Aus der Forschung zur Entstehung von industriel-
len Clustern und innovativen Milieus ist bekannt,
dafl gerade bisher wenig von etablierten Technolo-
gien geprigte und belastete kleinere Stddte und
Stadtregionen durchaus Chancen haben, mit Hilfe
neuer Technologien zu zukunftstrachtigen Wachs-

tumsregionen zu werden. Um solche Potentiale zu
entdecken, bedarf es rdumlich groBflichig ange-
legter und sich auf zusitzliche Indikatoren stiitzen-
der Analysen.

Peter Franz (pfr@iwh.uni-halle.de)

,Make Work Pay“ — Die Wirkungen der Kombilohnkonzepte
in den USA und GroRbritannien

Derzeit werden in Deutschland verschiedene
Modelle zur Reform des Steuer- und Transfersy-
stems und zur Subventionierung eines Niedrig-
lohnsektors diskutiert. In anderen Lindern gibt es
bereits seit mehreren Jahren Konzepte zur finan-
ziellen Besserstellung von Beschiftigung gegen-
tiber Arbeitslosigkeit. Zu den wohl bekanntesten
Programmen gehéren der Earned Income Tax
Credit (EITC) in den USA sowie der Family Credit
(FC) in Grofsbritannien.

Von besonderem Interesse sind die dort gewon-
nenen Erfahrungen iiber die Anreizwirkungen auf
das Arbeitsangebot. Die Untersuchungen zeigen,
daf fiir die Gruppe der bereits Erwerbstitigen
eine Verringerung des Arbeitsvolumens folgt. Die-
ser negative Effekt kann jedoch iiberkompensiert
werden durch positive Partizipationseffekte von
bislang Nichterwerbstitigen.

Eine Ubertragung dieser Programme auf
Deutschland wiirde aufgrund einer vergleichs-
weise komprimierten Einkommensverteilung sowie
einem héheren Grundabsicherungsniveau voraus-
sichtlich zu einer stirkeren fiskalischen Belastung
als in den USA oder Grofbritannien fiihren.

Das Ziel: Die finanzielle Besserstellung von Be-
schiftigung gegeniiber Arbeitslosigkeit

Dem Steuer- und Transfersystem werden haufig
anreizschidigende Wirkungen auf das Arbeitsan-
gebot zugeschrieben. Berechnungen fiir Deutsch-
land zeigen, dal insbesondere der Niedriglohnbe-
reich einer extrem hohen marginalen Belastung ei-
nerseits durch Steuern und Sozialabgaben anderer-
seits durch die Verringerung bzw. den Wegfall von
Sozialtransfers unterliegt: Fiir Bruttoeinkommen
bis 2.000 DM betrigt die durchschnittliche Margi-
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nalbelastung rund 80 vH.!° Beschiftigungsver-
hiltnisse in diesem Einkommenssegment sind da-
her zumindest in finanzieller Hinsicht kaum at-
traktiv. Das Steuer- und Transfersystem verursacht
somit Fehlanreize, die dazu fiihren konnen, daf
Nichterwerbstitigkeit einer reguldren Beschifti-
gung vorgezogen wird. Diese Situation wird auch
als ,,Arbeitslosigkeitsfalle” bezeichnet.

Da ein GroBteil der Belastung im Niedriglohn-
bereich aus den hohen marginalen Transferentzugs-
raten?? im Rahmen der Sozialtransfers resultiert,
werden beziiglich der Sozialtransferreform Ansétze
diskutiert, die zur Stérkung der Arbeitsanreize bei-
tragen. Die ,reinen” Lohnersatzleistungen oder
»out-of-work benefits* sollen ergéinzt werden durch
sogenannte ,,in-work benefits“. Das Ziel ist die fi-
nanzielle Besserstellung von Beschiftigung gegen-
iiber dem reinen Sozialleistungsbezug oder kurz:
,»to make work pay*.

Dieses Ziel ist auch den verschiedenen Vor-
schldgen inhérent, die derzeit in der ,,Benchmarking
Gruppe* des Biindnisses fiir Arbeit diskutiert wer-
den. Durch die Subvention von Beschiftigung im
unteren Lohnsegment in Form von Zuschiissen zu
den Sozialversicherungsbeitrigen sollen niedrig ent-
lohnte Arbeitsverhéltnisse attraktiver gestaltet wer-
den.2! Ein alternativer Ansatz zur Reform der Sozial-

19 vgl. BOSS, A.: Explizite und implizite Besteuerung geringer
Arbeitseinkommen — Aspekte der Armutsfalle in der Bun-
desrepublik Deutschland. Kieler Arbeitspapiere, Nr. 643, 1994.

20 pie Transferentzugsrate gibt an, in welcher Hohe das Er-
werbseinkommen auf die Transferleistung angerechnet wird.

21 Nach einem Vorschlag der Friedrich-Ebert-Stiftung sollen
Beschiftigungsverhéltnisse durch degressive Zuschiisse zu
den Arbeitgeber- und Arbeitnehmerbeitrdgen zur Sozial-
versicherung subventioniert werden. Vgl. ZUKUNFTS-
KOMMISSION DER FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG:



hilfe wurde 1997 von der Bundesvereinigung der
deutschen Arbeitgeberverbinde (BDA) und vom
Bundesgesundheitsministerium vorgeschlagen.?2

Bisher wurde noch kein Patentrezept zur Auflo-
sung der sogenannten Arbeitslosigkeitsfalle gefun-
den. Allerdings werden in einigen Landern bereits
verschiedene Konzepte der ,,in-work“-Transfers
angewendet und Erfahrungen iiber positive und
negative Effekte gesammelt. Zu den wohl bekann-
testen Programmen gehdren der in den USA be-
reits vor vielen Jahren eingefiihrte Earned Income
Tax Credit (EITC) sowie der Family Credit (FC) in
GroBbritannien.23

Sowohl der EITC als auch der FC sind auf die
Forderung von erwerbstitigen Personen ausge-
richtet und stellen somit eine Ergidnzung zu den
jeweils Dbestehenden Grundsicherungselementen
dar. Die Forderung erfolgt iiber Einkommenssub-
ventionen bzw. Steuergutschriften, die von der
Hohe des Arbeitsentgelts abhédngig sind. Damit
handelt es sich gewissermallen um eine negative
Einkommensteuer, die auf Bezieher geringer Ein-
kommen begrenzt ist.

Im folgenden sollen die Programme in ihrer
Funktionsweise kurz dargestellt werden. Ein beson-
deres Augenmerk gilt dabei den erzielten Anreiz-
wirkungen auf das Arbeitsangebot, da dies der pri-
méren Wirkungsrichtung der Programme entspricht.

USA: Earned Income Tax Credit

Der EITC wurde in den USA bereits 1975 ein-
gefiihrt. Das Programm gewihrt einkommens-
schwachen Familien und Alleinerzichenden nach
der Einkommenshdhe gestaffelte Zuschiisse. Diese
werden entweder mit der Einkommensteuerschuld
verrechnet oder — falls die EITC-Gutschrift hoher
ist als die Steuerschuld — direkt ausgezahlt.

Wirtschaftliche Leistungsfahigkeit, sozialer Zusammenhalt,
okologische Nachhaltigkeit, Drei Ziele — ein Weg. Bonn
1998.

22 ygl. DREGER, C.; KEMPE, W.; KOLB, J.; TRABERT,
L.: Was bringt ein Kombilohn? Eine 6konometrische Ana-
lyse der Arbeitsangebotsreaktionen von Sozialhilfeempfén-
gern und der fiskalischen Effekte flir Sozialhilfetréger,
MittAB 4/98, S. 705-714.

23 Ahnliche Programme werden u. a. auch in Kanada, Irland, Ita-
lien sowie Neuseeland praktiziert. Fiir einen Uberblick vgl.
OECD: The OECD Jobs Strategy, Making Work Pay — Taxa-
tion, Benefits, Employment and Unemployment. Paris 1997.
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Der Aufbau des Programms unterteilt sich in
drei Stufen (vgl. Tabelle 1). Eine Familie mit zwei
Kindern erhilt beispielsweise einen Zuschuf} in
Hohe von 40 vH des Erwerbseinkommens solange
das Jahreseinkommen weniger als 9.140 US-Dollar
betrdgt. Mit jeder Entgeltsteigerung wichst dem-
entsprechend auch der absolute Subventionsbetrag,
da der EITC in diesem Bereich wie eine lineare
Lohnsatzsteigerung um 40 vH wirkt. Bei einem Er-
werbseinkommen von 9.140 US-Dollar erreicht
der EITC den maximalen Betrag von 0,4 % 9.140 =
3.656 US-Dollar. Zwischen 9.140 und 11.900 US-
Dollar bleibt der Zuschuf} in dieser Hohe konstant
und verringert sich dann linear mit einer margina-
len Quote von rund 21 vH bis er bei 29.290 US-
Dollar auslauft.

In Abbildung 1 ist der Aufbau des EITC skiz-
ziert. Der Verlauf zeigt, daB3 der Steuerzuschuf3 an
den Erwerbsstatus sowie die Hohe des Erwerbs-
einkommens gebunden ist: Bei einem Erwerbsein-
kommen von Null wird kein Zuschufl gewéhrt,
sehr geringe Einkommen werden hingegen relativ
am stérksten subventioniert.

Andere Leistungen wie die des Programms
Temporary Assistance to Needy Families (TANF)?4
oder der Nahrungsmittelgutscheine (Food Stamps)
werden nicht als Einkommen angerechnet. Folg-
lich ergibt sich das gesamte verfiigbare Einkom-
men der Niedrigverdiener aus der Summe der ein-
zelnen Transferleistungen und dem Erwerbsein-
kommen bei Verrechnung der Steuerschuld und
dem EITC.

Seit der Einfiihrung wurde das Programm er-
heblich ausgebaut: In den vergangenen Jahren ist
der maximale ZuschuB} fiir Familien mit Kindern
um 900 vH gestiegen. Der EITC ist damit das So-
zialprogramm mit den grofften Steigerungsraten in
den USA. Im Jahr 1997 haben etwa 18,7 Mio.
Haushalte einen EITC-Zuschuf3 erhalten. Die dafiir
notwendigen finanziellen Aufwendungen betrugen
knapp 27 Mrd. US-Dollar?’, dies entsprach gut
0,3 vH des amerikanischen Bruttoinlandsprodukts.

24 Mit der Umgestaltung des amerikanischen Sozialhilfesy-
stems 1996 wurde das vormalige Programm Aid to Fami-
lies With Dependent Children (AFDC) durch TANF er-
setzt.

25 Hierbei handelt es sich um Bruttoaufwendungen.
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Tabelle 1:
Forderbedingungen des EITC 1997
- Jahresangaben in US-Dollar -

Familientyp Erste Stufe Zweite Stufe Dritte Stufe
Einkommens- Marginale Einkommens- konstanter Einkommens- Marginale
bereich Steuerquote bereich EITC- bereich Steuerquote
(in vH) Zuschuf3 (in vH)
Familien mit mind. zwei Kindern 0-9.140 -40 9.140 — 11.900 3.656 11.900 — 29.290 21,06
Familien mit einem Kind 0-6.500 -34 6.500 — 11.930 2.210 11.930 — 25.760 15,98
Familien ohne Kinder 0-4.340 -7,65 4.340 — 5.430 332 5.430 - 9.770 7,65

Quelle: Department of the Treasury: Earned Income Credit, Publication 596. Washington D.C. 1997.

Abbildung 1:

Verlauf der EITC-Leistungen im Jahr 1997
- Jahresangaben in US-Dollar -

4000

. R IR Haushalte mit mind. zwei Kindern
3500 + . ---- Haushalte mit einem Kind
g “...| —Haushalte ohne Kinder

3000 +

2500 +

2000 +

1500

EITC-Leistungen

1000 +

500 + 7

04 . . . . : —
0 5000 10000 15000 20000 25000 30000
Jahreserwerbseinkommen IWH

Negative Arbeitsmarkteffekte des EITC fiir be-
reits erwerbstiitige Personen

Die Arbeitsmarkteffekte des EITC sind fiir zwei
Personengruppen zu untersuchen: zum einen fiir
die Gruppe der Nichterwerbstitigen, fiir die der
Anreiz einer Beschiftigungsaufnahme steigt, zum
anderen fiir die Gruppe der bereits Erwerbstitigen,
die ebenfalls die Leistungen des EITC erhalten.
Fiir letztgenannte Gruppe sind die Wirkungen des
EITC auf das Arbeitsangebot in ihrer Gesamtheit
nicht eindeutig: Hier wirkt zum einen der Substi-
tutionseffekt, der eine Relativpreisdnderung be-
schreibt, wodurch Freizeit durch Arbeitszeit sub-
stituiert wird. Aus der Erhdhung des Lohns resul-
tiert demzufolge einerseits eine Ausdehnung des
Arbeitsangebots. Andererseits fithrt der Einkom-
menseffekt zu einer verstirkten Nachfrage nach
Freizeit und hat damit eine Absenkung des Ar-
beitsangebots zur Folge.

Ubertragen auf den Aufbau des EITC-Programms
impliziert dies folgende Wirkungen: In der ersten
Stufe diirfte noch am ehesten mit einer Ausdeh-
nung des Arbeitsangebots gerechnet werden. Hier
wirken beide Effekte zwar in entgegengesetzte Rich-
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tungen, empirische Untersuchungen zeigen jedoch
eine Dominanz des Substitutionseffektes. In der
flach verlaufenden zweiten Stufe kommt hingegen
ausschlieBlich der mit negativem Vorzeichen be-
haftete Einkommenseffekt zum Tragen. Eine an-
gebotsmindernde Wirkung ist auch in der dritten
Stufe zu erwarten, da hier im Prinzip die umge-
kehrten Vorzeichen wie in der ersten Stufe gelten.

Verschiedene empirische Untersuchungen in den
USA bestitigen diese Wirkungstendenzen. Simula-
tionsrechnungen von Hoffman/Seidman (1990) so-
wie Dickert/Houser/Scholz (1995) zeigen einen po-
sitiven Angebotseffekt fiir Einkommensbezieher in
der ersten Stufe, der jedoch durch die negativen Wir-
kungen im Bereich der zweiten und dritten Stufe
tiberkompensiert wird.2¢ Insgesamt weisen die Er-
gebnisse auf einen negativen, wenngleich auch kei-
nen besonders starken Einflu des EITC auf die
Angebotsreaktion der bereits erwerbstétigen Trans-
ferempfanger hin.

Positive Gesamtwirkung unter Beriicksichtigung
des Partizipationseffektes

Die Wirkungsanalysen des EITC beschrinken
sich héufig auf die Analyse der bereits erwerbstiti-

26 Hoffman/Seidman gehen in einer Untersuchung der Frage
nach, welchen Gesamteinfluf3 der EITC auf das Arbeitsangebot
hat. Sie ermitteln fiir die erste Stufe eine Ausdehnung des Ar-
beitsangebots um 2,2 vH. In der zweiten und dritten Stufe
kommt es hingegen zu einem angebotssenkenden Effekt von
2,3 bzw. 2,8 vH. Insgesamt berechnen die Autoren fiir das
EITC-Programm einen angebotssenkenden Effekt von 2,1 vH.
Vgl. HOFFMAN, S. D.; SEIDMAN, L. S.: The Earned In-
come Tax Credit — Antipoverty Effectiveness and Labor Mar-
ket Effects. Upjohn Institute for Employment Research. Mi-
chigan 1990. Zu dhnlichen Ergebnissen gelangen DICKERT,
S.; HOUSER, S.; SCHOLZ J. K.: The Earned Income Tax
Credit and Transfer Programs: A Study of Labor Market and
Program Participation, in: Poterba, J. M. (Hrsg.): Tax Policy
and the Economy. Cambridge, Massachusetts 1995.
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gen Personen. Weniger Aufmerksamkeit wird dem
Angebotseffekt der Nichterwerbstitigen gewidmet.
Gerade dieser Partizipationseffekt 146t jedoch ein
positives Ergebnis erwarten, denn die Zuschiisse
wirken als Ausgleich zwischen Markt- und Reser-
vationslohn bei gegebener Produktivitidt und kon-
nen auf diese Weise die Erwerbsentscheidung bis-
her arbeitsloser Personen positiv beeinflussen.

Fiir die Gruppe der alleinerziehenden Frauen
werden diese positiven Erwartungen auch erfiillt:
Simulationsergebnisse einer Studie von Eissa/Lieb-
man (1996) zeigen fiir den Zeitraum 1986 bis 1988,
dal} ausgehend von einer Erwerbsbeteiligungsquote
von 73,1 vH mit einer Ausdehnung um 1,4 Pro-
zentpunkte zu rechnen ist.2” Dies entspricht einem
zusétzlichen Arbeitsangebot von knapp 125.000
alleinerziehenden Frauen. Zu einem etwas hoheren
Effekt kommen Dickert/Houser/Scholz (1995), de-
ren Simulationsergebnisse fiir die Zeitperiode 1993
bis 1996 gelten. Danach nimmt die Arbeitsmarkt-
partizipation um 3,3 Prozentpunkte zu.

Anders sehen die Ergebnisse hingegen bei ver-
heirateten Frauen aus. Unter der Annahme, daf} die
Erwerbsentscheidung in einem Haushalt sequenti-
ell getroffen wird und die Ehefrau die ,,Zweitver-
dienerin® ist, entstehen hier ginzlich andere An-
reizstrukturen. Da der EITC am gesamten Erwerbs-
einkommen des Haushaltes orientiert ist, kénnen
bereits sehr geringe Arbeitsentgelte der Zweitver-
diener zu einer Verringerung des Zuschusses fiihren.

Untersuchungen zu den Wirkungen des EITC
fiir verheiratete Paare zeigen bei Minnern eine
vernachlédssigbar geringe Ausdehnung der Partizi-
pationswahrscheinlichkeit und bei Frauen eine
Verringerung der Partizipationswahrscheinlichkeit
um mehr als einen Prozentpunkt. Das EITC-Pro-
gramm steht aufgrund dieses Effektes in der Kritik,
eine Subventionierung der Nichterwerbstitigkeit
verheirateter Miitter zu sein.28

Hinsichtlich einer Gesamtbilanz stehen somit
positive Arbeitsangebotseffekte bei Alleinerzie-
henden und Erstverdienern den negativen Effekten
bei Zweitverdienern gegeniiber. In einer Studie,

27 ygl. EISSA, N.; LIEBMAN, J. B.: Labor Supply to the
Earned Income Tax Credit. Quarterly Journal of Econo-
mics, 111, 1996, S. 605-637.

28 Vgl. EISSA, N.; HOYNES, H. W.: The Earned Income
Tax Credit and the Labor Supply of Married Couples,
NBER Working Paper 6856. Cambridge 1998.

12

die alle drei Personengruppen beriicksichtigt, wird
eine Ausdehnung des Gesamtarbeitsangebots um
20 Mio. Stunden berechnet.2 Der positive Gesamt-
effekt ist damit zwar nur marginal. Allerdings ha-
ben die Untersuchungen gezeigt, dall die Beriick-
sichtigung des Partizipationseffektes zu einer Uber-
kompensation der negativen Arbeitsangebotsef-
fekte des EITC fithren kann. Somit dokumentieren
diese Analysen, daf} die aus der Theorie abgeleite-
ten eher negativen Erwartungen zwar auf den Kreis
der Erwerbstitigen zutreffen. Die Wirkungsanalyse
eines Anreizinstrumentes erfordert jedoch eben-
falls die Beriicksichtigung der Reaktionen bisher
nicht erwerbstitiger Personen.

Gropfbritannien: Der Family Credit

Der Family Credit kann gewissermalien als bri-
tisches Pendant zum EITC betrachtet werden.
Auch dieses Programm verfolgt die Zielsetzung,
die Aufnahme einer gering entlohnten Beschéfti-
gung zu fordern. Prinzipielle Voraussetzung ist das
Vorhandensein von mindestens einem Kind im
Haushalt und eine Wochenarbeitszeit von minde-
stens 16 Stunden. Bei einer Wochenarbeitszeit von
mehr als 30 Stunden wird der FC zusitzlich aufge-
stockt. Die wochentlichen Leistungen setzen sich
aus einem Grundbetrag in Abhdngigkeit der Ar-
beitszeit und den nach dem Alter der Kinder ge-
staffelten Betrigen zusammen (vgl. Tabelle 2).

Tabelle 2:
Forderbedingungen des FC fiir das Jahr 1997
- Wochenangaben in £ -

Forderbedingung Hohe der
Einzelzuschiisse
Wochenarbeitszeit mind. 16 Stunden 47,65
Wochenarbeitszeit mind. 30 Stunden 58,20
Kinder, davon im Alter von
0 - 10 12,05
11 - 15 19,95
16 - 18 24,80

Quelle: Department of Social Security (1999): General Benefit
Information, http://www.dss.gov.uk.

Das Erwerbseinkommen ist bis zu einem Betrag
von 77,15 £ anrechnungsfrei, danach verringert

29 Vgl. DICKERT, S.; HOUSER, S.; SCHOLZ, J. K. a.a.0.
Im Verhiltnis zum Gesamtarbeitsvolumen in den USA
wiirde dies einer Ausdehnung um 0,01 vH entsprechen.
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sich die Leistung um eine marginale Quote von
70 vH (vgl. Abbildung 2). Der Family Credit ist
auf die Dauer von 26 Wochen begrenzt, kann je-
doch im Anschluf3 wieder beantragt werden.

Abbildung 2:
Verlauf des FC-Zuschusses im Jahr 1997

- Wochenangaben in £ -
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Anmerkung: Die Abbildung skizziert den Verlauf fiir einen Haushalt
mit zwei Kindern im Alter von 11 bis 15 Jahren unter der Annahme
eines Stundenlohns von vier £.

Der Autbau des FC und damit die theoretisch
zu erwartenden Effekte sind den beiden letzten
Stufen des EITC &hnlich, wobei die Auslaufphase
des FC ein stirkeres Gefille aufweist. Wihrend
beim EITC die erste Stufe fiir linear steigende Lei-
stungen sorgt, sind die Leistungen des FC im unte-
ren Einkommenssegment (bis 77,15 £) konstant.
Der FC setzt zwar erst bei einer Arbeitszeit von 16
Wochenstunden und einem Einkommen grof3er
Null an, steigt bei der ersten Einheit jedoch sofort
auf den maximalen Forderbetrag an. Durch diese
Arbeitszeitbedingung schlieft sich der FC nahtlos
an die Grundsicherungstransfers Income Support
(IS) bzw. Jobseeker’s Allowance (JSA) an, deren
Leistungen an die Bediirftigkeit gekniipft ist und
Nichterwerbstétigen sowie Beschéftigten mit einer
Wochenarbeitszeit von hochstens 16 Stunden ge-
wihrt werden.30

Die durchschnittliche Subventionshéhe des FC
betriagt mit umgerechnet etwa 730 DM zwar mehr
als das Dreifache der durchschnittlichen EITC-
Steuersubvention (210 DM), allerdings ist der
Kreis der Subventionsempfanger deutlich geringer.
Insgesamt kommt es somit zu einer dhnlich hohen
fiskalischen Belastung: Etwa 0,3 vH des Brutto-

30 Fiir eine Darstellung der verschiedenen Leistungen vgl.
DEPARTMENT OF SOCIAL SECURITY (1999): General
Benefit Information, http://www.dss.gov.uk.
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inlandsprodukts werden fiir die Férderung durch
den FC aufgewendet (vgl. Tabelle 3).

Arbeitsangebotseffekte des Family Credit

Im Jahr 1992 wurde die Mindestwochenarbeits-
zeit von vormals 24 auf 16 Stunden reduziert.
Diese Programmausdehnung sollte dazu beitragen,
die Beschiftigungspotentiale und den Lebensstan-
dard fiir Geringverdiener zu erhdhen sowie die An-
reizfunktion des FC zu erweitern. Eine Untersu-
chung zu den Arbeitsangebotswirkungen der Re-
form zeigt jedoch fiir die Gruppe der bereits er-
werbstitigen Personen einen Riickgang des Ar-
beitsangebots. Aufgrund eines positiven Partizipa-
tionseffektes — etwa 4 vH der Untersuchungs-
gruppe wechselten von der Nichterwerbstaitigkeit
oder Marginalbeschiftigung in die Erwerbstitig-
keit — wurde die Stundenmodifikation im Rahmen
des FC positiv beurteilt.3!

Im Jahr 1995 gab es eine weitere Verdnderung
der Programmparameter, die eine Staffelung der
Forderung nach dem Stundenvolumen vorsah. Die
starke Préferenz fiir 16-Stunden-Jobs sollte durch
eine Aufstockung der FC-Forderung um 10 £ fiir
Beschiftigungsverhidltnisse mit mehr als 30 Wo-
chenarbeitsstunden aufgebrochen werden. Das er-
klarte Ziel dieser Reform bestand also darin, FC-
Empféingern einen stirkeren Anreiz zum Wechsel
von Teilzeit- zu Vollzeittitigkeit zu geben. Eine
Untersuchung zu den Arbeitsangebotsreaktionen
dieser ,,30-hour-rule* kommt zu widerspriichlichen
Ergebnissen: In Abhdngigkeit der angewendeten
Methode erhalten Duncan/Giles (1995) im Saldo
sowohl negative als auch positive Ergebnisse.32
Eine eindeutige Beurteilung ist folglich nicht mog-
lich. Allerdings restimieren die Autoren, dal diese
Reform keine ausreichenden Anreize insbesondere
fiir die Gruppe der Alleinerziehenden bietet, da zu-
sitzlich anfallende Kinderbetreuungskosten nur
ungeniigend gedeckt werden konnen.

31 vgl. DILNOT, A.; DUNCAN, A.: Lone Mothers, Family
Credit and Paid Work, Fiscal Studies, 13, 1992, S. 1-21.
Die Zielgruppe der Untersuchung beschriankt sich auf al-
leinerziehende Personen.

32 Vgl. DUNCAN, A.; GILES, C.: Benefit Reforms and La-
bour Supply Incentives in the UK: The Family Credit,
Working Paper Series, Institute for Fiscal Studies. London
1995.
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Tabelle 3:

Der EITC und der FC im Uberblick

EITC FC
Instrument Steuerzuschuf fiir Niedrigverdiener, keine | Transferprogramm fiir Niedrigverdiener,
Sicherung des Existenzminimums keine Sicherung des Existenzminimums
Zielgruppe Erwerbstitige in Haushalten mit geringem | Erwerbstétige in Haushalten mit geringem
Einkommen (besondere Forderung fiir Einkommen (nur Haushalte mit Kindern)
Haushalte mit Kindern)
Administration Steuersystem Sozialtransfersystem
Marginale t; = -7,65/-34/-40 %" t=0%
Transferentzugsrate t=0% t=70%
t; = 7,65/15,98/21,06 %"
Forderungsbeginn ab der ersten Arbeitsstunde ab 16 Wochenarbeitsstunden
Zeitliche Begrenzung keine begrenzt auf 6 Monate mit Mdglichkeit
wiederholter Beantragung
Forderbetrag durchschnittlich: durchschnittlich:
umgerechnet etwa 210 DM pro Monat umgerechnet etwa 730 DM pro Monat
maximale Forderung: maximale Forderung:
umgerechnet etwa 530 DM pro Monat" umgerechnet etwa 1.100 DM pro Monat®
Leistungsempfinger 18,65 Mio. Haushalte 0,77 Mio. Haushalte
Gesamtkosten pro Jahr: 26,9 Mrd. US-Dollar pro Jahr: 2,3 Mrd. £
als Anteil am BIP: 0,3 vH als Anteil am BIP: 0,3 vH

* Prozentsitze gelten fiir Haushalte ohne/mit einem/mit zwei oder mehr Kindern. — ® Berechneter Wert gilt fiir einen Haushalt mit zwei oder mehr
Kindern. — © Berechneter Wert gilt fiir eine Familie mit zwei Kindern im Alter von 11 bis 15 Jahre, wobei die Wochenarbeitszeit tiber 16 Stunden betrégt.

Quellen: International Monetary Fund: International Financial Statistics, February 1999; Washington, OECD: Employment Outlook,
Paris 1998; Green Book (1998): www.welfare-reform-academy.org/research/main.htm; Scholz, J. K.: In-Work Benefits in
the United States: The Earned Income Tax Credit, The Economic Journal, 106, 1996, S. 156-169; Strickland, P.: Working
Families Tax Credit and Family Credit. Research Paper 98/46, House of Commons Library. London 1998; Berechnungen

des IWH.

Auswirkungen der unterschiedlichen Administra-
tionsform

Die Leistungen der beiden hier vorgestellten
Programme werden in unterschiedlicher Form
verwaltet; entweder {iber das Sozialleistungs- oder
das Steuersystem. Wiahrend der britische FC als
Sozialleistung gilt und einer Beantragung bedarf,
kommt es im Rahmen des EITC zu einer fast au-
tomatischen Teilnahme aller anspruchsberechtigten
Personen, denn die Steuerbehdrde priift eigenstén-
dig die Voraussetzungen und gewéhrt den EITC-
ZuschuB3 auch ohne formalen Antrag. Die Admini-
stration liber das Steuersystem hat den Vorteil, daf3
grundsitzlich bestehende Hemmnisse bei der Be-
antragung von Sozialtransfers und damit verbun-
dene Stigmatisierungseffekte nicht auftreten kon-
nen. Ein weiterer Vorteil ist die Vermeidung hoher
Verwaltungskosten, die sonst durch die Gewih-
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rung von Sozialleistungen auf der einen Seite und
der gleichzeitigen Steuererhebung auf der anderen
Seite entstehen.33

Allerdings treten auch bei der Abwicklung des
EITC {iiber das Steuersystem Probleme auf. Insbe-
sondere die administrativ bedingte Verzogerung der

33 In GroBbritannien zahlen etwa 45 vH der Haushalte, die
FC-Leistungen empfangen, gleichzeitig Steuern. Vgl.
WHITEHOUSE, E.: Designing and Implementing In-Work
Benefits, The Economic Journal, 106, 1996, S. 130-141.
Durch die noch in diesem Jahr anstehende Reform des FC
sollen diese ineffizienten Strukturen vermieden werden.
Das neue — dem FC im wesentlichen sehr &hnliche - Pro-
gramm Working Families Tax Credit (WFTC) wird dann
iiber die britische Steuerbehdrde (Inland Revenue) verwal-
tet. Zu den einzelnen Unterschieden vgl. STRICKLAND,
P.: Working Families Tax Credit and Family Credit. Re-
search Paper 98/46, House of Commons Library. London
1998 sowie VIDLER, G.; CRACKNELL, R.: The 1998
Budget and work incentives. Research Paper 98/45, House
of Commons Library. London 1998.
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Subventionszahlung aufgrund der nur einmal jahr-
lich erfolgenden Steuerriickerstattung ist eine haufig
geduflerte Kritik. Der Zusammenhang zwischen
Einkommen und Forderbetrag wird durch die zeit-
liche Spanne zum einen schwerer nachvollziehbar,
zum anderen konnen die finanziellen Hilfen fiir ein-
kommensschwache Haushalte zu spit kommen.34

Weitere Einflufifaktoren auf die Erwerbsent-
scheidung

Neben den unterschiedlichen Effekten der ad-
ministrativen Abwicklung sind flir die Wirkungen
der hier diskutierten Anreizinstrumente ebenso die
Transparenz und Versténdlichkeit des Programms
sowie die bei der Aufnahme von Beschéftigung
entstehenden Fixkosten von Bedeutung.

Die Wahrmehmung der pekunidren Wirkungen
von Subventionen auf das verfiigbare Einkommen
spielt fiir den Anreizeffekt eines Programms eine
zentrale Rolle. Je unklarer und komplizierter die
Regelungen sind, desto weniger ausgeprigt sind
die individuellen Vorstellungen iiber die finan-
ziellen Effekte einer Erwerbsaufnahme. So zeigen
Befragungsergebnisse in Grofbritannien, dal} ein
erheblicher Anteil der anspruchsberechtigten Per-
sonen die Subventionsgrenzen des FC nicht kennt
und dadurch die Moglichkeiten einer finanziellen
Unterstiitzung unterschétzt.3

Eine Minderung der Wirkungen von in-work
Subventionen kann auch durch potentielle Fixko-
sten entstehen, die mit der Aufnahme einer Be-
schéftigung verbunden sind. Im Zusammenhang
mit dem FC wird beispielsweise der ungeniigende
finanzielle Ausgleich fiir Kinderbetreuungskosten
kritisiert, der eine stirkere Arbeitsmarktpartizipa-
tion alleinerziehender Frauen behindert.3¢

34 Um dieses Problem zu verringern und denjenigen zu hel-
fen, die auf eine sofortige Unterstiitzung angewiesen sind,
wurde die Mdoglichkeit einer vorgezogenen Auszahlung
(advance payment) geschaffen. Allerdings wird diese Mog-
lichkeit von weniger als einem Prozent der EITC-Empféan-
ger wahrgenommen. Vgl. YIN, G. K.; SCHOLZ, J. K,;
FORMAN, J. B.; MAZUR, M. J.: Improving the Delivery
of Benefits to the Working Poor: Proposals to Reform the
Earned Income Tax Credit Program. The American Journal
of Tax Policy, 11, 1994, S. 225-298.

35 Vgl. MARSH, A.; McKAY, S.: Families, Work and Bene-
fits. London 1993.

36 vgl. DUNCAN, A.; GILES, C., a.a.0. sowic MARSH, A.;
McKAY, S., a.a.O.
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Besondere Bedeutung des Partizipationseffektes
in der Wirkungsanalyse

Die Frage, welches der beiden hier vorgestell-
ten Programme im Hinblick auf die Resultate der
Angebotsschitzungen bessere Wirkungen erzielt,
148t sich nur schwer beantworten. Zum einen ist
die Anzahl der Analysen zu den Arbeitsangebots-
wirkungen der Programme noch sehr gering.3’
Zum anderen ist der Erfolg solcher Forderpro-
gramme nicht zuletzt von den Rahmenbedingun-
gen des landerspezifischen Steuer- und Abgaben-
systems abhéngig.

Da beide Programme auf der Haushaltsebene
gewidhrt werden, resultieren jedoch die gleichen
Muster in der Analyse einzelner Personengruppen.
So zeigen die bisherigen Ergebnisse positive Wir-
kungen fiir die Gruppe der Alleinerziechenden, wo-
hingegen bei Zweitverdienern negative Effekte be-
obachtet werden. Einheitlich zeigen die Untersu-
chungen in den USA und GroBbritannien dariiber
hinaus, daB die Reduktionen des Arbeitsangebots
bei bereits erwerbstitigen Personen durch die Be-
schéftigungsaufnahme der Nichterwerbstétigen per
saldo {iberkompensiert werden kann.

Ubertragung der Programme auf Deutschland?

Wenngleich die Beschiftigungsforderung mit
einer nicht unbeachtlichen fiskalischen Belastung
verbunden ist, so weisen insbesondere die zukiinfti-
gen Entwicklungen der dargestellten Programme
auf eine recht hohe Akzeptanz und einen gewissen
Erfolg hin. In Grofibritannien 148t sich die positive
Reputation des FC an der weiteren Ausdehnung des
Programms in Form des Working Families Tax
Credit (WFTC) ablesen. In den USA hat das EITC
hingegen Ableger auf der Ebene einzelner Bundes-
staaten gebildet. Bereits neun Staaten haben ein ei-
genes ,,Lander-EITC-Konzept™ als Ergdnzung zum
Bundesprogramm aufgelegt.38

Es bleibt somit die Frage, ob im Rahmen der
Bemiihungen zur Reform der Anreizstrukturen ein
dhnlich strukturiertes Programm auch in Deutsch-
land erfolgreich sein konnte.

37 Wihrend bereits zahlreiche Untersuchungen zu den Wir-
kungen von Steuern auf das Arbeitsangebot vorliegen, ist
die Basis der EITC- und FC-Analysen noch eher schmal.

38 vgl. LAZERE, E.: State Earned Income Credits Build on
the Strength of the Federal EITC. Center on Budget and
Policy Priorities. Washington D.C. 1998.
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Erste Simulationsrechnungen der OECD zur
Einflihrung eines modifizierten EITC zeigen, dal3
bei 71 vH der erwerbstitigen Anspruchsberech-
tigten ein angebotssenkender Effekt zu erwarten
ist. In der Gruppe der Nichterwerbstétigen konnten
fiir etwa 234.000 Personen positive Arbeitsanreize
entstehen. Die Hohe dieses Effektes ist von der
Hohe des Mindestlohns fiir die potentiellen Ar-
beitsmarkteinsteiger abhingig.”

Als wesentliches Hemmnis eines hoheren Be-
schéftigungserfolges wird von der OECD die ge-
ringere Lohnspreizung in Deutschland benannt.
Die im Vergleich zu den USA engere Einkom-
mensverteilung wiirde dafiir sorgen, daBl die
Gruppe derjenigen, die in den GenuB3 der Transfers
kdme, sehr groB} ist. Zudem befinden sich die mei-
sten dieser Einkommensbezieher in den Stufenab-
schnitten, die mit einer negativen Arbeitsange-
botswirkung belegt sind.

Eine geringere Lohnspreizung sowie ein relativ
hohes Grundabsicherungsniveau in Deutschland
diirften bei einer Ubertragung des EITC oder FC
zu einer vergleichsweise starken fiskalischen Bela-
stung fithren. Bevor nun verschiedene Mdglich-
keiten zur Begrenzung der Kosten diskutiert wer-
den, sollte man das Ziel eindeutig festgelegen:
Wenn in Deutschland Niedriglohnarbeitsplitze
subventioniert werden sollen, dann kommt es ohne
grundsitzliche Anderungen des Lohn- und Trans-
fersystems zwangslaufig zu einer verstirkten fis-
kalischen Belastung. Je hoher das Niveau der so-
zialen Absicherung, desto eher sind negative Aus-
wirkungen auf die individuellen Arbeitsanreize zu
erwarten und desto kostenintensiver wird die Ge-
staltung einer Anreizférderung sein.

Lioba Trabert
(ltr@iwh.uni-halle.de)

Eisenschaffende Industrie Ostdeutschlands:
Beschaftigungsabbau setzt sich fort*

Die Neustrukturierung der eisenschaffenden
Industrie Ostdeutschlands seit 1991 fallt in einen
Zeitraum, in dem auch die westdeutsche Branche
vor gravierenden Anpassungsproblemen steht. Eine
weitgehend stagnierende Nachfrage, Uberkapazi-
tdten und der verstirkte Angebotsdruck aus Dritt-
lindern induzieren einen verschdrften Preiswett-
bewerb, der den Zwang zur Kostensenkung und
Produktivitdtssteigerung verstirkt hat. Vor diesem
Hintergrund war es fiir die ostdeutschen Unter-
nehmen dieser Branche besonders schwierig, ihre
Marktposition zu behaupten bzw. auszubauen.

Erschwerend kommt die im Durchschnitt sehr
ungiinstige Kostenposition der Unternehmen der

39 Vgl. OECD, a.a.O. Eine Gesamtbilanz der Beschéftigungs-
effekte ist nicht ausgewiesen.

40 Mit diesem Aufsatz wird die Reihe von Beitrégen fortgesetzt,
die sich mit der Entwicklung der Lohnangleichung, Erwerbs-
tatigkeit und Produktivitdt in ausgewéhlten Wirtschaftsberei-
chen Ostdeutschlands beschéftigen. Bisher sind folgende
Branchenuntersuchungen in der ,,Wirtschaft im Wandel*
vorgestellt worden: Metall- und Elektroindustrie Sachsen-
Anhalts (2/96), Chemische Industrie (9/96), Brauereigewerbe
(11/96), Bauhauptgewerbe (16/96), Druckereigewerbe (4/97),
Papier- und pappeverarbeitendes Gewerbe (12/97), Textil- und
Bekleidungsgewerbe (3/98) und Papierindustrie (15/98).
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eisenschaffenden Industrie Ostdeutschlands hinzu.
Der Anteil der Aufwendungen fiir Vorleistungen,
Abschreibungen sowie Fremdkapitalzinsen am
Bruttoproduktionswert ist hier erheblich hoher als
in der westdeutschen Branche, wdihrend der Anteil
der Personalkosten deutlich darunter liegt.

Die Schdirfe des Kostenproblems wird erst bei
Betrachtung der auf die Bruttowertschopfung be-
zogenen Personalkosten richtig sichtbar. Die hohe
Lohnkostenbelastung zwang die Unternehmen, ih-
ren Personalbestand rasch zu reduzieren bzw. un-
rentable Kaparzititen stillzulegen. Bis 1995 konn-
ten die Unternehmen ihre Kostenposition durch
Personalabbau deutlich verbessern. Die Konsoli-
dierung dieser ostdeutschen Branche kam jedoch
1996 ins Stocken. Eine Ursache hierfiir war die
sprunghafte Erhohung des Tariflohnes. Diese
schlug sich fast proportional in der tatsdchlichen
Lohnkostenbelastung der Unternehmen nieder.

Die schlechte Ertragslage sowie die begrenzten
Moglichkeiten der Produktionsausdehnung lassen
einen weiteren spiirbaren Personalabbau in dieser
Branche erwarten.
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