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Ginther Schmid,
Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik

Plddoyer fir einen regelgebundenen Bundeszuschufl an die
Bundesanstalt fiir Arbeit

1. Einfihrung*

Gegenwirtig werden in der Bundesrepublik sowohl das
Arbeitslosengeld als auch die Arbeitsforderungsmafinahmen
aus den Beitrdgen an die Bundesanstalt fiir Arbeit finanziert.
Fiir auftretende Defizite haftet der Bund. Nur die "originidre
Arbeitslosenhilfe" und (seit 1981) die ebenfalls bedirftigkeits-
gepriifte "AnschluB-Arbeitslosenhilfe” werden aus dem Bun-
deshaushalt, also {iber Steuern oder Kredite finanziert.
Angesichts der im vergangenen Jahrzehnt immer wieder
aufgetretenen Finanzierungsprobleme der Bundesanstalt
fiir Arbeit stellt sich die Frage, ob die Finanzierung langan-
haltender Massenarbeitslosigkeit sowie ganz verschiedener
Aufgaben der Arbeitsmarktpolitik -~ von Lohnersatzleistungen
und diversen ArbeitsforderungsmaBnahmen - aus einem
gemeinsam und {iiberwiegend aus Beitréigen gespeisten Fonds
sinnvoll ist.

Auf Konstruktionsmédngel des jetzigen Finanzierungssystems
wurde schon von verschiedenen Seiten aufmerksam gemacht.
In kurzen Ziigen sollen sie noch einmal in Erinnerung gerufen
werden:

- Erstens ist eine zunehmende Ausgrenzung von Arbeitslosen
aus dem Leistungsbezug der reguldren Arbeitslosenversi-
cherung (Arbeitslosengeld) wund eine Unterversorgung
vieler Arbeitsloser selbst bei andauerndem Arbeitslosenhil-
feanspruch zu beobachten. Eine zunehmende Zahl von
Arbeitslosen ist auf das letzte Netz der sozialen Sicherung,
die Sozialhilfe, verwiesen (die empirischen Evidenzen
zusammenfassend vgl. Bilichtemann 1985). So positiv

* Ich danke Christoph Biichtemann, Gert Bruche, Margarete
Landenberger, Egon Matzner, Bernd Reissert, Klaus
Semlinger und Fritz Scharpf flir kritische und hilfreiche
Hinweise beim ersten Entwurf.
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diese letzte Sicherung, auf die ein Rechtsanspruch besteht,
im Vergleich etwa zur groBen Krise Anfang der dreifiiger
Jahre zu beurteilen ist, fiir eine wachsende Zahl von
Betroffenen gewihrleistet sie - nach heutigen MafBstiben
- auf Dauer kein menschenwiirdiges Leben (Balsen u.a.
1984, Brinkmann 1985, Hauser u.a. 1985). Auch beschifti-
gungspolitik ist diese Entwicklung mehr als unbefriedigend:
Da die Gemeinden die Kosten fiir die Sozialhilfe zu tragen
haben, schridnkt diese Ausgrenzung der Arbeitslosen
zunehmend die offentlichen Investitionen ein, die liberwie-
gend von den Gemeinden getragen werden (Karrenberg/
Miinstermann 1985). Aufgrund der Abschwidchung der
Konsumnachfrage wird auch die konjunkturelle Stabilisie-
rungsfunktion der Arbeitsmarktfinanzen Dbeeintrichtigt
und die Méngel sozialer Sicherung bei langandauernder
Arbeitslosigkeit haben negative Riickwirkungen auf andere
Tréger der sozialen Sicherung (Krupp 1985).

Zweitens sind stabilitéitspolitisch fragwiirdige Schwankun-
gen der Ausgaben fir aktive Arbeitsmarktpolitik zu
verzeichnen, die kurzfristigen Gesichtspunkten der Haus-
haltskonsolidierung oder rasch wechselnden politischen
Interessenkonstellationen entspringen. Da in der Bundesre-
publik sowohl das Arbeitslosengeld als auch die Arbeitsfor-
derungsmafinahmen aus den Beitrdgen an die Bundesanstait
fir Arbeit finanziert werden, besteht ein Konkurrenzver-
héltnis zwischen beiden: mit wachsender Arbeitslosigkeit
steigen die Kosten der Arbeitslosigkeit und mindern
die Finanzierungsspielrdume prédventiver oder problemgrup-
penbezogener Arbeitsmarktpolitik. Nach anfénglich antizy-
klischem Verlauf der Ausgaben, die aus vorhandenen
Riicklagen oder durch die Zuschiisse des Bundes (infolge
der Defizithaftung) finanziert werden, zeigt das Ausgabe-
verhalten prozyklische Reaktionen, die zum Paradox
von Uberschiissen der Bundesanstalt bei hoher oder
gar weiter steigender Arbeitslosigkeit filihren (Bosch
1984 und in diesem Band). Die Stop-and-Go-Politik verun-
sichert dariiber hinaus Arbeitsverwaltung, Betriebe und
Arbeitnehmer und trdgt zum Effizienzverlust aktiver
Arbeitsmarktpolitik bei, der wiederum AnlaB fiir weitere
Kiirzungen der finanziellen Spielrdume sein kann (Schmid
1982,47, Bruche/Reissert 1985,130f).

Drittens ist ein zunehmender Eingriff des Bundes in
die Selbstverwaltungsautonomie der Bundesanstalt fiir
Arbeit zu beobachten, weil Konsolidierungsgesichtspunkte
des Staatshaushaltes zeitweise absolute Prioritit erlangten.
Die Devise, "wo Defizite entstehen, miissen sie auch
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beseitigt werden", mag aus der Sicht einzelner Haushalte
rational sein, vernachldssigt aber die vielfdltigen Interde-
pendenzen Offentlicher und privater Haushalte. Aus
gesamtgesellschaftlicher Perspektive kann sie irrational
werden. Der fiskalisch motivierte Eingriff von oben pflanzt
sich in der Arbeitsverwaltung sozusagen nach unten
fort und schwicht die Flexibilitdt und den Handlungsspiel-
raum regionaler und lokaler Instanzen (Mertens 1981,
Bruche/Reissert 1985,63ff.).

- Viertens sind Méngel in der regionalen, sektoralen und
sozialen Zielgenauigkeit des Instrumentariums der Arbeits-
forderungspolitik zu beobachten, zum Beispiel eine Konzen-
tration der Mittel aktiver Arbeitsmarktpolitik auf Regionen,
deren Arbeitsmarktlage verhiltnisméBig gilinstig ist (Hardes
1983, Bruche/Reissert 1985,147f.), oder eine Unterrepri-
sentation bestimmter Problemgruppen, wie arbeitslose
Frauen (Weitzel 1983).

- Fiinftens ergeben sich Inkongruenzen von Haushaltsbela-
stungen durch Arbeitslosigkeit und potentiellen Haushalts-
entlastungen von Arbeitsmarktpolitik, die Ursachen fiir
mangelnde Initiative an sich sinnvoller arbeitsmarkt-
und Dbeschiftigungspolitischer Mafinahmen sein koénnen.
Analysen der finanziellen Belastungen und Entlastungen
der fiskalischen und parafiskalischen Haushalte fiir ver-
schiedene MaBnahmebereiche zeigen, daB vor allem bei
den ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen (neben den &6ffentlichen
Investitionen) eine deutliche Inkongruenz besteht: Die
Programm-Aufwendungen der Gemeinden, welche die
wichtigsten Tréger dieser MaBnahmen sind und von deren
Initiative ihr Erfolg mafigeblich abhidngt, werden nur
in relativ geringem MaBe durch Haushaltsentlastungen
ausgeglichen (Bruche/Reissert 185,132f.).

Von dieser Dlagnose ausgehend 148t sich die Frage prézisie-
ren: Kann eine Anderung des Finanzierungsmodus der Ar-
beitsmarktpolitik diese Konstruktionsmingel beseitigen oder
mildern? Diese Frage wird von vielen verneint, und es
wird auch oft die Meinung vertreten, daB es sich nicht
um ein Finanzierungsproblem, sondern um eine Frage des
"politischen Willens" handle. So schreibt z.B. Hartmut Seifert
in einem vor kurzem erschienen Aufsatz der WSI-Mitteilungen:
"Auch finanztheoretisch besteht dem Prinzip nach kein
Unterschied zwischen Beitrags- und Steuerfinanzierung.
Beide Finanzierungsarten sind an die Funktionsgesetzlichkei-
ten und Organisationsprinzipien des Steuerstaates gebunden,
die sich bei konjunkturellen Einbriichen in den bekannten
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Finanzierungsproblemen &uBern. Deshalb kann eine Umstellung
des Finanzierungsmodus auch nicht grundsétzliche Konstruk-
tionsprobleme der Arbeitsmarktpolitik Uberspielen.” (Seifert
1984,566).

Ich mochte im folgenden die These begriinden, daB es
finanztheoretisch durchaus bedeutende Unterschiede zwischen
Beitrags~- und Steuerfinanzierung gibt, und daB, neben
einer Verstdrkung zweckspezifischer Fondsfinanzierung, nicht
eine defizithaftende, sondern eine regelgebundene, steuerliche
Mitfinanzierung der Arbeitsmarktpolitik anzustreben ist.
Steuern sollen also konstitutiver Bestandteil der Finanzierung
der Arbeitsmarktpolitik werden, sozusagen das zweite Stand-
bein neben der Beitragsfinanzierung mit Fondsbildung (Rick-
lagen).

Diese These folgt aus der finanztheoretischen Prémisse,
daB die Art der Finanzierung dem jeweiligen Ausgabenzweck
entsprechen mufBl. Da Arbeitslosigkeit nur ein beschrinkt
versicherbares Risiko ist, und da ein Teil der Arbeitsférde-
rungsmafBnahmen struktur- und verteilungspolitischen Zielen
dient, die zum Aufgabenbereich des Staates gehdren, miissen
die Anteile zur Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik in
systematischerer Weise als bisher geregelt werden. Ein
regelgebundener und funktional begriindeter BundeszuschufB
an die Bundesanstalt fiir Arbeit widerspricht nicht dem
Aquivalenzprinzip der Arbeitslosenversicherung; vielmehr
stdrkt er dieses Prinzip, indem versicherungsfremde Leistun-
gen iUber Steuern und damit nach dem Prinzip der Leistungs-
fahigkeit aller Biirger finanziert werden. Die Finanzierung
der Arbeitsmarktpolitik wiirde durch diese Finanzierungsre-
form an Transparenz, Legitimitdt und Stabilitdt gewinnen;
negative Auswirkungen langanhaltender hoher Arbeitslosig-
keit auf andere Tridger der sozialen Sicherung wiirden sich
vermindern.

Sicherlich ist der "politische Wille" notwendige Vorausset-
zung zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit. Er ist jedoch
nicht hinreichend und bedarf einer Unterstiitzung durch
geeignete institutionelle Strukturen der Finanzierung, die
eine eigengesetzliche Steuerungswirkung ausiiben (Bruche/
Reissert in diesem Band). Auch Strukturen, die "ungeplant
steuern”, bediirfen der politischen Legitimation. Sie sind
wichtige Vorentscheidungen in Situationen groBer UngewiBheit,
d.h., sie legen sozusagen die Strategie zur Losung von
Problemen fest, die im einzelnen nicht vorauszusehen sind.

Im folgenden werden zun#ichst die finanztheoretischen
Unterschiede zwischen Steuer- und Beitragsfinanzierung
analysiert, um die Grundlagen flir die Prdmisse zu erarbeiten,
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daB Finanzierungsstrukturen ihren Ausgabenzwecken entspre-
chen miissen. Im AnschluB daran wird das Modell eines
regelgebundenen Bundeszuschusses an die Bundesanstalt
fir Arbeit ndher erldutert und begriindet.

2. Finanztheoretische Unterschiede zwischen beitrags-
und steuerfinanzierten Systemen

Zunidchst ist nach der wirtschaftlich und politisch unter-
schiedlichen Bedeutung von Beitrags- und Steuerfinanzierung
und deren Folgen flir die Zahlungsbereitschaft zu fragen
(vgl. Ubersicht 1). Beitrags- und steuerfinanzierte Systeme
der sozialen Sicherung (und damit auch der Arbeitsmarktpoli-
tik) unterscheiden sich vor allem dadurch, daf8 beitragsfinan-
zierte Systeme dem Prinzip der zweckgebundenen "Umlagefi-
nanzierung" und dem "Aquivalenzprinzip", d.h. einer direk-
ten Kopplung von Abgabe- und Leistungshdhe, folgen. Wegen
dieser direkten Koppelung ist bei beitragsfinanzierten Syste-
men eine hodhere Zahlungsbereitschaft zu erwarten (Pfaff/
Schneider 1980, Schméhl 1982). Transferzahlungen, die
auf Vorleistungen beruhen, genielen in der Regel auch
héheren Eigentumsschutz (Schmédhl 1982,289) und sind darum
auch in geringerem MaBe kurzfristigen politischen Kalkiilen
unterworfen als steuerfinanzierte Transferzahlungen. Auch
dieser Sachverhalt trdgt zur gréBeren Transparenz und
Sicherheit und entsprechend zur groéf8eren Zahlungsbereit-
schaft bei.

Um zu rationalen Entscheidungsregeln zwischen beitrags-
und steuerfinanzierten Systemen zu gelangen, miissen auch
die okonomischen Voraussetzungen beider Finanzierungsarten
gepriift werden (vgl. Ubersicht 2). In diesem Zusammenhang
ist zusammenfassend festzuhalten, daB beitrags- wie steuerfi-
nanzierte Systeme OSkonomische Stabilitdt, Preisniveaustabilitit
und gleichgewichtiges Bevdlkerungswachstum voraussetzen,
um auf Dauer funktionsfdhig zu sein. In dieser Hinsicht
unterscheiden sich beide Finanzierungsmodalitdten kaum.
Beitragsfinanzierte Systeme sind jedoch - da in der Regel
lohnsummenbezogen -  konjunkturreagibler und  weniger
in der Lage, langanhaltende Okonomische Einbriiche = zu
iiberstehen. Bei Uberschiissen tendieren sie dagegen zu
freigiebigen  Leistungserhdhungen, die in konjunkturell
schlechteren Zeiten wieder Ursache defizitdrer Tendenzen
sein konnen. Steuerfinanzierte Systeme sind in der Regel
zwar weniger konjunkturreagibel, dafiir ist jedoch die Gefahr
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Ubersicht 1:

Die wirtschaftlich und politisch unterschiedliche Bedeutung
von beitrags- und steuerfinanzierten Systemen sozialer
Sicherung und ihre Folgen fiir die Zahlungsbereitschaft

Wirkungen beitragsfinanzierte steuerfinanzierte
auf Systeme Systeme
Gesamtwirt- Einkommensiibertragungen dito
schaft von Haushalten
oder Unternehmen an
Staat und Parafisci
("negative Transfers")
Verwendungs- Iweckbindung in der Regel keine Zweck-
Art bindung ("Non-Affek-
tation"), darum Kon-
kurrenz mit anderen
Ausgabentiteln
tempordre tempordre Minderung dito
Einkommens- des verfiigbaren
verwendung Einkommens
intertempordre potentiell keine oder intertempordre Minderung
Einkommens- nur beschrdnkte inter- des verfiigbaren Einkom-
verwendung tempordre Minderung mens wegen Non-Affekta-
des verfiigbaren Ein- tionsprinzip moglich
kommens wegen Aquiva-
lenzprinzip*
Eigentums- aufgrund von Vorlei- Leistungen nicht von
schutz stungen und dquivalenter | Vorleistungen abhdngig
Gegenleistungen hoher und poltitischen, insbe-
"Eigentumsschutz” sondere haushaltspoli=
tischen Kalkiilen
unterworfen
Zahlungs- hohere Zahlungsbereit- geringere Zahlungsbereit-
. ) schaft wegen Brechung
bereitschaft schaft wegen quid-pro- . .
e yas des Aquivalenzprinzips
quo-Verhdltnis von . .
Zahlung und potentiellem oder Unvergleichbarkeit
Leistungsanspruch bzw. Intransparenz
von Zahlung und Leistung

* Faktisch intertempordre Minderung des individuell verfiigbaren Einkommens
maglich, wenn Beitragssdtze nicht risikobezogen (Soliarprinzip).
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Ubersicht 2:

Okonomische

Systeme der

Voraussetzungen beitrags- und steuerfinanzierter

sozialen Sicherung

Okonomische
Voraussetzung

beitragsfinanzierte Systeme

steuerfinanzierte Systeme

gkonomische

Nur das Taufende Volksein-

dito

stabilitat

systemen und relativ nie-
drigen Beitragsbemessungs-
grenzen Tendenz zu Defizi-
ten bei Inflation; auBerdem
Geldvermdgensminderung und
entsprechende Minderung der
Eigenvorsorgemdglichkeiten

Stabilitat kommen Quelle zur Finanzie-
rung von Sozialtransfers
Beschrankte Ausgleichsmig- Ungleichgewichte durch
lichkeiten von konjunkturell Steuersatzvariation oder
bedingten Ungleichgewichten Geldschopfung zu beheben
zwischen Beitrdgen und
Leistungen durch Riickiagen-
bildung oder -auflésung.
Sonst Beitragsvariation
notwendig.
Stark konjunkturreagibel: Weniger konjunkturreagibel,
bei andauerndem Wachstum Bei Defiziten jedoch Ten-
Trend zu Uberschiissen und denz zu Leistungsminderun-
Tendenz zu freigiebigen gen anstelle von Steuer-
Leistungserhthungen; erhbhung oder Geldschipfung
bei andauernder Rezession wegen haushaltspolitischer
Trend zu Defiziten und Vordringlichkeit fiskali-
Gefahr der Unterversorgung scher Konsolidierung
von nicht (mehr) Anspruchs-
berechtigten

Geldwert- Bei proportionalen Tarif- Bei progressiven Steuersdt-

zen Tendenz zu Belastungs-
steigerungen bei Inflation
und evtl. Verletzung des
Prinzips der Belastung nach
Leistungsfahigkeit

(Relevanz der Unterschiede unklar)

Stabile Ent-
wicklung der
Wohn- oder Er-
werbsbevilke-
rung

“"Generationenvertrag” setzt
stabile Bevdlkerungsentwick-
lung voraus; bei groBen
Schwankungen Aquivalenzprin-
zip geféhrdet

dito

jedoch weniger empfindlich,
weil Umschichtungen mdg-
lich

(Riickwirkungen der Sozialversicherung auf Finanzierung
der Arbeitsmarktpolitik von Bedeutung; Relevanz unter-|
schiedlicher Finanzierungssysteme jedoch unklar, d.h.

Forschungsliicke)
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gréBer, daBf aufgrund von Einnahmeschwankungen und Haus-
haltsdefiziten eine Politisierung von sozialen Sicherungslei-
stungen erfolgt und Leistungsanspriiche kurzfristigen fiskali-
schen Konsolidierungsgesichtspunkten geopfert werden.

Ob beitrags- oder steuerfinanzierte Systeme eine bessere
und gerechtere Sicherung sozialer Risiken ermdglichen,
hidngt davon ab, welchen EinfluB sie auf die Hohe des Volks-
einkommens haben (allokative Wirkung) und wie sie den
Umfang des Sozialaufwandes, insbesondere die Inanspruchnah-
me der sozialen Leistungen beeinflussen (reflexive Wirkung bzw,
"moral hazard"-Problem), welchem Personenkreis sie soziale
Sicherung garantieren (distributive Wirkung) und wie das
Verhéltnis von Belastung und sozialen Leistungen beschaffen
ist (redistributive bzw. umverteilende Wirkung); schlieBlich
wire auch noch nach den ordnungspolitischen Wirkungen
zu fragen, die ich hier jedoch ausklammere. Die folgende
Ubersicht 3 faBt die Unterschiede von beitrags- und steuerfi-

nanzierten Systemen hinsichtlich ihrer - in der Theorie
erwarteten oder in der Empirie bestdtigten - Wirkungen
zusammen, :

Die Wirkungen beitrags- und steuerfinanzierter Systeme
auf Wachstum oder Produktivitit sind umstritten. Auch
die Vermutung, daBl lohnsummenbezogene Beitridge im Gegen-
satz zu wertschopfungsbezogenen Beitriigen beschiftigungs-
hemmend bzw. rationalisierungsférdernd wirken, ist umstrit-
ten. In der neueren Literatur wird {iberwiegend die Meinung
vertreten, daB die Umstellung auf wertschopfungsbezogene
Arbeitgeberbeitrige weder eine groflere Ergiebigkeit noch
allokative und redistributive Vorteile bringt (u.a. Henke/
Schméihl/Schellhaass 1984; Krupp 1985, Bruche/Reissert 1985).

Sicher ist, daB zum Ausgleich zyklischer Schwankungen
eine Riicklagenbildung vorteilhaft ist, wenn man sich fir
Beitragsfinanzierung entscheidet. Unabhéingig wvon der Art
der Finanzierung gibt es keine empirischen Beweise, daB
das Wachstum des Sozialprodukts von einem steigenden
Versorgungsgrad negativ beeinfluft wird, daB also hohe
soziale Absicherung leistungshemmend und wettbewerbsge-
fdhrdend wirkt. International vergleichende Untersuchungen
weisen eher auf das Gegenteil hin, némlich auf eine positive
Korrelation zwischen sozialer Sicherung und Wachstum (Wi-
lensky 1875). Untersuchungen fiir die USA schétzen den
Wachstumsbeitrag. wohlfahrtsstaatlicher Programme auf 4%
des Sozialprodukts (Haveman 1985,9, Lampman 1984,144).
Diese Untersuchungen konzedieren allerdings auch Wohlfahrts-
verluste von ca. 5% (z.B. bedingt durch Reduzierung des
Arbeitsangebots, administrative Kosten und Okonomische

263



Ubersicht 3:
Vergleich der voraussichtlichen Wirkungen beitrags- und
steuerfinanzierter Systeme

beitragsfinanzierte Systeme

steuerfinanzierte Systeme

Allokative
Wirkung

~-Faktoreinsatz

-Sparen
Investitionen

tohnsummenbezogene Beitrige in der
iendenz den Faktor Arbeit stirker
belastend

Vor- und Nachteile wertschipfungsbezo-
gener Arbeitgeberbeitrige jedoch um-
stritten(1)

Wirkung umstritten{2)

Beitragssysteme mit Fondsbildung jedoc
vorteithafter als solche ohne Fonds-
bildung

keine eindeutig erwartete Wirkung

Wirkung umstritten(2)

Auswirkungen auf
soziale Tatbe-
stinde (refle-
xive Wirkung
oder “moral

wegen quid-pro-quo Beziehung {Aquiva-
lenz) "moral hazard" vermutlich kiei-
ner; jedoch umstritten, wenn de

facto schwache exit oder voice Optio-
nen

wegen Nicht-Kquivalzen "moral hazard”
vermutiich groBer; jedoch nicht un-
umstritten, wenn Steuerverweigerung
miigiich

Wirkung {Umfang
der Risikover-
sicherung)

hazard") “Das 'moral hazard'-verhalten nimmt ceteris paribus mit steigendem Ver-
sicherungsgrad zu."(3) Relevanz fir Arbeitsmarktpolitik gering.
Distributive auf Beitragszahler beschrinkt; tenden- junfassender, weil nicht auf Beitrags-

ziell hohere Risikosicherung, Tendenz
zur Ausgliederung in kritischen Situa-
tionen ('Mengenreaktion'}

zahler beschrinkt; tendenziell niedri
gere Risikosicherung; Tendenz zur

Senkung des Leistungsniveaus in kriti
schen Situationen ('Preisreaktion’)

Redistributive

Wirkung (Umver-

teilung)

a) Finanzie-
rungsseite

- inter-
tempora}l

- Uberwilzungs-
folgen

b) Nettore-
distribution
{unter Einbe-
ziehung der
Ausgaben-
seite)

temporal wegen Beitragsbemessungsgren-
ze und proportionalen Tarifen
Ungleichheiten in Einkommensverteilung
erhohend

Umverteilung zwischen Generationen und
von Nichtbetroffenen zu Betroffenen
findet statt; weniger zwischen hohen
und ntedcren Einkommensbeziehern
Arbeitgeberbeitrige werden mehr oder
weniger (auch auf Nichtbeitragszahler)
Uberwddzt; Wirkung umstritten, jedoch:
"Die Oberwilzungseffekte fihren...nich

zur Aufhebung der Regressivitit der Sof

zialversicherungsbeitrige."(5)
Vergleichende Wirkungen unerforscht;
fur Arbeitsmarktpolitik gilt vermut-
tich: Umverteilungswirkung bel Lohn-
ersatzleistungen zugunsten niedriger
£inkommensbezieher wegen hoherer Risi-
ken; bei aktiver Arbeitsmarktpolitik
gegenliufige Tendenzen wegen Ausgren-
zung “versicherungsfremder® Leistungen

temporal einkommensnivellierend, je
nachdem, ob die progressiven Wirkun-
gen der direkten Steuern bedeutender
sind als die regressiven Wirkungen
der indirekten Steuern; letztere je-
doch umstritten (laut DIW proportio-
nal)(4)

dito

Mirkung unklar

tito

flir Arbeitsmarktpolitik gilt vermut-
tich: stdrkere Umverteilungswirkungen
bei aktiver Arbeitsmarktpolitik durch
Konzentration der MaBnahmen auf Pro-
blemgruppen; Umverteilungswirkung bei
| ohnersatzleistungen durch umfassende-
e Deckung der Risiken, wegen ‘Preis-
reaktion' jedoch abgeschwicht

1 Ofe meisten Analysen kowmen jedoch zum Ergebnis, da cine Umstellung lohnsummenbezogener
auf wertschiipfungsherngene Beltragssysteme weder unter dem Gesichtspunkt der Ergichigkelt
noch unter allukativen und distributiven Gesichtspunkten vortetlhaft Ist {Bruche/Reissert
1985; Sozinibrivat 1083, Bd. 3/651f.).
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fUr elne zusammenfassende | tteraturliberstcht vgl. Pfaff/Schneider 1980:402¢,
Platf/Schneidmy 1000/405,
Transterenquéte-Kommisslon 1981/62fF.
Plraff/Schnetder 1900/413,



Effizienzverluste durch politisch erzwungene Umgewichtung
von Giliterprioritiaten); der Saldo von - 1% wird jedoch durch
eine hohe Wertschidtzung der durch den Wohlfahrtsstaat
erzielten Umverteilung (soziale Gleichheit) mehr als ausgegli-
chen. (1)

Jede soziale Sicherung - auch die Arbeitslosenversicherung
- hat wiederum (meist verstdrkende) Riickwirkungen auf die
zu versichernden sozialen Tatbestdnde. Erwerbstétige kiindi-
gen u.U. rascher und bleiben vielleicht ldnger - als unbe-
dingt notwendig - arbeitslos; Betriebe neigen méglicherweise
zu schnellerer Kiindigung, weil sie sich von der sozialen
Verantwortung fiir die Arbeitslosen befreit fiihlen. Dieser
"moral hazard"-Effekt scheint in beitragsfinanzierten Systemen
geringer zu sein als in steuerfinanzierten Systemen, weil
hier noch eine quid-pro-quo-Beziehung herrscht, d.h.,
steigende Kosten wirken sich rasch in steigenden Beitrédgen
aus.(2)

Im Zusammenhang mit den Auswirkungen der Arbeitslosen-
versicherung auf Arbeitslosigkeit und Beschiftigung sind
z.B. die Simulationsrechnungen von Clark und Summers
interessant. Bezogen auf das Jahr 1978 kommen sie zu dem
Ergebnis, daB bei einer Senkung der Lohnersatzleistungen
um 10 Prozent die amerikanische Arbeitslosenquote nur
von 6 auf 5,92%, und die Erwerbsquote lediglich von 59,4%
auf 59,38% gesunken wire; bei volliger Beseitigung der
Arbeitslosenversicherung wiére die Arbeitslosenquote von
6% auf 5,35% und die Erwerbsquote von 59,4% auf 58,78%
gesunken. Arbeitslosenversicherung wirkt sich also - {iber
den Mechanismus des "moral hazard" - sowohl in einer gering-
fligigen Steigerung der Arbeitslosigkeit, als auch in einer
Erhohung der Beschéftigung aus (Clark/Summers 1982,314).

Schenkt man diesen Ergebnissen Glauben, dann ist dem
"moral hazard"-Effekt zumindest in der Arbeitslosenversiche-
rung keine groBe Bedeutung beizumessen. Auch européische
Studien {iber den Zusammenhang zwischen Arbeitslosenversi-
cherung und Arbeitsmarktverhalten kommen =zu &hnlichen
Ergebnissen (fiir die Bundesrepublik vgl. Franz 1982)...

Die SchluBfolgerung, die daraus zu ziehen ist, erscheint
klar: eine marginale Senkung der Versicherungsleistungen
- von der die Neoklassiker sich so viel erhoffen - hat so
gut wie keinen Effekt auf Arbeitslosigkeit und Beschéftigung,
und eine erhebliche Kiirzung der Leistungen oder gar eine
(sozialpolitisch vollig unakzeptable) Abschaffung des Systems
der Arbeitslosenversicherung wiirde zwar den reflexiven,
also den selbstverursachenden Teil der Arbeitslosigkeit
reduzieren, dieser Effekt steht jedoch in keinem Verhi#ltnis
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zum Verlust an sozialer Sicherung breiter Bevdlkerungskreise.
Dariiber hinaus sind die mbglichen positiven Nebenwirkungen
sozialer Sicherung - Nachfragestabilisierung, Sicherheitsge-
fiihl, Vertrauen in das System, groBere Mobilitdtsbereitschaft
- in dieses Kalkiil noch gar nicht einbezogen. Wenn z.B.
ein Arbeitsloser aufgrund guter sozialer Absicherung lidnger
nach einem Arbeitsplatz sucht als bei schlechter sozialer
Sicherung, kann dies .auch zu groBerer Treffsicherheit
und damit 2zu positiven allokativen Effekten fiihren. Dem
"moral hazard"-Problem durfte in der Arbeitslosenversiche-
rung - 1im Gegensatz vielleicht zur Krankenversicherung
- auch deshalb keine groBe Bedeutung beizumessen sein,
weil mit der selbstverschuldeten Arbeitslosigkeit (vor allem
in Zeiten hoher und langandauernder Arbeitslosigkeit) hohe
Risiken der Wiedereingliederung neben oder infolge von
Qualifikationsverlust und sozialer Stigmatisierung verbunden
sind.

Der Wirkungsvergleich der Finanzierungssysteme hinsicht-
lich des Umfangs der Risikoversicherung ist eindeutig:
in Dbeitragsfinanzierten Systemen ist die Risikoversicherung
auf die Beitragszahler beschrinkt (mit entsprechenden
Differenzierungen durch Anwartschaftszeiten oder zeitlichen
Beschrédnkungen des Leistungsbezugs), wéhrend steuerfinan-
zierte Systeme eine umfassendere, in der Regel wohl aber
auch eine niedrigere Risikoversicherung gewiéhrleisten.
Beitragsfinanzierte Systeme der sozialen Sicherung erhalten
jedoch steuerdhnlichen Charakter dadurch, daB die versiche-
rungsfdhigen Personen in der Regel gesetzlich zur Mitglied-
schaft gezwungen werden, so dafl sich diese Wirkungsunter-
schiede vermindern. Dennoch wird der gesetzliche Versicher-
tenkreis meist kleiner als die empirische Risikogruppe sein,
so daB die angesprochene Wirkungsdifferenz immer noch
bedeutungsvoll bleibt.

Um die Beitrdge generell moglichst gering zu halten,
und wenn Defizitprobleme auftreten, tendieren Beitragssyste-
me zur Ausgrenzung solcher Gruppen, die Leistungen ohne
entsprechende Zahlung in Anspruch nehmen, also zur Aus-
grenzung "versicherungsfremder" Leistungen, weil sich
dies plausibel begriinden 148t und die Unterstiitzung der
Beitragszahler findet; Steuersysteme tendieren dagegen
zur Reduzierung des Leistungsniveaus, weil sich eine Aus-
grenzung bediirftiger Personengruppen steuerpolitisch nicht
legitimieren 188t. In anderen Worten: Beitragssysteme zeigen
in  Krisenzeiten eher "Mengenreaktionen", Steuersysteme
eher "Preisreaktionen". Je mehr Beitragssysteme gesetzlich
zur Einbeziehung schlechter Risiken gezwungen werden,

266



desto mehr miiBten sie mit Elementen der Steuerfinanzierung
gekoppelt werden, es sei denn, ein gruppeninterner Ausgleich
zwischen guten und schlechten Risiken wird regulativ herbei-
gefiihrt.

Theoretisch wird vielfach vermutet, daB steuerfinanzierte
Systeme auf der Leistungsseite groBere Umverteilungseffekte
bewirken als beitragsfinanzierte Systeme, eine Vermutung,
die auch durch die eben erwédhnten Unterschiede im Umfang
der Risikoversicherung plausibel erscheint. Die Umvertei-
lungsproblematik ist jedoch vielschichtig und wegen der
Uberwilzungsméglichkeiten der Kosten - soweit sie von
Arbeitgebern finanziert werden .- empirisch nur schwer
zu losen. Auf der Finanzierungsseite wirken Beitragssysteme
tendenziell regressiv (Einkommensdisparitidten erh&hend),
und zwar um so mehr, je niedriger die Beitragsbemessungs-
grenzen sind; steuerfinanzierte Systeme haben einen tenden-
ziell progressiven (einkommensnivellierenden) Effekt, und
zwar um so mehr, je stidrker hohe Einkommensbezieher pro-
gressiv besteuert werden.

Generell gilt, -daB personelle Einkommensumverteilungen
kaum zwischen Beziehern hoher und niedriger Einkommen,
sondern zwischen verschiedenen Generationen und - in
unserem Zusammenhang relevanter - zwischen von sozialen
Tatbestdnden Betroffenen und nicht davon Betroffenen
stattfinden (Pfaff/Schneider 1980). Da das Arbeitslosenrisiko
von Beziehern niedrigerer FEinkommen héher ist als das
von Beziehern ho6herer Einkommen (Blichtemann 1985), ist
- unter Berilicksichtigung der Ausgabenseite - im Bereich
der kompensatorischen Arbeitsmarktleistung sicherlich ein
nicht unwesentlicher Umverteilungsproze8 zwischen hohen
und niedrigen Einkommen zu verzeichnen. Bei den Arbeitsfor-
derungsmaBinahmen finden sich jedoch gegenldufige Tenden-
zen: einerseits Konzentration der MaBnahmen auf Arbeitslose,
andererseits Ausgrenzung nicht-leistungsberechtigter Arbeits-
loser von der Programmteilnahme (Bruche/Reissert 1985,
166f.). Steuerfinanzierte Systeme stehen entweder unter
dem Druck von Leistungskiirzungen oder, wenn dies politisch
nicht mehr akzeptabel ist, unter dem Druck, den Arbeitslosen
sozialflirsorgerische Transfers zu zahlen oder Arbeit zu
beschaffen - in beiden Féllen steigert sich die Umverteilungs-
wirkung zugunsten der Bezieher niedriger Einkommen.

Zusammenfassend 148t sich festhalten: Beitrags- und
steuerfinanzierte Systeme haben zwar weitgehend gleiche
6konomische Voraussetzungen, aber unterschiedliche finanz-
wirtschaftliche Bedeutung und Wirkungen. Bei der Frage
nach dem Finanzierungsmodus der Arbeitsmarktpolitik miissen
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diese Unterschiede Dberiicksichtigt und in systematische
Beziehung zu den Risikoursachen und zu den Funktionen
der Arbeitsmarktpolitik gebracht werden.

3. Die Notwendigkeit einer Mischfinanzierung der
Arbeitsmarktpolitik

Arbeitslosigkeit ist ein Risiko, das nur im begrenzten MaBe
versicherbar ist. Selbst ein obligatorisches parafiskalisches
Versicherungsmonopol, wie die Bundesanstalt fiir Arbeit,
kann bestimmte Voraussetzungen, die an ein Versicherungssy-
stem (und damit Beitragssystem) zu stellen sind, nicht
oder nur begrenzt erfiillen.

Von den neun Risikomerkmalen, die beispielsweise Schén-
bidck (1980,24-62) und Matzner (1982,106-110) als Versiche-
rungsprobleme auffiihren, sind vor allem folgende Charakteri-
stika des Arbeitslosenrisikos schwer mit einem konsistenten
Beitragssystem zu vereinbaren (vgl. die von den Autoren
aufgefiihrten "Restriktionen" 2, 5, 7b und 8):

1) Sowohl die Schadenshdhe (abhingig von der Dauer des
Einkommensausfalls) als auch die Wahrscheinlichkeit des
Risikofalles Arbeitslosigkeit bei einem beliebigen unselb-
stindig Erwerbstidtigen, ist flir potentielle Versicherer
in einem solchen Ausmafl ungewiB, daB eine ausreichende
Versicherungsprdmie nur schwer, wenn iberhaupt, auf
statistisch vertretbare Weise kalkuliert werden kann.
Dies deshalb, weil das Eintreten der Arbeitslosigkeit
kein zufélliges Ereignis im Sinne der Wahrscheinlichkeits-
theorie ist: Zum einen sind Wirtschaftskrisen nicht aus-
schlieBbar, die bisherige Erfahrungswerte {iberschreiten,
ohne daB Obergrenzen des AusmaBes und der Dauer
einer kiinftigen Massenarbeitslosigkeit prognostiziert
werden konnen. Solche Arten von Unsicherheiten sind
nicht durch kalkulierbare Wahrscheinlichkeiten zu erfassen.

2) Zum zweiten sind die Arbeitslosigkeits-Ereignisse (stati-
stisch) nicht voneinander wunabhédngig: dies infolge der
Verflechtungen von Unternehmen untereinander, durch
Verflechtungen von Wirtschaft und Staat, durch internatio-
nale Marktverflechtungen ("importierte" oder "exportierte"
Arbeitslosigkeit), durch Verflechtung der Sozialversiche-
rungssysteme, im bescheidenen MaBle auch durch das
oben erwdhnte "moral hazard" Problem wund schliellich
- in relevantem MaBe - durch die "Endogenisierung"
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der Arbeitslosigkeit, d.h. der Erh6hung des individuellen
Arbeitslosigkeits-Risikos mit zunehmender Zahl von Ar-
beitslosigkeits-Erfahrungen, aber auch mit zunehmender
Dauer der Arbeitslosigkeit. Arbeitslosigkeit kann wie
eine Infektion "{bertragen" werden; im Gegensatz zum
Krankheitsfall macht aber eine individuell {iberstandene
Arbeitslosigkeits-"Infektion" nicht immun, sondern hinter-
1468t meist eine hohere Anfalligkeit.

3) SchlieBlich sind die Risiken der Arbeitslosigkeit extrem
ungleich verteilt. Empirisch 188t sich deutlich eine Niedrig-
und eine Hoch-Risiko-Gruppe unterscheiden, wobei die
Hoch-Risiko-Gruppe in sich ebenfalls nicht zufallsverteilt
ist (u.a. Karr 1983). Dariiber hinaus fallen viele Risikofél-
le aus den Maschen eines Versicherungssystems, wenn
der Risikofall frither eintritt als die geforderte Mindestpréi-
mie (HOhe oder Dauer einer "Anwartschaft") geleistet
werden kann. Regionale und sektorale Ungleichgewichte
der Risiken kommen noch erschwerend hinzu.

Die aufgefiihrten spezifischen Merkmale des Arbeitslosigkeits-
Risikos wiirden dann kein Problem bereiten, wenn die Versi-
cherer (hier Regierung und Bundesanstalt) in der Lage
wiren, eine solidarische Einheitsprdmie zu erheben, die
das durchschnittliche Risiko aller Risikogruppen in jeder
Situation abdeckt, und wenn sie den rechnerischen UngewiB-
heiten, die aus den Punkten 1 und 2 entspringen, durch
ein rigides Umlageverfahren (Einnahmen miissen immer den
Ausgaben entsprechen) entgegnen konnte. Die erste Bedin-
gung 148t sich mit den oben ausgefiihrten Prinzipien der
Beitragsfinanzierung (insbesondere des Aquivalenzprinzips
bzw. -denkens) nur bis zu einem bestimmten MaBe erfiillen,
und auch Bedingung 2 wére ebenfalls nur bis zu einem
bestimmten Punkt der Arbeitslosigkeit sinnvoll, {iber den
hinaus die Reglerung (via Geld- und Finanzpolitik) die
Vollbeschéftigungsgarantie libernehmen miiBte.(3) )
Die Grenzen einer solidarischen Einheitsprémie - ergeben
sich dadurch, daB bei der Niedrig-Risiko~-Gruppe mit wach-
sendem Widerstand zu rechnen ist, die zur Deckung des
durchschnittlichen Risikos erforderliche (umverteilungswirksa-
me) hohere Pridmie zu zahlen. Indikatoren dafilir sind u.a.
die Forderungen nach Verschérfung von Anspruchsvorausset-
zungen und Zumutbarkeits-Regeln (d.h. Verschidrfung der
Mitgliedschaftsbedingungen im "Club" der Beitragszahler).
Im Hinblick auf die zweite Bedingung lassen konjunkturpoliti-
sche Gesichtspunkte es nicht ratsam erscheinen, die Beitrags-
sétze beliebig steigen (und auch fallen) zu lassen. Gesichts-
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punkte Okonomischer und sozialer Wohlfahrt schlieBlich lassen
ein UberschieBen der Arbeitslosigkeit liber bestimmte Grenzen

als nicht sinnvoll erscheinen - auch wenn sie finanzierbar
wére; allerdings werden diese MaBstdbe normativ und politisch
gesetzt.

Neben den spezifischen Risiko-~Merkmalen der Arbeitslosig-
keit sind es bereichsilibergreifende Zielsetzungen der Arbeits-
forderungsmafnahmen  ("aktive  Arbeitsmarktpolitik"), die
eine Mischfinanzierung und u.U. eine Entkoppelung der
Finanzierung T"aktiver" wund '"passiver" Arbeitsmarktpolitik
als ratsam erscheinen lassen. Bei genauerer Betrachtung
zeigt es sich, daB die meisten ArbeitsforderungsmaBnahmen
Auswirkungen haben, die {iber die betroffenen beteiligten
Personen, aber auch i{iber den Kreis der Beitragszahler
hinausgehen. Deshalb sollten deren Kosten auch nicht aus-
schlieBlich von der Solidargemeinschaft der Beitragszahler,
sondern auch vom breiten Kreis der Steuerzahler mitgetragen
werden.

Neben ihrer konjunkturstabilisierenden Funktion haben
beispielsweise die  ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen (ABM)
auch sozialpolitische und gemeinwirtschaftliche Funktionen:
die Arbeitsfihigkeit von Arbeitslosen soll erhalten werden,
und die meisten mit ABM verbundenen produktiven Aktivititen
kommen der Allgemeinheit zugute. MaBnahmen der beruflichen
Rehabilitation dienen allgemeinen sozialpolitischen Zielen
und entlasten, wenn erfolgreich, andere Sozialversicherungs-
tréiger oder die Sozialhilfe. Berufsberatung Jugendlicher
und MaBnahmen zur Wiedereingliederung von Frauen in
den Arbeitsmarkt gehen ebenfalls iiber einen "versicherungs-
féhigen" Kreis von Beitragszahlern hinaus. Fortbildung
und Umschulung dienen nicht nur der individuellen Verbesse-
rung der Arbeitsmarktchancen, sondern unterstiitzen auch
den laufend erforderlichen wirtschaftlichen Strukturwandel;
"humankapitalbedingte"” Steigerung der Produktivitdt kommt
der gesamten Wirtschaft zugute.

Sowohl von der Struktur des Risikos der Arbeitslosigkeit
her gesehen (Kausalprinzip), als auch von der Zielsetzung
der Arbeitsmarktpolitik her betrachtet (Finalprinzip), ergibt
sich also die Notwendigkeit einer gemischten Form von Bei-
trags- und Steuerfinanzierung der Arbeitsmarktpolitik.
Die Frage ist nur, in welchem Verhédltnis sie zu stehen
haben und welchen Regelbedingungen sie unterworfen werden
sollen.

Die jetzige Regelung des Bundeszuschusses, némlich
die bloBe Defizithaftung, ist unbefriedigend. Hinter dieser
Regelung steht allenfalls die Vorstellung einer staatlichen
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Ausfallblirgschaft, aber keine differenzierte funktionsana-
lytische Rationalitdt. Auch der Vorschlag von Mertens,
nach dem iiber eine bestimmte Schwelle der Arbeitslosigkeit
hinaus der Bund die Finanzierung der Arbeitslosigkeit liber-
nehmen soll (Mertens 1981), ist sicherlich pragmatisch plausi-
bel, er entbehrt aber gleichfalls einer funktionsanalytischen
Begriindung: die Grenzziehung von 500.000 Arbeitslosen
- dariiber hinaus soll der steuerfinanzierte BundeszuschufB
in Kraft treten - erscheint vollig beliebig.

Im folgenden stelle ich die Grundziige des Modells eines
regelgebundenen Bundeszuschusses vor, der von den oben
entwickelten funktionsanalytischen Gesichtspunkten und
den Konstruktionsmingeln des bisherigen Systems ausgeht.(4)

4. Der regelgebundene BundeszuschuBl an die Bundesanstalt
fiir Arbeit

4.1 Ausgestaltung -des Bundeszuschusses fiir Arbeitslosen-
geld und Arbeitslosenhilfe

Nach dem hier zur Diskussion gesteliten Modell ist der
Bund verpflichtet, fiir jeden registrierten (also arbeitsuchen-
den) Arbeitslosen einen Grundbetrag =zuzuschieflen, um
eine Mindestsicherung (mindestens auf dem Niveau der
Sozialhilfe) zu garantieren. Registrierte Arbeitslose, die
nach den gesetzlichen Grundlagen noch keine Anspriiche
auf Lohnersatzleistungen erworben haben, erhalten den
Grundbetrag nach der {iblichen Bediirftigkeitsprufung bei
der Sozialhilfe.

Nach einer individuellen Dauer von mehr als 6 Monaten
Arbeitslosigkeit setzt ein weiterer progressiv ansteigender
StaatszuschuB ein, der nach 12 Monaten das Niveau der
(AnschluB-) Arbeitslosenhilfe erreicht. Uber den Staatszuschuf
hinausgehende Lohnersatzleistungen werden wie Dbisher
und in der Regel bis maximal 12 Monate(5) nach dem Versi-
cherungs- bzw. Aquivalenzprinzip geleistet.

Individuelle Arbeitsiosigkeit von mehr als einem Jahr
wird - wie bisher - als nicht mehr versicherbar betrachtet,
d.h. die nach spétestens einem Jahr einsetzende Arbeitslosen-
hilfe wird voll aus dem Bundeshaushalt finanziert.

Die Hoéhe des Grundbetrages (Mindestsicherung), der
aus Anreizgriinden i{iber der Sozialhilfe liegen kann, wird
von der Bundesregierung oder vom Parlament festgelegt.
Beitragshohe und Lohnersatzleistungen werden jedoch von
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den Selbstverwaltungsorganen der Bundesanstalt entschieden,
und die Beitrdge werden wie bisher anteilig von sozialversi-
cherungspflichtigen Arbeitnehmern(6) und  Arbeitgebern
geleistet.

Bei kurzfristig auftretenden Defiziten der Bundesanstalt
gewdhrt der Bund kurzfristige Kredite, die dann durch
Beitragserhdhungen, gezielte Leistungskiirzungen oder
Riicklagenauflosung zu tilgen sind.

In der nachfolgenden Ubersicht sind die Auswirkungen
des regelgebundenen Bundeszuschusses auf die Finanzierung
der Lohnersatzleistungen schematisch an zwei Beispielen
dargestellt (Ubersicht 4).

Im Falle des arbeitslosen verheirateten Facharbeiters
wiirde sich materiell nichts &dndern. Er bekéme die gleichen
Lohnersatzleistungen wie bisher, nur die Finanzierung wiirde
sich verdndern: der Bund (bzw. der Steuerzahler) miBlte
schon in den ersten 6 Monaten der Arbeitslosigkeit einen
Teil der Finanzierung in Ho6he des Grundbetrages iiberneh-
men, .

Mit Beginn des 7. Monats wiirde der BundeszuschuB
progressiv steigen, und mit Beginn des 13. Monats der
Arbeitslosigkeit wiirde die einer Bediirftigkeitspriifung
unterliegende Arbeitslosenhilfe wie bisher vollstindig aus
Steuermitteln finanziert werden. Der Lohnersatzcharakter
dieser "AnschluB-Arbeitslosenhilfe" ist beizubehalten, solange
die Arbeitslosen dem Arbeitsmarkt zur Verfligung stehen.(7)

Im Falle der arbeitslosen alleinstehenden Frau oder des
arbeitslosen Jugendlichen, die nach den gesetzlichen Regelun-
gen noch Kkeine Leistungsanspriiche erworben haben, wiirde
sich folgendes #&ndern: beide Personen erhielten - bei Ar-
beitswilligkeit (Registrationspflicht) und Bediirftigkeit -
das durch den BundeszuschuB garantierte Mindesteinkommen
(Grundbetrag), das - bei entsprechender Ausgestaltung -
leicht liber der sonst zu erzielenden Sozialhilfe liegen konnte,
jedoch nicht darunter liegen sollte. Ansonsten &dndern sich
nur die Finanzierungslasten und die administrative Verantwor-
tung: die Sozialhilfetrdger (und damit die Gemeindebudgets)
werden finanziell und administrativ entlastet. Damit ergeben
sich eindeutige Zustdndigkeiten zwischen Arbeitsverwaltung
und Sozialhilfeverwaltung und entsprechend auch eine Verein-
fachung fiir den arbeitslosen Biirger.
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Ubersicht 4:
Auswirkungen des regelgebundenen Bundeszuschusses auf die
Finanzierung der Lohnersatzleistungen

Fall 1: Arbeitsloser verheirateter Facharbeiter, 2 Kinder,
Frau nicht erwerbstitig

neues Modell altes Modell
% | %
Alo-Geld -
5 68 | 68 Alo-Geid
£ y '
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4.2 Ausgestaltung des Bundeszuschusses fiir Arbeits-
forderungsmafinahmen

Alle ArbeitsforderungsmaBinahmen, deren Leistungen den
Charakter eines Lohnersatzes haben, werden wie das Arbeits-
losengeld durch den Grundbetrag bezuschuBlit. Das gilt
fiir Unterhaltsgelder bei Fortbildungs- und UmschulungsmaB-
nahmen, fiir Lohnkostensubventionen, fiir Kurzarbeitergeld,
fiilr Arbeitsbeschaffungsmafinahmen und fiir Unterhaltsgelder
bei beruflicher Rehabilitation.

Alle anderen Leistungen werden voll durch die Beltrage
an die Bundesanstalt finanziert: Arbeitsvermittlung, Arbeits-
und Berufsberatung, Mobilitdtshilfen, Kostenerstattung
von Lehrgangsgebiihren. Wintergeld und Konkursausfallgeld
werden wie bisher {iber ein Umlagesystem finanziert. Beim
Schlechtwettergeld bietet sich an, ein zum Wintergeld analoges
Umlageverfahren zu wihlen, da es eine sektoral beschrénkte
Leistung ist.

4.3 Begriindung eines regelgebundenen Bundeszuschusses
zur Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik

Das oben vorgeschlagene Finanzierungsmodell soll abschlieBend
noch einmal in Beziehung =zu den Konstruktionsproblemen
des bisherigen Finanzierungssystems und zur Funktionslogik
von Steuer- und Beitragsfinanzierung gesetzt werden.

1) Fir alle registrierten Arbeitslosen - unabhéngig ob und
wie lange sie Beitragszahler waren - ist eine Mindestsicherung
gewdhrleistet. Um fiktiven Registrierungsféllen vorzubeugen,
ist eine Uberpriifung der Arbeitsbereitschaft einzubauen,
so schwer diese im Einzelfall auch sein mag. Der Begriin-
dungszwang ldge jedoch bei der Arbeitsverwaltung, die
konkrete Angebote (ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen, MaBnah-
men der beruflichen Weiterbildung, Vermittlungsangebote)
zur Prifung der Arbeitsbereitschaft vorzulegen hat. Bei
Personen ohne Vorversicherungszeit dient dariiber hinaus
die Bediirftigkeitspriifung als Vorbeugung gegen miBbréduchli-
che Inanspruchnahme der Mindestsicherung. Der im Zusam-
menhang mit der Mindestsicherung immer wieder vorgebrach-
ten Befiirchtung, daB z.B. "Luxus-Ehefrauen" mit der
Mindestsicherung bei Arbeitslosigkeit ein billiger (und sogar
steuerfreier) Nebenverdienst geboten werde, ist damit ein
Riegel vorgeschoben.

- 2) Durch den staatlich finanzierten Grundbetrag zur
Mindestsicherung wird der Bund direkt in die beschéftigungs-

274



politische Verantwortung genommen: mit jedem zusétzlichen
Arbeitslosen wird der Staatshaushalt entsprechend zusé#tzlich
belastet, eine Abwilzung der Kosten der Arbeitslosigkeit
auf die Sozialhilfe, die prozyklisch das Investitionspotential
der Gemeindehaushalte einschrdnkt, ist nicht moéglich.(8)
Hinter dem Vorschlag einer steuerfinanzierten Grundsicherung
der Arbeitslosigkeit steht auch der Gedanke, dafi die in
einer dynamischen Volkswirtschaft laufend erforderliche
Mobilitédt ein oOffentliches Gut darstellt, deren Kosten auch
von der Allgemeinheit mitzutragen sind.

3) Durch den - nach einem halben Jahr - mit der individu-
ellen Dauer der Arbeitslosigkeit progressiv steigenden Bun-
deszuschufl soll gewéhrleistet werden, daf der Bund einem
fiskalischen Druck ausgesetzt wird, alle ihm zur Verfiigung
stehenden finanzpolitischen Mittel einzusetzen, um einer
Massenarbeitslosigkeit entgegenzuwirken, bevor die damit
verbundenen finanziellen und psychologisch =zerstdrerischen
Effekte langandauernder Arbeitslosigkeit filr viele einzelne
Personen eintreten.

4) Die iber -den Grundbetrag hinausgehende soziale
Sicherung der Arbeitslosen wird - vom progressiven Bundes-
zuschuBl abgesehen - wie bisher {iber Beitrdge finanziert
und somit nach dem Aquivalenzprinzip gestaltet. Damit
sollen der erreichte soziale Status und ein kontinuierliches
Erwerbseinkommen gesichert werden, und es soll verhindert
werden, daB - infolge des hoheren steuerfinanzierten Anteils
- individuelle Leistungsanspriiche kurzfristigen fiskalischen
Gesichtspunkten unterliegen. Mit der Beitrags- und Lei-
stungshoheit der Bundesanstalt fiir Arbeit sollen die Tarif-
partner, die in der Selbstverwaltung eine mafigebliche Rolle
spielen, an 1ihre beschéftigungspolitische Verantwortung
erinnert werden.

5) Der regelgebundene und steuerfinanzierte Grundbetrag
verhindert zwar nicht die rasche Erschépfung der Reserven
des Beitragsfonds bei plétzlichen konjunkturellen Einbriichen
und entsprechend schnell steigenden Arbeitslosenzahlen,
der progressive BundeszuschuB bei steigender Dauer der
Arbeitslosigkeit wirkt sich jedoch als bremsender Puffer
aus. Die Gefahr des "Crowding out" der "aktiven" Arbeits-
marktpolitik infolge der Vordringlichkeit von Arbeitslosengeld-
zahlungen wird somit geringer als beim bisherigen System,
zumal der Bund jedes Interesse hat, Arbeitsférderungsma@-
nahmen vor der Subvention ldngerfristiger Arbeitslosigkeit
zu préferieren. Dennoch wird die Gefahr der Verdrdngung
"aktiver" durch T"passive" Arbeitsmarktpolitik noch nicht
gebannt sein, solange Arbeitslosengeld und Arbeitsfor-
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derungsmaBBnahmen aus demselben Fonds finanziert werden.

Eine Losung dieses Problems konnte auf zwei Wegen
gesucht werden: eine Verpflichtung der Bundesanstalt zum
Aufbau ausreichender Reserven in arbeitsmarktpolitisch
giinstigen Zeiten und eine Teilung des Beitrages in einen
Arbeitslosenversicherungsbeitrag (AV-Beitrag) und in einen
Arbeitsforderungsbeitrag (AF-Beitrag). Die Beitrags-Teilung
miiBte noch mit der Regelung versehen werden, daB Beitridge
aus dem AV-Fonds in den AF-Fonds {Ubertragbar sind,
aber nicht umgekehrt. Defizite des AV-Fonds konnen dann
nicht durch eine arbeitsmarktpolitisch unerwiinschte Reduzie-
rung der Leistungen aus dem ‘AF-Fonds finanziert werden;
umgekehrt konnten gegebenenfalls Defizite des AF-Fonds
aus Mitteln des AV-Fonds finanziert werden, was der Logik
der Substitution von Arbeitslosigkeit durch produktive
ArbeitsforderungsmaBnahmen entspricht.

6) Mit dem regelgebundenen BundeszuschuB an die Bun-
desanstalt soll auch verhindert werden, daB gerade die
bediirftigsten Gruppen unter den Arbeitslosen infolge der
strikten Anwendung des "Aquivalenzprinzips" von der Teil-
nahmeberechtigung an ArbeitsférderungsmaBnahmen ausge-
schlossen werden. Teilnahmeberechtigt wiren alle registrierten
Arbeitslosen, sofern sie bereit sind, zumutbare Arbeitsange-

bote oder FoérderungsmaBnahmen -~ zumindest so wichtige
Basisférderungen wie Fortbildung, Umschulung und Arbeits-
beschaffungsmaBnahmen - zu akzeptieren. Mit dem Steuerzu-

schuB wére auch die gezielte Begiinstigung von Problemregio-
nen besser legitimierbar als mit einem reinen Beitragssystem.

7) Grundsédtzlich sind alle Folgekosten der Arbeitslosigkeit
fiir andere soziale Sicherungstriger (insbesondere fiir die
Rentenversicherung) vom Arbeitsmarktbudget der Bundesan-
stalt zu tragen, um diese von unkalkulierbaren Schwankungen
der Arbeitsmarktentwicklung unabhéngig 2zu machen. Ein
regelgebundener Bundeszuschuf zur Bundesanstalt fiir
Arbeit ist ein geeignetes Mittel, um die in der Vergangenheit
beobachtete "Verschiebepolitik" zwischen Arbeitslosen- und
Rentenversicherung zu verhindern. Insoweit es i{iber das
neue Finanzierungsmodell gelingt, langandauernde Massenar-
beitslosigkeit zu verhindern, ist auch ein GroBteil der Proble-
me der Rentenfinanzierung geldst.
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5. SchluBbemerkungen

Am Schluff stellt sich natiirlich die Frage der Finanzierung.
Auch ohne rechnerische Kalkulation wird deutlich geworden
sein, dafl die Belastung des Bundes durch den hier vorge-
schlagenen regelgebundenen Zuschuf3' hoher ist als bei dem
jetzigen Finanzierungssystem.

Dem steht jedoch eine Entlastung der Beitragszahler
gegenilber, also der sozialversicherungspflichtigen Beschéftig-
ten und der Unternehmen. Dariiber hinaus werden die Ge-
meinden von Sozialhilife-Ausgaben entlastet. Beide Entlastun-
gen wirken in arbeitsmarktpolitisch gewlinschter Richtung:
Die Entlastung der Beschéftigten von Abgaben senkt zumin-
dest bei den niederen und hoheren Einkommensbeziehern
den Zwang zur Mehrarbeit und erhoht ihre Kaufkraft; die
Entlastung der Unternehmen von Lohnnebenkosten erh&ht
die Bereitschaft zur Einstellung zusétzlicher Arbeitskrifte,
die Entlastung der Gemeinden (vor allem der von der Be-
schiftigungskrise stark belasteten Gemeinden) bremst prozyk-
lisches und begiinstigt eine stetige Politik der wichtigsten
offentlichen Investitionstréiger.

Wie ist der =zusidtzliche Finanzierungsbedarf des Bundes
zu decken? Hier ist an eine Kombination der Anderung
direkter Steuertarife und indirekter Steuern zu denken.
Hebt man beispielsweise die Vorteile in der steuerlichen
Beglinstigung der kinderiosen Ehe auf, wie sie im "Ehegatten-
Splitting" gegeben sind, konnten im oberen Einkommensbe-
reich bis zu 10 Milliarden DM zusé#tzlich eingenommen werden,
Dies gilt vor allem fir die kinderlose Doppelverdiener-Ehe.
Die Verwendung eines Teils dieser Mehreinnahmen fiir eine
erwerbsbezogene Grundsicherung oder fiir arbeitsmarktpoliti-
sche MaBnahmen 146t sich sozialpolitisch rechtfertigen, da
diesen Steuervorteilen keine gesellschaftspolitischen Leistun-
gen gegeniiberstehen.

Eine weitere Moglichkeit zur Deckung des zusétzlichen
Finanzierungsbedarfs besteht in der Erhdhung der Mehrwert-
steuer, also der Konsumsteuer. Die moégliche regressive
wirkung einer Erhdhung der Mehrwertsteuer (also niedrigere
Einkommensbezieher stérker als hohere Einkommensbezieher
belastend) konnte dadurch vermieden werden, daB hohere
Steuersidtze fiur Luxusgiliter, energie- und umweltbelastende
Giiter erhoben werden. Das tdte auch der Umwelt gut und
wiirde einige, vor allem gegeniiber der Dritten Welt, unver-
antwortliche Konsumpriferenzen wieder zurechtriicken.
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Im Ubrigen wird gesamtwirtschaftlich betrachtet der
Finanzierungsbedarf nicht hoher, sondern eher niedriger
sein, wenn sich die mit diesem Modell verbundene Hoffnung
auf positive Anreizwirkungen realisiert, d.h., wenn die
Finanzstrome von massenhaften unproduktiven Lohnersatzlei-
stungen in produktive Arbeitsmarkt- und Beschéftigungspoli-
tik, d.h. zur Stimulierung privater und Offentlicher Investi-
tionen umgelenkt werden.

Der entscheidende Nachteil dieses Modellvorschlags ist
unverkennbar: seine Realisierung setzt eine grundgesetzkon-
forme ordnungspolitische Reform voraus, fiir die vor allem
zwei Bedingungen erfiillt sein miissen. Als erste Bedingung
muf3 die Logik des Modells fiir die Hauptbeteiligten in Politik
und Wirtschaft rational einsehbar sein. Dies setzt weitere
Prézisierungen und "Sensitivitdtstests" durch Modellrechnun-
gen und zahlreiche Diskussionen voraus. Dabei wi#ren auch
Variationen des Modells zu testen.(9)

Die zweite Bedingung ist noch schwieriger zu erfiillen:
institutionelle Basisreformen setzen aufwendige politische
Konsensprozesse voraus und - last but not least - einen
machtfdhigen politischen Willen, einen sich abzeichnenden
Mehrheitskonsens auch politisch durchzusetzen. Dies ist
nicht Sache der Wissenschaft. Wenn aber die Zeit dafiir
"peif" ist, bedarf es vorher reiflich durchdachter Pline.

Anmerkungen

1 Diese wichtige Frage soll hier nicht weiter vertieft werden,
weil dabei komplizierte Probleme auftreten. Wenn man
ndmlich annimmt, daB mit stirkerem Wachstum auch groéBere
soziale Risiken (z.B. gesundheitlicher VerschleiB und
Umweltverschmutzung) verbunden sind, dann ist ein
positiver  Zusammenhang zwischen sozialer Sicherung
und Wachstum nicht mehr nur positiv zu bewerten.

2 So sicher ist dieser Zusammenhang allerdings nicht.
Man konnte auch umgekehrt argumentieren und vermuten,
daB sich mit steigenden Umlagebeitrigen die Meinung
bei den einzelnen verstidrkt, man miisse aus dem teuren
System nun auch fir sich etwas herausholen, zumal
wenn die Beitragsleistungen erzwungen werden und
exit- oder voice-Optionen kaum vorhanden sind. Eine
sich selbst verstidrkende, kumulierende Spirale wére
die Folge, eine "Rationalitdtenfalle® (Herder-Dorneich
1982), aus der kaum herauszukommen ist. Steuerfinanzierte
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Systeme wéiren aus dieser Sicht weniger bedenKklich,
weil der Widerstand gegen Steuererhshungen - bei denen
man nicht wei, "was dabei fiir einen herausspringt" -
groBer ist, und weil gleichsam als Spiegelbild dazu Lei-
stungskiirzungen politisch leichter durchgesetzt werden
kdnnen.

Diese zweite Bedingung ist im Falle Osterreichs weitgehend
gegeben.

Der Vorschlag ist weder im einzelnen durchgearbeitet,
noch in allen seinen Konsequenzen durchdacht. Er soll
lediglich DenkanstoB filir eine auf jeden Fall weiterzufiih-
rende Diskussion sein. Ein grundlegendes Prinzip des
Modells ist jedoch das der Einfachheit und Transparenz,
das bei jeder Umgestaltung des bisherigen Finanzierungs-
systems zu beachten ist.

Ausnahmen fiir bestimmte Arbeitnehmergruppen, beispiels-
weise fir &ltere und langjahrige Beitragszahler, sind
auch mit diesem Modell vereinbar. Vergleiche die seit
1985 geltende Regelung des Arbeitsforderungsgesetzes,
wonach Arbeitslose im Alter von 50 Jahren und é&lter
in Abhidngigkeit von der Linge der vorangegangenen
Beitragszeit Arbeitslosengeld bis zu 1 1/2 Jahren beziehen
kénnen, sowie die Erweiterung dieser Ausnahme durch
die 7. AFG-Novelle ab 1986.

Offensichtlich wird jedoch auch hier das Aquivalenz-
prinzip verletzt, weil nicht nur &ltere Arbeitslose entspre-
chend lange Beitragszeiten aufweisen. Darum entspréche
es der Logik des neuen Modells, daB bei solchen Ausnah-
men ein BundeszuschuB entsprechend der Hoéhe der An-
schluB-Arbeitslosenhilfe bezahlt wiirde, denn mit derartigen
Mafinahmen werden eindeutig sozialpolitische Akzente
gesetzt. Eine entsprechende Entlastung der Beitragssétze
hat arbeitsmarktpolitisch positive Effekte: Entlastung
der Unternehmen von Lohnnebenkosten und Erhshung
der Realldhne (und entsprechend der Kaufkraft) fir
die Erwerbstitigen.

Das leidige Problem, ob Beamte oder Selbsténdige zu
einem Arbeitsmarktbeitrag heranzuziehen sind oder nicht,
verliert bei diesem Modell seine Schirfe. Generell wiirden
Beamte oder Selbstindige wie bisher keine Beitrdge bezah-
len; mit dem erhthten Anteil der steuerlichen Finanzierung
wiren sie nun aber auch stdrker indirekt an der Finanzie-
rung der Arbeitsmarktpolitik beteiligt.

In diesem Punkt ist der Arbeitsverwaltung zuzustimmen,
die - in Reaktion auf Forderungen einer Entkopplung
von Arbeitslosenhilfe und Lohnen - auf dem Lohnersatzcha-
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rakter der Arbeitslosenhilfe insistiert. Sie bleibt jedoch
eine Begriindung schuldig, warum eine Lohnersatzleistung
erst mit dem 2. Jahr der Arbeitslosigkeit vollsténdig
aus Steuermitteln zu finanzieren ist und bis zu einem
Jahr vollstéindig aus Beitragsmitteln. Das Hin-und-Her
der Finanzierung der Anschlufi-Arbeitslosenhilfe (bis
1966 aus Bundesmitteln, dann bis 1981 aus Beitragsmitteln
und ab 1981 wieder aus Bundesmitteln) spiegelt die Unsi-
cherheit und den fiskalischen Opportunismus in dieser
Frage wider.

Das Argument, die Belastung der Gemeinden durch die
von Arbeitslosigkeit induzierte, gestiegene Sozialhilfe
sei angesichts des Gesamthaushaltes der Gemeinden ver-
schwindend gering, beriicksichtigt nicht die marginale
Kostenbelastung und auch nicht die regional ganz unter-
schiedliche Betroffenheit der Gemeinden durch Arbeitslo-
sigkeit. Bei dem hohen Anteil der Fixkosten am kommuna-
len Haushalt (Personalkosten, Unterhaltskosten fiir Bauten
und Anlagen) konnen zusé#tzliche Sozialhilfeleistungen
den Investitionshaushalt durchaus erheblich tangieren.
Denkbar wire, den regelgebundenen Bundeszuschuf}
an die Arbeitslosenversicherung nur fiir die Mindestsiche-
rung der Arbeitslosen vorzusehen. Die AnschluBi-Arbeitslo-
senhilfe miiBte dabei zum Teil wieder von den Beitragszah-
lern finanziert werden. Bei dieser Modellvariante wiirde
die Dbeschiftigungspolitische Verantwortung stidrker auf
die Tarifpartner verschoben, die in ihren Verhandlungen
tiber Beitragshohe und Lohnersatzleistungen die jeweilige
Arbeitsmarktsituation stidrker Dberiicksichtigen miiSten.
Ergebnis wéren wahrscheinlich iliber die Zeit variierende
und degressive Lohnersatzleistungen.

Eine weitere Uberlegung wire, auf den gesplitteten
Beitrag zu verzichten und pauschal ein Drittel aller
Kosten der Arbeitsmarktpolitik iliber den Bundeshaushalt
zu finanzieren. Die Beitrdge an die Bundesanstalt fiir
Arbeit erhielten dabei insgesamt einen Umlagecharakter:
zwei Drittel aller Kosten wéren grundsétzlich von den
Beitragszahlern aufzubringen. Einer eingehenden Eroérte-
rung bedarf auch noch das Verhdltnis beider Fonds
zueinander, wenn man den gesplitteten Beitragssatz
aufrechterhdlt.
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