produkt- und ProzeBalternati-
ven — konnen LS den notwendigen Strukturwandel férdern, soweit
sie mit mobilitdtsférdernden MaBnahmen verbunden sind, insbesondere
MaBnahmen der beruflichen Qualifizierung. Sie kénnen den notwendi-
gen Wandel aber auch verzogern, wenn sie, wie praktisch wohl oft,
nur vorhandene Arbeitsplédtze erhalten und so den Charakter von Er-
haltungssubventionen annehmen!. Auch hier stellt sich die Frage, ob

10 Das britische Temporary Employment Subsidy Program ist dafiir ein
gutes Beispiel. Dazu und zum Verhiltnis von britischer Finanzpolitik und
Lohnpolitik allgemein vgl. Ernst Moritz Lipp: Finanzpolitik und Lohnpolitik.
Akteure zwischen Konflikt und Kooperation; (Diss.) K6ln 1980.
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eine marktorientierte Lohnanpassung in den betroffenen Branchen
nicht der wirksamere Weg zum Beschéftigungsziel ist. Bei diagnosti-
scher Unsicherheit iiber die Ursachen einer bestehenden Arbeitslosig-
keit scheint eine kombinierte Politik der staatlichen Nachfragestiitzung
und der Lohnzuriickhaltung aus den genannten Griinden einer Politik
der Lohnsubventionierung beschiftigungspolitisch {iberlegen zu sein.

2. Die Beschiftigungsstruktur 148t sich mit (marginalen) LS wirk-
samer beeinflussen als das Beschiftigungsniveau, weil die Substitu-
tionseffekte hier positiv zu Buche schlagen kénnen. Fraglich bleibt, ob
entsprechende Korrekturen der Lohnstruktur nicht noch wirksamer wé-
ren. Eine Antwort muBl sowohl die Allokationsfunktionen als auch die
Distributionsfunktion von Lohndifferenzen beachten.

Zunidchst: Wer LS als geeignetes Mittel ansieht, um die Beschafti-
gung zu erhdhen, nimmt zwei Dinge fiir gegeben: Erstens setzt er auf
die klassische bzw. neoklassische Theorie der Arbeitsnachfrage, nach
der das Beschéftigungsvolumen bei gegebener Produktnachfrage vom
Reallohn bzw., unter EinschluB des Produktivitdtsfortschritts, von den
realen Lohnkosten abhéngt; zweitens geht er von der Diagnose aus, dafi
die realen Lohnkosten fiir die zu begiinstigenden Arbeitnehmer zu hoch
sind, also insoweit klassische Arbeitslosigkeit herrscht — sonst ist es
ja nicht erfolgversprechend, diese Lohnkosten herabzuschleusen. Ur-
sachentherapie kann deshalb nur eine relative Senkung der realen
Lohnkosten bei diesen Personengruppen sein dadurch, daB niedrigere
Geldlohnsteigerungen oder gar Geldlohnsenkungen vereinbart werden.
Das entspricht der Forderung nach einer knappheitsgerechten Entloh-
nungsstruktur!!.

Aber: Gegen eine generelle Uberlegenheit dieser lohnpolitischen The-
rapievariante 148t sich einwenden, dafl eine Anpassung der Lohnstruk-
tur an die jeweiligen Knappheitsverhiltnisse auf Teilarbeitsmérkten
interpersonelle Einkommensdifferenzen erfordern kann, die von Arbeit-
nehmern und Gewerkschaften nicht akzeptiert werden und deshalb
nicht realisierbar sind. Léhne sind ja nicht nur Kosten fiir die Arbeit-
geber, sondern immer zugleich auch Einkommen fiir die Arbeitnehmer,
und die Frage nach der richtigen Lohnstruktur ist deshalb immer auch
eine Frage nach der im jeweiligen Raum und in der jeweiligen Zeit als
gerecht empfundenen Lohnstruktur. Man darf diesen Einwand freilich
nicht tiberstrapazieren; denn wer wegen zu hoher Lohnkosten gar keine

11 Vgl. dazu beispielsweise Riidiger Soltwedel: Riickwirkungen sozialpoliti-
scher Mafinahmen der Tarifpartner und des Staates zugunsten bestimmter
Erwerbsgruppen auf den Arbeitsmarkt; Forschungsauftirag des Bundesmini-
steriums fiir Wirtschaft, Kiel im Oktober 1980. Unberiihrt davon bleiben an-
dere mogliche Ursachen von Arbeitslosigkeit.
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Arbeit findet, dessen Lohneinkommen ist Null, und das lduft fiir ihn
auf eine extreme Lohndifferenzierung hinaus; was eine gerechte Lohn-
struktur ist, mufl deshalb auch an der zugehérigen Verteilung der Be-
schdftigungschancen abgelesen werden. Fiir wichtiger halte ich folgen-
des Problem: Soweit sich Arbeitsanbieter und Arbeitsnachfrager bei
ihren Allokationsentscheidungen an der Lohnstruktur orientieren, han-
delt es sich in aller Regel nicht um kurzfristige, sondern um mittel-
fristige bis langfristige Entscheidungen. Die knappheitsgerechte Lohn-
struktur miite deshalb von den zukiinftigen Knappheitsverh&ltnissen
auf den Teilarbeitsmérkten bestimmt sein. Die sind aber nicht bekannt.
Das hat unter anderem zwei Konsequenzen: Erstens orientiert man sich
an der heutigen Lohnstruktur; sollen die Erwartungen nicht enttduscht
werden, muBl die Lohnstruktur dann im Zeitablauf ziemlich stabil sein.
Wenn man nicht oder wenig iiber die kiinftige marktgerechte Lohn-
struktur weif}, erhalten zweitens die Gesichtspunkte der gerechten
Lohnsatzstruktur automatisch ein gréfleres Gewicht; bekanntlich ent-
sprechen sie oft der Forderung nach einer leistungsgerechten Entloh-
nung, wobei Leistung in den erfahrbaren Kategorien der Arbeits- und
Arbeitsplatzbewertung gemessen wird, teilweise auch der Forderung
nach einem Festhalten an iiberkommenen Lohndifferenzen. Beides fiihrt
im Ergebnis wieder dazu, daB eine einmal gebildete Lohnstruktur eine
starke Beharrungstendenz aufweist.

Hier wird ein vergleichsweiser Vorteil von LS sichtbar: Man kann
mit ihnen die Beschiftigungskosten differenzierter und flexibler beein-
flussen als mit Anderungen der Lohnstruktur; denn LS verindern un-
mittelbar nur die Struktur der Lohnkosten und nicht auch die Struktur
der Lohneinkommen. Dazu ein Beispiel: Fiir die Beschiftigung arbeits-
loser Arbeitnehmer im Alter von 45 Jahren und mehr wird eine (mar-
ginale) LS in Héhe von 50 vH des Tariflohns gezahlt; dadurch werden
zwar die Lohnkosten fiir die zus#tzlich beschiftigten Arbeitnehmer ge-
senkt, diese erhalten aber den gleichen Lohn wie die bereits beschaftig-
ten Arbeitnehmer gleichen Alters, gleicher Qualifikation etc., d. h. sie
werden in die gleiche Lohngruppe eingestuft. Wiirde fiir dieselbe Pro-
blemgruppe anstelle der LS nur der halbe Tariflohn gezahlt, liefe das
kostenmiBig fiir die Arbeitgeber auf dasselbe hinaus; die zusétzlich be-
schiftigten Arbeitnehmer hitten aber nur noch das halbe Lohneinkom-
men, d.h. sie wiirden viel niedriger eingestuft als vergleichbare Ar-
beitnehmer, die bereits beschéftigt sind. Im Interesse des Arbeitsfrie-
dens wiirde das weder von Arbeitnehmern noch von Arbeitgebern ak-
zeptiert werden®.

12 Zur theoretischen und empirischen Begriindung des hohen Gewichts, das
den Verteilungsaspekten bei der Lohnstruktur zukommt, vgl. die Untersu-
chung von Julius R. Blum: Von der Tarif- zur Effektivlohnstruktur. Eine
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3. Trotz des Vorteils der differenzierten und flexiblen Einsatzmog-
lichkeit gibt es Griinde, das Instrument der (marginalen) LS eher vor-
sichtig einzusetzen. Erstens gilt das Argument der UngewiBheit iiber
die kiinftige marktgerechte Lohnstruktur auch fiir die Subventions-
politik; denn diese beeinfluBt direkt die Lohnkostenstruktur (und er-
laubt damit indirekt wohl auch eine andere Lohnstruktur), und ob die
damit gegebenen Einfliisse auf die Struktur der Arbeitsnachfrage (und
indirekt auch des Arbeitsangebots) den kiinftigen Marktausgleich er-
leichtern oder erschweren, ist zumindest eine offene Frage. Zweitens
und damit zusammenhingend fiithrt das Entkoppeln von Kostenaspekt
und Einkommensaspekt des Lohns dazu, dafl die Verdienstchancen des
einzelnen Arbeitnehmers unabhéngiger werden von dem, was die Nach-
frager auf den Giitermirkten fiir das von ihm hergestellte Produkt be-
zahlen wollen; damit wird die fiir Marktwirtschaften typische Abhén-
gigkeit der Faktorallokation von der Entwicklung auf den Giitermark-
ten gelockert. Das wird — drittens — vor allem dann zum Problem,
wenn die LS-Politik, indem sie die negativen Beschiftigungswirkungen
von lohnpolitischen Vorgaben kompensiert, das Verhalten der lohnpoli-
tischen Instanzen bestédrkt, das zu den korrigierten Lohnkosten gefiihrt
hat; wir haben dann positive Riickkoppelungen, die den Bedarf an LS
vergroflern. Das gilt sowohl fiir die Lohnstruktur als auch fiir das Lohn-
niveau. Rehn mifit diesem Fall wenig praktische Bedeutung bei; er hilt
fiir wahrscheinlicher, daB Gewerkschaften gerade dadurch zu einer voll-
beschiftigungskonformen Lohnpolitik veranlaBt werden, dafl der Staat
die lohnpolitisch angestrebte Verbesserung der Einkommenschancen be-
stimmter Arbeitnehmergruppen durch einen breiten Facher von LS be-
schéftigungspolitisch absichert. Vermutlich ist diese Einschdtzung ge-
priagt von den besonderen institutionell-organisatorischen Merkmalen
von Arbeitsmarkt und Arbeitsmarktpolitik in Schweden®.

theoretische und empirische Analyse zum EinfluB der Gewerkschaften auf
die vertikale und horizontale Lohnstruktur, (Diss.), Saarbriicken 1981; er-
scheint demnéchst.

13 Zum Verhiltnis von Arbeitsmarktpolitik und Lohnpolitik in Schweden
vgl. Rudolf Meidner: Begriff, Ziel und Rahmenbedingungen des schwedischen
Modells einer selektiven Arbeitsmarktpolitik; Internationales Institut fiir
Management und Verwaltung im Wissenschaftszentrum Berlin (Hrsg.), IIM/
80—4, Mirz 1980; derselbe: Zur Problematik einer nationalen Lohnpolitik:
Grenzen lohnpolitischer Nivellierungsbestrebungen in Schweden; IIM/dp 80—
14, Februar 1980.
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Arbeitslosenunterstiitzung:
Ungewollte Uberzahlungen und Verteilungswirkungen

Von Horst Hanusch und Klaus Norbert Miinch*, Augsburg

A. Aufril des Problems und Gang der Untersuchung

Der anhaltende Konjunkturabschwung in der Bundesrepublik hat
alle dffentlichen Haushalte in Bedriéngnis gebracht. Uberlegungen zu
SparmaBnahmen werden, wie in anderen Bereichen des o6ffentlichen
Sektors, auch fiir die Arbeitslosenunterstiitzung angestellt. Verschiede-
ne Vorschlédge, vor allem Anregungen aus der Wissenschaft!, zum Teil
schon vor Jahren gegeben, diskutiert man zur Zeit auch im politischen
Tagesgeschehen recht intensiv.

Den Ausgangspunkt fiir mogliche ReformmafBnahmen bilden vor al-
lem folgende zwei Grundiiberlegungen: Zum einen wird erortert, ob
die Unterstiitzungszahlungen, wie sie heute vom Gesetzgeber vorgege-
ben sind, nicht reduziert werden sollten. Zum anderen beginnt man
verstidrkt in unserem Lande dariiber nachzudenken, ob die Lohnersatz-
leistungen tatsdchlich nur in der Hohe anfallen, wie sie der Gesetzge-
ber vorsieht, oder ob nicht ungewollte, von der 6ffentlichen Hand nicht
beabsichtigte Uberzahlungen auftreten?. Die Diskussion spricht in die-
sem Zusammenhang auch, etwas iiberspitzt, von mdglichen Mitnahme-
effekten im Rahmen der Arbeitslosenunterstiitzung. So heftig diese
Auseinandersetzung, vor allem in den Medien und in den Parteien, ge-

* Flr die tatkrdftige Mithilfe bei den Berechnungen und anregende Dis-
kussionen bei der Abfassung des Beitrages danken wir herzlich Peter Biene
und Wolfgang Langer sowie, nicht zuletzt, Martin Koller.

1 Christopher Green (1967); Income Transfer Programs: How They Tax the
Poor (1972); Martin S. Feldstein (1972, 1973, 1974, 1975 a); Robert J. Gordon
(1973); Raymond Munts und Irvine Garfinkel (1974); Dennis Malki und Zane
A. Spindler (1975); Herbert G. Grubel, Dennis Malki und Shelly Sax (1975);
Franz Egle und Werner Karr (1978); Edgar K. Browning und Jacquelene H.
Browning (1979); Arbeitsgemeinschaft deutscher wirtschaftswissenschaftlicher
Forschungsinstitute e.V. (1981); Bernd Fritzsche und Hans Dietrich von
Loeffelholz (1981).

2 Bernd Fritzsche und Hans Dietrich von Loeffelholz (1981); Das Jahres-
nettoeinkommen von Arbeitslosen bei Beriicksichtigung des Lohnsteuer-
jahresausgleichs und der Dauer der Arbeitslosigkeit (1981); siehe auch Martin
S. Feldstein (1974).
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fiihrt wird, so wenig empirische Untersuchungen liegen bisher dazu vor.
Es gibt im Grunde nur einige wenige modellhafte Versuche, die unge-
wiinschten Einkommenswirkungen aufzuzeigen, wobei an mehr oder
weniger typischen Einzelfdllen diskutiert, auf die konkrete Struktur
der Gruppe der Arbeitslosen in bezug auf Arbeitsentgelt, Familien-
stand und Dauer des Leistungsempfangs aber nicht ndher eingegangen
wird?.

Der vorliegende Beitrag ist in diesem Problemkreis der potentiellen
Mitnahmeeffekte angesiedelt. Er hat sich dabei zwei Ziele gesetzt:

(1) Zum einen will er nicht nur modellhaft, sondern, zum ersten Mal
fiir die Bundesrepublik, auch anhand empirischer Daten fiir je einen
Stichtag in den Jahren 1980 und 1981 die ungewollten Uberzahlun-
gen im Rahmen der Arbeitslosenunterstiitzung berechnen. Er wird
sich dabei allerdings auf den Bereich des Arbeitslosengeldes be-
schrénken, da hierfiir bereits entsprechendes Zahlenmaterial vor-
liegt. Dieser Bereich umfaBt immerhin rund 37 %o des Haushalts der
Bundesanstalt fiir Arbeit®.

Als Rahmen und Referenzmalf fiir die Berechnung des Umfangs der
Uberzahlungen und damit der méglichen Einsparungen und der Ent-
lastung im Haushalt der Bundesanstalt fiir Arbeit dient der in § 111
Abs. 1 Arbeitsforderungsgesetz vom Gesetzgeber als Zielgréfie vor-
gegebene Erstattungssatz von ,68 vom Hundert des um die gesetz-
lichen Abziige, die bei Arbeitnehmern gewd6hnlich anfallen, vermin-
derten Arbeitsentgelts”.

(2) Zum anderen will der Beitrag, dariiber hinausgehend, die Einkom-
mensverteilungssituation unter den Arbeitslosengeldempféingern je-
weils zu einem bestimmten Zeitpunkt in den Jahren 1980 und 1981
aufzeigen und die redistributiven Wirkungen des Arbeitslosengeldes
innerhalb dieses Personenkreises untersuchen.

Die Gesamtuntersuchung wire in dieser Form nicht méglich gewesen,
wenn das Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung nicht freund-
licherweise zwei bereits verdffentlichte Datensétze® in detaillierter Form
zur Verfiigung gestellt hétte, aus denen die, fiir die empirischen Be-
rechnungen notwendigen Informationen entnommen werden konnten.

3 Bernd Fritzsche und Hans Dietrich von Loeffelholz (1981); Das Jahres-
einkommen von Arbeitslosen bei Beriicksichtigung des Lohnsteuerjahres-
ausgleichs und der Dauer der Arbeitslosigkeit (1981).

4 Berechnet nach Arbeitsstatistik 1980 — Jahreszahlen, S. 276.

5 Amtliche Nachrichten der Bundesanstalt fiir Arbeit, 28, 1980, S. 1749 und
29, 1981, S. 1209.
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Der Hauptansatz dieser Untersuchung unterscheidet sich dabei nicht
grundlegend von denjenigen in Untersuchungen anderer Linder® und
den Modelliiberlegungen, die fiir die Bundesrepublik bereits vorliegen’.
Der Hauptgrund fiir mogliche Uberzahlungen liegt in dem Umstand,
daB bei der Bemessungsgrundlage des Arbeitslosengeldes — im allge-
meinen dem Arbeitsengelt wiahrend der letzten 20 Tage vor der Arbeits-
losigkeit — die Progression der Einkommensteuer unbeachtet bleibt:

Ein wéhrend der Zeit der Arbeitslosigkeit durch Erwerbstédtigkeit
erzielbares zusédtzliches Nettoeinkommen wire geringer als das sich fiir
einen gleich langen Zeitraum im Jahresdurchschnitt ergebende Netto-
einkommen. Gerade an dieser hoheren Durchschnittsgrole orientierten
sich bislang jedoch die Erstattungsbetrdge des Arbeitsférderungsgeset-
zes.

Da das Arbeitslosengeld steuerfrei gewéhrt wird, ergibt sich zusétz-
lich bei der wihrend der Zeit der Beschiftigung im Abzugsverfahren
erhobenen Lohnsteuer eine Uberzahlung, die, im Wege des Lohnsteuer-
jahresausgleichs beziehungsweise im Einkommensteuerveranlagungs-
verfahren, im nachhinein zu einer Erh6hung des durch Erwerbstétig-
keit erzielten Nettoeinkommens fiihrt.

Hinzu kommen #hnliche Vorteile bei der Sozialversicherung und bei
der Kirchensteuer?®,

B. Beispiele fiir ungewollte Uberzahlungen beim
Arbeitslosengeld

Wihrend der Gesetzgeber nach § 111 Abs. 1 Arbeitsforderungsgesetz
fiir die Zeit der Arbeitslosigkeit eine Unterstiitzung in Héhe von 68 %o
des ausgefallenen Nettoarbeitsentgelts vorsieht, konnen, infolge der
vorgeschriebenen Berechnungsmodalitidten, die in der Realitidt gewdhr-
ten Lohnersatzleistungen deutlich hcher ausfallen. Dies diirfte sogar
der Regelfall sein, wie die folgenden Rechenbeispiele verdeutlichen:

6 Martin S. Feldstein (1974); Herbert G. Grubel, Dennis Malki und Shelley
Sax (1975); Dennis Malki und Zane A. Spindler (1975).

7 Bernd Fritzsche und Hans Dietrich von Loeffelholz (1981).

8 Die Zahlung der Kirchensteuer beruht zwar auf freiwilliger Mitglied-
schaft, sie in die Betrachtungen mit einzubeziehen erscheint Okonomisch
gleichwohl sinnvoll, nachdem die meisten Biirger einer der beiden groBen
Religionsgemeinschaften angehéren und sie sich somit im Falle der Arbeits-
losigkeit tatséchlich diese Abgabe ersparen, ohne an Mitgliedschaftsrechten
einzubiifien.
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1. Beispiel 1

Ein verheirateter kinderloser Arbeitnehmer in Lohnsteuerklasse V
mit monatlich 1750 DM Bruttolohn ist im Kalenderjahr 1980 drei Mona-
te arbeitslos und bezieht in diesem Zeitraum Arbeitslosengeld. Sein
Ehegatte, von Arbeitslosigkeit nicht betroffen, verdient monatlich 3750
DM brutto. Wahrend man aus den Spalten 1 und 2 der Ubersicht 1
entnehmen kann, welches Jahreseinkommen (Zeile 12 bzw. 18) diesem
Ehepaar verbleiben wiirde, wenn der geringer verdienende Ehegatte
nicht von Arbeitslosigkeit betroffen wire, ist aus den Spalten 3 und 4
die Einkommenssituation bei dessen dreimonatiger Arbeitslosigkeit zu
ersehen’.

Durch die Arbeitslosigkeit reduziert sich das Jahresnettoeinkommen
aus Erwerbstitigkeit um 2392 DM (Zeile (13). Davon werden durch das
Arbeitslosengeld 1981 DM ersetzt (Zeile 15)°. Dies entspricht einer ef-
fektiven Erstattungsrate von 82,8 %o (Zeile 17). Wiirden stattdessen, wie
vom Gesetzgeber vorgesehen, nur 68 /o gewihrt, so ergibe sich lediglich

9 Die in den Spalten 1 und 3 ausgewiesenen Beitrdge zur Sozial- und
Krankenversicherung sind unter Beriicksichtigung der fiir 1980 (bzw. 1981)
geltenden Beitragssidtze und Bemessungsgrenzen berechnet und im einkom-
mensteuerrechtlich absetzbaren Umfang (§ 10 (8) bzw. 10 ¢ (13) und (5) EStG)
in der Hilfsrechnung der Spalte 2 bzw. 4 veranschlagt.

Bei der Kirchensteuer (Zeile 4) sind 8 % der sich aus der monatlichen Lohn-
steuertabelle ergebenden Lohnsteuer zugrunde gelegt, bei der Kirchensteuer-
riickerstattung (Zeile 11) die Differenz von 8% aus der Jahreseinkommen-
steuerschuld (Zeile 10) und der durch den Arbeitgeber im Jahr iiber einbe-
haltenen und abgefiihrten Kirchensteuer (Zeile 4).

Nicht beriicksichtigt wird in der Rechnung die eventuelle EinbuBle eines
13. Gehalts — wovon das DIW in einer neueren Modellrechnung (Einkom-
menseinbuBlen bei Arbeitslosigkeit, in: DIW-Wochenbericht, 48, 1981, generell
ausgeht — und zwar aus einer Reihe von Griinden:

— Nicht alle Arbeitnehmer kommen in den GenuB eines ,Weihnachtsgeldes“.
Nach Auskiinften des DGB kennt man in Betrieben von weniger als
100 Beschiftigten eine solche Gratifikation noch kaum. Da mehr als die
Hilfte der abhéngig Beschiftigten im nicht6ffentlichen Sektor jedoch in
Unternehmen dieser GréBenordnung arbeitet, kann zumindest bei ihnen
im Falle der Arbeitslosigkeit auch kein , Weihnachtsgeld“ verloren gehen.

— Diese Treuezuwendung belduft sich bei weitem nicht in allen Fillen auf
ein vollstdndiges Monatsgehalt. Zum Teil wird auch nur ein Bruchteil
eines Monatsbezuges gezahlt. Angestellte erhalten ein Weihnachtsgeld
zudem hé&ufiger als Arbeiter. Unter den Arbeitslosen befinden sich aber
verstirkt Arbeiter. Eine eventuelle EinbuBe wére dann aber auch ent-
sprechend geringer zu veranschlagen.

— Auch von denjenigen, die eine solche Zuwendung erhalten, miissen im
Falle der Arbeitslosigkeit nicht alle darauf verzichten, zumindest nicht
vollig. So ist es vielfach z. B. entscheidend, ob der Betroffene zu Anfang
oder zu Ende des Jahres arbeitslos ist.

10 Das zu gewidhrende Arbeitslosengeld ist fiir die Modellrechnungen der
Jahre 1980 und 1981 aus den Leistungstabellen der AFG-Leistungsverord-
nung 1980 bzw. 1981, Anlage 4, entnommen. Es wird dort in Abhéngigkeit
vom vorherigen wochentlichen Bruttoarbeitsentgelt nach den verschiedenen
Leistungsgruppen ausgewiesen.
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Ubersicht 1:
Beispiel 1 fiir ungewollte Uberzahlungen beim Arbeitslosengeld
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Bruttoeinkommen des Empf&ngers von ALG monatl. 1.750 DM, Lohnst:sKl. V;
Bruttoeinkommen des Ehegatten monatl. 3.750 DM, LohnstsKl. III; O Kinder

Beide Eheg. ununterbr.
erwerbstdatig (12 Mon.)

Eheg. ununterbr. erwerbs-
tatig; ALG-Empf. 9 Mon.
erwerbst. u. 3 Mon., Empf.

1980 von ALG
Ermittl. d. Ermittl. d4.| Ermittl. d. Ermittl. d.
Nettoeink. Steuersch, Nettoeink. Steuersch.
(1) (2) (3) (4)
(1) Jahresbruttoeinkommen a. 66.000 66,000 60.750 60.750
Erwerbstdtigkeit
(2) ./. Renten- u. AL-Vers. 6.930 6:300 6.379 6.300
(3) ./. Xrankenversicherung 3.234 2,945
(4) ./. Kirchenst. (a.Basis 968 968 855 855
LSt.-Tab.)
(5) Zwischensumme 54.868 58.732 50.571 53.595
./. Steuerabzugsbetrige
- Arbeitn.Freib.,
(6) Weih.Freib.,Tarif- 3.180 3.180
freibetrag
(7) - Haushaltsfreibetrag - -
(8) - Werbg.kost.pauschb. 1.128 1.128
9) zu versteuernd. Einkommen 54.424 49.287
(10) ./. Einkommensteuer 11,272 «—— 11,272 10.404 «——10.404
(11) + Kirchensteuererstattung| ./. 14 23
(12) Jahresnettoeinkommen a. 42.582 40.190
Erwerbstdtigkeit ‘
(13) Diff. d. Jahresnettoeink. 2,392
bei ununterbr. Erwerbst.
u. bei Arbeitslosigkeit
(14) (Diff. je Mon.d. Arbeitsl) (797)
(15) ALG f.d.2zt.d.Arbeitslos. 1.981
(16) (ALG je Mon.d.Arbeitsl.) (660)
(17) effek. Rate d. Eink.erst.
w.d.Z2t.d. Arbeitslosigk. 82,8%
(18) Jahresnettoeinkommen 42.582 42,171
(19) Deckungsrate d. Jahres- \ /
nettoeinkommens l 99,0% |
(20) Uberzahlung b. ALG (ALG
./. 68% d.Diff.der Jahres- 354
nettoeink. a. Erwerbst.)
(21) zusdtzl. Einsp.b.Reduzier.
d. ALG auf 63% 120

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 127
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ein Arbeitslosengeld in H6he von 1627 DM. Das tatsdchlich bewilligte
Arbeitslosengeld in Hohe von 1981 DM (Zeile 15) enthilt insofern eine
Uberzahlung von 354 DM (Zeile 20).

Durch Vergleich der jeweiligen Jahresnettoeinkommenspositionen
(Zeile 18), 14BRt sich der effektive Einkommensverlust im Falle einer
vierteljdhrigen Arbeitslosigkeit des geringer verdienenden Ehegatten
feststellen. Er betrigt 411 DM, das heiBt mit Hilfe des Arbeitslosen-
geldes kann das bei ununterbrochener Erwerbstétigkeit erzielbare Jah-
resnettoeinkommen zu 99 %o gesichert werden (Zeile 19).

II. Weitere Beispiele

Um zu illustrieren, daBl, zum einen, iiberhdhte Erstattungen beim
Arbeitslosengeld auch bei anderen Féllen mittleren Einkommens eher
die Regel denn die Ausnahme sind und, zum anderen, der iiberhéhte
Erstattungssatz mit steigendem Einkommen sogar noch zunimmt, sind
zwei weitere Ubersichten beigegeben. Es zeigt sich, daB sogar Félle auf-
treten konnen, bei denen das Arbeitslosengeld das ausgefallene Netto-
einkommen {iibersteigt. Auf eine ausfiihrliche Darstellung zusétzlicher
Beispiele wird verzichtet!!.

C. Das Volumen der Uberzahlungen

Um das Volumen der Uberzahlungen beim Arbeitslosengeld schitzen
zu konnen, ist es iiber Modellrechnungen hinaus erforderlich, die in der
Arbeitsstatistik nach dem jeweiligen Wochenarbeitsentgelt ausgewiese-
nen Empfénger von Arbeitslosengeld? zusitzlich nach den verschiede-
nen Leistungsgruppen und dem Familienstand aufzugliedern. Mit den
vom Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung der Bundesanstalt
fiir Arbeit zur Verfiigung gestellten Datensdtzen war dies moglich.
Rechnet man die Wochenlohne auf Monatswerte um, reduziert man die
Einkommensklassen durch entsprechende Verkniipfungen auf 11 fiir
das Jahr 1980 bzw. 12 fiir 1981, beriicksichtigt man bei den Fallzahlen
die hoheren Jahresdurchschnittswerte®®, bereinigt man um die Empfén-

i1 Insgesamt wurden fiir die beiden Jahre 1980 und 1981 300 Beispiele
gerechnet, differenziert nach Familienstand, Kinderzahl, unterschiedlicher
Empfangsdauer von Arbeitslosengeld (1 bis 6 Monate im Kalenderjahr) und
verschieden hohen Bruttoeinkommen. Diese Unterlagen sind auf Anfrage
erhiltlich.

12 Amtliche Nachrichten der Bundesanstalt fiir Arbeit, 28, 1980, S. 1749 und
29, 1981, S. 1209.

13 Arbeitsstatistik 1980 — Jahreszahlen, S. 261 und 263 sowie Bundes-
arbeitsblatt 11/1981, S. 145 und Amtliche Nachrichten der Bundesanstalt fiir
Arbeit, 29, 1982, S. 1346.
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Ubersicht 2:
Beispiel 2 fiir ungewollte Uberzahlungen beim Arbeitslosengeld
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Bruttoeinkommen des Empfdngers von ALG monatl. 2.750 DM, Lohnst kKl. IV;
Bruttoeinkommen des Ehegatten monatl. 2,750 DM, Lohnst:K1.IV; O Kinder

Beide Eheg. ununterbr. Eheg. ununterbr. erwerbs-
erwerbstatig (12 Mon.) tatig; ALG-Empf. 9 Mon.
erwerbst. u. 3 Mon. Empf.
l g 8 0 von ALG
Ermittl. d.| Ermittl. d.| Ermittl. d. Ermittl. d.
Nettoeink. Steuersch. Nettoeink. Steuersch.
(1) (2) (3) (4)
(1) Jahresbruttoeinkommen a. 66.000 66.000 57.750 57.750
Erwerbstdtigkeit
(2) ./. Renten- u. AL-Vers. 6.930 } 6.300 6.064 6.300
(3) ./. Krankenversicherung 3.630 3.176
(4) ./. Kirchenst. (a. Basis 1.033 1.033 903 903
Lst.-Tab.)
(5) Zwischensumme 54.407 58.667 47.607 50.547
./. Steuerabzugsbetrige
- Arbeitn.Freibetr., 3.180 3.180
(6) Weih.Freib.,Tarif-
freibetrag
(7) - Haushaltsfreibetrag ~ -
(8) - Werbg.kost.pauschb. 1.128 1.128
(9) zu versteuernd. Einkommen 54.359 46.239
(10) ./. Einkommensteuer 12,226 «— 12.226 9,366 «=—— 9,366
(11) + Kirchensteuererstattung 55 154
(12) Jahresnettoeinkommen a. 42.236 38.395
Erwerbstadtigkeit \x
(13) | Diff. d. Jahresnettoeink. > 3.841 4
bei ununterbr. Erwerbst.
u. bei Arbeitslosigkeit
(14) (Diff. je Mon. d. Arbeitsl) (1.280)
(15) ALG f.d.zt. d. Arbeitslos. —> 3,557
(16) (ALG je Mon.d. Arbeitsl.) (1.186)
(17) effek. Rate d. Eink.erst. 92,6%
w.d.2t.d. Arbeitslosigk.
(18) Jahresnettoeinkommen 42,236 41,952
e
(19) Deckungsrate d. Jahres- T 99,3% —
nettoeinkommens |
(20) Uberzahlg. b. ALG (ALG 945
./. 68% d.Diff. der Jahres-
nettoeink. a. Erwerbst.)
(21) zusdtzl, Einsp. b. Reduzier 192
d. ALG auf 63%

3*
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Ubersicht 3:

Beispiel 3 fiir ungewollte Uberzahlungen beim Arbeitslosengeld

Bruttoeinkommen des Empfédngers von ALG monatl. 4.100 DM, Lohnst:;Kl. III;
‘Bruttoeinkommen des Ehegatten monatl. 2.400 DM, Lohnst:Kl. V; 0 Kinder

.Beide Eheg. ununterbr. Eheg. ununterbr. erwerbs-
erwerbstdtig (12 Mon.) titig; ALG-Empf. 9 Mon.
erwerbst., u. 3 Mon. Empf.
1 g 8 0 von ALG
Ermittl, d. Ermittl. d.| Ermittl. 4. Ermittl. d.
Nettoeink. Steuersch. Nettoeink. Steuersch.
(1) (2) (3) (4)
(1) Jahresbruttoeinkommen a. 78.000 78.000 65.700 65.700
Erwerbstdtigkeit
(2) ./. Renten- u. AL-Vers. 8.190 } 6.300 6.899 } 6. 300
(3) ./ . Krankenversicherung 3.663 3.143
(4) ./. Kirchenst. (a.Basis 1.437 1.437 1.286 1.286
LSt.-Tab.)
(5) Zwischensumme 64.710 70.263 54.372 58.114
./. Steuerabzugsbetrige
- Arbeitn.Freib.,
(6) Weih.Frei.,Tarif- 3.180 3.180
freibetrag
(7) - Haushaltsfreibetrag - -
(8) - Werbg.kost.pauschb. 1.128 1.128
(9) zu versteuernd. Einkommen 65.955 53.806
(10) ./. Einkommensteuer 16.880 «—— 16.880 12,024 «——12.024
(11) + Kirchensteuererstattung 87 \\ 324
(12) Jahresnettoeinkommen a.
Erwerbstdtigkeit 47.917 42.672
(13) Diff. d. Jahresnettoeink.
bei ununterbr. Erwerbst.
: X : X 5.245
u. bei Arbeitslosigkeit
(14) (Diff. je Mon. d. Arheitsl) (1.748)
(15) ALG f.d.Z2t.d. Arbeitslos. 5.764
(18) (ALG je Mon.d.Arbeitsl.) (1.921)
(17) effek.Rate d.Eink.erst.
w.d.2t.d. Arbeitslosigk. 109,9%
(18) Jahresnettoeinkommen 47.917 48.436
(19) Deckungsrate d. Jahres- \\ /
nettoeinkommens 101,1%
(20) Uberzahlung b. ALG (ALG
./. 68% d.Diff. der Jahres- 2.197
nettoeink. d. Erwerbst.)
(21) zusdtzl. Einsp. b. Reduzier
d. ALG auf 63% 262
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ger von AnschluBarbeitslosenhilfe!* und faBt man Ménner und Frauen
zusammen, so ergibt sich die in den Tabellen 1a und 1b dargestellte
Struktur der Leistungsempfinger.

Mit den Leistungsgruppen sind nicht nur unterschiedlich hohe Er-
stattungsbetrédge beim Arbeitslosengeld verbunden, sondern es kann
auch auf die Lohnsteuerklasse der Leistungsempfinger riickgeschlos-
sen werden. Die Zuordnung ergibt sich aus folgendem Schema:

Ubersicht 4

nicht verheiratet verheiratet nicht verheiratet | _
(auBer Steuerkl. VI) (mit Steuerkl. VI)
ohne mit Steuerkl,| Steuerkl. Steuerkl. Steuerkl. Steuerkl.
Kind Kind I/11 III v v vI
Leist.-Gr. Leist.-Gr. Leist.-Gr. Leist.-Gr. Leist.—Gr._
A B C D E

Quelle: AFG-LeistungsVO 1981

Verkniipft man diese Information mit dem in den Tabellen 1 a und
1b ausgewiesenen Familienstand, so wird das Jahreshaushaltsbrutto-
einkommen abschétzbar. Bei den in Leistungsgruppe A ausgewiesenen
ledigen Empféngern von Arbeitslosengeld kann man z.B. aus dem
durchschnittlichen monatlichen Bruttoentgelt das Jahresbruttoeinkom-
men bei ununterbrochener Erwerbstitigkeit ausrechnen. Analoges gilt
fiir die Empfénger der Leistungsgruppe B.

Auch bei den Fillen der Leistungsgruppe A-verheiratet ergeben sich
keine groflen Schwierigkeiten. Es handelt sich um Ehegatten, die mit
ihrem erwerbstiitigen Ehepartner die Lohnsteuerkartenkombination IV/

14 Diejenigen Bezieher von Arbeitslosengeld, die anschlieBend Arbeits-
losenhilfe empfangen, wurden herausgenommen, nachdem iiber deren Jahres-
einkommen aus Erwerbstiitigkeit und damit iiber den Umfang der Uber-
zahlung beim Arbeitslosengeld keine verniinftige Annahme getroffen wer-
den kann.
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IV gewihlt haben. Da dies nur rational ist, wenn beider Einkommens-
beziige etwa gleich hoch sind, zumindest nicht stédrker als im Verhéltnis
6 : 4 voneinander abweichen, 148t sich auch hier das Jahreshaushalts-
bruttoeinkommen relativ gut abgreifen®.

Bei groBeren Einkommensunterschieden wird sich derjenige mit dem
niedrigeren Einkommen verniinftigerweise in Steuerklasse V einstufen
lassen und der besser Verdienende in Lohnsteuerklasse III. Beriicksich-
tigt man dies, so kann auch den Leistungsempfangern der Gruppe D-ver-
heiratet ein wahrscheinliches Einkommen des Ehegatten zugerechnet
werden. Bei den weiteren Berechnungen wird im Durchschnitt von ei-
nem doppelt so hohen Einkommen des Hauptverdieners ausgegangen.

Vergleichsweise recht problematisch ist dagegen die Leistungsgruppe
C-verheiratet. Unter ihnen diirften sich sowohl Alleinverdiener befin-
den als auch Empfangsberechtigte mit berufstidtigem Ehegatten. Bei
letzteren wird der Zweitverdiener wegen der gewihlten Lohnsteuer-
klassenkombination III/V aber wieder ein deutlich geringeres Einkom-
men beziehen. Nachdem die Abweichungen zwischen diesen beiden
Varianten nicht besonders gravierend sind, wird die Leistungsgruppe
C-verheiratet im folgenden entsprechend dem aus der Lohnsteuer-
statistik bekannten Verhiltnis zwischen Lohnsteuerkarten mit den
Steuerklassen III und V aufgestellt. Zu drei Vierteln werden Allein-
verdiener mit zwei Kindern unterstellt und zu einem Viertel Doppel-
verdiener ohne Kinder, wobei das zweite Einkommen durchschnittlich
nur die Hélfte des Haupteinkommens betrigt.

Nicht weiter beriicksichtigt werden konnen die Leistungsempfinger
der Gruppe E. Da es sich um Arbeitslosengeldzahlungen auf die 2.
Lohnsteuerkarte handelt, ist ein plausibler Riickschlufl auf das gesamte
Einkommen der betreffenden Personen nicht méglich. Sie fallen mit
einem Anteil von etwas mehr als einem Promille an der Gesamtzahl
der Fille jedoch nicht weiter ins Gewicht.

Ahnliche Schwierigkeiten bereitet auch die Gruppe D-ledig. Ob und
in welcher Héhe ein fritherer Ehegatte fiir eine gemeinsame Einkom-
mensteuerveranlagung oder fiir einen gemeinsamen Lohnsteuerjahres-
ausgleich Einkommen beisteuert, 148t sich nicht feststellen. Wir gehen
deshalb generell nur vom Individualeinkommen des Personenkreises
D-ledig aus.

15 Bei den folgenden Berechnungen sind, der Einfachheit halber, gleich
hohe monatliche Bruttoverdienste zugrunde gelegt. Kontrollrechnungen zeig-
ten, daB sich bei Einkommenskombinationen, die die Bandbreite 6:4 nicht
iiberschreiten, nur geringfiigige Verinderungen bei den Uberzahlungen und
bei den effektiven Erstattungsraten des Arbeitslosengeldes ergeben.
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Mit diesen Daten iiber das jeweilige Jahresbruttoeinkommen des
Haushalts, dem der Arbeitslosengeldempfénger angehort, und der In-
formation aus dem Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung der
Bundesanstalt fiir Arbeit, daB die Bezugsdauer von Arbeitslosengeld
in den Jahren 1980 und 1981 im Durchschnitt bei drei Monaten lag, ist
es nun moglich, analog zu den Berechnungen der Ubersichten 1—3, die
Uberzahlungen beim Arbeitslosengeld zu ermitteln’. In den Tabellen
2a und 2b sind die Ergebnisse beispielhaft fiir die Arbeitslosengeld-
empfinger der Leistungsgruppe A-ledig zusammengestellt. Die Spalten
(7) und (8) weisen die Uberzahlungen je Einzelfall und insgesamt aus.
Wie zu ersehen, hétten sich allein bei dieser Gruppe von Arbeitslosen-
geldempfingern in einem Quartal des Jahres 1980 38 Mio. DM und des
Jahres 1981 88 Mio. DM einsparen lassen, wenn, entsprechend der In-
tention des Gesetzgebers, der infolge Arbeitslosigkeit ausgefallene Net-
tolohn tatséchlich nur zu 68 %o ersetzt worden wire.

Die Tabellen 3 a und 3 b stellen die Gesamtergebnisse der Leistungs-
gruppen A bis D zusammen. Danach (Spalte 5) hétten sich je Quartal
bei den Arbeitslosengeldempféngern des Jahres 1980 116 Mio. DM und
des Jahres 1981 236 Mio. DM einsparen lassen, wenn die Lohnersatz-
leistung in korrekter Hohe gew#dhrt worden wire. Anders ausgedriickt,
in den Jahren 1980 und 1981 wurden durchschnittlich nicht 68 %o des
durch Arbeitslosigkeit entgangenen Nettoeinkommens ersetzt, sondern
78,59 bzw. 79,35 %/o.

Rechnet man dieses Ergebnis fiir eine vierteljdhrige Leistungsperiode
auf das ganze Jahr hoch, so belaufen sich die Uberzahlungen beim
Arbeitslosengeld in den Jahren 1980 und 1981 auf rund 465 Mio. DM
bzw. 944 Mio. DM. Bernd Fritzsche und Hans Dietrich von Loeffelholz
(1981, S. 13) kommen in ihrer Analyse mit einem einfacheren Schéitzver-
fahren, und ohne den rapiden Anstieg der Arbeitslosen vorhersehen
zu konnen, fiir 1981 nur auf 370 Mio. DM.

In den Tabellen 2 a und 2 b (Spalten 9—14) und 3 a und 3 b (Spalten
6—38) ist auch ausgewiesen, welche Einsparungen sich erzielen liefien,
wenn der Erstattungssatz des Arbeitslosengeldes auf 63 %o zuriickge-
nommen wiirde und Uberzahlungen unterblieben. Im Gliederungspunkt
E wird darauf noch eingegangen.

16 In Kontrollrechnungen fiir ein- bis sechsmonatige Bezugszeiten von
Arbeitslosengeld pro Kalenderjahr wurde zusétzlich die, vor allem fiskalisch
interessante Frage gepriift, in welchem Umfang sich die Uberzahlungen (so-
wie die effektiven Erstattungsquoten) beim Arbeitslosengeld veréndern. Da-
bei zeigte sich, daB selbst bei sechsmonatigem Empfang von Arbeitslosengeld
in der iiberwiegenden Zahl der Fille der Betrag der Uberzahlung noch iiber
dem bei drei Monaten liegt.
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D. Analyse der personalen Verteilungswirkungen

Die verteilungspolitische Diskussion wird beim Arbeitslosengeld bis-
her vorwiegend anhand eines Vergleichs der gewollten mit den effekti-
ven Erstattungsprozentsidtzen gefiihrt'”. Mit Nachdruck wird darauf
hingewiesen, daB letztere mit steigendem Einkommen zunehmen und
in nicht wenigen Fillen die durch die Arbeitslosigkeit entstandenen
Einkommensverluste nahezu vollstdndig ausgleichen. Die Tabellen 4 a
und 4b zeigen diese Zusammenh#nge. Man sieht auch, daB der vom
Gesetzgeber beabsichtigte Erstattungssatz von 68 % iiberall iiberschrit-
ten wird®,

Diese Betrachtungsweise sieht vom Ansatz her allerdings jeden ein-
zelnen nur in seiner Einkommensposition wéhrend der Zeit der Ar-
beitslosigkeit. Die Aussagekraft ist dadurch natiirlich eingeschrénkt, weil
(a) dabei nicht deutlich wird, in welchem Umfang sich die effektive
Erstattung iiber das Jahr hin als Verlust oder Gewinn niederschlégt
und (b) daraus ebenfalls nicht zu erkennen ist, welche relativen Posi-
tionsverdnderungen, gemessen am Jahreseinkommen bei Dauerbeschéf-
tigung, sich als Folge davon innerhalb der Gruppe der Arbeitslosen
einstellen. Beide Problemkreise sollen noch ndher betrachtet werden.

Die Tabellen 5a und 5b zeigen zunéchst, in welchem MaBe das Ar-
beitslosengeld bei den Empfiangern in den verschie<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>