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Vorwort

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

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

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



6 Vorwort

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

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

Vielfach wird darauf hingewiesen, dass die Verteilung der Bruttoarbeitsentgelte
in Deutschland im Zeitablauf recht stabil sei. Regina Riphahn geht dieser Frage
empirisch mit Daten des soziookonomischen Panel nach, und zwar fiir vollzeit-
beschaftigte Manner und Frauen in West- und Ostdeutschland sowie im privaten
und offentlich Sektor. Weiterhin wird nach Deutschen und Auslandern unterschie-
den. Fir die letztgenannte Gruppe ermittelt sie fiir die Zeit nach 1990 eine zuneh-



Vorwort 7

mende Ungleichverteilung. Folglich sei — so die Autorin — die Lohnverteilung bei
einer differenzierten Betrachtung doch nicht so stabil wie oft dargestellt. Johannes
Schwarze weist in seinem Koreferat darauf hin, dass selbst dann, wenn sich die
Analyse allein auf Vollzeitbeschaftigte beschrankt, moglicherweise eine erhebliche
Variationsbreite von individuellen Arbeitszeiten bestande, was zum Teil die Ver-
anderung der Arbeitsentgelte erklaren konne. Eine Analyse der Verteilung und Ent-
wicklung von Stundenlohnen und von Arbeitszeiten konnte zusatzliche Einsichten
vermitteln.

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

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

Bremen, im Juni 2002 Winfried Schmdhl
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Beschiiftigungseffekte einer Subventionierung
der Sozialbeitriage von Geringverdienern

Von Viktor Steiner*, Berlin

A. Einleitung

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

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

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

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

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

B. Zur Subventionierung der Sozialbeitrige
von Geringverdienern

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

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

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

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

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

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

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



Beschaftigungseffekte einer Subventionierung der Sozialbeitrage 15

Tabelle 1

Subventionierung der Sozialbeitrige in anderen Landern

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

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

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

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

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

Irland Verringerung der Arbeitgeberbeitrage in niedrigen Lohngruppen

(unter 12.000 Irische Pfund).

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

I. Sozialversicherungsfreie geringfiigige
Beschiftigung — ein Auslaufmodell?

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Tabelle 2

Empirische Untersuchungen zu den Beschiftigungseffekten einer

Subventionierung von Sozialbeitrigen in Deutschland

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

Quelle: Eigene Zusammenstellung

Riphahn et al. (1999) untersuchen die potenziellen Beschaftigungseffekte einer
spezifischen Variante des FES-Modells, bei der die Subvention (maximal in Hohe
der Arbeitnehmer- und Arbeitgeberbeitrage) nur dem Arbeitgeber gewahrt wird.
Die Autoren unterstellen einen bindenden Tariflohn, der auch dem Effektiviohn
entspricht (keine Lohndrift). Die zusatzliche Nachfrage aufgrund der Subvention
fihrt daher in voller Hohe zu einem Beschaftigungsanstieg. Auf der Basis von
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Literaturergebnissen zu geschatzten Nachfrageelastizitaten wahlen die Autoren
eine Elastizitat von 0,6 als Referenzfall. In diesem Fall betragt die Zunahme der
Zahl der Voll- und Teilzeitstellen 250 Tsd. bzw. 40 Tsd. Hinzu kommen 133 Tsd.
vollzeitaquivalente Stellen aus vormals sozialversicherungsfreier Beschaftigung.
Riphahn et al. (1999) betrachten auch die Beschaftigungseffekte der von Kalten-
born (1999) analysierten und oben beschriebenen Varianten einer Subventionie-
rung der Arbeitnehmerbeitrage zur Sozialversicherung. Da von den Autoren aber
ein konstanter Bruttolohn unterstellt wird, kann von einer Subventionierung der
Arbeitnehmerbeitrage kein Beschaftigungseffekt ausgehen.

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

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

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

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

E. Eine Simulationsstudie
der Beschiftigungseffekte des FES-Modells

1. Methodischer Ansatz

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

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

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

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

10 Im neuen Gleichgewicht Ny gilt N*(w(1 + s/2)) = N?(w(1 — 5/2)). Bezeichnet man
mit 7 bzw. ¢ die Lohnelastizitat der Arbeitsnachfrage bzw. des Arbeitsangebots, ist bei einer
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effekt nicht von der Aufteilung der Lohnsubvention auf Arbeitnehmer und Arbeit-
geber abhangt, wird die Anderung des Bruttolohnes durch diese Aufteilung beein-
flusst. Nimmt man — wie in Abbildung 2 dargestellt — an, dass die Lohnelastizitat
der Arbeitsnachfrage betragsmaBig die des Arbeitsangebots libersteigt, ist der Be-
schaftigungsanstieg im neuen Gleichgewicht auch mit einem Lohnanstieg verbun-
den. Hingegen fiihrt die Lohnsubvention zu einer Reduktion des Bruttolohns, falls
die Lohnelastizitat des Arbeitsangebots die der Arbeitsnachfrage betragsmaBig
libersteigt. Sind beide Elastizitaten betragsmaBig gleich, bleibt der Bruttolohn
unverandert.

Brutto- 4
lohn N¢

W

N, N, Beschiftigung

Quelle: Eigene Darstellung.

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

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

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

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

I1. Empirische Lohnelastizititen des Arbeitsangebots
und der Arbeitsnachfrage

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

17 Fiir die Beurteilung von Verdrangungseffekten bei der Einfiihrung einer Lohnsubven-
tion sind auch die Kreuzpreiselastizitaten zwischen geringqualifizierten und qualifizierten
Arbeitnehmern relevant. Wie Buslei und Steiner (1999, S. 88 ff.) zeigen, bestehen zwischen
den einzelnen Qualifikationsgruppen und zwischen Mannern und Frauen sowohl Substitu-
tions- als auch Komplementaritatsbeziehungen, die sich gegenseitig weitgehend kompensie-
ren. Diese indirekten Effekte bleiben in den Simulationen daher unberiicksichtigt. Anderer-



Beschaftigungseffekte einer Subventionierung der Sozialbeitrage 31

Durch die Differenzierung der Angebots- und Nachfrageelastizitaten werden die
Gruppen festgelegt, die durch die Lohnsubvention in unterschiedlichem Ausmaf
betroffen sind. Wie oben ausgefiihrt wurde, hangt die Lohnveranderung von der
relativen GroBenordnung der (auf das Arbeitsvolumen bezogenen) Elastizitaten in
den einzelnen Gruppen ab. Da die empirischen Stundenelastizitaten des Arbeits-
angebots jeweils betragsmaBig geringer sind als die entsprechenden Nachfrage-
elastizitaten, ist die Lohnsubvention fiir alle Gruppen neben einem Beschafti-
gungsanstieg auch mit einem Anstieg des Bruttolohnes verbunden.

I11. Simulationsergebnisse

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

1. Verteilung der Subventionsberechtigten

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

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

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

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

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

2. Beschdftigungseffekte ohne Lohnanpassung

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

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

Tabelle 4

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

ohne Lohnanpassung mit Lohnanpassung

in 1.000 in % in 1.000 in %

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

Quelle: Eigene Erstellung.

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

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

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

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

IV. Bewertung der Simulationsergebnisse

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

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

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

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

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

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

F. Zusammenfassung und
sozialpolitische Schlussfolgerungen

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

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

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

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

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

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

Tabelle A 1

Verteilung der Subventionsempféinger im Ausgangszustand (in Tausend Personen)

Subvention in Prozent des Bruttomonatslohns

2
42 <42 36 30 24 18 1 6

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

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

Quelle: SOEP 1998; eigene Berechnungen.
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Tabelle A 2

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

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

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

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

Von Gert G. Wagner, Berlin

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2 Diese Gruppe konnte aus den empirischen Schatzungen des Arbeitsangebotes ausge-
schlossen werden, da sie die Schatzung fiir die restlichen Gruppen verzerrt (diese Moglich-
keit trifft auf alle der vorliegenden empirischen Schatzungen zu).
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Langzeitarbeitslose nur schwer vermittelbar, da sie zum einen eine starke Entwer-
tung ihres Humankapitals erfahren haben, und zum anderen bei Langzeitarbeits-
losigkeit eine Entwohnung an die ,.Zwange* des Arbeitsalltags stattzufinden
scheint (vgl. auch Clark et al. (2001)). Langzeitarbeitslose werden von potenziel-
len Arbeitgebern als derart grofles Risiko angesehen werden, dass sie — wie Er-
fahrungen im Ausland wie Modellprojekte im Inland zeigen — nur mit Hilfe spezi-
fischer Mafinahmen, z. B. Leiharbeitsverhaltnissen und sozialpadagogischer Be-
treuung, wieder in den Arbeitsmarkt integriert werden konnen (vgl. Bertelsmann
Stiftung (2001))>. Lohnsubventionen allein wirken nicht — sie konnen diese Ein-
gliederungsbemiihungen freilich unterstiitzen.

Fur die Gruppe der Kurzzeit-Arbeitslosen bzw. der potenziellen Arbeitslosen,
wird in der Diskussion unterstellt, dass sie nur derart geringe Lohne erwarten kon-
nen, dass diese unterhalb des Sozialhilfeanspruchs liegen und dadurch kein Ar-
beitsangebot zustande kommt. Eine Lohn-Subvention konne diese Falle liberwin-
den (,,Kombilohn*). Wiirde namlich mehr als der Sozialhilfeanspruch gezahlt
kame keine Arbeitsnachfrage zustande, da sich die Einstellung solcher Arbeitneh-
mer nicht rechnet. Empirisch belegt ist dies allenfalls indirekt: aus der Arbeits-
losigkeit wird auf unzureichende Produktivitat geschlossen. Freilich waren die
meisten dieser Erwerbspersonen ja zuvor mit ausreichender Produktivitat erwerbs-
tatig. Sie konnen also weiterhin ein Produktivitats-Potential haben, das ausreichen
wiirde, Lohne zu rechtfertigen, die deutlich iiber dem Sozialhilfeanspruch liegen,
und, nur aufgrund gesamtwirtschaftlicher Bedingungen kommt keine Nachfrage
zustande. Ein Kombilohn wiirde also nur ein Symptom therapieren, aber die Ur-
sache fiir Arbeitslosigkeit nicht kurieren. Diese Hypothese wird durch die Ent-
wicklung Ende der 80er Jahre in Westdeutschland gestiitzt, als im wirtschaftlichen
Aufschwung insbesondere die Arbeitslosenquote fiir gering Qualifizierte zuriick--
ging (vgl. z. B. Wagner (1999), S. 81 ff.).

Auch die These vom mangelnden ,.Lohnabstand der Sozialleistungen ist empi-
risch nicht sonderlich gut fundiert. Zum einen weist Hauser (1995) darauf hin, dass
zu dem ausgezahlten Direktlohn noch der Wert der Sozialversicherungsanspriiche
gezahlt werden muss. Das heifit, dass der Wert der Arbeitgeberbeitrage zur Ar-
beitslosenversicherung und ein — allerdings nicht genau quantifizierbarer — Anteil
des Wertes der Arbeitgeberbeitrage zur Rentenversicherung hinzugezahlt werden
miissen. Dadurch wird rein formal fur die meisten der fraglichen Personengruppen
der Lohnabstand eingehalten, d. h. der volle Lohn liegt liber dem Sozialhilfe-
anspruch. Zum Zweiten — mutmaBlich wichtiger — ist der nicht-monetare Wert von
Erwerbstatigkeit bzw. der subjektive Verlust durch Arbeitslosigkeit zu beriicksich-
tigen. Solange keine Langzeitarbeitslosigkeit eingetreten ist, ist der subjektive
Schaden, der durch Arbeitslosigkeit eintritt, derart hoch (vgl. Winkelmann und

3 Die Erfolge dieser Malnahmen wurden in Deutschland bislang nicht breit evaluiert. Vgl.
fiir ein Beispiel, das zu einer positiven Einschédtzung kommt, Almus et al. (1998)). Das IZA
(2002) weist zu Recht darauf hin, dass die Evidenz zur Wirksamkeit im Hinblick auf die
nachhaltige Riickkehr in den Arbeitsmarkt keineswegs unzweifelhaft ist.
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Winkelmann (1998)), dass ein Kurzzeitarbeitsloser auch dann eine Arbeit auf-
nimmt, wenn der Nettolohn nur wenig oder gar nicht iber seinem Sozialhilfe- bzw.
Arbeitslosengeldanspruch liegt.

Auch niedrig qualifizierte Erwerbspersonen, die ein nur geringes Erwerbseinom-
men erzielen konnen, haben in der von Erwerbstatigkeit dominierten Gesellschaft
einen starken Anreiz erwerbstatig zu sein. Und nachhaltiges wirtschaftliches
Wachstum kann auch entsprechende Arbeitsplatze schaffen. Die De-Regulierung
von Produktmarkten, insbesondere im Bereich einfacher handwerklicher und pfle-
gerischer Dienstleistungen verspricht ein grofes Nachfragepotential nach nicht-
qualifizierten Diensten (vgl. Zimmermann et al. (1998)). Freilich konnen die der-
zeitigen Arbeitslosen und in naher Zukunft arbeitslos werdenden Menschen darauf
nicht warten. Denn bis sich die Effekte einer De-Regulierung der Produktmarkte
zeigen, sind sie schon in der Sackgasse der Langzeitarbeitslosigkeit angekommen.

Aus Steiners Simultion und den obigen Uberlegungen folgt, dass
(a) wenig fiir eine allgemeine Lohnsubvention im Niedriglohnbereich spricht, aber

(b) gezielte Lohnsubventionen, die helfen, Langzeitarbeitslosigkeit zu vermeiden,
kurz- und mittelfristig sinnvoll sind.

Zu (a): Allgemeine Lohnsubventionen tragen enorme Mitnahmeeffekte mit sich
— wie auch Viktor Steiner zeigt. Die Finanzierung dieser Mitnahme, die bei 5 Mil-
liarden Euro pro Jahr liegt, kann — bislang nicht simulierte — Negativriickwirkun-
gen auf die Beschaftigung im Nicht-Niedriglohnbereich haben (wie Steiner ~ zu
Recht — betont). Fiir eine allgemeine Lohnsubvention spricht lediglich, dass sie
einfach administrierbar ist. Es ist aber fraglich, ob dies die negativen Effekte einer
Mitnahme rechtfertigt. Denn neben den Finanzierungsproblemen kann auch das
Problem einer systematisch sinkenden Produktivitat entstehen, da Arbeitgeber sich
kiinftig darauf verlassen, dass auch schwach kapitalisierte und deswegen niedrig-
produktive Arbeitsplatze nachgefragt werden, da sie ja subventioniert werden.

(b): Lohnsubventionen erleichtern Arbeitgebern die Einstellung von Arbeits-
losen und fiir Arbeitslose stellen sie einen Anreiz fiir eine rasche Wiederaufnahme
der Erwerbstatigkeit dar. Selbst dann, wenn es nur zu einem Verdrangungseffekt
kommt (statt eines regular Beschaftigten wird ein subventionierter Arbeitsloser
eingestellt), kann die dadurch vermiedene Langzeitarbeitslosigkeit insgesamt posi-
tive volkswirtschaftliche und gesellschaftspolitische Effekte haben. Um dies zu er-
reichen darf mit einer Lohnsubvention aber nicht gewartet werden, bis Langzeit-
arbeitslosigkeit eingetreten ist* und Mitnahmeeffekte ginzlich unwahrscheinlich
werden. Vielmehr muss rasch eine Lohnsubvention gezahlt werden. Eine Wartezeit
von sechs Monaten Arbeitslosigkeit diirfte ausreichen, um signifikante Mitnahme-
effekte zu verhindern.

4 Es sei hier aber nochmals darauf hingewiesen, dass im Forder-Biindel, das Langzeit-
arbeitslosen gewahrt wird, auch Lohnsubventionen sinnvoll sind. Eine vorausschauende
Arbeitsmarkt- und Forderpolitik sollte kiinftig aber bereits friiher ansetzen.
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Man darf — sowohl als Biirger wie als Arbeitsmarktokonom und Sozialpoliti-
ker — gespannt sein, in welche Richtung sich die politische Diskussion um einen
,»Niedriglohnsektor“ in Deutschland entwickeln wird. Um einen arbeits- und
sozialpolitischen Blindflug zu vermeiden, sollten bei dieser Diskussion Simula-
tionsstudien, wie z. B. die von Viktor Steiner, beachtet werden. Darliber hinaus
sollten die Wirkungen von arbeitsmarktpolitischen Maflnahmen ebenso sorgfaltig
von unabhangiger Seite evaluiert werden.
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WeiterbildungsmaBBnahmen in Ostdeutschland -
Ein Misserfolg der Arbeitsmarktpolitik?*

Von Bernd Fitzenberger und Stefan Speckesser, Mannheim

A. Einleitung

Die Wirkung aktiver Arbeitsmarktpolitik soll besser erforscht werden ... Dazu sollen
Arbeitsmarktforscher in wissenschaftlichen Einrichtungen kiinftig einen besseren Zugang
zu Daten der Bundesanstalt fiir Arbeit haben.

Pressenotiz Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales, 19. 10. 2000

Seit Anfang der Neunzigerjahre werden in Ostdeutschland umfangreiche Mittel
fiir aktive Arbeitsmarktpolitik (AAMP) ausgegeben, um die Arbeitsmarktlage zu
verbessern. Im Jahr 2000 betrugen die Ausgaben des Bundes und der Bundes-
anstalt fiir Arbeit fiir aktive Arbeitsmarktpolitik iber 40 Mrd. DM, wovon etwa
50% fir Ostdeutschland bestimmt waren. Dabei kam der Forderung von Weiter-
bildungsmaBnahmen eine besondere Bedeutung zu, um so die Humankapitalliicke
und damit die Produktivitatsliicke zwischen Ost- und Westdeutschland zu schlie-
Ben. Diese Arbeit befasst sich mit der Wirkungsanalyse der Forderung von Weiter-
bildung in Ostdeutschland.

Das bis 1997 giltige Arbeitsforderungsgesetz (AFG), vgl. Lampert (1989), das
1969 noch unter den Bedingungen der Vollbeschaftigung eingefiihrt wurde, sah als
Zielsetzung der AAMP in der Bundesrepublik Deutschland eine Verbesserung der
generellen Funktionsweise des Arbeitsmarktes vor. Beispielsweise sollte ein Man-
gel an qualifizierten Arbeitskraften verhindert werden (vgl. §§ 1 und 2, AFG). Mit
dem Sozialgesetzbuch III (SGB III) als neuer rechtlicher Grundlage wird nun eine
starkere Ausrichtung der AAMP auf besondere Problemgruppen, wie z. B. Lang-
zeitarbeitslose, Altere, Behinderte, Geringqualifizierte, angestrebt. Ein weiterer
Kernpunkt der Reform war die Zusammenfithrung der Fach- und Ressourcenver-
antwortung bei der Umsetzung der Arbeitsmarktpolitik, um eine Dezentralisierung
sowie eine regionale und lokale Schwerpunktsetzung zu ermoglichen. Sie soll zu

* Beitrag zur Tagung am 24./25. September 2001 in Berlin zum Thema ,,Wechselwirkun-
gen zwischen Arbeitsmarkt und sozialer Sicherung®. Wir danken den Teilnehmern der Ta-
gung des Ausschusses fiir Sozialpolitik fiir ihre hilfreichen Kommentare. Alle Unzulanglich-
keiten dieses Beitrags liegen allein in unserer Verantwortung.

4%
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einer groBeren Flexibilisierung und Leistungskontrolle beitragen (vgl. Hagen und
Steiner (2000), Fitzenberger und Speckesser (2000)).

Fir eine Erfolgskontrolle der AAMP in Hinblick auf ihre Zielsetzungen konnen
zwei grundlegende Ansatze verwendet werden: Die mikrookonomische Evaluation
untersucht die Effekte der Programmteilnahme fiir das einzelne teilnehmende Indi-
viduum. Die makrookonomische Evaluation analysiert gesamtwirtschaftliche Aus-
wirkungen. Bei letzterer stellt sich die Frage, ob die MaBnahmen einen Netto-
Gewinn fur die Volkswirtschaft darstellen, oder ob sie lediglich den Teilnehmern
ermoglichen, ihre relative Wettbewerbssituation gegeniiber Nichtteilnehmern zu
verbessern oder sogar nur ein Transfereinkommen wahrend der Teilnahme zu
sichern.

Die Wirkung des Einsatzes der Forderung der Weiterbildung in Ostdeutschland
ist seit einiger Zeit zum Gegenstand zahlreicher Evaluationsstudien geworden, die
in den letzten Jahren auf Basis von Umfragedaten die mikrookonomische Wirk-
samkeit der Weiterbildung untersucht haben.' Die Darstellung dieser empirischen
Evidenz im Kontext der institutionellen Ausgestaltung der Weiterbildung in der
Bundesrepublik ist das Ziel dieses Beitrags. Wir skizzieren dabei die methodischen
Probleme einer aussagekraftigen Erfolgskontrolle.

Entsprechend der Zielsetzung ergibt sich folgender Aufbau des Beitrages: Im
Abschnitt B werden die wesentlichen rechtlichen Grundlagen fiir die offentlich ge-
forderte Weiterbildung dargestellt, wie sie in Ostdeutschland zwischen dem Trans-
fer der westdeutschen Arbeitsmarktinstitutionen und der Einfiihrung der heutigen
rechtlichen Grundlage, dem SGB III, giiltig waren. Dabei zeigt sich, dass insbeson-
dere eine dynamische Anpassung der Arbeitsmarktpolitik an Finanzierungsgrenzen
stattfand, die fiir die Bewertung der Evaluationsergebnisse von Bedeutung ist. Die
Darstellung der institutionellen Regelungen erfolgt deshalb in drei Perioden. In
Abschnitt C zeigt dieser Aufsatz die wesentlichen methodischen Probleme und
entsprechende Ansatze der mikro- und makrookonomischen Evaluation der beruf-
lichen Weiterbildung. Neben allgemein notwendigen Konzepten zur Definition
von Teilnahmeeffekten und zur Losung von Selektionsverzerrung wird speziell auf
die in Ostdeutschland bedeutenden Mehrfachteilnahmen hingewiesen. Zusatzlich
dazu wird auch auf das Problem von ,,Ashenfelters Tal“ eingegangen, das eine
deutlich negative Beschaftigungsdynamik fiir Teilnehmer vor einer Teilnahme ge-
genuber vergleichbaren Nichtteilnehmern beschreibt. Fiir beide im Falle Ost-
deutschlands bedeutenden Phanomene ergeben sich zusatzliche methodische
Schwierigkeiten, fiir deren Losung hier eigene Vorschlage diskutiert werden.
SchlieBlich erfolgt im Abschnitt D die Darstellung der bislang erzielten mikro-
und makrookonomischen Evidenz zu den Wirkungen der staatlich geforderten

I Mittlerweile liegen einige Zusammenfassungen der Evaluationsstudien vor, die teilweise
auch eine Bewertung und Synthetisierung der Ergebnisse vornehmen (Hagen und Steiner
(2000), Rabe (2000), Firzenberger und Speckesser (2000), Hujer und Caliendo (2000)).
Unsere Arbeit baut auf diesen Studien auf.
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Weiterbildung. Dieser Abschnitt unternimmt den Versuch, die Evaluationsergeb-
nisse in Zusammenhang mit den unterschiedlichen Regulierungen der neunziger
Jahre zu setzen. Abschnitt E umfasst die Schlussfolgerungen.

B. Arbeitsmarktentwicklung und
Arbeitsmarktpolitik in Ostdeutschland

Nach der politischen Wende im Herbst 1989 verwirklichte die DDR durch die
Ubernahme des bundesdeutschen politischen und wirtschaftlichen Systems einen
schnellen formalen Abschluss der Transformation zur Marktwirtschaft. Allerdings
ging mit dieser schnellen Anpassung ein weitreichender Strukturwandel der ost-
deutschen Wirtschaft und ein starker Verlust an Arbeitsplatzen einher. Und selbst
wenn die Arbeitsplatze nicht verloren gingen, wurde von den Erwerbstatigen eine
hohe Mobilitat in Bezug auf Art und Ort der Arbeit verlangt und in vielen Be-
reichen eine Anpassung der beruflichen Fertigkeiten an neue Technologien er-
fordert.

Die Veranderungen des Arbeitsmarktes beantwortete das politische System seit
Anfang der neunziger Jahre durch einen immer extensiveren Einsatz der Instru-
mente der Arbeitsmarktpolitik, um einerseits den Beschaftigungsabbau sozial ab-
zufedern, andererseits aber auch den Strukturwandel offensiv anzugehen und eine
»wettbewerbsfahige® Arbeitsmarktstruktur zu schaffen.? Die etablierten westdeut-
schen Instrumente der Arbeitsmarktpolitik nach dem AFG trafen im Osten auf eine
neue quantitative und qualitative Dimension des Strukturwandels, fiir den die Bun-
desregierung jedoch keine eigenen Konzepte entwarf: Sie setzte — wie im Westen
auch — neben Arbeitsbeschaffungsmafinahmen und Lohnsubventionen vor allem
auf die Forderung der beruflichen Weiterbildung. Dies erschien auch geboten, da
vor allem kaufmannische, technische und Dienstleistungsqualifikationen in der
DDR nicht vorhanden oder obsolet waren.

Der quantitativ bedeutende Einsatz der Instrumente der Weiterbildung iiber
Jahre, aber auch methodisch verbesserte Evaluationsstudien haben in den letzten
Jahren eine Reformdebatte um die Arbeitsmarktpolitik angeregt und einen institu-
tionellen Lerneffekt in Gang gesetzt, in dem die Moglichkeiten der Arbeitsmarkt-
politik neu ausgelotet worden sind. Dies zeigt sich vor allem in der Einfithrung des
SGB III als ,,neuem“ Arbeitsforderungsgesetz und der deutlicheren Ausrichtung
auf Problemgruppen am Arbeitsmarkt. Im weiteren wird diese Entwicklung tber
den Zeitverlauf der neunziger Jahre deutlich gemacht.

2 Diese Argumentation ist zu Beginn der neunziger Jahre haufig in der politischen Debatte
dargestellt worden, vor allem in Zusammenhang mit dem voriibergehenden Charakter des
Anpassungsprozesses. Allerdings wird auch heute noch der Einsatz der Arbeitsmarktpolitik
nach dem AFG im Zusammenhang mit strukturpolitischen Zielen genannt.
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I. Der ostdeutsche Arbeitsmarkt seit 1990

Seit Beginn der neunziger Jahre ist in Ostdeutschland die Anzahl der Erwerbs-
tatigen stark rucklaufig. Sind im Jahre 1991 noch nahezu 7,4 Millionen Ostdeut-
sche beschaftigt, so nimmt diese Zahl schon 1992 ab auf 6,4 Millionen. Innerhalb
nur eines Jahres steigt synchron dazu die Arbeitslosenquote in Prozent der Er-
werbstatigen von 11,1% auf 15,4%. Obwohl die Anzahl an Erwerbstatigen seither
weitgehend konstant geblieben ist, hat sich die Arbeitslosenquote noch einmal
deutlich erhoht, auf 17,7% im Jahr 2000, und sich damit nach ihrem zeitweiligen
Hohepunkt von 18,2% nur wenig vermindert.

Die Teilnahme an allgemeinen arbeitsmarktpolitischen MafBnahmen wahrend
der neunziger Jahre ist durchweg hoch, vgl. Tabelle 1, hat aber zu Beginn des
Transformationsprozesses ihren Hohepunkt: Im Jahr 1992 werden jahrsdurch-
schnittlich 388.100 Personen in Arbeitsbeschaffungsmafnahmen (ABM) und nahe-
zu eine halbe Million Teilnehmer in MaBnahmen zur Fortbildung und Umschulung
(FuU) auBerhalb des regularen Arbeitsmarktes beschaftigt oder auf Beschaftigung
vorbereitet. Wahrend die Weiterbildung seither sehr stark riicklaufige Teilnehmer-
zahlen aufweist, sind die ABM relativ stabil geblieben und umfassen 1999 immer-
hin noch knapp 170.000 Personen. ABM haben die berufliche Weiterbildung, die
noch etwa 143.000 Personen betreffen, mittlerweile tiberholt und sind das deutlich
teilnahmestarkere Programm.

I1. Die Arbeitsmarktpolitik seit 1990

AAMP in Ostdeutschland wird zwar von Beginn des Vereinigungsprozesses an
sehr umfangreich eingesetzt, aber zugleich befinden sich auch die Institutionen,
die diese Politik bereitstellen, noch im Aufbau. Es erscheint deshalb angemessen,
die Implementation der Arbeitsmarktpolitik in drei Phasen zu unterteilen, namlich
in die frihe Phase des Institutionentransfers nach 1990, in eine Phase der Begren-
zung der Teilnahme an MaBnahmen mit Beginn des Jahres 1994 und eine Phase
nach der Reform der Arbeitsmarktpolitik mit der Einfihrung des SGB III. Wir
konzentrieren uns auf die Regulierung der Forderung der beruflichen Weiterbil-
dung.

1. Einfiihrung des AFG in Ostdeutschland (1990-92)

Der Beginn der Arbeitsmarktpolitik in den neuen Bundeslandern fiel mit der
Wirtschafts- und Wahrungsreform im Juni 1990 zusammen, mit der auch die Insti-
tutionen der Arbeitsforderung auf das Gebiet der DDR iibertragen wurden: Den
Aufbau von Arbeitslosenversicherung und Arbeitsverwaltung in der DDR iiber-
nahm federfiihrend die Bundesanstalt fiir Arbeit (BA). Mit der Schaffung der Lan-
desarbeitsamter bzw. der Eingliederung in bereits bestehende Landesarbeitsamter
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im Jahre 1991 wurde die Institutionenbildung abgeschlossen und die ostdeutsche
Arbeitsmarktpolitik voll in die BA eingegliedert (vgl. Sell (1994), S. 297). Im Be-
reich der AAMP betrifft der Institutionentransfer neben der organisatorischen und
finanziellen Struktur der Arbeitsmarktpolitik auch die MaBinahmearten: Zunachst
werden Kurzarbeit und massiv Uberginge in den Ruhestand eingesetzt, um offene
Arbeitslosigkeit zu verhindern. Nach dem Auslaufen der Kurzarbeiterregelungen,
etwa ab Ende 1991, werden dann aktive MalBnahmen der Arbeitsmarktpolitik
bedeutender, insbesondere der Einsatz von Arbeitsbeschaffungsmafinahmen und
Weiterbildung. In Ostdeutschland werden damit drei Moglichkeiten der beruf-
lichen Weiterbildung etabliert, die bereits im Westen erprobt sind: Fortbildungs-,
Umschulungs- und Einarbeitungsmanahmen.

Tabelle 1
Teilnehmer an ABM und FuU in Ostdeutschland®

1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
ABM-
Beschaftigte 388,1| 237,5| 192,5] 205,8| 191,5| 154,5| 151,4| 167.8
FuU® 279,81 491,2( 380,6| 2589 255,8| 2389 | 183,6| 151,0| 1434
Davon:
Fortbildung 154,77 105,4| 143,8| 141,2| 107,8
Umschulung 221,5| 150,8| 107,2| 929 72,1
Einarbeitung 44 2,8 4.8 4.8 3,7

# Jahresdurchschnitte in 1000.
® Berufliche Weiterbildung bis 1997 ohne betriebliche Einarbeitung; ab 1998 Forderung der beruf-
lichen Weiterbildung; wegen Anderungen ist ein Vergleich ab 1998 nur eingeschrinkt moglich.

Quelle: Bundesanstalt fiir Arbeit; Berechnungen des IAB: IAB-Zahlen-Fibel, Ausgabe 1997 und IAB-
Kurzbericht Nr. 1/1999; Amtliche Nachrichten der Bundesanstalt fiir Arbeit, Arbeitsmarkt 1997 und
2000.

Fortbildung nach § 41 AFG hat die Forderung des beruflichen Aufstiegs zum
Ziel. Ferner sollen dartiber berufliche Kenntnisse erhalten und an neue Erforder-
nisse angepasst werden. Fiir Erwerbstatige ist eine Forderung danach moglich,
wenn ein noch nicht erbrachter Berufsabschluss nachgeholt wird, der den geforder-
ten Arbeitnehmern bessere Positionen im ausgelibten Beruf eroffnet. Fiir Arbeits-
lose oder Personen, die eine Phase von Nichterwerbstatigkeit beenden wollen, hat
die Fortbildung das explizite Ziel der Wiedereingliederung in die regulare Er-
werbstatigkeit. Dieser Eingliederungsauftrag umfasst dabei auch Erwerbstatige,
die noch nicht arbeitslos sind, jedoch unmittelbar davon bedroht. Das Ziel der Fort-
bildung ist in diesem Fall eine Verbesserung der Ausgangslage bei der Suche nach
einem neuen Arbeitsplatz.

Umschulungen nach § 47 AFG haben die Forderung eines Berufsabschlusses fiir
Erwerbstatige oder Erwerbspersonen zum Ziel, die bereits eine andere Berufsaus-
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bildung abgeschlossen haben. Eine solche Forderung wird nur notwendig, wenn
sektoraler und beruflicher Strukturwandel zu einer veranderten Nachfrage fuihrt
und die angebotenen Qualifikationen auf dem Arbeitsmarkt nicht mehr nachge-
fragt werden. Bedingung fiir die Forderung ist auch, dass die geforderten Berufs-
ausbildungen dem Ziel der arbeitsmarktpolitischen ZweckmaBigkeit entsprechen,
also in zukiinftig nachgefragte Berufe fiihren. Uberdies ist eine Forderung auch
aus personlichen Griinden moglich, z. B. wenn gesundheitliche Einschrankungen
die Ausuibung des erlernten Berufs erschweren.

Einarbeitungszuschiisse nach § 49 AFG zielen auf die Wiedereingliederung
Leistungsgeminderter in betriebliche Arbeitsmarkte ab. Diese partielle Lohnsub-
vention bei der Einstellung Langzeitarbeitsloser soll deren Wettbewerbsnachteile
auf dem Arbeitsmarkt verringern und ein ,,Heranfithren* an die betrieblichen Er-
fordernisse erleichtern und somit betriebsspezifisch qualifizieren.

Fortbildungen wie Umschulungen fiihren zu Nachweisen tiber eine erweiterte
oder veranderte Qualifikation, die auf dem externen Arbeitsmarkt eingesetzt wer-
den konnen, etwa in der Form von IHK-Abschliissen oder Fortbildungsnach-
weisen. Demgegeniiber verbessern Einarbeitungszuschiisse nicht den Prozess der
Arbeitssuche, sondern sollen zu einer Verbesserung der Position der Erwerbst-
atigen auf dem internen Arbeitsmarkt der Unternehmen fiihren.

Neben den reinen MaBnahmekosten fiir die Weiterbildung kann, wenn indivi-
duelle Anspriiche bestehen, wahrend der AFG-geforderten Manahmen ,,Fortbil-
dung® bzw. ,,Umschulung* Unterhaltsgeld nach § 44 AFG bezogen werden. Dieses
entspricht 63% des normalen (bei Arbeitslosen des letzten) Nettolohns, bei verhei-
rateten Alleinverdienern 70%. Bis 1994 ist das Unterhaltsgeld eine Pflichtleistung
bei notwendigen MaB3nahmen. Bei der Forderung der betrieblichen Einarbeitung
erhalten Teilnehmer den tblichen Tariflohn: Die individuelle Forderung erfolgt
hier liber den Arbeitgeber, der fiir einen Zeitraum von bis zu einem Jahr einen Zu-
schuss zum Bruttolohn in Hohe von bis zu 50% erhalten kann (tblich sind aller-
dings nur 30% fiir einen Zeitraum von sechs Monaten). Der Zeitraum der Forde-
rung von Fortbildungsmafinahmen variiert von zwei bis zu acht Monaten. Umschu-
lungen sollen einen Zeitraum von zwei Jahren nicht iibersteigen. Die Finanzierung
der Aufwendungen erfolgt iiber die iiblichen Mittel der Bundesanstalt (§ 167
AFG), fiir die Arbeitgeber und Arbeitnehmer lohngebundene Abgaben entrichten.

2. Spar-, Konsolidierungs- und Wachstumsprogramm (1994)

Mit dem ,,Ersten Gesetz zur Umsetzung des Spar-, Konsolidierungs- und Wachs-
tumsprogramms* erfolgt nach 1993 eine Fokussierung der AAMP. Neben einer
Absenkung des Unterhaltsgeldes (auf 67% fiir Personen mit Kindern) ergibt sich
eine starkere Ausrichtung auf Problemgruppen am Arbeitsmarkt durch die Ab-
schaffung der sogenannten zweckmaBigen Forderung. Bis zu diesem Zeitpunkt dif-
ferenziert das AFG nach ,,notwendiger” und ,,zweckmaBiger Forderung beruf-
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licher Weiterbildung: Eine Maflnahme ist danach notwendig, wenn der Teilnehmer
arbeitslos oder von Arbeitslosigkeit bedroht ist, wenn er keinen Berufsabschluss
erworben hat und die Qualifizierung fiir die Sicherung der Beschaftigung notwen-
dig ist oder eine Wiedereingliederung von ihr abhangt. ZweckmaBig ist eine MaB-
nahme, wenn keine akute Bedrohung von Arbeitslosigkeit besteht. Unter diese
Kategorie fallen also alle Formen von Aufstiegsforderung, wie sie von der BA bis
zu diesem Zeitpunkt unterstiitzt werden (Fortbildung z. B. zu Industrie- und Hand-
werksmeistern). Das Kriterium der ,,Notwendigkeit* impliziert auf jeden Fall eine
Forderung der MaBnahme und gleichzeitig die Zahlung von Unterhaltsgeld. Ein
gewisser Anteil an nach dem Kriterium der ,,ZweckmaBigkeit” geforderten Per-
sonen liegt jedoch auch weiterhin im Interesse der Arbeitsamter, da erstens die
Vermittlungsaussichten dieser Gruppe besser sein konnen und zweitens sich damit
insgesamt die Qualitat der MaBnahmen erhoht.

Somit ergeben sich aus der Abschaffung der ,,ZweckmaBigkeit” zwei gegen-
laufige Folgerungen: Einerseits sind Personen, die nach 1994 in MaBnahmen der
beruflichen Weiterbildung eintreten, arbeitslos oder akut von Arbeitslosigkeit
bedroht. Die Population, die nun in Weiterbildung eintritt, zeichnet sich daher
vermutlich durch generell schlechtere Risiken aus. Andererseits wird durch die
Abschaffung der ,,ZweckmaBigkeit* uniibersichtlicher, wer tiberhaupt in Weiter-
bildungsmaBnahmen eintritt: Letztlich ist es Aufgabe des Arbeitsamtes, auch eher
gute Risiken im Rahmen der ,,notwendigen* Forderung an einer Weiterbildung
teilnehmen zu lassen, weil sich damit eine Erhohung der Vermittlungsaussichten
insgesamt erreichen lasst.

Potenzielle Teilnehmer hatten danach mehr Moglichkeiten, die Arbeitsberater
von einer arbeitsmarktpolitischen Notwendigkeit ihrer Maf3nahme zu tiberzeugen:
Damit konnte die Teilnahme starker durch individuelle Selbstselektion gesteuert
werden und Einflussfaktoren konnten sich verstarken, die fiir die Auswahl von
Teilnehmern durch die Arbeitsberater eine Rolle spielen und die aber fiir den Eva-
luationsforscher nicht beobachtbar sind.

3. Einfiihrung des Sozialgesetzbuches III (1998)

Mit dem Inkrafttreten der neuen Rechtsgrundlage SGB III wird die Ausrichtung
der Weiterbildung auf besondere Problemgruppen verstarkt. Die Zielrichtung der
Arbeitsmarktpolitik nach dem SGB III sieht vor, ausschlieflich Problemgruppen
durch Beratung, berufliche Aus- und Weiterbildung und befristete Schaffung oder
Teilfinanzierung von Arbeitsplatzen in regulare Beschaftigung zu integrieren. Wei-
terhin werden auch Flexibilitatsspielraume fiir die AAMP auf der regionalen und
lokalen Ebene moglich: Die einzelnen Arbeitsamter konnen im Gegensatz zu vor-
mals iiblichen ,,Einzelbudgets* flexibel zwischen den einzelnen MafBnahmen wah-
len, da fiir die wesentlichen MaBnahmen nur noch ein Budget existiert. Zudem er-
laubt das SGB III, eigene MaBinahmen zu entwickeln und zu implementieren (Sell



58 Bernd Fitzenberger und Stefan Speckesser

(1998), S. 541). Angesichts der Veranderung der finanziellen und institutionellen
Grundlagen der AAMP in Deutschland ist davon auszugehen, dass die Arbeits-
marktpolitik in den nachsten Jahren flexibler wird und sich mehr an regionale
Arbeitsmarktbedingungen anpasst als in der Zeit vor Inkrafttreten des SGB III.

AuBer groBerer Flexibilitat bei der Implementation von AAMP sind allerdings
die einzelnen MaBnahmen durch die Reform zum SGB III nicht wesentlich ver-
andert worden. Wie unter dem AFG herrschen im Bereich der Forderung der beruf-
lichen Weiterbildung (FbW) auch unter dem SGB III Fortbildung und Umschulung
vor. Diese Maflnahmen umfassen vor allem die Anpassung der Qualifikation an
neue Techniken innerhalb eines erlernten Berufs und die Forderung einer Umschu-
lungsmaBnahme, wenn die Ausiibung eines erlernten Berufs aus gesundheitlichen
oder Arbeitsmarktgriinden nicht mehr moglich ist. Abhangig vom Umfang der
Mafnahme ergeben sich damit unterschiedliche Laufzeiten, in der Regel zwischen
drei und acht Monaten fiir eine Fortbildungsmafinahme und bis zu 24 Monaten bei
einer Umschulung. Neben den MaBinahmekosten konnen Fahrtkosten und andere
Ausgaben erstattet werden. Zusatzlich kann ein Unterhaltsgeld gewahrt werden,
das zwischen 60% und 66% des letzten Nettolohns betragt. Striktes Kriterium fiir
jegliche Teilnahme an FbW bleibt aber die Notwendigkeit der arbeitsmarktpoliti-
schen Intervention.

Tabelle 2
Ausgaben der Bundesanstalt fiir Arbeit in Ostdeutschland (in Mrd. DM)

1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999

ABM 7,78 89| 688| 6,79| 6,84 526| 545 5,66
FuU 11,28| 104} 7,03| 725| 7,18| 574| 547| 543
Arbeitslosengeld (ALG) | 11,81 12,87] 12,66| 12,67 16,5| 19,93| 18,18| 16,65
Arbeitslosenhilfe (AlHi) 1,531 3,66 507| 573| 6,79| 8,43| 10,04| 10,49
Bruttoinlandsprodukt® 265,6| 323,2| 366,1| 393,0| 411,2| 421,4| 429,1

Ausgabenquote (in %)

ABM/BIP 29 2,8 1,9 1,7 1,7 1,2 1,3
FuU/BIP 4,2 32 1,9 1,8 1,7 1,2 1,3
(ALG+ALHi)/BIP 5,0 5,1 4,8 4,7 5,7 6,7 6,6

@ Qstdeutsches Bruttoinlandsprodukt in laufenden Preisen.

Quellen: Bundesanstalt fiir Arbeit: Arbeitsmarkt 1999; Statistisches Bundesamt, Statistisches Jahrbuch
fiir die Bundesrepublik Deutschland (2000); Berechnungen des IAB: IAB Zahlen-Fibel, Ausgabe 1997.
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III. Entwicklung der Teilnahme an beruflicher Weiterbildung

Aus Tabelle 1 geht neben der gesamten Anzahl an Teilnehmern der beruflichen
Weiterbildung auch hervor, wie die Teilnehmer sich zusammensetzen: Im Jahr
1993 waren vom jahresdurchschnittlichen Teilnehmerbestand immerhin 58% Teil-
nehmer an einer Umschulungsmafinahme, nur wenig mehr als 1% wurden lber
eine Einarbeitung gefordert. Diese Dominanz der Umschulung hat sich iiber den
Verlauf der neunziger Jahre leicht verschoben: Wahrend die Zahl der Fortbildungs-
maBnahmen seit 1993 auf etwa 108.000 Teilnehmer um 30% gesunken ist, hat sich
die Zahl der Teilnehmer an Umschulungsmafinahmen starker vermindert, mit
72.100 Teilnehmern ist die GroBe dieses Programms seit 1993 um zwei Drittel ge-
ringer geworden. Konstant geblieben ist die Zahl der Teilnehmer an Einarbeitung,
die zwischen 3000 und 4000 Teilnehmer umfasste, das sind im Jahre 1997 etwa
2%. Nach 1997 ist eine Differenzierung der Teilnehmer nach diesen Teilprogram-
men nicht mehr moglich; die Regulierung nach dem SGB III umfasst nunmehr die
Teilnehmer an Weiterbildung im engeren Sinne, d. h. Teilnehmer an Einarbeitungs-
mafBnahmen werden nicht mehr erfasst. Eine Differenzierung nach Fortbildung
und Umschulung erfolgt nicht mehr.

Betrachtet man die Ausgaben der beruflichen Weiterbildung seit 1993, so sind
diese seit 1993 von 11,28 Mrd. DM auf 5,43 Mrd. DM gesunken; dies ist ein Riick-
gang um knapp 52%. Die Finanzierung von ABM-Mafinahmen verminderte sich
im gleichen Zeitraum um ca. 37% auf 5,66 Mrd. DM. Bezogen auf das ostdeutsche
Bruttoinlandprodukt werden damit allein fiir berufliche Weiterbildung und ABM
im Jahre 1997 2,6% aufgewandt, nach ca. 8,5% im Jahre 1992. Diesem Riickgang
der Ausgaben steht ein konstantes Niveau der passiven Leistungen Arbeitslosen-
geld und Arbeitslosenhilfe gegenuiber, welche nach leichter Verminderung Mitte
der 90er Jahre nunmehr etwa 7% des ostdeutschen Bruttoinlandsprodukts um-
fassen.

C. Methodische Aspekte einer Wirkungsanalyse

Es existiert bereits eine umfangreiche Literatur iiber methodische Aspekte der
Wirkungsanalyse von MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik (AAMP).? Die-
ser Abschnitt kann keinen umfassenden Uberblick iiber die Methoden geben. Statt-
dessen werden die methodischen Aspekte, die fiir eine wissenschaftliche Evalua-
tion der AAMP in Ostdeutschland auf Mikro- und Makroebene notwendig sind,

3 Vgl. Heckman et al. (1999) als aktuellen, international orientierten Uberblick und Calm-
fors (1994) im Hinblick auf makrookonomische Evaluationen. Im Hinblick auf die Evalu-
ation der AAMP in Deutschland seien hier auch die Arbeiten von Lechner (1998), Schneider
et al. (2000), Fitzenberger und Speckesser (2000), Hagen und Steiner (2000), Hujer und
Caliendo (2000) und Schmidt et al. (2001) genannt. Hiibler (2001) gibt einen aktuellen Uber-
blick der Methoden zur empirischen Evaluation von Politikinterventionen.
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moglichst intuitiv erlautert. Das mikrookonomische Evaluationsproblem wird
anhand von Daten des Arbeitsmarktmonitors Sachsen-Anhalt illustriert.

I. Mikrookonomische Evaluation

Eine mikrookonomische Evaluation untersucht, ob die Programmteilnahme
einen Erfolg fiir die Teilnehmer im Hinblick auf relevante Zielvariablen aufweist
und ob dieser Erfolg die direkten Kosten des Programms rechtfertigt. Zunachst
muss daher die Zielsetzung der Mafinahme definiert werden, wobei haufig auch
schwierig zu messende Grofien wie ,,die Erhohung der sozialen Stabilitat” genannt
werden. Die okonomische Analyse beschrankt sich meist auf die messbaren Ziele
Einkommen und Beschaftigungschancen. Im Hinblick auf die Zielsetzungen des
AFG und des SGB III sind fiir Deutschland vor allem die Auswirkungen einer
Mafnahmenteilnahme auf die Beschaftigungschancen und nur sekundar die Ver-
diensteffekte zu untersuchen. Obwohl die Kosten fiir eine umfassende Bewertung
von zentraler Bedeutung sind, wurde dieser Aspekt in den empirischen Studien fiir
Deutschland bislang nicht beriicksichtigt. Die vorliegenden Studien analysieren,
ob selbst bei Vernachlassigung der Kosten tiberhaupt ein positiver Effekt der Maf3-
nahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik festgestellt werden kann.

1. Der Ansatz potenzieller Ergebnisse

Die mikrookonomische Evaluation betrachtet den MaBnahmeneffekt als die Dif-
ferenz zwischen dem Wert der Ergebnisvariablen (ZielgroBe) YT fiir einen MaB-
nahmenteilnehmer und dem Wert der Ergebnisvariablen YC, der sich fiir dieselbe
Person bei Nichtteilnahme ergeben hatte. Der Ansatz potenzieller Ergebnisse
(,,Potential Outcome Approach®) unterstellt, dass die Hohe der Ergebnisse Y7 und
YC fiir eine Person gegeben sind, unabhangig davon, ob die Person tatsachlich teil-
nimmt. Diese Annahme besagt unter anderem, dass die Ergebnisse bei Teilnahme
und Nichtteilnahme nicht davon abhangen, wie viele Personen insgesamt an den
MaBnahmen teilnehmen. Riickwirkungen der GroBe eines Programms auf diese
Ergebnisse sollen im Rahmen von makrookonomischen Evaluationen berticksich-
tigt werden. Aus dem Ansatz potenzieller Ergebnisse ergibt sich, dass YC fur Teil-
nehmer und YT fiir Nichtteilnehmer kontrafaktisch, d. h. nicht beobachtbar sind,
wie in Tabelle 3 deutlich wird.

Wollte man den MaBnahmeneffekt, d. h. die Differenz YT — YC, fur einen MaB-
nahmenteilnehmer bestimmen, ware daher eine Schatzung des nicht beobachtbaren
Ergebnisses bei Nichtteilnahme YC erforderlich. Umgekehrt, wenn man den MaB-
nahmeneffekt fiir einen Nichtteilnehmer prognostizieren wollte, wire eine Schat-
zung des nicht beobachtbaren Ergebnisses bei Teilnahme YT notwendig. Typischer-
weise ist es jedoch nicht moglich, individuelle MaBnahmeneffekte, sondern bei-
spielsweise nur durchschnittliche MaBnahmeneffekte zu schatzen. Wir beschran-
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ken uns im Folgenden auf die Schatzung des durchschnittlichen MaBnahmeneffek-
tes fur die Teilnehmer. Das Grundproblem der mikrookonomischen Evaluation
besteht dann darin, ein adaquates durchschnittliches YC als Vergleichsmaf3stab zu
ermitteln, wobei die Schatzung auf dem Ergebnis fiir vergleichbare Nichtteilneh-
mer (,,Kontrollgruppe*) und auf dem Ergebnis fiir den Teilnehmer vor Eintritt in
die MaBinahme (,,Vorher-Nachher-Vergleich®) beruhen kann. Der VergleichsmaB-
stab wird mit statistisch-Okonometrischen Methoden geschatzt. Die Evaluations-
forschung unterscheidet die experimentelle und die nichtexperimentelle Vor-
gehensweise. In einem Experiment wird in einer Gruppe von potenziellen Teil-
nehmern zufallig bestimmt, wer an der MaBnahme teilnimmt und wer nicht. Zur
Evaluation der AAMP in Deutschland — im Gegensatz zu den USA (Heckman et al.
(1999)) — wurden in der Vergangenheit jedoch keine Experimente durchgefiihrt, so
dass wir uns hier auf die nichtexperimentelle Vorgehensweise beschranken.

Tabelle 3

Beobachtbarkeit der zustandsabhiingigen Ergebnisvariable

Teilnahme- Zustandabhingige Ergebnisvariable
zustand YT: Ergebnis bei Teilnahme YC: Ergebnis bei Nichtteilnahme
Teilnehmer Beobachtbar Nicht Beobachtbar
Nichtteilnehmer Nicht Beobachtbar Beobachtbar

2. Nichtexperimentelle Evaluation und Selektionsverzerrung

Die Schitzung eines adaquaten VergleichsmaBstabs stellt das Grundproblem je-
der nichtexperimentellen Evaluation dar. Hierbei ist dem Problem einer moglichen
Selektionsverzerrung Rechnung zu tragen, das darin besteht, dass Teilnehmer ge-
rade deshalb an einer Maflnahme teilnehmen, weil sie sich von Nichtteilnehmern
im Hinblick auf die ZielgroBe unterscheiden. Wenn Teilnehmer aus Problemgrup-
pen am Arbeitsmarkt stammen, liegt meist eine negative Selektion vor, so dass der
adaquate VergleichsmafBstab deutlich niedriger liegt als das durchschnittliche Er-
gebnis fiir Nichtteilnehmer. Umgekehrt kann es sein, dass nur Personen an einer
MaBnahme teilnehmen, weil fiir sie ein besonders hoher Ertrag zu erwarten ist.
Dies kann eine positive Selektion ergeben, wenn in der Gruppe der potenziellen
Teilnehmer diejenigen mit den besten Arbeitsmarktchancen durch die Arbeitsver-
mittler ausgewahlt werden (,,Teilnehmercreaming*). Auch kann dann der durch-
schnittliche MaBnahmeneffekt fiir die Teilnehmer hoher sein als der derjenige, der
sich ergibt, wenn alle potenziellen Teilnehmer an der Mafinahme teilnehmen.
Wenn sich die Evaluation auch auf den Vorher-Nachher-Vergleich fiir Teilnehmer
stiitzt, ist schlieBlich zu beachten, dass die antizipierte Teilnahme an einer MaB-
nahme in der nahen Zukunft mit einer Verschlechterung des Arbeitsmarktergebnis-
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ses der Teilnehmer vor Beginn der Mafinahme einhergehen kann (,,Ashenfelters
Tal“, vgl. Heckman et al. (1999) und Fitzenberger und Speckesser (2000)). Hierauf
werden wir noch genauer eingehen.

3. Matching von Teilnehmern und Nichtteilnehmern

Die wissenschaftlichen Analysen zur mikrookonomischen Evaluation in
Deutschland tragen den genannten Problemen zunehmend Rechnung. Die Schat-
zung des Vergleichsmafstabes erfolgt auf Basis der Nichtteilnehmer, die mit den
Teilnehmern moglichst exakt im Hinblick auf die beobachteten Charakteristika
iibereinstimmen, um dem Problem einer Selektionsverzerrung zu begegnen.* Prin-
zipiell wird dies durch konventionelle okonometrische Modelle geleistet, die
Unterschiede in den beobachteten Erklarungsvariablen berticksichtigen. Allerdings
besteht das Problem, dass die Approximation, wie sie beispielsweise durch eine
lineare Regression erfolgt, sehr unprazise ist, oder dass der VergleichsmafBstab auf
Basis des geschatzten Modells fiir die Nichtteilnehmer prognostiziert wird, obwohl
die Gruppe der Nichtteilnehmer keine mit den Teilnehmern vergleichbaren Perso-
nen aufweist. Eine robuste Schatzung des VergleichsmafBstabes, die nur Nichtteil-
nehmer mit ahnlichen beobachteten Charakteristika beriicksichtigt, kann durch
nichtparametrische Verfahren (,,Matching-Verfahren) erzielt werden (Heckman
et al. (1999), Lechner (1998)).5 Die einfachste Variante besteht darin, als Referenz
fiir einen Teilnehmer das Ergebnis desjenigen Nichtteilnehmers zu verwenden, der
dem Teilnehmer in den beobachteten Charakteristika am ahnlichsten ist (,,Match-
ing von Zwillingen).® In diesem Fall reprisentieren die Zwillinge die Kontroll-
gruppe fiir die Teilnehmer. Es kann dann prazise unterschieden werden, ob fiir
Teilnehmer mit bestimmten Charakteristika iberhaupt ein vergleichbarer Zwilling
vorliegt; wenn dies nicht der Fall ist, dann ist eine Evaluation fiir Teilnehmer mit
diesen Charakteristika nicht moglich. Dieses Problem liegt haufig vor, wenn nur
kleine Datensatze aus Umfragen zur Verfiigung stehen und wenn bestimmte Cha-
rakteristika nahezu automatisch zu einer Programmteilnahme fiihren. Dies kann in
Ostdeutschland der Fall gewesen sein, wenn davon auszugehen ist, dass zeitweise
alle in Frage kommenden Personen an einer Weiterbildungsmafinahme teilnehmen

4 Diese Charakteristika sollten einen Einfluss auf die Teilnahmewahrscheinlichkeit auf-
weisen und idealerweise sollte die Ergebnisvariable bei Nichtteilnahme YC im Durchschnitt
fiir alle Personen mit denselben beobachteten Charakteristika unabhangig vom Teilnehmer-
status gleich sein (Annahme der bedingten Unabhangigkeit), vgl. Heckman et al. (1999),
Lechner (1998) oder Fitzenberger und Speckesser (2000) fiir eine prazise Darstellung.

5 Siehe Lechner (2000) fiir die Erweiterung dieses Ansatzes auf die Evaluation multipler
Programme (z. B. FuU und ABM als Alternativen).

6 Haufig wird unter Matching nur das ,,Matching von Zwillingen* verstanden. Es existiert
jedoch eine Fiille von nichtparametrischen Matchingverfahren (Heckman et al. (1999)). In
Bergemann et al. (2001) untersuchen wir, inwieweit das Ergebnis der Evaluation vom ver-
wendeten nichtparametrischen Matchingverfahren abhangt.
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konnten. Es ist dann sehr schwierig, geeignete Vergleichspersonen zu finden. Um-
so groBer die Anzahl der beobachteten Charakteristika X beim Matchen, umso so
schwieriger wird es bei einer gegebenen Gruppe von Nichtteilnehmern, noch eine
in allen Dimensionen vergleichbare Person zu finden. Abhilfe fiir dieses Problem
ergibt sich durch das Ergebnis von Rosenbaum und Rubin (1983), die zeigen, dass
es ausreicht, eine Zuordnung von Teilnehmern und Nichtteilnehmern auf Basis der
eindimensionalen Wahrscheinlichkeit fiir die MaBnahmenteilnahme P(X) vorzu-
nehmen: Im ersten Schritt wird dabei die Wahrscheinlichkeit der MaBnahmenteil-
nahme als Funktion der beobachteten Variablen X geschatzt. Im zweiten Schritt
werden dann Teilnehmer und Nichtteilnehmer auf Basis der in der ersten Stufe ge-
schatzten Teilnahmewahrscheinlichkeit ,,gematcht“ und der Mafnahmeneffekt
wird als durchschnittliche Differenz in der Ergebnisvariable geschitzt.” Uber die
grofie Bedeutung der adaquaten Zuordnung (Matching) von Nichtteilnehmern mit
vergleichbaren beobachteten Charakteristika besteht in der Literatur spatestens seit
den Studien des Nobelpreistragers James J. Heckman und seiner Koautoren (Heck-
man et al. (1999)) fiir die USA Konsens. Dissens besteht jedoch darin, ob dies im
Einzelfall ausreicht (Heckman et al. (1999), Lechner (1998), Fitzenberger und
Speckesser (2000)). Klar ist, dass eine Zuordnung auf Basis beobachteter Variablen
umso eher ausreicht, je mehr Informationen (umso groBer die Anzahl der Variablen
und der Beobachtungen) die verfiigbaren Datensatze beinhalten. Mehr Variablen
sind jedoch nur sinnvoll, wenn sie die Teilnahmewahrscheinlichkeit beeinflussen
und wenn die Annahme der bedingten Unabhangigkeit erfullt ist, vgl. die in FuB-
note 5 zitierte Literatur.

4. Selektionsverzerrung auf Basis unbeobachteter Groflen

Neben dem Problem der Selektionsverzerrung im Hinblick auf beobachtete Cha-
rakteristika ist jedoch auch eine Selektionsverzerrung im Hinblick auf unbeobach-
tete Charakteristika moglich. Dies ist Gegenstand der traditionellen mikrooko-
nometrischen Analyse von Problemen der Selbstselektion (Heckman et al. (1999)),
die in der Vergangenheit jedoch auf zu starken Annahmen hinsichtlich der Spezifi-
kation der okonometrischen Zusammenhange beruhten. Fiir Deutschland wurden
bisher keine Evaluationsstudien vorgelegt, die allgemeine nicht- oder semipara-
metrische Modelle der Selbstselektion umsetzen.® Ein hiufig praktizierter Ausweg

7 Alternativ kann auf Basis der gemachten Stichprobe ein komplexeres okonometrisches
Modell verwendet werden. Beispielsweise kann der Effekt auf die Wiederbeschaftigungs-
chancen von Arbeitslosen oder das Entlassungsrisiko mit Hilfe von Hazardraten-Modellen
geschatzt werden, um der Dynamik in der gematchten Stichprobe Rechnung zu tragen (vgl.
Hujer und Wellner (2000a und b)).

8 Ein solcher Ansatz sollte ebenso flexibel wie nichtparametrische Matchingverfahren den
Einfluss der beobachteten Charakteristika berticksichtigen und keine allzu starken Annahmen
machen. Klar ist, dass ein solcher Ansatz Instrumente erfordert, d. h. Variablen, die autonom
die Teilnahmewahrscheinlichkeit beeinflussen, ohne dass sie einen Einfluss auf die Ergebnis-
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ergibt sich bei Vorliegen von Paneldaten, wenn fiir ein Individuum der Einfluss der
unbeobachteten Charakteristika auf die ZielgroBe bei Nichtteilnahme YC im Zeit-
ablauf konstant ist. Dann ermoglicht ein sogenannter konditionaler Differenz-
von-Differenzen (DvD) Ansatz die Schatzung des Mafinahmeneffektes. Der DvD-
Ansatz erweitert den einfachen Vorher-NachherVergleich dahingehend, dass die
zeitliche Veranderung der Ergebnisvariablen fiir die Teilnehmer der entsprechen-
den Veranderung fiir die Nichtteilnehmer im gleichen Zeitraum gegeniiberzustellen
ist. Der konditionale DvD-Schatzer (Heckman et al. (1999)) matcht zunachst Teil-
nehmer und Nichtteilnehmer hinsichtlich ihrer beobachteten Charakteristika und
berechnet dann fiir diesen Match die Differenz der Differenzen in der Ergebnis-
variablen. Beobachten wir beispielsweise fiir die Teilnehmer die Differenz in der
Beschaftigungsquote vor und nach der Mafinahme DT = YT, — YC,, wobei n fiir
,hach der Mafinahme* und v fiir ,,vor der MaBnahme* steht. Dann werden Nicht-
teilnehmer mit vergleichbaren beobachteten Charakteristika gesucht und fiir diese
auch die Differenz DC = YC, — YC,, zwischen den beiden Zeitpunkten berechnet.
Der MaBinahmeneffekt kann nun durch die Differenz DT — DC geschatzt werden,
da sich konstante individuelle Charakteristika bei der Differenzen-Bildung ,.her-
auskiirzen®.

5. Ashenfelters Tal

Nach dem Ansatz potenzieller Ergebnisse ist es naheliegend zu fordern, dass fur
eine Wirkungsanalyse die Teilnehmer und die im Matchingansatz zugeordneten
Nichtteilnehmer vor Teilnahme vergleichbar sein sollten. In einigen Arbeiten wer-
den die Nichtteilnehmer sogar dahingehend ausgewahlt. Hierbei besteht jedoch das
Problem einer nicht adaquaten Zuordnung (,,Fallacy of Alignment“, vgl. Heckman
et al. (1999) Abschnitt 8.4), da haufig zu beobachten ist, dass sich die Arbeits-
marktsituation von Teilnehmern kurz vor der Manahme verschlechtert. Dieses als
Ashenfelters Tal (,,Ashenfelter’s Dip*) bezeichnete Phanomen wurde in der Litera-
tur zuerst bei Verdiensten festgestellt, kann aber auch bei anderen Ergebnisvaria-
blen auftreten. Da diese Verschlechterung der Arbeitsmarktsituation typischer-
weise mit der zukiinftigen Mafnahmenteilnahme im Zusammenhang steht, sind
Teilnehmer und Nichtteilnehmer schon kurz vor der MaBinahme nicht mehr ver-
gleichbar bzw. kann ein bestehender zeitinvarianter Selektionseffekt (DvD-Ansatz)
nicht auf Basis des Zeitraums kurz vor der Maflnahme bestimmt werden. Im Hin-
blick auf die Evaluation der Beschaftigungseffekte von WeiterbildungsmaBnahmen
in Ostdeutschland legen unsere Analysen nahe, dass schon einige Monate vor
Beginn der MaBnahmen die Beschaftigung der zukiinftigen Teilnehmer in einem
Mafe zuriickgeht, wie es ohne die Antizipation der Mafinahme nicht erfolgt ware.
Eine mogliche Ursache liegt in der Reduktion der Suchintensitat von Arbeitslosen

variablen aufweisen. Wie solche Modelle zu schétzen sind, ist der Gegenstand einer intensiv
gefiihrten Diskussion in der okonometrischen Fachliteratur (sieche Verweise in Heckman et al.
(1999)).
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schon vor Beginn der Mainahme, wenn antizipiert wird, dass in Kiirze eine Teil-
nahme an einer WeiterbildungsmaBnahme moglich ist.

Schaubild 1 illustriert das Problem von Ashenfelters Tal, wie es sich typischer-
weise in Ostdeutschland stellt. Die Kurven stellen die durchschnittlichen Beschaf-
tigungsquoten von Teilnehmern und Nichtteilnehmern mit gleichen beobachteten
Charakteristika X dar. Die MaBBnahmenteilnahme erfolgt in einer Zeit, in der auch
fiir die Nichtteilnehmer die Beschaftigungsquoten zurlickgehen (MaBnahmen der
AAMP werden typischerweise dann ausgeweitet, wenn die Beschaftigungsproble-
me zunchmen). Ashenfelters Tal besteht darin, dass die Beschaftigungsquoten fiir
die Teilnehmer schon vor der Mafinahme deutlich abfallen — starker als dies fiir
vergleichbare Nichtteilnehmer der Fall ist. Wenn wir unterstellen, dass Ashenfel-
ters Tal zumindest teilweise mit der Antizipation der zukiinftigen Mainahmenteil-
nahme zusammenhangt, dann ist es nicht gerechtfertigt, den MaBnahmenerfolg im
Rahmen eines Matchingansatzes durch den Unterschied zwischen den Teilnehmern
und den Nichtteilnehmern nach Ende der MaBBnahme zu schatzen, wobei Teilneh-
mer und Nichtteilnehmer im Hinblick auf den Beschaftigungsstatus kurz vor der
MaBnahme vergleichbar gemacht werden. Angesichts des Problems von Ashen-
felters Tal schlagen Fitzenberger und Prey (2000) sowie Bergemann et al. (2000
und 2001) einen DvD-Ansatz vor, bei dem der Vorher-Teil des Vorher-Nachher-
Vergleichs auf einem hinreichend lange vor dem Mafnahmenbeginn liegenden
Zeitraum basiert. In Schaubild 1 ware nach diesem Ansatz der Mafinahmenerfolg
an der Differenz der beiden Kurven nach dem Ende der MaBnahme abziiglich der
Differenz langfristig vor Beginn der MaBnahme — bspw. wahrend Periode 1 bis 3 —
abzulesen.
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Schaubild 1: Ashenfelters Tal

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 294



66 Bernd Fitzenberger und Stefan Speckesser

6. Mehrfachteilnahmen

Ein weiteres schwieriges methodisches Problem liegt vor, wenn eine mehrfache
Teilnahme an MaBnahmen der AAMP innerhalb eines sehr kurzen Zeitraumes
erfolgt. Solche Mehrfachteilnahmen sind in Ostdeutschland in groferem Umfang
erfolgt und es besteht die Befiirchtung, dass sich sogenannte ,,Maflnahmenkarrie-
ren“ entwickeln, bei denen Arbeitslose wiederholt an MaBnahmen teilnehmen,
ohne dass dies ihre Wiedereingliederungschance in den Arbeitsmarkt erhoht.
Durch diese MaBnahmenteilnahme ergibt sich jedoch fiir die Teilnehmer wahrend
der Mainahme ein Einkommensanspruch und unter der AFG-Regelung erneuert
sich in vielen Fallen der Anspruch auf Arbeitslosengeld oder Arbeitslosenhilfe
nach Ende der MaBnahme. Dieser sehr negativen Einschatzung sind jedoch zwei
Aspekte gegeniiberzustellen. Zum einen kann es sein, dass mehrere Malnahmen,
die kurz hintereinander erfolgen, als inhaltlich sinnvolle Maflnahmesequenzen
anzusehen sind. Beispielsweise konnte es in der ostdeutschen Situation sinnvoll
gewesen sein, zunachst das Humankapital durch eine Weiterbildungsmafnahme
zu erhohen und dann durch eine ArbeitsbeschaffungsmaBinahme praktische
Berufserfahrung zu vermitteln. Zum anderen kann es sein, dass auch nach Teil-
nahme an einer im Durchschnitt erfolgreichen Mafinahme nicht unbedingt alle
Teilnehmer einen Arbeitsplatz finden. Dies bedeutet aber, dass bei den Personen,
fir die Mehrfachteilnahmen beobachtet werden, das Problem der Selektions-
verzerrung noch gravierender als bei einer einmaligen Teilnahme ist. Angesichts
dieser Fragen ist es offen, ob bei einer Wirkungsanalyse der kombinierte Effekt
der kompletten Maflnahmesequenz untersucht werden soll oder ob es allein auf
den inkrementellen Effekt der letzten MaBBnahme ankommt, wobei bei letzterem
der dynamische Selektionseffekt aufgrund des Nichterfolges der vorhergehenden
MaBnahmen zu berticksichtigen ist. Die Problematik von Mehrfachteilnahmen ist
bisher kaum in der Literatur untersucht worden (Heckman et al. (1999) behandeln
dies nicht). Erste methodische Ansatze hierzu werden in den Arbeiten von Berge-
mann et al. (2000 und 2001) und Lechner und Miquel (2001) vorgeschlagen. Un-
sere Beitrage Bergemann et al. (2000 und 2001) sind nach unserem Kenntnisstand
die ersten Arbeiten, die den Effekt von Mehrfachteilnahmen empirisch unter-
suchen.

II. WeiterbildungsmaBinahmen in Sachsen-Anhalt

Fir eine wissenschaftliche, mikrookonomische Evaluation von Weiterbildungs-
maBnahmen gibt es bisher keinen umfassenden Datensatz fiir Ostdeutschland ins-
gesamt mit hinreichend groflen Fallzahlen. Das soziookonomische Panel (siehe
Lechner (1998)) liefert detaillierte Informationen tiber die befragten Personen, aber
es weist zu geringe Fallzahlen auf und uber die Art der Mainahmen (Mafnahmen-
heterogenitat) ist wenig bekannt. Der Arbeitsmarktmonitor fiir Ostdeutschland
(siehe Fitzenberger und Prey (2000)) weist wesentlich hohere Fallzahlen auf,
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aber es liegen weniger Informationen vor. Insbesondere lasst sich die Erwerbs-
geschichte und die Mainahmenteilnahme der Personen nicht monatsgenau abbil-
den. Zudem endet der Datensatz 1994, so dass eine langerfristige, aktuelle Analyse
nicht moglich ist. In unseren Arbeiten Bergemann et al. (2000 und 2001) verwen-
den wir deshalb den Arbeitsmarktmonitor Sachsen-Anhalt (AMSA), der auf Sach-
sen-Anhalt beschrankt ist. Hierbei handelt es sich um jahrliche Umfragedaten der
Erwerbsbevolkerung Sachsen-Anhalts, die monatsgenaue, retrospektive Informa-
tionen zum Erwerbsstatus enthalten. Obwohl der Datensatz seit Anfang der neun-
ziger Jahre erhoben wird und eigentlich als Paneldatensatz konzipiert wurde, kon-
nen nicht alle Wellen miteinander verkniipft werden. Fiir unsere Zwecke konnen
wir nur die drei Wellen 1997, 1998 und 1999 verwenden, wobei es aber aufgrund
der retrospektiven Befragung in diesen drei Jahren moglich ist, die Erwerbs-
geschichte und MaBnahmenteilnahme ab Januar 1990 monatsgenau zu konstruie-
ren. Allerdings stehen keine anderen retrospektiven Informationen aus der Vergan-
genheit im AMSA zur Verfiigung. Im AMSA lassen sich die Teilnahme an Weiter-
bildungsmaBnahmen und ABM - inklusive Strukturanpassungsmafnahmen —
sowie der Bezug von Lohnkostenzuschiissen (LKZ) identifizieren. Obwohl auf-
grund der Daten nicht klar ist, ob eine WeiterbildungsmaBnahme im Rahmen der
AAMP gefordert wurde, gehen wir aufgrund von Kontrollrechnungen davon aus,
dass nahezu alle im AMSA angegebenen Weiterbildungsmafinahmen im Rahmen
der AAMP als Fortbildungs- und UmschulungsmaBnahmen (FuU) anzusehen sind.
Weiterhin ist darauf hinzuweisen, dass der Datensatz keine Migration aus Sachsen-
Anbhalt heraus berticksichtigt: Erfolgreiche Teilnehmer an Mainahmen der AAMP,
die Sachsen-Anhalt verlassen, weil sie anderswo einen Arbeitsplatz finden, werden
im Datensatz nicht beriicksichtigt.

Die folgende Analyse basiert auf der in Bergemann et al. (2001) aufbereiteten
Basisstichprobe von 5.224 Personen im AMSA, die im Juni 1990 abhangig/ selb-
standig beschaftigt oder im Mutterschutz / Erziehungsurlaub waren und die 1997 -
1999 mindestens einmal im AMSA befragt wurden. Darunter nahmen 1.439 Per-
sonen (= 27.5%) irgendwann im Beobachtungszeitraum seit Januar 1990 an einer
FuU oder ABM teil oder erhielten LKZ. Tabelle 4 weist die Anzahl von Personen
in der Basisstichprobe aus, die an einer oder zwei der genannten Maf3nahmen teil-
genommen haben. Beispielsweise haben 1.021 Personen irgendwann einmal an
einer FuU als haufigster arbeitsmarktpolitischer Mafinahme teilgenommen und da-
von war fiir 891 Personen die Teilnahme an einer FuU die erste Teilnahme an einer
arbeitsmarktpolitischen Mafinahme tiberhaupt. Unter diesen 891 Personen haben
wiederum 527 Personen nur an einer FuU als einziger arbeitsmarktpolitischen
MaBnahme teilgenommen, wahrend 163 danach noch an einer ABM, 147 eine wei-
tere FuU und 41 danach einen LKZ aufweisen. Diese Zahlen belegen die Bedeu-
tung von Mehrfachteilnahmen. Im Folgenden wollen wir das Selektionsproblem
anhand einiger deskriptiver Informationen illustrieren. Hierzu definieren wir zwei
Personengruppen:

5%
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e Naive Kontrollgruppe: Personen, die nie an einer arbeitsmarktpolitischen MaB-
nahme teilgenommen haben.

e FuU: Teilnehmer an einer beruflichen Weiterbildungsmafinahme.

Tabelle 4

Mehrfachteilnahme an arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen zwischen 1990 und 1999
(absolute Haufigkeiten der Personen)

Eine Teilnahme ABM FuU LKZ
Mindestens einmal 689 1.021 222

Als erste Mainahme 467 891 81

Erste und zweite ABM-ABM | ABM-FuU ABM-LKZ Nur ABM
Mafnahme 101 107 17 236
Erste und zweite FuU-ABM FuU-FuU FuU-LKZ Nur FuU
Mafnahme 163 147 41 527

Quelle: Arbeitsmarktmonitor Sachsen-Anhalt; eigene Berechnungen auf Basis der in Bergemann et al.
(2001) verwendeten Stichprobe von 5224 Personen (siche Text).

Tabelle 5 weist die Beschaftigungsquoten fiir Manner in den beiden Gruppen im
Juni 92 und im Juni 96 aus. Fir die naive Kontrollgruppe ergibt sich im Juni 92
eine Beschaftigungsquote von 95.0%. Demgegentiber weisen die Personen, die
mindestens 12 Monate vor diesem Zeitpunkt an einer FuU teilnahmen (langfristig
danach), eine Beschaftigungsquote von 82.9% auf. Es ware jedoch nicht angemes-
sen, diese im Vergleich zur naiven Kontrollgruppe niedrigere Beschaftigungsquote
als Misserfolg der FuU zu werten. Es zeigt sich, dass schon langfristig vor einer
FuU-Teilnahme die Beschaftigungsquote im Juni 92 mit 88.9% niedriger als fiir
die naive Kontrollgruppe ist. Kurzfristig vor Beginn der MaBinahme ist die Be-
schaftigungsquote mit 78.9% noch niedriger (Ashenfelters Tal) und kurz nach
Ende der MaBnahme ist sie ebenfalls mit 54.5% niedriger als langfristig nach Ende
der Mafinahme. Im Juni 96 ist die Beschaftigungsquote fiir alle Gruppen zuriick-
gegangen, aber die qualitative Struktur fiir die Dynamik der FuU-Gruppen bleibt
erhalten. Langfristig vor der MaBinahme ist die Beschaftigungsquote schon deut-
lich niedriger als im Vergleich zur naiven Kontrollgruppe und kurz vor der MaB-
nahme fallt sie nochmals starker ab, als dies fiir den friiheren Zeitpunkt zu be-
obachten war. Nach der Mafinahme ist ein Erholungseffekt in der Beschaftigungs-
quote zu beobachten. Aufgrund von Ashenfelters Tal ware es jedoch falsch, per se
aus diesem Erholungseffekt im Vergleich mit der Beschaftigungsquote kurz vor
der Mafinahme auf einen Erfolg zu schlieBen. Insgesamt legen die deskriptiven
Zahlen nahe, dass Ashenfelters Tal entsprechend Schaubild 1 vorliegt, allerdings
ist zu beachten, dass sich die vier FuU-Beschaftigungsquoten zu einem Zeitpunkt
auf unterschiedliche Personengruppen beziehen. Eine aussagekraftigere Analyse
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muss die Panelstruktur der Daten und Zeiteffekte beriicksichtigen, siehe Berge-
mann et al. (2000 und 2001) und Abschnitt D.

Tabelle 5
Beschiftigung vor und nach Teilnahme fiir Ménner in der Basisstichprobe
: : Beschiftigte (in%)
Personengruppe Zeltpun!(t relativ
zur Teilnahme Juni 92 Juni 96
Naive Kontrollgruppe - 95,0% 90,7 %
FuU Langfristig davor 88,9% 68,6%
FuU Kurzfristig davor 78,9% 36,8%
FuU Kurzfristig danach 54,5% 36,1%
FuU Langfristig danach 82,9% 70,6%

Anmerkung:  Kurzfristig: Innerhalb der 12 Monate vor dem Beginn /nach dem Ende.
Langfristig: Mehr als 12 Monate vor dem Beginn/nach dem Ende.

Quelle: Arbeitsmarktmonitor Sachsen-Anhalt; eigene Berechnungen auf Basis der in Bergemann et al.
(2001) verwendeten Stichprobe von 5224 Personen.

IT1. Makrookonomische Evaluation

Mikrookonomische Studien sind partialanalytisch, d.h. sie untersuchen nur die
(direkten) Effekte auf die teilnehmenden Individuen. Angesichts des hohen Um-
fangs der aktiven Arbeitsmarktpolitik in Deutschland ist es aber wahrscheinlich,
dass die Malnahmen auch (indirekte) Effekte auf die Nichtteilnehmer bzw. die ge-
samte Volkswirtschaft aufweisen. Insbesondere stellt sich die Frage, ob die MaB-
nahmen einen Netto-Gewinn flir die Volkswirtschaft darstellen, oder ob sie ledig-
lich den Teilnehmern ermoglichen, ihre relative Wettbewerbssituation gegeniiber
Nichtteilnehmern zu verbessern. Calmfors (1994) unterscheidet dabei zwischen
Verdrangungseffekten (Teilnehmer besetzen die Arbeitsplatze, die sonst von Nicht-
teilnehmern besetzt worden waren), Substitutionseffekten (Veranderung der Lohn-
relationen reduziert die Nachfrage nach anderen Typen von Nichtteilnehmern),
Mitnahmeeffekten (Forderung von Mafinahmen, die auch ohne Forderung durch-
gefilhrt worden waren) und Steuereffekten (Finanzierung der aktiven Arbeits-
marktpolitik iiber Steuern wirkt auch auf Nichtteilnehmer). Die methodischen Pro-
bleme einer makrookonomischen Evaluation bestehen darin, die Ruckwirkungen
auf den gesamten Arbeitsmarkt oder die gesamte Volkswirtschaft zu identifizieren.
Hier konnen allgemeine Gleichgewichtsmodelle oder Modelle fiir den gesamten
(Teil-)Arbeitsmarkt verwendet werden (vgl. die in Heckman et al. (1999) diskutier-
ten diesbezuglichen Arbeiten), die die Auswirkungen der AAMP auf die Struktur
der Beschaftigung, den Ausgleich zwischen Angebot und Nachfrage am Arbeits-
markt oder das Lohnverhandlungsergebnis berticksichtigen. Zum anderen ist der
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moglichen Endogenitat im Ausmaf3 der AAMP Rechnung zu tragen: Wenn AAMP
vor allem dann eingesetzt wird, wenn grofle Arbeitsmarktprobleme bestehen, dann
kann das Arbeitsmarktergebnis negativ mit der Ausgabenhohe der AAMP korre-
liert sein, obwohl moglicherweise ein positiver Effekt der AAMP besteht.

D. Ergebnisse von Evaluationsstudien

Aufgrund der sich im Zeitverlauf andernden rechtlichen und institutionellen
Gestaltung der Forderung der Weiterbildung in Ostdeutschland werden in diesem
Abschnitt die wesentlichen erzielten Evaluationsergebnisse fur drei einzelne Peri-
oden dargestellt, die den Phasen der AAMP in Ostdeutschland entsprechen, siehe
Abschnitt 2. Es wird dabei versucht, soweit moglich die Ergebnisse der Evalua-
tionsstudien in einen Zusammenhang mit der institutionellen Gestaltung der Wei-
terbildung zu stellen. Aufgrund von Datenrestriktionen beziehen sich jedoch fast
alle Evaluationsstudien auf die friihe Phase von 1990 bis spatestens 1994: Bislang
sind ausschlieBlich Evaluationsstudien erarbeitet worden, die als empirische
Grundlage allgemein verfiigbare Umfragedatensatze verwenden, insbesondere die
des Soziookonomischen Panels (SOEP), des Arbeitsmarktmonitors Ost (AMM)
oder des Arbeitsmarktmonitors Sachsen-Anhalt (AMSA). Das SOEP hat im Zeit-
raum 1990 -98 eine durchschnittliche jahrliche Fallzahl von ca. 12.000 Individuen
insgesamt fiir Ost- und Westdeutschland, wahrend der AMM, dessen Laufzeit fiir
die Periode 1990—-94 beschrankt ist, von 10.751 Teilnehmern tiber insgesamt acht
Befragungswellen auf etwa 5.000 Teilnehmer in der letzten Welle gesunken ist.
Damit ergibt sich im Langsschnitt eine Population von weniger als 4.000. Bei der
Nutzung des AMSA in unseren beiden Studien (Bergemann et al. (2000 und
2001)) werden Informationen genutzt, die in einem Retrospektivdesign erhoben
werden. Die Fallzahl variiert dabei zwischen 5.000 und 7.000 in den Wellen
1997-1999. Diese Information kann vollstandig verwendet werden, da das
Retrospektivdesign die genaue Arbeitsmarktgeschichte im Zeitraum 1990 bis
mindestens 1997 abbildet (vgl. Abschnitt C. II).

Aufler zweier Studien betrachten die vorhandenen Analysen ausschliellich die
mikrookonomische Wirkung der offentlich geforderten Weiterbildung. Auf Basis
amtlicher Daten sind bislang noch keine mikrookonomischen Wirkungsanalysen
vorgelegt worden, und die Kosten der Mafinahmen wurden bisher ebenfalls nicht
beriicksichtigt. Offentlich und privat finanzierte Weiterbildung werden typischer-
weise danach unterschieden, dass bei einem gleichzeitigen Bezug von Unterhalts-
geld und der Teilnahme an einer MaBnahme von einer offentlich geforderten MaB-
nahme ausgegangen wird. Nur bei unseren Studien Bergemann et al. (2000 und
2001) auf Basis des AMSA ist keine Diskriminierung nach offentlichen und priva-
ten Weiterbildungsmafinahmen moglich, vgl. Abschnitt 3.2. Unsere beiden Studien
sind jedoch die einzigen, die Evidenz fiir die spaten neunziger Jahre und zum Pro-
blem von Mehrfachteilnahmen umfassen.
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I. Ergebnisse fiir den Zeitraum 1990 -1992

Hiibler (1994): In der ersten Evaluationsstudie zur Wirkung AFG-geforderter
Weiterbildung untersucht Hiibler (1994) die MaBnahmeneffekte auf das Such-
verhalten am Arbeitsmarkt und die Arbeitszeit. Fiir diese Analyse wird der AMM
fiir das Jahr 1990 genutzt. Von den 4.679 Personen im Panel sind 1.276 Teilnehmer
an Weiterbildungsmafinahmen. Mit Hilfe simultaner Probit-Schatzungen fiir Teil-
nahme- und Ergebnisvariablen werden folgende Programmeffekte gefunden: 1.)
Weiterbildung hat einen positiven Einfluss auf das individuelle Suchverhalten am
Arbeitsmarkt. 2.) Weiterbildung hat einen negativen Einfluss auf die Arbeitszeit,
die die Individuen austiben.

Pannenberg (1995a): Der Autor analysiert die Wirkungen der Weiterbildung fiir
einzelne Zielgruppen am Arbeitsmarkt: Auf Basis des SOEP wird dabei fiir die
Jahre 1990-1992 eine Population von Arbeitslosen, von Arbeitslosigkeit bedroh-
ter und Kurzarbeitern ausgewahlt, die an einer WeiterbildungsmaBinahme teil-
genommen haben. Von dieser Auswahl (2.017 Personen) ergeben sich 76 Teil-
nehmer an Weiterbildungsmanahmen. Die Ergebnisvariable nach einer Teilnahme
an Weiterbildung auBerhalb von Beschiftigung bildet die Ubergangsrate nach
Beschaftigung, fiir MaBnahmen innerhalb von Betrieben der Bruttolohn. Die Spe-
zifikation der Ubergangsrate erfolgt als diskretes Hazardraten-Modell, das die
Kontrolle fiir beobachtbare Charakteristika zulasst. Fir Personen, die einen Unter-
haltsgeldbezug aufweisen, ergeben die Schatzungen signifikant verminderte Be-
schaftigungschancen. Die Bruttoverdienste bleiben durch die Weiterbildung un-
beeinflusst.

Kraus, Puhani und Steiner (1999) nutzen fiir ihre Analyse zu den Auswirkungen
der beruflichen Weiterbildung mit Unterhaltsgeldbezug den AMM. In dieser Studie
werden die Zeitraume 1990-92 und 1992 —94 getrennt evaluiert (sieche auch Ab-
schnitt D. II). Nach der Basisauswahl verbleiben 3.505 Personen. Im Zeitraum
1990-1992 nehmen 35,6% der Frauen und 24,2% der Manner an einer Weiter-
bildung teil. Zwischen 1992 und 1994 lag der Teilnehmeranteil bei den Frauen bei
27.4%, bei den Miannern bei 12,8%. Die Studie evaluieret den Effekt auf die Uber-
gangsrate in stabile und nicht stabile Beschaftigung auf Basis von Hazardraten-
Modellen, die fiir beobachtete Merkmale kontrollieren. Hinsichtlich Selektionsver-
zerrung auf Basis nicht beobachteter Merkmale werden zusatzlich Preprogramm-
Tests implementiert: Diese Tests betrachten Unterschiede in der Beschaftigung
zwischen Teilnehmern und vergleichbaren Nichtteilnehmern vor dem Programm-
beginn (vgl. auch Hiibler (1998) im Abschnitt D. II). Da keine signifikanten Unter-
schiede zwischen Teilnehmern und Nichtteilnehmern verbleiben, wird die Kontrol-
le auf Basis beobachtbarer Merkmale als hinreichend erachtet. Fiir den Zeitraum
1990-92 ergeben sich deutliche verminderte Uberginge in Beschiftigung. Die
Autoren bewerten daher den Einsatz der Weiterbildungsmafnahmen in der Phase
des Institutionentransfers als nicht wirksam.
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I1. Ergebnisse fiir den Zeitraum 1990 - 1994

Pannenberg (1995b): In der Folgestudie zu Pannenberg (1995a) wird der glei-
che methodische Ansatz gewahlt wie in der Vorlauferstudie, hier wird jedoch nur
die Wirkung von Weiterbildung auBerhalb von Betrieben fir den Zeitraum
1990 — 1994 betrachtet. Auf Basis des SOEP erfolgt eine Auswahl von Personen,
die wahrend einer Phase der Arbeitslosigkeit oder Kurzarbeit an einer Weiter-
bildung teilgenommen haben. Wiederum werden diskrete Hazardraten-Modelle
fir den Ubergang in Beschiftigung geschitzt, wobei fiir beobachtbare Merkmale
kontrolliert wird. Die Auswirkungen auf die individuellen Bruttolohne werden als
Fixed-Effekt-Schatzungen modelliert. Von der Basisfallauswahl von 1.075 Per-
sonen haben 90 Personen an MaBnahmen teilgenommen. Bei den Lohnschatzun-
gen reduziert sich diese Zahl auf 661 Personen, 55 davon Teilnehmer. Generell
findet sich ein positiver Beschaftigungseffekt der MaBnahmen. Fiir Teilnehmer,
die danach langer als sechs Monate arbeitslos sind, kehrt sich dieser jedoch in
einen negativen Effekt um. Die Wirkungen auf den Verdienst sind entsprechend.
Die Dauer der Mafinahme hat keinen Einfluss auf die gefundenen Effekte.

Staat (1997): Gegenstand dieser Studie sind die Auswirkungen der Weiterbil-
dung auf das Suchverhalten und die Beschaftigungsstabilitat auf Basis des SOEP.
Die Basisauswahl aus den Wellen 1990 bis 94 umfasst 1.153 Personen, davon sind
315 Teilnehmer an einer Weiterbildung. Fiir die Evaluation des Lohneffekts stehen
926 Personen, davon 172 Teilnehmer an MaBnahmen zur Verfiigung. Die Kontrolle
fiir Selektionsverzerrung auf Basis beobachteter Charakteristika erfolgt in zwei
Schritten: Erstens werden altersspezifische Nichtteilnehmer ausgewahlt. Zweitens
wird eine Probit-Schatzung vorgenommen, in der die Teilnahmewahrscheinlichkeit
auf Basis beobachtbarer Charakteristika geschatzt wird. In der Ergebnisgleichung
wird dann die Teilnahme-Variable durch die geschatzte Teilnahmewahrscheinlich-
keit ersetzt. Die okonometrische Schatzung der Auswirkungen der Weiterbildung
auf die Dauer der Arbeitssuche und die Stabilitat der Beschaftigung erfolgt als dis-
kretes Hazardraten-Modell. Ein signifikanter Einfluss der Weiterbildung besteht
weder auf die Beschiftigungsstabilitat noch auf die Arbeitssuche. Allerdings gilt
dieser Effekt nicht fiir alle Altersgruppen: Fir 25- bis 35-Jahrige folgen negative,
fiir 45- bis 54-Jahrige positive Effekte aus der Teilnahme. Fiir Frauen sind die
Effekte insgesamt insignifikant.

Kraus und Puhani und Steiner (1999): Auf Basis des in Abschnitt D.1 dar-
gestellten Verfahrens werden fiir den Zeitraum 1992 - 1994 signifikant positive
MaBnahmeneffekte gefunden. Eine Aufschlisselung nach MaBnahmearten ergibt,
dass fiir Frauen diese Effekte sowohl fiir inner- als auch fiir auBerbetriebliche Mal3-
nahmen stabil sind. Fiir Manner ergibt sich der positive Teilnahmeeffekt nur fiir
auBerbetriebliche MaBnahmen. Im Vergleich zu den Ergebnissen fiir die Periode
1990-92 zeigt sich offensichtlich die Erhohung der Wirksamkeit beruflicher Wei-
terbildung nach Abschluss des Institutionentransfers.



Weiterbildungsmafinahmen in Ostdeutschland 73

Fitzenberger und Prey (1998 und 2000): Diese Studien evaluieren die Effekte
unterschiedlicher MaBinahmen der beruflichen Weiterbildung mit Unterhaltsgeld-
bezug zwischen 1990 und 1994 auf Basis des AMM. Die Teilnehmerzahlen um-
fassen durchschnittlich 27 Manner und 57 Frauen pro Beobachtungszeitpunkt (acht
Wellen). Die Gruppe der Nichtteilnehmer umfasst 3.862 Manner und 3.637 Frauen.
Als Erfolgskriterium wird neben der Beschaftigung auch der Verdienst betrachtet.
Die okonometrischen Schatzungen werden als statische und dynamische Panel-
Random-Effects-Schatzungen eines simultanen Probitmodells fir Beschaftigung
und Mafinahmenteilnahme sowie eines Tobitmodells fiir den Verdienst spezifiziert.
Die Ergebnisse fiir Beschaftigung sind uneindeutig: Wahrend in den statischen Pro-
bit-Schatzungen Uber alle Spezifikationen negative Teilnahmeeffekte gefunden
werden, zeigen die dynamischen Schatzungen ein differenzierteres Bild: Kurz-
fristig werden nur insignifikante Effekte gefunden, mittel- und langfristig zeigen
sich jedoch in fast allen Spezifikationen positive Effekte, insbesondere fiir Frauen.
Durch Verwendung der Beschaftigung vor der Teilnahme (Preprogramm Variablen,
vgl. Abschnitt D. I) wird ein konditionaler DvD-Schatzer implementiert, der auf
Basis der langfristigen Effekte vor und nach der Teilnahme den Mafinahmeneffekt
schatzt. Die Einbeziehung der Preprogramm-Variablen zeigt, dass die Selektions-
korrektur allein auf Basis der Random-Effects-Schatzungen nicht hinreichend ist.
»~Ashenfelters Tal* wird berticksichtigt, indem Informationen zur Beschaftigung
von Teilnehmern und Nichtteilnehmern kurz vor der Teilnahme als Preprogramm-
Variablen in die Schatzung einbezogen werden. Auf die Lohne ergeben sich keine
signifikanten Effekte der Weiterbildung.

Zusatzlich wird in Fitzenberger und Prey (1998) auch ein nichtparametrisches
MatchingVerfahren verwendet, das Nichtteilnehmern mit groBtméglicher Ahnlich-
keit den Teilnehmern zuordnet (vgl. Abschnitt C. I, ,,Matching von Zwillingen*):
Neben der in einer Probit-Schatzung geschatzten Wahrscheinlichkeit der Teil-
nahme werden dabei weitere zeitvariable Kovariaten einbezogen. Die Ergebnisse
verandern sich grundlegend, da sich jetzt nur noch insignifikante Beschaftigungs-
effekte zeigen. Andererseits wird deutlich, dass sich die Beschaftigung bereits vor
Programmbeginn fir die Teilnehmer verglichen mit den zugeordneten Nichtteil-
nehmern deutlich vermindert (,,Ashenfelters Tal“, vgl. Schaubild 1). Hinsichtlich
der Lohne zeigen sich wieder keine signifikanten MaBnahmeneffekte.

Hiibler (1997): Auf Basis des AMM betrachtet diese Studie neben der Wirkung
von Kurzarbeit und Arbeitsbeschaffungsmafinahmen auch die Wirkung der beruf-
lichen Weiterbildung mit Bezug von Unterhaltsgeld. Das Erfolgskriterium wird
definiert als Beschaftigung im Vergleich zu Nichtbeschaftigung und zu Inaktivitat.
In den Schatzungen werden die Ergebnisse unterschiedlicher parametrischer Ver-
fahren zur Korrektur von Selektionsverzerrung auf Basis beobachtbarer Merkmale
verglichen: Neben multinominalen Logit-Schatzungen mit Kontrolle auf beobacht-
bare Charakteristika werden Random-Effects-Modelle geschatzt, die zusatzlich
auch Preprogramm-Variablen beinhalten. Der Schatzungen fir den Zeitraum
1990-1994 liegen insgesamt 2.886 Individuen zugrunde. Die Ergebnisse sind
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uneindeutig: In den multinominalen Logit-Modellen zeigt sich kurz- und lang-
fristig ein positiver Einfluss der Weiterbildung. Die Random-Effects-Modelle erge-
ben kurzfristig negative Effekte, die sich fur Manner langfristig in positive Effekte
umwandeln, fiir Frauen negativ bleiben.

Die Folgestudie Hiibler (1998) orientiert sich starker an nichtparametrischen
Matching-Verfahren. Zusatzlich zu Beschaftigung wird auch der Effekt von Wei-
terbildung zwischen 1990 und 1994 auf Suchverhalten, Arbeitszeit und Brutto-
monatsverdienst evaluiert. Die Auswahl der Vergleichsgruppe basiert auf Prepro-
gramm-Tests. Dabei wird die Gruppe der Nichtteilnehmer so lange eingeschrankt,
bis sich in Hinblick auf die Preprogramm-Informationen keine signifikanten Unter-
schiede mehr zwischen Teilnehmern und Nichtteilnehmern zeigen. Innerhalb der
zugeordneten Stichproben werden Random-Effects-Schatzungen fiir Beschaftigung
und OLS- und Logit-Schatzungen fiir alternative Erfolgskriterien angewandt. Als
Ergebnis zeigt sich ein positiver Einfluss der Teilnahme auf das Suchverhalten, fur
alle anderen Zielkriterien ergeben sich negative Effekte. Bei der Betrachtung des
Zeitpunkts der Teilnahme wird deutlich, dass die Wirksamkeit der Ma3nahmen
keinesfalls ein klares zeitliches Muster aufweist (vgl. Kraus, Puhani und Steiner
(1999)): Lediglich Programme, die 1992 begannen, hatten keinen negativen Ein-
fluss auf die Beschaftigungschancen.

Lechner (1998): Auf Basis des SOEP 1990-1994 wird in dieser Studie der
Effekt der Weiterbildung mit Bezug von Unterhaltsgeld auf Arbeitslosigkeit, Voll-
zeitbeschaftigung und die realen Bruttolohne evaluiert. Die Basisauswahl umfasst
1.163 Personen, davon haben 103 Personen an einer Mafinahme teilgenommen.
Methodisch bildet diese Studie die erste Anwendung eines nichtparametrischen
Matching-Ansatzes fiir einen deutschen Datensatz. Dabei werden nachste Nach-
barn (,,Zwillinge*) zugeordnet. Als Zuordnungskriterium werden neben der in
einer Probit-Schatzung geschatzten Teilnahmewahrscheinlichkeit weitere Kovaria-
ten einbezogen. Der MaBlnahmeneffekt ergibt sich dann als Differenz des Erfolgs-
kriteriums zwischen Teilnehmern und zugeordneten Vergleichspersonen. Lang-
fristig zeigen sich fiir Lohne und Beschaftigung keine signifikanten Programm-
effekte, kurzfristig besteht ein negativer Effekt auf die Beschaftigung.

In der Folgestudie Lechner (1999) werden Weiterbildungsmafnahmen auf Basis
verschiedener Matching-Verfahren evaluiert. In den unterschiedlichen Ansatzen er-
folgt eine Zuordnung nachster Nachbarn auf Basis der in einem Probit geschatzten
Teilnahmewahrscheinlichkeit, wobei jedoch zusatzlich auch zeitvariable Kovaria-
ten einbezogen werden oder eine Korrektur verbliebenen Mismatches durch lokal
lineare Regressionen erfolgt. Innerhalb der zugeordneten Stichproben erfolgt der
Vergleich der Arbeitslosenquoten und der Bruttomonatsverdienste zwischen Teil-
nehmem und zugeordneten Kontrollbeobachtungen. Fiir beide Zielkriterien sind
die gefundenen MafBinahmeneffekte insignifikant.

Die Studien von Lechner (1998 und 1999) sind die ersten Anwendungen von
Matchingansatzen fiir deutsche Daten und haben die Evaluation der Arbeitsmarkt-
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politik in Deutschland stark beeinflusst. Vor allem die Zuordnung auf Basis zeit-
variabler Charakteristika zusatzlich zur geschatzten Wahrscheinlichkeit der Teil-
nahme hat sich in der Nachfolge dieser Studien verbreitet und zur Durchsetzung
robusterer Verfahren bei der Bestimmung von Manahmeneffekten beigetragen.

Hujer und Wellner (2000a): Diese Studie betrachtet die Wirkung der Weiter-
bildung im Zeitraum 1990 und 1994 mit Daten des SOEP. Dabei wird eine Basis-
auswahl von Teilnehmern getroffen, deren Malnahmen zwischen Juni 1990 und
Juni 1993 begonnen haben. Die Vergleichsgruppe besteht aus Individuen, die we-
nigstens eine Phase der Arbeitslosigkeit zwischen Dezember 1989 und Dezember
1994 aufweisen. Es konnen 231 Teilnehmer und 1.401 Nichtteilnehmer als poten-
zielle Vergleichsgruppe gewonnen werden. In dieser Studie wird ebenfalls ein
Matchingansatz fiir nachste Nachbarn tiber die geschatzte Teilnahmewahrschein-
lichkeit gewahlt. Um die unterschiedlichen Zeiteffekte aufzugreifen, erfolgt die
Spezifikation der Teilnahmegleichung als Panel-Probit. Die Zuordnung erfolgt
dann analog zum Matching-Ansatz von Lechner (1998) und bezieht weitere Kova-
riaten ein. Innerhalb der zugeordneten Stichprobe wird dann jedoch ein diskretes
Hazardraten-Modell mit nicht beobachteter Heterogenitat geschatzt, dessen Ergeb-
nisvariable der Ubergang von Arbeitslosigkeit in Beschiftigung ist. Zu keinem der
gewahlten Zeitpunkte nach dem Ende der MaBnahme ergibt sich ein signifikanter
Effekt auf die Beschaftigung.

I11. Ergebnisse fiir den Zeitraum nach 1994

Bergemann, Fitzenberger, Schultz und Speckesser (2000): In dieser Arbeit er-
folgt eine mikrookonomische Evaluation der Beschaftigungseffekte von ABM und
FuU in Ostdeutschland fiir den den Zeitraum 1990 bis 1998 auf Basis der Daten
des AMSA (siehe Abschnitt C. II). Sowohl die einmalige Teilnahme wie auch Se-
quenzen von zwei Programmen werden in der Analyse berticksichtigt. Die Arbeit
schatzt den inkrementellen MafBnahmeneffekt fiir die teilnehmenden Personen mit
Hilfe eines zweistufigen Verfahrens: Zunachst werden Teilnehmer und passende
Nichtteilnehmer aus der naiven Kontrollgruppe paarweise auf Basis der geschatz-
ten Teilnahmewahrscheinlichkeit zugeordnet. Es zeigt sich jedoch, dass diese
Zuordnung nicht ausreicht, um fir die Selektionsverzerrung der Teilnehmer zu
korrigieren. Im zweiten Schritt wird daher ein DvD-Schatzer der Veranderung der
Beschaftigungsquoten auf diese Stichprobe angewendet. Der Existenz von ,,Ashen-
felters Tal“ wird dadurch Rechnung getragen, dass der Vorher-Teil des Vorher-
Nachher-Vergleichs auf einem hinreichend vor Beginn der Mainahmen liegenden
Zeitraum basiert. Aufler in einigen Fallen von zweiten Mafinahmen finden sich
bestenfalls zwei bis drei Jahre nach Ende der Maflnahmen Beschaftigungseffekte
von FuU, die sich nicht signifikant von null unterscheiden. Wahrend der ersten
beiden Jahre nach Ende der MaBnahme sind die Beschaftigungseffekte negativ,
allerdings ist ein deutlicher Erholungseffekt zu beobachten.



76 Bernd Fitzenberger und Stefan Speckesser

Bergemann, Fitzenberger und Speckesser (2001): Diese Studie untersucht die
Beschaftigungseffekte von Weiterbildungsmafinahmen in Ostdeutschland. Sie er-
ganzt und erweitert die vorherige Studie Bergemann et al. (2000) in vier Aspekten.
Erstens wird der Untersuchungszeitraum um ein Jahr auf 1990 bis 1999 erweitert.
Zweitens wird die Sensitivitat der Evaluationsergebnisse in Bezug auf das verwen-
dete MatchingVerfahren untersucht, siehe Fufinote 8. Drittens wird die Beschafti-
gung als dynamischer Proze3 modelliert, um den Erholungseffekt nach Ende der
Mafnahme einschitzen zu konnen. Wir entwickeln eine dynamische Variante des
DvD-Schitzers, der die Effekte auf die Ubergangsraten zwischen Beschaftigung
und Nichtbeschaftigung anstelle der Beschaftigungsquote als Ergebnisvariable
untersucht. Und schliefllich wird viertens zusatzlich zum inkrementellen Effekt
einer zweiten Maflnahme auch der kombinierte Effekt einer kompletten Mainah-
mensequenz geschatzt. Die Ergebnisse der Studie legen nahe, dass die Modellie-
rung der Ubergangsraten methodisch angemessener ist. Inhaltlich ergibt sich als
robustes Ergebnis, dass im Durchschnitt erste FuU-MaBinahmen keinen signifikant
positiven Einfluss auf die zukiinftigen Beschaftigungschancen aufweisen. Auch
der kombinierte Effekt von Mehrfachteilnahmen ist nicht signifikant positiv. Nur
der inkrementelle Effekt der zweiten MaBBnahme (ABM oder FuU) nach einer er-
sten FuU erweist sich als leicht positiv. Trotz eines aus unserer Sicht methodisch
einwandfreien Vorgehens, sind die Ergebnisse aufgrund der unzureichenden Daten-
basis jedoch nicht geeignet, hieraus weitreichende wirtschaftspolitische Schluss-
folgerungen zu ziehen. Es fehlen ausreichend detaillierte Informationen tber die
Charakteristika von Teilnehmern und Nichtteilnehmern und tber die Art der MaB-
nahmen. Und selbst wenn diese Informationen verfiigbar waren, sind jedoch auch
die jetzigen Fallzahlen fiir eine aussagekraftige Analyse zu gering.

IV. Ergebnisse makrookonomischer Evaluationsstudien

Bislang liegen zwei makrookonomische Schatzungen zu den Wirkungen der be-
ruflichen Weiterbildung auf den ostdeutschen Arbeitsmarkt vor. Es ist noch nicht
moglich, eine aquivalent umfassende Darstellung der Ergebnisse vorzunehmen,
wie sie mikrookonomische Studien erlauben. Die im folgenden beschriebenen
Analysen zeigen positive Effekte in Bezug auf das regionale aggregierte Lohn-
niveau, allerdings erhohen WeiterbildungsmaBnahmen auch die regionale Arbeits-
losigkeit. Eine eindeutige Aussage zu den makrookonomischen Effekten der Wei-
terbildung in Ostdeutschland ist nicht moglich.

Pannenberg und Schwarze (1996) wenden eine Lohnkurvenschatzung an, die
die Auswirkungen der Weiterbildung auf die regionalen aggregierten Lohne abbil-
det. Da der Umfang der Weiterbildung vom Niveau und der Entwicklung der regio-
nalen Arbeitslosigkeit abhangt, ist dabei entscheidend, fiir die Endogenitat der
Weiterbildung in den Schatzansatzen zu kontrollieren. Um diesen Anspruch einzu-
losen, wird in der vorhandenen Studie eine Fixed-Effekt-Schatzung angewandt.



WeiterbildungsmaBnahmen in Ostdeutschland 7

Zusatzlich werden auch Instrumentvariablen angewandt, die die Identifikation der
exogenen Variation der Weiterbildung erlauben, und somit eine unverzerrte Schat-
zung ermoglichen sollen. Insgesamt ergibt sich auf Basis des SOEP eine Stich-
probe fiir 35 ostdeutsche Arbeitsamtsbezirke iiber den Zeitraum 1990-1994. In
den Schatzungen zeigt sich eine negative Wirkung der Weiterbildung auf das
aggregierte Lohnniveau. Dies wird als positiv eingeschatzt, da die Weiterbildung
die AuBenseiterkonkurrenz in der Lohnbildung erhoht. Allerdings ist schwer zu
beurteilen, ob der geschatzte Effekt nicht auch die Beobachtung reflektiert, dass
eine sich dynamisch verschlechternde Arbeitsmarktlage einen negativen Einfluss
auf das Lohnniveau und einen positiven Einfluss auf den Umfang arbeitsmarkt-
politischer MaBBnahmen aufweist.

Hagen und Steiner (2000): Auf Basis amtlicher Daten wird in dieser Studie_ die
Auswirkung unterschiedlicher Maflnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik auf die
regionale Arbeitslosigkeit evaluiert. Grundlage bildet ein Panel von 35 ostdeut-
schen Arbeitsamtsbezirken mit monatlichen Daten zu Arbeitslosigkeit, Zu- und
Abgangen nach und von Arbeitslosigkeit und Variablen zur Arbeitsmarktpolitik,
die neben Weiterbildung auch ABM und Lohnkostenzuschisse fiir den Zeitraum
1993 — 99 umfassen. Das theoretische Modell dieser Evaluationsstudie ergibt sich
uber den Zusammenhang zwischen offenen Stellen und Arbeitslosigkeit, der auch
als ,,Matching-Funktion* am Arbeitsmarkt bezeichnet wird: Dabei wird angenom-
men, dass die Austritte aus Arbeitslosigkeit durch den Einsatz der Arbeitsmarkt-
politik beeinflusst werden. Eine Veranderung der aggregierten Abginge aus Ar-
beitslosigkeit impliziert, dass sich eine vorhandene Anzahl offener Stellen erhoht
oder vermindert, also der ,,Match* von offenen Stellen und Arbeitslosen effizienter
oder weniger effizient wird. Die gleichzeitige Betrachtung der Zugange nach Ar-
beitslosigkeit erlaubt dann Riickschlusse auf den Effekt der Weiterbildung auf die
regionale Arbeitslosigkeit als Bestandsgrof3e.

Die Evaluation der Auswirkungen der Weiterbildung auf Ab- und Zugange er-
folgt auf Basis von Fixed-Effects-Schatzungen, die der Endogenitat der AAMP
Rechnung tragen sollen. Zusatzlich werden Polynome verzogerter Variablen zur
Arbeitsmarktpolitik in die Schatzung aufgenommen, um deren langfristige Effekte
aufzufangen. Die Ergebnisse auf die Abgange aus Arbeitslosigkeit zeigen eine
kurzfristig positive Wirkung, d. h. die Abgange nehmen zu; langfristig zeigen sich
jedoch keine signifikanten Effekte. Hinsichtlich der Zugange in Arbeitslosigkeit
zeigt sich mittel- und langfristig, dass Weiterbildung diese Stromgrof3e signifikant
erhoht. Die Berechnung des Gesamteffekts erfolgt dann auf Basis dieser beiden
Einzeleffekte: Langfristig erhoht sich die regionale Arbeitslosigkeit durch den Ein-
satz der Weiterbildung. Allerdings ist auch hier zu fragen, ob der geschatzte Effekt
nicht das Ergebnis dynamischer Endogenitat im Zusammenhang zwischen Arbeits-
marktlage und Umfang arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen sein kann, welchem
durch Fixed-Effects-Schatzungen nicht Rechnung getragen wird.
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E. Schlussfolgerungen

Die hier dargestellten Evaluationsergebnisse zeigen ein desillusionierendes Bild
der Wirkung der geforderten Weiterbildung in Ostdeutschland, da sich auf indivi-
dueller Ebene keine verbesserten Arbeitsmarktchancen durch die MaBnahmenteil-
nahme ergeben. Die makrookonomischen Studien zeigen eine gesamtwirtschaftlich
negative Wirkung der geforderten Weiterbildung — abgesehen von lohnreduzieren-
den Effekten. Die Ergebnisse stehen jedoch unter dem Vorbehalt einer grolen stati-
stischen Unsicherheit. Dies hangt mit folgenden Problemen zusammen:

1. Den Analysen, die auf Umfragedatensatzen beruhen, liegen nur sehr geringe
Fallzahlen zugrunde, und die Heterogenitat der MaBnahmen nach Inhalten oder
Dauer wird nicht unterschieden. AuBlerdem fehlen genaue Informationen tiber
den Umfang der individuellen Forderung sowie die Kosten der MaBnahmen.

2. In den letzten zehn Jahren erfolgten gravierende Andemngen in der Normge-
bung, die die mikrookonomische Wirksamkeit der Weiterbildung beeinflusst
haben diirften. Bislang ist jedoch eine differenzierte Analyse der unterschiedli-
chen Phasen des MaBnahmeneinsatzes allenfalls in Ansatzen vorgenommen
worden, so dass keine Aussagen iiber Anderungen in der mikroSkonomischen
Effizienz getroffen werden konnen. Die meisten Studien betrachten zudem nur
den Zeitraum zu Beginn der neunzigerer Jahre, der von grof3en Umbriichen ge-
kennzeichnet war.

3. Obwohl — insbesondere in der Folge der ersten Anwendungen von Matching-
Ansatzen durch Lechner (1998) — methodische Fortschritte erzielt wurden, blei-
ben offene Fragen hinsichtlich einer angemessenen okonometrischen Analyse,
insbesondere in Bezug auf Mehrfachteilnahmen und ,,Ashenfelters Tal*.

4. Es zeigen sich durchaus positive Teilnahmeeffekte fiir einzelne Zielgruppen
oder bestimmte Formen von Weiterbildung, die aufgrund von Datenrestriktio-
nen noch nicht weiter verfolgt werden konnten. Erst die genaue Betrachtung
dieser Mafnahmen stellt der politischen Planung ausreichende Informationen
uiber eine zukiinftige zielgerichtete Weiterbildung in Ostdeutschland bereit.

5. Fiir makrookonomische Evaluationen miissen okonometrische Instrumente ge-
funden werden, die der dynamischen Endogenitat des Umfangs arbeitsmarkt-
politischer MaBnahmen in Bezug auf die Arbeitsmarktlage Rechnung tragen.

Aufgrund der genannten Probleme konnen wir aus der bisher vorgelegten
empirischen Evidenz noch keine wirtschaftspolitischen Schlussfolgerungen ziehen.
Allerdings scheint angesichts der eher negativen Ergebnisse eine methodisch ada-
quate Evaluation der AAMP auf einer ausreichenden Datenbasis dringend geboten.
Von politischer Seite her sollten vor allem im Hinblick auf die Datenverfiigbarkeit
die Voraussetzungen fir eine aussagekraftige, kontinuierliche Evaluation der
AAMP geschaffen werden. Am IAB laufen im Moment Pilotprojekte (die Autoren
sind an einem dieser Pilotprojekte beteiligt), die den Aufbau einer Datenbasis
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durch die Verknipfung von Teilnehmerstichproben mit administrativen Daten
vorsehen. Weiterhin sieht das jiingst von der Bundesregierung eingebrachte Job-
Aqtiv-Gesetz die kontinuierliche Evaluation der AAMP ausdriicklich vor. Es wird
sich in einigen Jahren zeigen, ob wir in Deutschland deutliche Fortschritte im Hin-
blick auf eine aussagekraftige Evaluation der AAMP werden machen konnen.
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Evaluation der Aktiven Arbeitsmarktpolitik
als ,,neuer*‘ Schwerpunkt der Arbeitsmarktforschung*

Koreferat zu B. Fitzenberger und S. Speckesser

Von Gerhard Kleinhenz, Passau

A. Einleitung

Der Ausschuss fiir Sozialpolitik des Vereins fiir Socialpolitik beschaftigt sich
bei dieser Tagung in zwei Referaten nach langerer Zeit wieder mit den Problemen
wissenschaftlicher Beurteilung von Instrumenten der Aktiven Arbeitsmarktpolitik.
Die in diesem Band abgedruckten Beitrage von Fitzenberger und Speckesser sowie
von Steiner reprasentieren einen neuen Zweig wissenschaftlicher Evaluation des
arbeitsmarktpolitischen Instrumenteneinsatzes, der schon seit einiger Zeit in der
Offentlichkeit eine (fiir sozialpolitikwissenschaftliche Entwicklungen vergleichs-
weise) hohe Aufmerksamkeit erlangt hat. Diese neue Evaluation der Aktiven Ar-
beitsmarktpolitik findet in Medien und politischer Auseinandersetzung angesichts
der hartnackig hohen Arbeitslosigkeit offenbar gerade deshalb bevorzugtes Inter-
esse, weil sie die schon verbreitete Vermutung bestarkt, der massive Einsatz der
arbeitsmarktpolitischen Instrumente, insbesondere in Ostdeutschland, sei letztlich
nur ,,teuer”, aber ,,nutzlos*.

Durch die offentliche Aufmerksamkeit wurde dieser Neuansatz der Evaluation
der Arbeitsmarktpolitik wohl zum einen in seiner Reputation in der scientific com-
munity erheblich befordert und auch mit zusatzlichen Ressourcen vorangetrieben,
zum andern aber vorzeitig in eine politische Auseinandersetzung hineingezogen
und fiir wissenschaftlich nicht abgesicherte Pauschalurteile verwendet (vgl. Klein-
henz und Brinkmann (2001)), wodurch auch manche Basisentscheidung unvorein-
genommener Wissenschaftler zur Rezeption der neuen ,,Evaluationsstudien® be-
eintrachtigt werden konnte. Diese wissenschaftssoziologischen Aspekte beim
Kernprozess der Ausbreitung und Entfaltung der Innovation der mikrookonome-
trischen Evaluation sowie seiner Randerscheinungen sollten dem nicht spezialisier-

* Dieses Koreferat wurde nicht in Auseinandersetzung mit der (erst spater vorgelegten)
Textfassung des Manuskripts gehalten. Die Ausrichtung als eigenstandige Anmerkung zur
Thematik der Evaluation der Arbeitsmarktpolitik wurde daher auch fiir die Druckfassung bei-
behalten.
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ten Leser eigentlich als Hintergrund fiir das Verstandnis der hier behandelten Bei-
trage bekannt sein — sie sind zudem auch an sich von Interesse.

B. Zum Verstiindnis der offentlichen Debatte
um die Evaluation der Aktiven Arbeitsmarktpolitik

Das Instrument der ,Evaluation“ mag manchem Wissenschaftler bisher vor
allem im Bereich der Evaluation von Hochschulen, Fakultaten, Instituten oder der
eigenen Lehre (und dann teilweise unangenehm) nahe gekommen sein. Dennoch
kann man der deutschen Sozialpolitik-Wissenschaft kaum absprechen, die Wirt-
schafts- und Sozialpolitik und ihren Instrumenteneinsatz in den verschiedenen Be-
reichen nicht schon friiher (mehr oder minder) intensiv auf seine , Effektivitat* und
,Effizienz* hin untersucht zu haben (vgl. nur Lampert (1983)). Der Koreferent
uiberblickt dies so vor allem fiir den Bereich der Sozialen Sicherung, aber auch der
regionalen Wirtschaftsforderung. In diesen anwendungsorientierten Disziplinen
gab es auch einen ausreichenden Dialog zwischen Praxis und Wissenschaft, so dass
man durchaus auch in der Bundesrepublik von der Existenz einer ,,Evaluations-
kultur* ausgehen konnte (auch wenn dieser Begriff noch nicht gepragt war).

In der Aktiven Arbeitsmarktpolitik hat sich ein solches Selbstverstandnis sogar
in der Schaffung des Instituts fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) inner-
halb der Bundesanstalt fiir Arbeit (BA) niedergeschlagen. In der Auseinanderset-
zung mit einer vielfach sehr grundsatzlichen Kritik an sozialstaatlicher Regulie-
rung und Intervention blieben die Evaluationsaussagen vielfach allerdings auf den
Nachweis der Berechtigung und der Wirksamkeit dem Grunde nach beschrankt.
Dabei wurden z. B. Brutto- und Nettoeffekte unterschieden, Moglichkeiten der
Vermeidung von Missbrauch, von Substitutions- und Mitnahmeeffekten aufgezeigt
und die gesamtwirtschaftlichen Zusammenhange von Einnahmen und Ausgaben
berticksichtigt, was sich in der Folge auch in einer Weiterentwicklung und Ver-
feinerung der Instrumente niederschlug.

In der universitaren Forschung konnte die breite Entfaltung einer Politik-Evalua-
tion in allen Bereichen auch durch die Forderung Max Webers nach Werturteils-
freiheit der Wissenschaft bzw. einem verbreiteten Missverstiandnis dieser Forde-
rung behindert worden sein. Folgt man dem (nach Duden) verbreiteten Wortsinn
fiir ,,Evaluation* im Deutschen als ,,Bewertung®, ,,Beurteilung® etc., dann scheint
dieses ,,Geschaft der Evaluation® eher nicht fiir eine wertfreie Wissenschaft geeig-
net. Allerdings hatte auch schon Max Weber klargestellt, dass eine solche Beurtei-
lung von politischen Instrumenten und Handlungen ohne eigenes Werturteil auf
der Grundlage jeweils unterstellter Wertungen und Ziele moglich ist, dass seriose
Wissenschaft dabei beliebige Ziele als Urteilsbezug unterstellen, aber der Politik
und den Akteuren nicht das Ziel (die Norm) vorgeben kann (vgl. nur Kleinhenz
(1970)).
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Dem hier relevanten Zweig einer neuen Evaluationsforschung geht es jedoch
nicht nur um die bloB verstarkte Fortsetzung jener herkommlichen Ansatze einer
wissenschaftlichen Beurteilung von Politikinstrumenten auf der Grundlage allge-
meiner Theorie und Wirkungsanalyse, durch die in den letzten Jahrzehnten immer
wieder auch zur Weiterentwicklung und zur Verbesserung der Wirksamkeit der
besonders in Ostdeutschland massiv eingesetzten Aktiven Arbeitsmarktpolitik
(vgl. Buttler (1992)) beigetragen wurde.

Der ,,neuen, noch in wenigen Politikbereichen so etablierten Evaluationsfor-
schung (vgl. als Ausnahme Almus und Prantl (2002)) geht es bei der Evaluation
der Aktiven Arbeitsmarktpolitik um den mikrookonometrischen empirischen
Nachweis der Eingliederungswirkung arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen im Ver-
gleich zum Verzicht auf eine entsprechende Bildungs- oder Arbeitsbeschaffungs-
maBnahme, im Vergleich zum , Kontrafaktischen“ (vgl. z. B. den leicht verstand-
lichen Kasten ,,Evaluationsproblem* bei Schulz (2002)).

Die mikrookonometrische Evaluationsforschung entstand international (und mit
deutlicher Verzogerung in Deutschland) an der (unter den Mitgliedern dieses Aus-
schusses eher wenig gepflegten) Schnittstelle von Okonometrie und Arbeitsmarkt-
bzw. Sozialpolitik-Forschung. Voraussetzung und Grundlage dieser neuen Evalua-
tionsforschung waren zum einen die zunehmend verbreiteten Anwendungsmog-
lichkeiten okonometrischer Verfahren und zum anderen die Verfiigbarkeit von ent-
sprechenden Individualdatensitzen. Die Evaluation der Aktiven Arbeitsmarktpoli-
tik durfte gerade daher auch zum zentralen Gebiet wirtschafts- und sozialwissen-
schaftlicher Evaluationsforschung geworden sein, weil hier die Verfiigbarkeit von
umfangreichen prozessproduzierten Individualdatensatzen vermutet werden
konnte.

Der Qualitatssprung, der mit diesem Neuansatz der Evaluation der Arbeitsforde-
rung erreicht werden konnte, ist in hohem MaBe evident. Wer immer mit Hilfe des
Instrumentariums der Aktiven Arbeitsmarktpolitik die Arbeitslosigkeit bekampfen
und dabei zu einer effektiven und effizienten Verwendung der Beitrags- und
Steuermittel beitragen mochte, muss sich wohl auch fiir diesen Evaluationsansatz
offnen. Nur uber die Analyse von Kontrollgruppen lasst sich die Kausalitdt von
Einflissen auf die angestrebten Ziele (Effektivitat) letztlich nachweisen und auch
quantitativ bestimmen.

Bei anhaltenden gravierenden Ungleichgewichten am Arbeitsmarkt und bei zu-
nehmend sich verknappendem offentlichen Mittelvolumen wird sich auch in der
Bundesrepublik das Bewusstsein tiber die Notwendigkeit und einen breiten Bedarf
an solcher Evaluation der arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen und MaBnahmen-
biindel verstarken. Dabei wird es jedoch weniger darum gehen, ein Pauschalurteil
auf hochstem Analyseniveau zu begriinden, sondern der Komplexitit des Ziel-
systems (auf den verschiedenen Politikebenen von der EU iiber Bundesgesetzgeber
und -regierung, Lander, Bundesanstalt fir Arbeit — BA — und Gemeinden), den
Zielgruppen am Arbeitsmarkt und der Vielzahl und Heterogenitat der (im Laufe



86 Gerhard Kleinhenz

der Zeit entwickelten) Instrumente Rechnung zu tragen, um den Mitteleinsatz der
Arbeitsforderung zu optimieren.

Die bislang vorliegenden okonometrischen Evaluationsstudien fiir Deutschland
konnen diese Anforderungen noch nicht annahernd erfiillen. Dies bestatigte der
Uberblicksbeitrag von Firzenberger und Speckesser (2000) zu einem internationa-
len Workshop des TAB, der in einem Schwerpunktheft , Erfolgskontrolle aktiver
Arbeitsmarktpolitik*“ der Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung
seinen Niederschlag fand, wie andere erste synoptische Darstellungen (vgl. Rabe
(2000)). Diese Studien fiir Deutschland waren jedoch ein ausreichender AnstoB fiir
eine Debatte im Wechselspiel von Wissenschaft, Politik und Medien, bei der zum
einen vor allem das Problem der Verbesserung des Zugangs zu Individualdaten der
BA thematisiert, gleichzeitig aber schon vorab die Sinnhaftigkeit der Arbeitsforde-
rung durch die BA weitgehend in Frage gestellt wurde.

Auf Seiten der an der offentlichen Debatte beteiligten Wissenschaftler — die
Autoren des zu referierenden Beitrags seien explizit ausgenommen — wurden die
ersten Studien uber ihre spezifische Fragestellung, tiber die Verlasslichkeit der
Datenbasis und tiber die nachweisbaren Wirkungen hinaus interpretiert und zur Ab-
gabe von Politikempfehlungen verwendet. Dabei wurde nach den (im Folgenden
nicht einzeln zitationsbediirftigen) Recherchen des Verfassers vorrangig auf Ar-
beitsbeschaffungsmafinahmen (ABM) abgestellt, obwohl deren Bedeutung in den
letzten Jahren schon stetig und erheblich zuriickgegangen war. Immer wieder wur-
de dezentrale Entscheidungskompetenz fur den Einsatz der arbeitsmarktpolitischen
Instrumente angemahnt, die fiir den sog. ,,Eingliederungstitel der Ermessensleis-
tungen der Arbeitsforderung schon Gesetzeslage und vollzogene Praxis war. Zur
Stiitzung von Empfehlungen wurde immer wieder auf eine negative Voreinschat-
zung von Maflnahmeteilnehmern bei Arbeitgebern verwiesen, die ja nun nicht der
Arbeitstorderung angelastet werden konnte. Dabei waren sich viele vor allem in
der Forderung an die BA einig, die Individualdaten tiber MaBnahmeteilnehmer und
Arbeitslose unverziiglich der ,.externen* Wissenschaft zur Verfiigung zu stellen.

Auf Seiten der Politik wurde diese Debatte verstarkt, weil das Bundesministe-
rium fiir Finanzen aus einer eigenen Philosophie der Arbeitsforderung und eigenen
Vorstellungen von der MaBinahmeevaluation Evaluationsstudien zu ABM und Wei-
terbildungsmafnahmen in Auftrag gegeben hatte.

Die Ziele der Arbeitsforderung waren noch von der friheren Bundesregierung
in Richtung auf die Eingliederung von Arbeitslosen in regulare Beschaftigung ver-
schoben worden. Die rot-griine Regierungskoalition hatte diesen Stand des Geset-
zes Ubernommen, und daher konnte man nur bedingt auf das komplexe Zielsystem
(vgl. Brinkmann (2000)) verweisen, das zur Beurteilung der Aktiven Arbeitsmarkt-
politik, insbesondere ihres massiven Einsatzes in den neuen Bundeslandern,
tatsachlich mafigeblich ist. Der massive offentliche Vortrag der Urteile iiber die
Arbeitsmarktpolitik schien die Politik sogar ihrer Ziele und ihrer Zielsetzungskom-
petenz fiir den Einsatz der Instrumente unsicher zu machen.
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Der vom IAB moderierte Versuch, im Rahmen einer Arbeitsgruppe der Selbst-
verwaltung der BA im Dialog zwischen Politik und Wissenschaft (bzw. den ein-
schlagigen Evaluationsforschern) eine Klarung des jeweils Gewollten, des Mog-
lichen und der vermutlich ableitbaren Schlussfolgerungen herbeizufiihren, erwies
sich nicht als erfolgreich. Die Probleme der Datenbereitstellung durch die BA wur-
den in den letzten Jahren bei weiteren Veranstaltungen mit breitem Teilnehmer-
kreis zentral thematisiert.' Diese Veranstaltungen und die ausgetauschten Argu-
mente konnten offenbar kaum im Sinne einer fruchtbaren wissenschaftlichen Kom-
munikation wirksam (oder gar effizient) gewesen sein. Tatsachlich wurden in der
offentlichen Debatte weiterhin — auch von Teilnehmern dieser Kommunikation —
Behauptungen aufgestellt (die hatten ausgeraumt sein miissen), die BA halte die
MaBnahmeteilnehmerdaten unter Verschluss oder gewahre nur dem IAB einen
monopolisierten Zugang, so dass die ,,Aufklarung” der Offentlichkeit iiber den
,wahren Wert“ der Aktiven Arbeitsmarktpolitik verzogert oder gar verhindert
werde.

Dem Koreferenten, nach dessen Wertpraferenz der Einsatz der Arbeitsforderung
immer nachrangig und auf das sozial- und vereinigungspolitisch Notwendige zu
beschranken war, hat diese erstaunlich hochschlagende Welle der offentlichen Dis-
kussion tiber eine wissenschaftlich hochkomplexe und eher hochspezialisierte The-
matik neben den Problemen der Weiterentwicklung dieser Evaluationsforschung
auch die veranderte Bedeutung der Medien fiir die Wechselwirkungen zwischen
Politik und Wissenschaft wie fiir die Wissenschaftsentwicklung verdeutlicht. Fiir
den erwiunschten Erkenntnisgewinn aus diesem Neuansatz wissenschaftlicher
Politikevaluation bedarf es aber nun der gezielten und konstruktiven Losung der
tatsachlich erkennbar gewordenen Probleme.

C. Mikrookonometrische Evaluation im Rahmen
eines politisch relevanten wissenschaftlichen Evaluationssystems
der Aktiven Arbeitsmarktpolitik

Der in den Beitragen von Fitzenberger und Speckesser sowie Steiner verwendete
Ansatz der Evaluation ist nicht der ausschlielliche Beitrag der Wissenschaft zur
Beurteilung von MaBinahmen, aber der einzige, liber den bislang die Wirkungen
der MaBnahmen letztlich empirisch (0konometrisch) und kausal nachgewiesen
werden konnen. Er ist die sichtbare ,,Spitze des Eisberges* eines Evaluationssys-
tems, zu dem deskriptive statistische Aufgaben der Praxis (,,Monitoring*) ebenso

1 Workshop des Bundesministeriums fiir Arbeit und Sozialordnung und des Instituts zur
Zukunft der Arbeit (IZA) am 17. Okt. 2000 in Bonn; Konferenz des Statistischen Bundes-
amts, der Deutschen Statistischen Gesellschaft, der Deutschen Gesellschaft fiir Soziologie
und des Vereins fiir Socialpolitik im Auftrag des Bundesministeriums fiir Bildung und For-
schung zum Gutachten der Kommission zur Verbesserung der informationellen Infrastruktur
zwischen Wissenschaft und Statistik am 20./21. Sept. 2001 in Berlin.
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gehoren, wie wissenschaftliche Analysen von Wirkungs- (und Nebenwirkungs-)
Zusammenhangen sowie von regional- und gesamtwirtschaftlichen Einnahmen-
und Ausgabeneffekten (,,Effektivitat™). Zur wissenschaftlichen Evaluation gehort
sicher auch die Klarung des Gewollten mit der Operationalisierung der Ziele und
der Auswahl der Erfolgsindikatoren.

Der Motor der offentlichen Debatte um die Evaluation Aktiver Arbeitsmarkt-
politik waren Wert- und Zielentscheidungen, die nur politisch getroffen werden
konnen. Wer langerfristige Ziele der Sicherung der ,,employability* von Arbeits-
losen, wer zielgruppenspezifische, sozialpolitische oder vereinigungspolitische
Ziele neben dem individuellen (und schnellstmoglichen) Eingliederungserfolg
nicht als relevant anerkannte, hatte schon lange ausreichende Griinde, um insbe-
sondere in Ostdeutschland eine deutliche Riicknahme des massiven Einsatzes an
Arbeitsbeschaffungsmafnahmen zu empfehlen (vgl. Kleinhenz (2000)).

Schon die von der Wissenschaft immer als unzureichend fiir eine Evaluation
eingestufte ,,Eingliederungsquote®, die bisher nur am Verbleib im Leistungsbezug
ankniipfte, sprach fir eher mafigen Erfolg der Hauptinstrumente und konnte
hochstens unter Beriicksichtigung anderer Ziele eine Akzeptanz der Arbeits-
beschaffungs- und vieler Weiterbildungsmafinahmen begriinden. Dass eine echte
Eingliederungsbilanz noch einen geringeren Erfolg bei der Eingliederung am er-
sten Arbeitsmarkt ergeben musste, war offensichtlich. Angesichts der Knappheit
der kollektiv verfiigbaren Mittel hatte wohl kein politisches Gremium erst noch
mikrookonometrische Kausalanalysen verlangt, wenn es ihm beim Einsatz dieser
Instrumente tatsachlich nur um die schnelle Eingliederung am ersten Arbeitsmarkt
gegangen ware.

Den entscheidenden Beitrag zur Beurteilung der Effizienz Aktiver Arbeits-
marktpolitik wird die mikroanalytische Evaluation dann leisten konnen, wenn es
um differenzierte Kosten-Nutzen-Abwagungen in Bezug auf verschiedene tatsach-
lich verfolgte beschaftigungs- und arbeitsmarktpolitische Ziele fiir differenziert
ausgestaltete Anwendungsbedingungen der einzelnen Instrumente sowie fiir unter-
schiedliche, besonders forderungsbediirftige Personengruppen geht, wenn also der
gegebenen Zielkomplexitat, den regionalen Arbeitsmarktbedingungen und der
MafBnahmenheterogenitat sowie der im Verwaltungshandeln ausgepragten Ziel-
gruppenorientierung Rechnung getragen wird.

D. Das Problem der Verfiigbarkeit von Individualdaten
bei mikrookonometrischer Evaluation

Auch in den Landern mit einer anerkannt ausgepragten ,,Evaluationskultur und
mit einer fithrenden Rolle in der Entwicklung mikrookonometrischer Evaluation,
wie den USA, werden die bislang erzielten Ergebnisse durch die Datenverfugbar-
keit begrenzt und daher sehr zurtickhaltend beurteilt. Fiir die USA stellen Heckman
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et al. (1999, S. 1867) zusammenfassend fest: ,,Too much emphasis has been placed
on formulating alternative econometric methods for correcting for selection bias
and too little given to the quality of the underlying data. Although it is expensive,
obtaining better data is the only way to solve the evaluation problem in a con-
vincing way.*

Die Studien fiir Deutschland beruhten zunachst auf Daten des Soziookonomi-
schen Panels (SOEP) und dann tiberwiegend, wie auch der Beitrag von Fitzenber-
ger und Speckesser, auf den Daten des Arbeitsmarktmonitors Sachsen-Anhalt?.
Beide Datensatze erlauben bislang wegen der begrenzten Anzahl der Falle nicht,
letztlich verlassliche Urteile abzugeben und der Differenzierung der Arbeitsmarkt-
lage der Mafinahmen oder der Teilnehmergruppen Rechnung zu tragen.

Diese Restriktion der Datenbasis heben Fitzenberger und Speckesser sowohl in
ihrem Uberblicksartikel (2000) als auch in dem hier vorliegenden Beitrag auf der
Basis des Arbeitsmarktmonitors Sachsen-Anhalt (einschl. 1999) auch zusammen-
fassend hervor und ziehen daher auch keine eindeutigen wirtschaftspolitischen
Schlussfolgerungen hinsichtlich des Einsatzes der geforderten Weiterbildung in
Ostdeutschland.

Die fur das Bundesfinanzministerium erstellten Gutachten des Zentrums fiir
Europaische Wirtschaftsforschung (ZEW) Mannheim (Hagen und Steiner (2000))
und des Instituts fiir Wirtschaftsforschung (IHW) in Halle (2000) formulieren auf
der entsprechenden Datenbasis eine Reihe detaillierter Reformvorschlage zu ABM
und Weiterbildung, die so weitgehend zwar auch schon aufgrund anderer Unter-
suchungsansatze vorgetragen und teilweise in Reformen einbezogen wurden, aber
letztlich nicht aus der okonometrischen Analyse selbst ableitbar sind.

Alle bisherigen Studien fiir Deutschland (und wohl auch zukiinftige) beruhen
— bei aller Anerkennung ihrer methodisch-analytischen Leistungsfahigkeit — nicht
auf realen experimentellen Kontrollgruppen®, sondern auf einem noch weiter dis-
kussionsbediirftigen theoretischen Verfahren zur Bildung einer Kontrollgruppe.
Dabei werden in einem Matching-Prozess Paare aus MaBnahmeteilnehmern und
arbeitslosen Nicht-Teilnehmern nach einer durch erfassbare sozialokonomische
Merkmale (Geschlecht, Alter, Berufsausbildung etc.) bestimmten Ahnlichkeit und
Verwandtschaft (,,propensity score*) gebildet. Ob und inwieweit es dabei wirklich
gelingen kann, alle relevanten Merkmale zu erfassen, die Differenzen zwischen
Teilnehmergruppe und Kontrollgruppe zu minimieren und schlie8lich die verblei-
bende nicht beobachtete Heterogenitat durch entsprechende Schatzverfahren (sog.
Differenzen von Differenzen- oder DvD-Schatzer) zu kontrollieren, mag der weite-
ren Diskussion von Spezialisten iiberlassen bleiben. Klar ist, dass die (zeitnahe)

2 Seit 1990 umfasst der Arbeitsmarktmonitor Sachsen-Anhalt (vgl. Wiener (1995)) rd. 800
Weiterbildungs- und rd. 430 ABM-Fille.

3 Dabei miisste dann in Analogie zur Medizin (und den Doppelt-Blind-Versuchen) neben
MaBnahmeteilnehmern und Nicht-Teilnehmern auch eine Gruppe mit einem ,,Placebo* be-
trachtet werden.
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Losung dieser Probleme die Verfiigbarkeit von reichhaltigen Individualdatensatzen
(teilweise durch Verkniipfung von Dateien) und eine Reihe von alternativen Basis-
entscheidungen voraussetzt. Der Umgang mit den Evaluationsergebnissen wird
daher immer auch einer entsprechend differenzierenden und relativierenden For-
mulierung von ,,Schlussfolgerungen* bediirfen.

Fiir die politische Einschatzung der Maf3nahmen und fiir die Findung politischer
Mehrheiten zur Aufrechterhaltung eines den Arbeitsmarkt deutlich entlastenden
Niveaus Aktiver Arbeitsmarktpolitik diirfte jedoch schon geniigen, dass die bis-
herigen Studien fiir ABM und Weiterbildung keine eindeutig positiven Effekte
nachweisen, sondern hochstens ambivalente Befunde hervorbrachten (vgl. Raabe
(2000), Meier (1998)). Nach der Zusammenfassung von Fitzenberger und Speck-
esser ergeben ,,die erzielten Evaluationsergebnisse ... ein erniichterndes Bild der
Wirkung geforderter Weiterbildung*.

Dieses Urteil dirfte durch die Einigkeit der Wissenschaftler in Bezug auf plau-
sible Wirkungen nicht untersuchter Randbedingungen, wie der Praferenzen der
Auswahlentscheidungen von Personalabteilungen gegeniiber Langzeitarbeitslosen,
Arbeitslosen liber 50 Jahren oder speziell gegeniiber ,,Maflnahmeteilnehmern®,
weiter bestarkt werden. Zudem wird die naheliegende Annahme geringerer Such-
intensitat wahrend einer Mainahmeteilnahme und insbesondere der Riickgang der
Eintritte in Beschaftigung nach der Entscheidung fiir die Teilnahme an einer Maf§3-
nahme, das sog. Ashenfelter’s-Tal (vgl. Heckman et. al. (1999)), in dem prasentier-
ten Beitrag von Fitzenberger und Speckesser empirisch bestatigt.

Die Probleme der Datenverfiigbarkeit sind (auch) in Deutschland nicht einfach
und schnell 16sbar. Die fiir die mikrookonometrische Evaluation der Arbeitsforde-
rung benotigten ,,Individualdaten* lagen und liegen in der Bundesanstalt fiir Arbeit
nicht als einfach von Wissenschaftlern abrufbare Endprodukte des Datenproduzen-
ten BA auf Vorrat. Sie waren auch nicht aufgrund gesetzlicher Verpflichtung in
dieser Form zu erstellen. Vielmehr ergeben sie sich aus den Fach- und Bearbei-
tungsverfahren der BA, deren urspriingliche Erfassungs- und Datenverarbeitungs-
prozesse teilweise voneinander unabhangig entwickelt und den Gesetzesnovel-
lierungen angepasst wurden, ohne dass es bisher gelang, diese in ein integriertes
IT-System zu iiberfiihren. Tatsachlich fehlten infolge dieser Entwicklung die erfor-
derlichen uibergreifenden bzw. durchgangigen Identifikatoren, um z. B. MaBnah-
medateien mit Beschaftigungsdateien fiir die Erfassung des wirklichen Eingliede-
rungserfolges zu verkniipfen. Besondere Schwierigkeiten bestehen fiir den Aufbau
biographischer Dateien, die auch eine Beurteilung langerfristiger MaBnahme-
wirkungen auf die Beschaftigungschancen erlauben wiirde.

Die BA tragt im Rahmen eng begrenzter Kapazititen und in Zusammenarbeit
zwischen dem Statistik-Referat und dem IAB mit der ErschlieBung und Zusam-
menfiihrung der Individualdaten fiir eine zunehmende Zahl von Forderinstrumen-
ten in einer MaBnahme-Teilnehmer-Grunddatei der Nachfrage fiir wissenschaft-
liche Mafinahmenevaluation Rechnung. Dabei ermoglichen Kooperationsprojekte
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des IAB zur Evaluation von Fortbildungs- und Umschulungsmafinahmen, zusam-
men mit Forschern der Universitaten St. Gallen und Mannheim, sowie zur Evalua-
tion von Arbeitbeschaffungs- und Strukturanpassungsmafinahmen, zusammen mit
der Universitat Frankfurt/M., zugleich als Pilotarbeiten die Individualdaten-
erschlieBung. Gleichzeitig werden in verschiedenen Bereichen faktisch anonymi-
sierte Datensatze (,,scientific use files*) fiir wissenschaftliche Evaluationsstudien
erstellt. Die BA wird sich zudem um die Errichtung eines Forschungs-Daten-Zen-
trums (FDZ) entsprechend den Empfehlungen der Kommission zur Verbesserung
der informationellen Infrastruktur (KV) (vgl. KVI (2001)) bemiithen, um Wissen-
schaftlern einen weitestgehenden Zugang zu den in der BA entstehenden Daten zu
ermoglichen.

E. Selektions-, Relevanz- und Werturteilsprobleme
der neuen Evaluation Aktiver Arbeitsmarktpolitik

Wirtschafts- und Sozialwissenschaften arbeiten immer in hohem MaBe selektiv.
Dies gilt um so mebhr, als sie sich auch um die empirische Uberpriifung von Hypo-
thesen und den empirischen Nachweis von Wirkungsaussagen bemiihen. Die For-
scher sind bei der Wahl ihrer jeweiligen selektiven Perspektive ebenso frei und
unabhangig wie bei der Wahl der Methoden und der Anwendung ihrer Ergebnisse.
Auch im Bereich der Evaluation der Aktiven Arbeitsmarktpolitik miissen Wissen-
schaftler mit einer eingeschrankten Relevanz ihrer Aussagen fiir die politische Wil-
lensbildung und das Handeln der gesetzlich verankerten Akteure rechnen, wenn sie
bei ihren Analysen die gesetzlich festgelegten und tatsachlich verfolgten Ziele der
politischen Organe und der Akteure der Arbeitsforderung nicht beriicksichtigen
oder sich auf eine Evaluation nur in Bezug auf ein einziges ausgewahltes Ziel aus
dem komplexen Zielsystem beschranken.

Dieses fiir die Arbeitsmarktpolitik relevante Zielsystem (vgl. Brinkmann
(2000)) wird nicht nur durch die Rahmenzielsetzungen des SGB III (§§ 1, S-8)
bestimmt, die den gesamtwirtschaftlichen Ausgleich am Arbeitsmarkt und die
beschaftigungspolitischen Ziele der Bundesregierung ebenso beinhalten wie indi-
viduell ausgerichtete Ziele der Verbesserung der Erwerbsfahigkeit und der Vermei-
dung von Arbeitslosigkeit, insbesondere Langzeitarbeitslosigkeit, und Handlungs-
regeln (Beriicksichtigung von Forderbediirftigkeit und Erfolgsaussichten bei der
Eingliederung). Das Gesetz gibt zudem den einzelnen Instrumenten eine weiterge-
hend differenzierte Zielsetzung (teilweise einschlieBlich von Nebenzielen) vor. Die
jeweiligen ,,geschaftspolitischen Ziele* der Bundesanstalt fiir Arbeit und ihrer de-
zentralen Entscheidungstrager (Verwaltungsausschiisse der Arbeitsamter) werden
in diesem Rahmen durch die Arbeitsmarktentwicklung gepragt und von den be-
schaftigungspolitischen Leitlinien der EU und dem jeweiligen nationalen Aktions-
plan beeinflusst. SchlieBlich ist von ,verinnerlichten Grundsatzen sozialstaat-
lichen Verwaltungshandelns (z. B. der Subsidiaritat) bei den Mitarbeitern der BA
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auszugehen, nach denen zur Teilnahme an einer ja nicht allen zuganglichen MaB-
nahme im Zweifel die ,,Bedirftigeren* ausgewahlt werden diirften (die nicht auch
ohne solche Forderung einen Arbeitsplatz finden wirden). Soweit dabei nur
schwer statistisch erfassbare Merkmale eine Rolle spielen, wird dann die Anhe-
bung der Mafinahmeteilnehmer auf das gleiche Niveau des Eingliederungserfolges
einer (zufallig bestimmten) Kontrollgruppe schon zum Erfolg der Mainahme.

Aussagen ausschlieBlich in Bezug auf die Eingliederung von Arbeitslosen in
den ersten Arbeitsmarkt mogen an sich durchaus eindeutig, signifikant und belast-
bar sein, sie konnten jedoch von der politischen Praxis leicht als einseitig selektive
und nur partiell relevante Beurteilungen abgewiesen werden. Auch die oben ange-
sprochene notwendige Zusammenarbeit zwischen Praxis und Wissenschaft beim
Aufbau einer Evaluationskultur und ihrer schrittweisen Ausfiilllung kann wohl
nur zustande kommen, wenn die Praxis der Arbeitsmarktpolitik ihr (moglicher-
weise) komplexeres Zielblindel auch von der Wissenschaft aufgenommen sieht.
(Auch eine Diskussion um die angesichts bestimmter Bedingungen und akzeptier-
ter ubergeordneter Werte ,,richtige” Wahl der Zielsetzungen ist damit nicht aus-
geschlossen.)

Die offentliche Debatte um die neue Evaluation der Aktiven Arbeitsmarktpoli-
tik machte jedoch (nach Ansicht des Koreferenten) auch deutlich, dass in den
Wirtschaftswissenschaften von Zeit zu Zeit eine Werturteilsdebatte angebracht
ware. Dies gilt nicht nur fir die teilweise uberzogenen Schlussfolgerungen und
Empfehlungen in der offentlichen Debatte, bei denen die Restriktionen der Daten-
basis und die Selektivitat der Fragestellung nicht mehr verdeutlicht wurden. Dies
gilt in besonderem MaBe auch fir den Umgang einzelner Wissenschaftler mit
dem Problem der den Evaluationen zugrunde zu legenden Zielen. Da wird teil-
weise ein fast vergessener ,,Okonomismus“ erkennbar, wenn die ,,0konomische
Effizienz*“ als Norm verwendet wird, die selbstverstandlich anerkannt werden
miisse. Da werden teilweise ohne methodische und inhaltliche Reflexion tiber
relevante Zielsetzungen die jeweils vorgenommenen Beschrankungen auf die
kurzfristige Eingliederung in den ersten Arbeitsmarkt als scheinbar selbstver-
standlich und allein giiltige Wertgrundlage der Evaluation unterstellt. Der Beitrag
von Fitzenberger und Speckesser kann auch in dieser Hinsicht wieder als eine
positive Ausnahme gelten.

Die weitere Entwicklung und Akzeptanz dieses vielversprechenden neuen An-
satzes mikrookonometrischer Evaluation der Aktiven Arbeitsmarktpolitik wird
wohl auch von einem verbreitet sensibleren Umgang mit den Problemen der Basis-
entscheidungen und der Werturteilsfreiheit bei der wissenschaftlichen Evaluation
der Arbeitsforderung abhangen.
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Effekte der regionalen Kindergarteninfrastruktur
auf das Arbeitsangebot von Miittern

Von C. Katharina Spief3 und Felix Biichel, Berlin

A. Einleitung*

In der gegenwartigen familienpolitischen Diskussion findet sich quer durch alle
Parteien und Lager die Forderung, dass in Deutschland die Infrastruktur fiir Fami-
lien verbessert werden muss. Dem Ausbau der auflerhdusigen Betreuungsinfra-
struktur' kommt dabei ein ganz besonderer Stellenwert zu. Er soll dazu beitragen,
dass Beruf und Familie besser miteinander vereinbart werden konnen. Dies wieder-
um soll zum einen den deutschen Geburtenriickgang stoppen und zum anderen
aber auch dem Fachkraftemangel, wie er in einigen Branchen bereits vorliegt, ent-
gegenwirken. Die Versorgung mit Platzen in Kindertageseinrichtungen steht von
daher heute mehr denn je zuvor im Mittelpunkt der familienpolitischen Diskus-
sionen, und zwar insbesondere unter dem Aspekt der Vereinbarkeit von Beruf und
Familie.

Dies war keinesfalls immer so. Noch Anfang des 20. Jahrhunderts war es das
Ziel der offentlichen Forderung von Kindertageseinrichtungen, dem ,,moralischen
Verfall“ unbeaufsichtigter Arbeiterkinder entgegenzuwirken. In den 60er Jahren
waren es in der Bundesrepublik Deutschland die Bemiihungen um Chancengleich-
heit von Kindern, welche eine Expansion staatlichen Engagements im Kinder-
betreuungsbereich hervorriefen. Vor diesem Hintergrund hat sich in Westdeutsch-
land der Kindergarten als Regelinstitution fiir fast alle Vorschulkinder durch-
gesetzt, wahrend die Krippe und der Hort in den alten Bundeslandern teilweise

* Wir danken den Teilnehmerinnen und Teilnehmern der Tagung des Ausschusses fiir
Sozialpolitik am 23. September 2001 in Berlin, insbesondere Anita Pfaff, Friedrich Breyer
und Bernd Fitzenberger, fiir hilfreiche Anmerkungen und Kommentare zu einer friiheren Ver-
sion des Papiers. Alle noch verbleibenden Unzulanglichkeiten des Beitrags gehen selbst-
verstandlich zu unseren Lasten.

1 AufBerhausige Betreuungsarrangements beinhalten vorrangig die institutionelle Betreu-
ung in Kindertageseinrichtungen. Zu ihnen gehoren aber auch die Betreuung durch eine
Tagesmutter oder Kinderfrau oder andere informelle Betreuungsarrangements durch Baby-
sitter, Nachbarn oder Au-pairs. Haufig werden diese in Kombination mit institutionellen
Arrangements genutzt (vgl. z. B. Bock und Timmermann (2000)). Im Mittelpunkt dieser Ana-
lyse stehen institutionelle Arrangements. Mit der Ausnahme der Tagespflege sind sie der ein-
zige Bereich, der offentlich gefordert wird (Spief3 (1998)).



96 C. Katharina Spie und Felix Biichel

noch immer das Stigma von Aufbewahrungseinrichtungen fiir Kinder aus benach-
teiligten Haushalten tragen (Kreyenfeld et al. (2001)).”

Erst mit der jungsten familienpolitischen Debatte hat die Diskussion um die
institutionelle Kinderbetreuung in Westdeutschland einen Richtungswechsel er-
fahren, der sie verstarkt in den Zusammenhang mit der Forderung der Frauen-
bzw. Muttererwerbstatigkeit bringt. Diesem Bedeutungszuwachs, den die institu-
tionelle Betreuung auf gesellschaftspolitischer Ebene in letzter Zeit erfahren hat,
steht im Bereich der empirischen Wirtschaftsforschung ein weitgehendes Desinter-
esse entgegen. So gibt es flir Deutschland kaum reprasentative empirische Studien,
die untersuchen, ob — und wenn ja, wie — eine verbesserte Versorgung mit Kinder-
tageseinrichtungen das Arbeitsangebot von Miittern beeinflusst. Fir den nord-
amerikanischen, schwedischen und britischen Forschungsraum sieht dies dagegen
anders aus: Dort beschaftigen sich seit vielen Jahren insbesondere Arbeitsmarkt-
okonomen mit der Auswirkung von Kinderbetreuung auf das Arbeitsangebot von
Miittern.

Mit unserer Untersuchung wollen wir dazu beitragen, mehr empirische Evidenz
uber den Zusammenhang zwischen regionaler Kinderbetreuungsinfrastruktur und
Frauenerwerbstatigkeit zu erhalten. Fiir Miitter mit Kindern im Kindergartenalter
untersuchen wir den Zusammenhang zwischen der Versorgung mit Platzen in Kin-
dertageseinrichtungen und ihrem Arbeitsangebotsverhalten. Nachdem wir im nach-
sten Abschnitt den Zusammenhang von Kinderbetreuung und Miittererwerbstatig-
keit aus arbeitsmarkt- und sozialpolitischer Perspektive diskutieren und deutsche
Besonderheiten herausstellen, gehen wir im dritten Abschnitt auf bisherige For-
schungsarbeiten ein. Im vierten Abschnitt beschreiben wir die Datenbasis unserer
Untersuchung und das methodische Vorgehen. Daran anschlieBend stellen wir
unsere Ergebnisse vor. Im abschlieBenden Kapitel ziehen wir einige knappe
Schlussfolgerungen und leisten einen Ausblick auf weiteren Forschungsbedarf.

B. Kinderbetreuung und Erwerbstitigkeit

I. Der Nutzen von Kinderbetreuung
aus arbeitsmarkt- und sozialpolitischer Sicht

Obwohl in Deutschland die institutionelle Kinderbetreuung lange Jahre vorran-
gig unter bildungspolitischen Uberlegungen diskutiert worden ist, hat sie bedeuten-
de arbeitsmarkt- und auch sozial(versicherungs)politische Effekte. Solche Effekte

2 Anders sieht es in den ostlichen Bundeslandern aus, in denen sich die ganztigige Betreu-
ung von Kindern aller Altersklassen zu Zeiten der DDR etabliert hatte. Dort wurde die insti-
tutionelle Kinderbetreuung schon sehr friih als ein Instrument erkannt, um die Erwerbstatig-
keit von Frauen zu fordern. Gegen Ende der 80er Jahre war von einem nahezu flachen-
deckendem Angebot an Betreuungseinrichtungen fiir Kinder im Vorschul- und Grundschul-
alter zu sprechen (Hank et al. (2001)).
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sind auf der Ebene des einzelnen Wirtschaftssubjektes (Eltern und Kinder), der
Unternehmen und der Volkswirtschaft anzusiedeln.

Nutzen fiir Eltern. Fir die Eltern (i.d.R. betrachtet man hierbei vorrangig die
Miitter®) erméglicht eine institutionelle Kinderbetreuung eine kontinuierliche Er-
werbsarbeit. Diese wiederum bringt die Vermeidung bzw. Verringerung verschie-
dener negativer Effekte mit sich, die mit Erwerbsunterbrechungen haufig verbun-
den sind. Solche Effekte umfassen neben dem kurzfristigen Effekt des bloBen Ein-
kommensverlustes unterschiedliche langerfristige Effekte (vgl. dazu u. a. Ward et
al. (1996)). Bekannt ist, dass eine Erwerbsunterbrechung langerfristig zu einer
Humankapitalminderung fiihrt und damit wiederum kiinftige Einkommensverluste
verbunden sein konnen (vgl. dazu Beblo und Wolf (2000), Waldfogel (1995) sowie
Datta Gupta und Smith (2001)). So konnen z. B. Beblo und Wolf (2000) in ihrer
Studie fiir Deutschland zeigen, dass bei Frauen die Entwertung der gesammelten
Berufserfahrung in Folge eines Ausstiegs aus der Vollerwerbstatigkeit etwa 60%
pro Unterbrechungsjahr und 55% pro Teilzeitjahr betragt. Das impliziert beispiels-
weise, dass bei Wiederaufnahme einer Erwerbstatigkeit nach einer Erwerbspause
eine vorangegangene zehnjahrige Berufstatigkeit nur noch mit effektiv vier Jahren
lohnsteigernd zu Buche schlagt. Hinzu kommt, dass eine Erwerbsunterbrechung zu
einem spateren Zeitpunkt zu hoheren Lohneinbussen fiihrt als eine Unterbrechung
am Anfang einer Erwerbskarriere. Die negativen Einkommenseffekte fallen aufer-
dem mit zunehmender Dauer der Erwerbsunterbrechung uberproportional hoch
aus. Bekannt ist auch, dass eine Erwerbsunterbrechung aufgrund kiirzerer Beitrags-
zeiten und geringerer Lebenseinkommen negative Auswirkungen auf die Absiche-
rung im deutschen Sozialversicherungssystem bedingt; so ist sie mit geringeren
Rentenanwartschaften oder auch Arbeitslosenanspriichen verbunden®.

Insbesondere vor dem Hintergrund einer zunehmenden Anzahl alleinerziehender
Miitter ist ein weiterer Aspekt relevant. Eine kontinuierliche Erwerbstatigkeit
sichert die okonomische Selbstandigkeit von Miittern, ohne dass diese auf staat-
liche Transfers angewiesen sind: Ein Sachverhalt, der in Deutschland insbesondere
vor dem Hintergrund der Ergebnisse des jiingsten Armuts- und Reichtumsberichts
der Bundesregierung bedeutsam ist. Dieser Bericht belegt einmal mehr, dass allein-
erziehende Miitter die von Armut am starksten betroffene Gruppe stellen (Bundes-
regierung (2001)).

3 Wenn in diesem Beitrag das Angebot in Kindertageseinrichtungen und das Erwerbs-
verhalten von Miittern im Mittelpunkt der Analyse stehen, so wird damit dem empirischen
Befund Rechnung getragen, dass in Deutschland die Aufgaben der Kinderbetreuung vorran-
gig Sache der Miitter ist und Vater sich (noch immer) in einem weitaus geringerem Ausmaf
an dieser Aufgabe beteiligen.

4 Allerdings werden seit 1986 bei der Rentenberechnung dem erziehenden Elternteil ein
bis drei Jahre als Versicherungszeit angerechnet. Das Job-AQTIV-Gesetz sieht aufierdem vor,
dass Zeiten der Betreuung und Erziehung eines Kindes schrittweise in die Versicherungs-
pflicht der Bundesanstalt fiir Arbeit einbezogen werden (vgl. Bundesgesetzblatt (2001) Teil 1,
Nr. 66 auf S. 3443).
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Nutzen fiir Kinder. AuBerdem kommt es durch eine gute institutionelle Kinder-
betreuung langfristig zu arbeitsmarkt- und sozialversicherungsrelevanten Effekten,
die bei Kindern, insbesondere aus sozial schwachen Familien, anzusiedeln sind. So
zeigen empirische Studien, dass durch eine gute institutionelle Kinderbetreuung
spater eine hohere Schul- und Arbeitsmarktperformance der Kinder zu erwarten
ist, und sie auch in einem geringeren Ausmal Fiirsorgeleistungen beziehen (fiir
eine Analyse des Betreuungseffekts auf den spateren Schulerfolg vgl. Biichel et al.
(1997); fiir eine zusammenfassende Darstellung vgl. Spiefs (1998)).

Nutzen fiir Unternehmen. Unternehmen profitieren ebenfalls von einer regional
gut ausgebauten Infrastruktur an auBerhausiger Kinderbetreuung®. Wenn Miitter
aufgrund einer institutionellen Betreuung Erwerbstatigkeit und Familienarbeit bes-
ser miteinander kombinieren konnen, erweisen sich die firmenspezifischen Investi-
tionen in deren Humankapital als rentabler. Hinzu kommt, dass Unternehmen bei
einer kontinuierlichen Erwerbsarbeit ihrer Mitarbeiter Kosten fiir die Suche und
Einarbeitung neuer Mitarbeiter einsparen.®

Nutzen fiir die Volkswirtschaft. Fir die Volkswirtschaft erhohen sich durch die
Erwerbstatigkeit von Miittern bereits kurzfristig nicht nur die Einkommensteuer-
einnahmen, sondern auch das Beitragsaufkommen der Sozialversicherungen, was
gerade vor dem Hintergrund des demographischen Wandels ein nicht zu vernach-
lassigender Faktor ist. Allerdings kommt es langfristig durch eine zusatzliche Er-
werbsbeteiligung von Miittern bei der gesetzlichen Rentenversicherung und — je
nach Arbeitsmarktlage — auch bei der Arbeitslosenversicherung zu einem zusatz-
lichen Leistungsaufkommen. Nur im Bereich der gesetzlichen Krankenversiche-
rung ist c.p. eine zunehmende Miittererwerbstatigkeit langfristig nicht mit zusatz-
lichen Anspriichen verbunden.

Langfristig ist eine institutionelle Kinderbetreuung im Kontext des demogra-
phischen Wandels aber auch insofern relevant, als dadurch betreuungsbedingte
Geburtenratensteigerungen entstehen konnen. Gleichwohl dieser Zusammenhang
in mikro-okonometrischen Studien nicht immer nachgewiesen werden kann (vgl.
Hank und Kreyenfeld (2001)), ist auf Makroebene ein eindeutiger Zusammenhang
zwischen hohen Geburtenraten und einer guten institutionellen Betreuungssituation
festzumachen. So weisen beispielsweise Frankreich und Danemark mit 1,77 bzw.
1,74 weitaus hohere Geburtenraten als Deutschland (1,37) auf; diese Lander zeich-
nen sich auch durch eine bessere Versorgung mit Kindertageseinrichtungen aus

5 In diesem Nutzen auf der Seite der Unternehmen kann auch ein Argument fiir die finan-
zielle Beteiligung der Unternehmen an den Kosten von Kindertageseinrichtungen gesehen
werden.

6 So ist es auch nicht erstaunlich, dass in Sektoren, die sich zum einen durch einen hohen
Frauenanteil auszeichnen und die zum anderen auch durch einen Fachkraftemangel gekenn-
zeichnet sind, wie dem Bankensektor, Miitter bei der Vermittlung und Finanzierung institutio-
neller Betreuungsarrangements unterstiitzt werden (vgl. z. B. http://www.buk-vffr.de / hinter-
grund/ partner.html und http://www.familienservice.de / ref/ refrenz.html, Stand: 29. August
2001).
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(vgl. z. B. Fenge und Ochel (2001)).7 Besteht dieser Zusammenhang, so hat eine
institutionelle Kinderbetreuung auch iiber eine Geburtenratensteigerung langfristig
positive Effekte auf den Arbeitsmarkt und die sozialen Sicherungssysteme.

Institutionelle Kinderbetreuung kann somit als Scharnier zwischen Arbeitsmarkt
und sozialer Sicherung im engeren Sinne verstanden werden: Ohne sie funktioniert
das beschriebene positive Wechselspiel zwischen Arbeitsmarkt und sozialer Siche-
rung nur unzureichend. Institutionelle Kinderbetreuung ist als soziale Dienst-
leistung aber auch selbst Teil der sozialen Sicherung im weiteren Sinne, da sie
Miittern haufig uberhaupt erst eine Erwerbstatigkeit ermoglicht. Allerdings ist sie
auch aus bildungspolitischen Uberlegungen heraus als Teil der sozialen Sicherung
zu verstehen, da sie die Entwicklung des Kindes hin zu einer eigenstandigen Per-
sonlichkeit unterstiitzen soll (vgl. § 22 (1) Kinder- und Jugendhilfegesetz, KIHG).
Nicht umsonst sind die offentlichen Ausgaben fiir Kindertageseinrichtungen des-
halb Teil des deutschen Sozialbudgets.

Den volkswirtschaftlichen Nutzenkomponenten einer institutionellen Kinder-
betreuung miissen vor dem Hintergrund wirtschaftspolitischer Uberlegungen aller-
dings die Kosten dieser Betreuungsarrangements gegeniibergestellt werden. Nur
wenn ein positiver Nettonutzen zu erwarten ist, ist es okonomisch sinnvoll, diese
Betreuungsdienstleistung mit offentlichen Geldern zu fordern (Spief (1998)). Vor
dem Hintergrund der Schwierigkeiten, mit denen entsprechende Kosten-Nutzen-
Analysen verbunden sind, ist es nicht erstaunlich, dass nur wenige solcher Ana-
lysen existieren. Diese weisen jedoch auf einen eindeutig positiven Nettonutzen
fiir die Gesellschaft hin, wenn in institutionelle Betreuungsarrangements investiert
wird.® Eine aktuelle Analyse fiir die Stadt Ziirich zeigt, dass 1999 die Ziircher
Kindertagesstatten Kosten in Hohe von rund 39 Millionen Franken verursachten,
denen ein Nutzen in einer Grofenordnung von 137 bis 158 Millionen Franken
gegeniiberstand. Pro Franken, den die Gesellschaft in Kinderbetreuung investierte,
flossen mithin zwischen 3 und 4 Franken an die Gesellschaft zuriick. Dazu kom-
men die intangiblen Nutzenkomponenten (Miiller, Kucera und Bauer (2001)).
Letztendlich sind es solche Ergebnisse, die aus allokativer Sicht eine staatliche
Forderung von Kindertageseinrichtungen auch in Deutschland rechtfertigen — eine
Forderung, die 1999 immerhin netto 16 Mrd. DM betrug (Statistisches Bundesamt
(2001b)).

7 In diesen Landern mit einer umfassenden Kinderbetreuungsinfrastruktur und hoheren
Geburtenraten ist aulerdem die Frauenerwerbsquote in den relevanten Altersgruppen (25 bis
unter 55 Jahre) hoher als in Deutschland (Statistisches Bundesamt (2001¢)).

8 Zu den wenigen fundierten Kosten-Nutzen-Analysen bzgl. einer institutionellen Kinder-
betreuung zahlen die in Karoly et al. (1998, Kapitel 3) zusammengefassten Analysen fiir den
US-amerikanischen Bereich, die Studie von Cleveland und Krashinsky (1998) fiir Kanada
und eine Kosten-Nutzen-Analyse fiir den Kindertagesstattenbereich in Ziirich (Miiller Kucera
und Bauer (2001)).

T*
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I1. Deutsche Besonderheiten
der Forderung von Kindertageseinrichtungen

Die offentlichen Mittel fiir Kindertageseinrichtungen, die in Deutschland vor-
rangig von den Kommunen und den Landern aufgebracht werden, flieBen entweder
als Objektsubventionen den freien Tragern der Jugendhilfe zu, oder aber die Kom-
munen selbst betatigen sich als Trager von Kindertageseinrichtungen. Im Durch-
schnitt betrug der Anteil der kommunalen Mittel an der gesamten Fordersumme
1998 ca. 85 Prozent (Statistisches Bundesamt (2000)). Somit kann in diesem Kon-
text von einem kommunalen Sachtransfer an Familien — allerdings mit einer
Selbstbeteiligung in Form von Elternbeitragen — gesprochen werden. Im bundes-
deutschen Durchschnitt beteiligen sich untere Einkommensgruppen mit etwa 4,1%
ihres monatlichen Haushaltsnettoeinkommens, wahrend das oberste Einkommens-
quintil mit 2,3% deutlich geringer belastet wird (Kreyenfeld et al. (2001)).

Allerdings werden in Deutschland nicht alle Bereiche der institutionellen Be-
treuung in gleichem AusmalB gefordert. So kommt z. B. der Betreuung von Kin-
dern im Alter unter drei Jahren und der Betreuung von Schulkindern ein deutlich
geringerer Stellenwert zu als der Betreuung von Kindern im Alter von drei Jahren
bis zum Schuleintritt. Fiir den Kleinkindbereich ist dies letztendlich Resultat einer
Politik, die bisher eine rein elterliche Betreuung vorsah. Diese wurde uiber einen
dreijahrigen Erziehungsurlaub und das Erziehungsgeld gefordert. Im Schulkinder-
bereich wird dagegen davon ausgegangen, dass die Eltern bzw. die Miitter ab der
Mittagessenszeit die Betreuung ihrer Kinder selbst iibernehmen.® Die Priorititen-
setzung auf die Forderung von Kindern im Kindergartenalter kommt auch darin
zum Ausdruck, dass nur fir Kinder im Alter von drei Jahren bis zum Schuleintritt
ein Rechtsanspruch auf einen Betreuungsplatz besteht (vgl. § 24 KJHG). Aller-
dings garantiert der Rechtsanspruch nur einen Halbtagsplatz von vier Stunden, was
unter arbeitsmarktpolitischen Gesichtspunkten wenig sinnvoll erscheint. Werden
Wegezeiten zum Arbeitsplatz miteinbezogen, so kann in dem verfiigbaren Vier-
Stunden-Zeitraum haufig keiner anspruchsvolleren Erwerbstatigkeit — und sei es
auch nur auf Teilzeitbasis — nachgegangen werden.

Die unterschiedliche Gewichtung in der Forderung macht sich auch in den Ver-
sorgungsquoten fiir die unterschiedlichen Bereiche bemerkbar. Wie Tabelle 1 zeigt,
stehen in Westdeutschland gerade mal drei von 100 Kindern im Krippen- und auch
im Hortalter ein Betreuungsplatz zur Verfiigung. In Ostdeutschland ist die Ver-
sorgung mit 36% (Krippenbereich) und 19% (Hortbereich) deutlich besser und

9 Mit dem Beginn des Jahres 2001 ist in dieser Politik allerdings insofern ein Wandel ein-
getreten, als eine Budgetierung des Erziehungsgelds die Anreize fiir Miitter erhohen soll, den
Erziehungsurlaub nicht voll in Anspruch zunehmen, sondern bereits nach 2 Jahren an den
Arbeitsmarkt zuriickzukehren. Auch hinsichtlich der Betreuung von Grundschulkindern ist
ein Umdenken zu beobachten. So haben insbesondere Rheinland-Pfalz und Nordrhein-West-
falen in jiingster Vergangenheit verschiedene Anstrengungen zur Einfilhrung von Ganztags-
schulen unternommen.
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Tabelle 1

Versorgungsquoten mit Plidtzen in Kindertageseinrichtungen sowie Anteile an Plitzen
mit Mittagessen und Ganztagspléitzen, nach Art der Einrichtung und Bundesland

(1998, in Prozent)
Plitze fiir Plitze fiir Plitze fiir
Krippenkinder Kindergartenkinder Hortkinder

\% M G \4 M G \4 M G

Baden-Wiirttemberg 1,3 478 | 478 | 107 43 43 1,6 | 558 | 443

Bayern 1,4 80,8 | 68,0 83 19,8 18,5 29 | 98,1 | 93,1
Berlin (West/Ost) 32,2 | 99,5 |982W 78 97,1 | 93,6W | 14,8 | 99,7 | 97,4W
(93,60) (98,10) (97,70)
Bremen 6,8 60,4 | 53,1 82 53,6 | 364 83 | 91,6 | 687
Hamburg 11,7 97,8 | 985 65 625 | 555 | 11,8 | 976 | 77,6
Hessen 2,6 872 | 748 92 304 | 263 42 | 89,7 | 859
Niedersachsen 1,8 834 | 70,2 71 19,7 13,8 1,8 | 93,0 | 839

Nordrhein-Westfalen 2,5 80,8 | 80,6 82 22,51 223 23 | 935 | 925

Rheinland Pfalz 14 | 786 | 740 | 102 149 | 14,0 1,7 | 809 | 764
Saarland 2,5 89,9 | 81,5 97 9,0 8,7 1,7 | 714 | 714
Schleswig-Holstein 23 51,9 | 41,1 77 26,8 | 21,1 2,5 | 88,7 | 79,8

Westdeutschland insg. 28 | 838 | 792 87 20,7 | 188 30 | 877 | 848

Brandenburg 51,9 | 99,0 953 | 107 99,0 | 969 | 32,9 | 90,3 | 82,6
Mecklenburg-

Vorpommern 30,8 99,5 | 954 | 106 99,2 | 957 | 25,1 | 957 | 90,5
Sachsen 24,1 99,4 | 974 | 114 993 | 976 | 283 | 79,1 | 704
Sachsen-Anhalt 472 | 990 | 96,6 | 109 989 | 97,1 68 | 979 | 90,9
Thiiringen 25,9 | 100,0 | 100,0 | 129 | 100,0 | 100,0 20 | 999 | 999

Ostdeutschland insg. 36,3 99,3 96,3 112 99,4 97,7 | 19,3 91,0 80,5

Deutschland insg. 7,0 93,9 | 90,3 89 31,3 | 294 62 | 89,0 | 822

Anmerkungen: V: Versorgungsquoten (Anteil der Plitze in der jeweiligen Platzkategorie pro 100 Kinder in der
entsprechenden Altersgruppe), M: Anteil der Plitze mit Mittagessen an allen Platzen in der entsprechenden Platz-
kategorie, G: Anteil der Ganztagsplatze an allen Plitzen in der entsprechenden Platzkategorie.

Quelle: Statistisches Bundesamt (2001a), eigene Berechnungen.
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erreicht das Niveau anderer europaischer Staaten wie z. B. das von Frankreich oder
Schweden. In Frankreich stehen 23% der unter Dreijahrigen ein Betreuungsplatz
zur Verfiigung, in Schweden betragt die entsprechende Versorgungsquote 33%
(Netzwerk der Europdischen Kommission fiir Kinderbetreuung (1996)).

Vor dem Hintergrund der lander- und kommunalspezifischen Strukturen der For-
derung von Kindertageseinrichtungen sind zudem grofe regionale Differenzen zu
beobachten. So ergeben sich fiir die einzelnen Bundeslander und Kommunen stark
differierende Verfiigbarkeiten dieses familienpolitischen Sachtransfers. Die regio-
nalen Versorgungsquoten variieren stark. Dies macht bereits eine Betrachtung der
Versorgung mit Platzen flir Kindergartenkinder auf Bundeslanderebene deutlich.
So weist Baden-Wiirttemberg die umfassendste Versorgung mit Kindergartenplat-
zen aus, wahrend Hamburg nur fiir 65% der Kinder in der entsprechenden Alters-
klasse einen Platz zur Verfiigung stellt. Eine Differenzierung nach den Platzarten
zeigt, dass die Platze in Baden-Wiirttemberg mit 96% Halbtagsplatze sind, wah-
rend in Berlin (West) fast 94% der Platze Ganztagsplatze sind (vgl. Tabelle 1).

Die Differenzen zwischen den einzelnen Kommunen sind aufgrund der Unter-
schiede im Forderumfang und der Forderstruktur ebenfalls stark ausgepragt (vgl.
dazu auch Abschnitt D.III). Es liegt von daher die Hypothese nahe, dass diese
regional stark unterschiedliche Infrastruktur die Moglichkeiten der Erwerbsarbeit
von Miittern signifikant beeinflusst.

Eine zeitliche Betrachtung zeigt, dass sich die Versorgung zwischen 1990 und
1998, was die Versorgungsquoten in allen drei Platzkategorien betrifft, stark ver-
bessert hat. Im Kindergartenbereich ist im Zeitraum von 1990 auf 1998 ein Anstieg
um fast 29% zu verzeichnen. Was die Versorgung von Platzen mit einem Mittag-
essen angeht, so hat sich diese von 1994 bis 1998 mit 41% stark verbessert, in
geringerem Umfang trifft dies auch auf die Versorgung mit Ganztagsplatzen im
Kindergartenbereich zu. Die Anteile mit Ganztagsplatzen an allen Platzen haben
sich dagegen insbesondere im Kindergartenbereich von 1994 auf 1998 verringert
(Tabelle 2)."°

10 Die Tabelle 2 weist neben den Versorgungsquoten auch die Anteile an Ganztagsplatzen
aus, da diese fiir die eigene empirische Analyse bedeutsam sind (siehe Abschnitt D. III).
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Tabelle 2

Zeitliche Entwicklung der Versorgung mit Plitzen
in Kindertageseinrichtungen, nach Art der Einrichtung
(friiheres Bundesgebiet*, 1990 bis 1998, in Prozent)

Plitze fiir Kinder im ...

Krippen- Kinder- Hortalter
alter gartenalter
1990**
Versorgungsquote*** — alle Platze | 1,8 I 67,6 2,6
1994
Versorgungsquote — alle Platze 2,2 73,0 2,6
Versorgungsquote — Ganztagsplatze 1,7 12,4 2,2
Versorgungsquote — Platze mit Mittagessen 1,9 13,4 2,4
Anteil der Ganztagsplatze an allen Platzen 91,4 34,8 81,7
1998
Versorgungsquote — alle Platze 2,8 87,0 3,0
Versorgungsquote — Ganztagsplatze 2,2 16,3 2,6
Versorgungsquote — Platze mit Mittagessen 23 17,9 2,8
Anteil der Ganztagsplatze an allen Platzen 90,3 29,4 82,2
Verinderung von 1990 auf 1998 (in Prozent von 1990)
Versorgungsquote — alle Platze + 55,6 | + 28,7 + 154
Veridnderung von 1994 auf 1998 (in Prozent von 1994)
Versorgungsquote — alle Platze +27,3 + 17,2 + 15,4
Versorgungsquote — Ganztagsplatze +29,4 + 31,5 + 18,2
Versorgungsquote — Platze mit Mittagessen + 21,1 + 41,0 + 16,7
Anteil der Ganztagsplatze an allen Platzen - 1.2 — 154 + 0,6

Anmerkungen: * Im Gegensatz zu den Aggregatwerten fiir Westdeutschland in Tabelle 1 bezieht sich
Tabelle 2 auf das friihere Bundesgebiet, d. h. ohne Berlin (Ost). ** Fiir 1990 sind die Angaben iiber Ganz-
tagsplatze und Plitze mit Mittagessen nicht verfiigbar. *** Versorgungsquote: Anteil der Plitze in der
jeweiligen Platzkategorie pro 100 Kinder in der entsprechenden Altersgruppe.

Quellen: Deutsches Jugendinstitut (1993), Statistisches Bundesamt (1996) und Statistisches Bundesamt

(2001a), eigene Berechnungen.
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C. Bisherige Arbeiten

Wie bereits einleitend bemerkt, konzentriert sich die Mehrzahl mikro-okonome-
trischer Studien zum Thema ,,Kinderbetreuung und Arbeitsangebot von Miittern*
auf den US-amerikanischen Forschungsraum: Nur vereinzelt liegen Studien fiir
europaische Lander wie z. B. Schweden (Gustafsson und Stafford (1992)), Italien
(Del Boca (1999)) oder auch Grofbritannien (Blundell et al. (1999) sowie Jenkins
und Symons (2001)) vor. Als bahnbrechende Arbeit auf diesem Gebiet kann die
Untersuchung von Heckman bezeichnet werden, der in den siebziger Jahren die
Auswirkungen von Kinderbetreuungskosten auf das Arbeitsangebot von Miittern
untersuchte (Heckman (1974)). Heckmans Arbeit belegt, dass Kinderbetreuungs-
kosten tatsachlich einen signifikant negativen Effekt auf die Erwerbstatigkeit der
Miitter ausiiben. Zahlreiche weitere Arbeiten folgten, die sich ebenfalls vorrangig
mit dem Zusammenhang zwischen Kosten fiir Kinderbetreuung und dem Arbeits-
angebot von Muttern beschaftigen. GroBtenteils handelt es sich um Querschnittun-
tersuchungen; nur einige wenige Untersuchungen, wie z. B. die von Blau und
Robins (1991), weisen ein dynamisches Konzept auf. Im wesentlichen bestatigen
diese Untersuchungen die Ergebnisse Heckmans (vgl. fiir eine Zusammenfassung
dieser Arbeiten Merkle (1994); fur neuere Arbeiten vgl. Anderson und Levine
(1999), Blundell et al. (1999), Del Boca (1999), Michalopoulos und Robins (1999),
Hofferth und Collins (2000) sowie Jenkins und Symons (2001)).

Ein entscheidender Nachteil vieler dieser Analysen ist allerdings, dass sie den
Einfluss von Kinderbetreuungskosten nur mit Daten tiberpriifen konnen, die bereits
das Ergebnis des Entscheidungsprozesses von Miittern sind, ohne zu wissen, wel-
che Moglichkeiten Miittern prinzipiell zur Verfiigung stehen.

Untersuchungen, welche den Einfluss unterschiedlicher Versorgungsniveaus mit
institutioneller Kinderbetreuung auf das Arbeitsangebot von Miittern untersuchen,
gibt es selbst im US-amerikanischen Raum nur wenige. Hofferth und Collins
(2000, S. 364) bemerken in diesem Kontext zu Recht: , Given that parents cannot
use arrangements which are not available; it is surprising that no previous studies
have taken the availability of child care into account in examining (... ) maternal
employment decisions“. Die Studie von Hofferth und Collins (2000) ist neben der
von Lehrer et al. (1991), Gustafsson und Stafford (1992) sowie Stolzenberg und
Waite (1984) eine der wenigen, die in ihre Arbeitsangebotsschatzung die Versor-
gung mit institutionellen Kinderbetreuungsmoglichkeiten einbezieht. Als ein wich-
tiges Ergebnis dieser Studie kann festgehalten werden, dass die Verfiigbarkeit von
institutionellen Kinderbetreuungsmoglichkeiten in einem county die Erwerbsent-
scheidungen der Miitter signifikant beeinflusst, und zwar in allen Modellspezifika-
tionen.

Fiir den deutschen Forschungsraum sind u.W. die Arbeiten von Merkle (1994)
sowie Kreyenfeld und Hank (2000) die einzigen Untersuchungen, die sich im Rah-
men von multivariaten Analysen mit dem Zusammenhang der Verfligbarkeit von
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Kinderbetreuung und der Erwerbstitigkeit von Miittern beschaftigen (eine weitere
Studie von Engelbrech und Jungkunst (1998) analysiert den Zusammenhang zwi-
schen Kinderbetreuung und Miittererwerbstatigkeit, basierend auf einer Sonder-
erhebung, in deskriptiver Form).

Merkle (1994) schatzt vor dem Hintergrund eines haushaltsproduktionstheore-
tischen Modells das Arbeitsangebot von Frauen mit unterschiedlichen Logit- und
Probit-Modellen. Den Daten des Sozio-oekonomischen Panels (SOEP) spielt sie
auf Ebene der Bundeslander die Versorgungsniveaus mit Platzen in Kindertages-
einrichtungen im Jahr 1990 zu. Auflerdem bertuicksichtigt sie in ihren Modellen
eine Preisvariable. Als Ergebnis ihrer Schatzungen kann festgehalten werden, dass
der Preis fir Kinderbetreuung nur in einer Modellschatzung einen signifikant von
Null verschiedenen Einfluss auf das Arbeitsangebot der Mutter hat. Die Versor-
gungssituation mit Platzen in Kindertageseinrichtungen weist dagegen in keinem
Modell einen signifikanten Effekt auf.

Kreyenfeld und Hank (2000) spielen den Daten des SOEP die Versorgungs-
quoten des Jahres 1994 auf Kreisebene zu und schatzen mit multinomialen Logit-
Modellen, ob eine Mutter vollzeit- oder teilzeiterwerbstatig ist. Gleichwohl sie
gegeniber Merkle die Versorgungssituation mit Kinderbetreuungsplatzen regional
sehr viel differenzierter erfassen, konnen auch sie keinen signifikanten Zusammen-
hang zwischen der Versorgung mit Kindertageseinrichtungen und der Arbeitsange-
botsentscheidung von Miittern finden.

Sowohl die Analyse von Merkle (1994) als auch die von Kreyenfeld und Hank
(2000) basieren auf Stichproben, die Mitter ohne weitere Alterseinschrankung
ihrer Kinder umfassen. Merkle (1994, S. 257) weist allerdings auch darauf hin,
Modelle allein fiir Miitter, deren jlingstes Kind sich im Kindergartenalter befindet,
geschatzt zu haben, die jedoch zu keinen anderen Ergebnissen fiihrten. In einer
friiheren Arbeit schatzen auch Kreyenfeld und Hank (1999) ihr Modell fiir Unter-
gruppen von Miittern: Miitter mit Kindern im Krippenalter, im Kindergartenalter
und im Hortalter. Allerdings finden sie auch bei diesem Vorgehen keinen signifi-
kanten Zusammenhang zwischen dem Versorgungsniveau mit Platzen in Kinder-
tageseinrichtungen und der Wahrscheinlichkeit der Miitter, erwerbstatig zu sein.

Die beiden Studien zusammenfassend laft sich festhalten: Sowohl Merkle
(1994) als auch Kreyenfeld und Hank (2000) gehen davon aus, dass Miitter mit
Kindern im Kindergartenalter und im Krippen- bzw. Hortalter c.p. die gleichen
Praferenzen bzw. das gleiche Arbeitsangebotsverhalten aufweisen. Beide Arbeiten
untersuchen den Einfluss der Verfiigbarkeit von Kinderbetreuungsplatzen auf die
Entscheidung vollzeit- bzw. teilzeiterwerbstatig zu sein, aber nicht deren Effekte
auf den Arbeitsumfang. Differenziertere Aussagen tiber die Anzahl der angebote-
nen bzw. tatsachlich geleisteten Arbeitsstunden im Falle einer Berufstatigkeit sind
von daher nicht moglich. Zudem wird nicht nach der Art der verfiigbaren Platze
unterschieden. Fiir das Arbeitsangebot von Miittern erscheint u. E. aber von ent-
scheidender Bedeutung, ob z. B. nur ein Halbtags- oder ein Ganztagsplatz zur Ver-
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fiigung steht. Wie in Abschnitt B.I. angemerkt, ist eine Betreuung von vier Stunden
ohne Abdeckung der Mittagsessenszeit kaum dazu geeignet, die Vereinbarkeit von
Beruf und Familie wesentlich zu verbessern. So bemerkt Merkle (1994) in ihrer
Analyse zu Recht, dass die von ihr verwendete ,,Verfligbarkeitsvariable* in erster
Linie die Verfiigbarkeit von Halbtagsbetreuungsplatzen in Kindergarten misst und
diese i.d.R. nicht dazu beitragen konnen, die Erwerbstatigkeit von Miittern nach-
haltig zu unterstiitzen.

In unserer Analyse erweitern wir entsprechend das Untersuchungsdesign von
Merkle (1994) sowie Kreyenfeld und Hank (2000). Wir beschranken unsere Schat-
zungen auf Miitter, deren jlingstes Kind im Kindergartenalter ist. Bei unseren Ana-
lysen differenzieren wir die Verfiigbarkeit der Platze zusatzlich nach ihrer Platzart.
Wir betrachten nicht nur - in einem schatztechnischen Vorschritt — die Entschei-
dung fiir oder gegen eine Erwerbstatigkeit, sondern insbesondere das Arbeitsvolu-
men erwerbstatiger Miitter. Bei letzterer Analyse korrigieren wir Verzerrungen, die
aus dem selektiven Zugang in Erwerbstatigkeit resultieren konnen, mittels einer
Heckman-Korrektur.

D. Daten und methodisches Vorgehen

I. Daten

Die Datengrundlage unserer Analyse ist der 1998er Querschnitt des Sozio-oeko-
nomischen Panels. Das SOEP ist eine reprasentative Wiederholungsbefragung, die
seit 1984 in Westdeutschland lauft (SOEP Group (2001)). Seit Juni 1990 werden
zusatzlich Daten von 2.000 ostdeutschen Haushalten erhoben. Im SOEP werden in
einem jahrlichen Rhythmus Personen aus Privathaushalten nach ihren Lebensbe-
dingungen (Arbeit, Wohnen, Gesundheit, Zeitverwendung u. a.) und Einstellungen
befragt. Im Haushaltskontext werden zudem Informationen zu im Haushalt leben-
den Kindern erhoben. Diese werten wir aus, wobei wir zu den einzelnen Kindern
jeweils die Daten der Mutter sowie zusatzliche Haushaltsmerkmale hinzuspielen.
Die Gesamtstichprobe umfasst fiir das Jahr 1998 etwa 7.400 Haushalte mit knapp
18.000 Personen. Aus dem SOEP wurde der 1998er Querschnitt ausgewahlt, da
sich die aktuellsten Informationen uber die Versorgung mit Kindergartenplatzen
auf das Jahr 1998 beziehen.'' Mit den Daten der Kinder- und Jugendhilfestatistik
und Daten von Statistik Regional (Statistische Amter der Linder und des Bundes
(2000)) uber die Anzahl der Kinder in den einzelnen Altersgruppen auf Kreis-
ebene'? konnten wir die Versorgung mit Kindergartenplitzen pro 100 Kinder in
der jeweiligen Altersgruppe errechnen. Diese Informationen auf Kreisebene spiel-

11 Da die Kinder- und Jugendhilfestatistik nur im Vierjahresabstand erhoben wird, existie-
ren keine aktuelleren Informationen tiber das Platzangebot in Kindertageseinrichtungen.

12 Die aktuell verfiigbarsten Bevolkerungsdaten zum Zeitpunkt dieser Berechnungen be-
ziehen sich auf den Dezember 1997.



Effekte der Kindergarteninfrastruktur auf das Arbeitsangebot von Miittern 107

ten wir — versehen mit einer Spezialbewilligung des Datenschutzbeauftragten des
DIW Berlin, welches die Daten verwaltet — den Individualdaten bzw. dem dazu
gehdrenden Adressmaterial des SOEP zu."

Wir beschranken unsere Analyse auf Miitter, deren jungstes Kind im Kinder-
gartenalter (3 bis einschlieBlich 6 Jahre alt) ist. Wie die bisherigen Ausfiihrungen
verdeutlicht haben, finden diese Miitter andere Bedingungen vor als jene mit jiin-
geren oder alteren Kindern. Fiir Miitter mit Kindern im Krippenalter betrifft dies
nicht nur die Versorgungsquote mit Krippenplatzen, sondern auch die gesellschaft-
liche Akzeptanz einer Miittererwerbstatigkeit. Hinzu kommt, dass die Praferenzen
hinsichtlich einer Berufstatigkeit gerade bei dieser Gruppe von Miittern sehr unter-
schiedlich sein diirften. Eine Erwerbstatigkeit von Miittern mit Schulkindern ist
in Deutschland eher akzeptiert — allerdings ist sie aufgrund der nicht abgedeckten
Betreuung z. B. liber die Mittagsessenszeit nur bedingt moglich.

Zusatzlich beschranken wir unsere Analyse auf Miitter, die in Westdeutschland
leben und deutscher Nationalitat sind. Die bisherige Darstellung hat gezeigt, dass
die Vereinbarkeit von Beruf und Familie bzw. von Kinderbetreuung und Arbeits-
angebot flir ostdeutsche Frauen anderen Rahmenbedingungen unterliegt. Zudem
weisen ostdeutsche Frauen generell eine hohere Arbeitsmarktnahe auf als west-
deutsche Frauen. Ferner ist davon auszugehen, dass Miitter auslandischer Her-
kunft, die in Westdeutschland leben, andere Praferenzen haben, und zwar sowohl
in Hinblick auf eine institutionelle Betreuung (vgl. z. B. Biichel et al. (1997)) als
auch auf ihr Arbeitsangebotsverhalten (vgl. z. B. Kreyenfeld und Hank (2000)).
Kulturelle Unterschiede — die wiederum innerhalb der auslandischen Population
stark streuen — diirften ein maBgeblicher Erklarungsgrund dafiir sein. Entsprechend
ist zu erwarten, dass die Versorgung mit Kinderbetreuungsplatzen bei dem Kalkiil,
erwerbstatig zu sein oder nicht, bei auslandischen Miittern eine deutlich geringere
Rolle spielen diirfte als bei deutschen. Aus diesem Grund haben wir in unserer
Analyse diese Gruppe von Miittern ausgeschlossen; eine wiinschenswerte eigen-
standige Analyse auf der Basis auslandischer Miitter war aufgrund zu geringer
Fallzahlen nicht moglich. Damit basieren unsere Berechnungen auf einem Sub-
sample, das 371 Miitter deutscher Nationalitat, die in Westdeutschland leben und
deren jiingstes Kind im Kindergartenalter ist, umfasst.

I1. Methodisches Vorgehen

Unser Forschungsdesign umfasst ein zweistufiges Vorgehen. In einem Vorschritt
schatzen wir mit einem Probit-Modell die Wahrscheinlichkeit, dass eine Mutter er-
werbstatig ist. Als Erwerbstatigkeit wird jede Form einer bezahlten Berufstatigkeit

13 Auch die regionale Arbeitslosenquote auf Kreisebene konnen wir Statistik Regional ent-
nehmen (Statistisches Bundesamt (2000)). Die aktuellsten verfiigbaren Angaben zur Arbeits-
losigkeit auf Kreisebene beziehen sich auf das letzte Quartal des Jahres 1997.
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— unabhangig von deren Wochenarbeitszeit — verstanden. Da wir jedoch nicht vor-
rangig die Hypothese testen wollen, inwiefern die Entscheidung, eine Erwerbs-
tatigkeit aufzunehmen, von der Versorgungssituation mit Kindergartenplatzen ab-
hangig ist, sondern vielmehr, inwiefern eine bessere Versorgung das Arbeitsvolu-
men von Miittern beeinflusst, schatzen wir in einem zweiten Schritt ein entspre-
chendes OLS-Modell. Hier ist die zu erklarende Variable die tatsachliche
wochentliche Arbeitszeit der Mutter. Diese Auswertung ware verzerrt, wenn der
im ersten Auswertungsschritt beobachtete selektive Zugang in Erwerbstatigkeit un-
beriicksichtigt bleiben wiirde. Wir verkniipfen deshalb die Storterme der beiden
Schatzungen nach dem von Heckman (1979) vorgeschlagenen Verfahren.

I11. Diskussion der erklidrenden Variablen

Variablen zur Beschreibung der Betreuungsinfrastruktur. Die zentralen erklaren-
den Variablen zur Beschreibung der Arbeitsangebotsentscheidung einer Mutter
und ihres Arbeitsvolumens sind die Variablen zur Darstellung der Versorgungs-
situation. Dies sind die Versorgung mit Platzen fir Kinder im Kindergartenalter
und der Anteil von Ganztagsplatzen an allen Platzen in Kindertageseinrichtungen.
Insbesondere mit dieser Erfassung der Versorgung mit Ganztagsplatzen gehen wir
tber das Untersuchungsdesign der bisherigen deutschen Arbeiten hinaus.

Die Variable Kindergartenversorgung stellt dabei die Versorgung mit Platzen in
Kindergarten auf Kreisebene dar. Wie Tabelle 3 zu entnehmen ist, schwankt diese
zwischen 72 und 134 Platzen pro 100 Kinder in der Altersklasse von 3 bis unter
6 Jahren.'* Die Variable Anteil Ganztagsplitze stellt den Anteil von Ganztags-
platzen in Kindertageseinrichtungen an allen Platzen dar. Dieser Anteil schwankt
in unserem Sample zwischen 0,01 und fast 0,96."°

14 Bei der Messung des Effekts dieser Einflussgroe kann fiir die Einfithrung einer Satti-
gungsgrenze bei einem Versorgungsgrad von 100% pladiert werden. Als Argument dafiir
kann angefiihrt werden, dass ein Versorgungsgrad von iiber 100% den Miittern — verglichen
mit einem von 100% - keinen zusatzlichen Nutzen stiftet. Unsere Pre-Tests zeigen jedoch
das Gegenteil. Offenkundig wirkt sich eine erkennbar unproblematische Versorgung mit Be-
treuungsplatzen giinstiger auf die Erwerbsbereitschaft der Miitter aus als eine Versorgungs-
lage, bei der rechnerisch jedem Kind genau ein Platz zur Verfiigung steht. In letzterem Fall
konnen bereits — schwer antizipierbare — geringfiigige Anderungen von Angebot und Nach-
frage das labile Gleichgewicht storen; dies wird vermutlich von den Miittern, deren Erwerbs-
aufnahme eine Planungsphase vorausgeht, erkannt.

15 Eine differenziertere Darstellung des Anteils an Ganztagsplitzen in den verschiedene
Einrichtungsarten, wie es in Tabelle 1 auf Bundeslanderebene dargestellt ist, ist auf Kreis-
ebene nicht moglich. Diese Informationen werden nicht von den Statistischen Landesédmtern
ausgewiesen, was — wie eine Differenzierung auf Bundeslanderebene vermuten 1at — jedoch
vernachlassigbar ist: Insgesamt werden in Westdeutschland 67% aller Ganztagsplatzen fiir
Kinder im Kindergartenalter und 25% fiir Kinder im Hortalter angeboten, so dass der Anteil
von Krippenplatzen an den Ganztagsplatzen mit 8% sehr gering ist und unsere Analyse, in
der Miitter mit Kindern in Krippenalter ausgeschlossen sind, nicht weiter beeinflussen diirfte.



Effekte der Kindergarteninfrastruktur auf das Arbeitsangebot von Miittern 109

Sofern eine Mutter zusatzlich zu ihrem Kind bzw. ihren Kindern im Kinder-
gartenalter noch altere Kinder hat, ist fir ihre Arbeitsangebotsentscheidung — auf
theoretischer Ebene — auch das Hortangebot in ihrem Kreis relevant. Dafiir kon-
trollieren wir mit der Variable Hortversorgung. Sie beschreibt in Form eines Inter-
aktionsterms die Anzahl der Platze in Horten auf Kreisebene pro 100 Kinder in der
Altersgruppe 6 bis unter 15 Jahren, sofern die Mutter zusatzlich zu einem Kind im
Kindergartenalter ein Schulkind hat.

Hinsichtlich aller drei Variablen zur Beschreibung der Betreuungsinfrastruktur
wird die Hypothese eines positiven Einflusses auf das Arbeitsangebotsverhalten
von Miittern aufgestellt. Eine bessere Versorgung mit Platzen in Kindergarten und
insbesondere eine bessere Versorgung mit Ganztagsplatzen wird nach unseren Er-
wartungen die Wahrscheinlichkeit positiv beeinflussen, eine Erwerbstatigkeit auf-
zunehmen, bzw. — im Falle einer Erwerbstatigkeit — ein groBeres Arbeitsvolumen
anzubieten. Falls die Mutter zusatzlich noch Schulkinder hat, ist ferner davon aus-
zugehen, dass auch die Hort<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>